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LElI COMPLEMENTAR N° 173/2020

CORONAVIRUS - DESPESAS COM PESSOAL - LIMITES
VIGENCIA

PROCESSO N° :  639007/20

ASSUNTO : CONSULTA

ENTIDADE : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
RELATOR : CONSELHEIRO IVAN LELIS BONILHA

ACORDAO N° 3255/20 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consultaformulada por membro deste Tribunal. Interpretagaoda Lei
Complementar Federal n°173/2020. Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus. Aspectos orgamentarios. Despesas com pessoal. Limites.
Manifestag¢des uniformes. Razoabilidade e proporcionalidade. Conhecimento
e resposta.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consultaformulada pelo Excelentissimo Conselheiro Fernando Augusto
Mello Guimaraes, por meio da qual apresentou os seguintes questionamentos'”.

1. O aumento de despesa previsto nos incisos Il, Ill e IV, do art. 8° da Lei
Complementar n° 173/2020?, refere-se aos limites percentuais previstos nos
arts. 19 e 20, da Lei n°® 101/2000%, ou ao aumento nominal da despesa de

—_

Peca 2.

2 Art. 8° Na hipodtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia
da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de: (...)

Il - criar cargo, emprego ou funcao que implique aumento de despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de cargos de chefia, de L
direcao e de assessoramento que nao acarretem aumento de despesa, as reposicdes decorrentes de

vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes temporarias de que trata o inciso IX do caput

do art. 37 da Constituicao Federal, as contratacdes de temporarios para prestacao de servigco militar e as

contratagdes de alunos de 6rgaos de formacao de militares;

3 Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a despesa total com pessoal, em

cada periodo de apuracgao e em cada ente da Federagao, nao podera exceder os percentuais da receita

corrente liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

§1° Na verificagao do atendimento dos limites definidos neste artigo, nao serao computadas as despesas:

| - de indenizagdo por demissao de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicagao do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57 da Constituicao;

IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo anterior ao da apurag¢ao a que se refere

0§2°doart.18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos

transferidos pela Unido na forma dos_incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda

Constitucional no 19;

VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacao de contribui¢des dos segurados;

b) da compensacao financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituicao;
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pessoal no periodo de implementagao?

2. As pegas de planejamento previstas no § 3° da Lei Complementar n°
173/2020%, podem conter dispositivos modificando as disposicdes contidas
nos incisos | a IX, do caput, do art. 8°° dessa Lei?

3. O prazo previsto no § 3° do art. 8° da Lei Complementar n° 173/2020¢,
refere-se a respectiva vigéncia da peca de planejamento, ou ao prazo
disposto no caput do art. 8°7?

4. As hipdteses previstas nos incisos I, Il e IV, do art. 8° da Lei Complementar

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto
da alienacgao de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro.

§2° Observado odisposto noinciso IV do §1° as despesas com pessoal decorrentes de sentencgas judiciais
serdo incluidas no limite do respectivo Poder ou érgao referido no art. 20.

Art. 20. A reparticao dos limites globais do art. 19 nao podera exceder os seguintes percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Uniao;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo, destacando-se 3% (trés por
cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que dispdem os incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicao e o art. 31 da Emenda Constitucional no 19, repartidos de forma proporcional a média das
despesas relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas
nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicagdo desta Lei Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Uniao;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

C) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

Il - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqUenta e quatro por cento) para o Executivo.

4 Art. 8° § 3° A lei de diretrizes orgamentarias e a lei orcamentaria anual poderao conter dispositivos e
autorizagdes que versem sobre as vedagdes previstas neste artigo, desde que seus efeitos somente
sejam implementados apds o fim do prazo fixado, sendo vedada qualquer clausula de retroatividade.

5 Art. 8°. Na hipdtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia
da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de:
| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou adequagao de remuneragao a membros
de Poderoude é6rgdo, servidores e empregados publicos e militares, exceto quando derivado de sentenca
judicial transitada em julgado ou de determinacao legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou fungao que implique aumento de despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de cargos de chefia, de
direcao e de assessoramento que nao acarretem aumento de despesa, as reposicdes decorrentes de
vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratacdes temporarias de que trata o inciso IX do caput
do art. 37 da Constituicao Federal, as contratacdes de temporarios para prestagcao de servico militar e as
contratagcdes de alunos de 6rgaos de formacao de militares;

V - realizar concurso publico, exceto para as reposicdes de vacancias previstas no inciso 1V,

VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de representagao ou beneficios de
qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do Ministério
Publico ou da Defensoria PUblica e de servidores e empregados publicos e militares, ou ainda de seus
dependentes, exceto quando derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinagao
legal anterior a calamidade;

VIl - criar despesa obrigatoéria de carater continuado, ressalvado o disposto nos §§1° e 2°;

VIl - adotar medida que implique reajuste de despesa obrigatdria acima da variagao da inflagao medida
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), observada a preservacdo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constituicdo Federal,;

IX - contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario exclusivamente para a concessao de
anuénios, triénios, quinquénios, licengas-prémio e demais mecanismos equivalentes que aumentem
a despesa com pessoal em decorréncia da aquisicao de determinado tempo de servico, sem qualquer
prejuizo para o tempo de efetivo exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins.

6 Art. 8, § 3° A lei de diretrizes orgamentarias e a lei orcamentaria anual poderdo conter dispositivos e
autorizagdes que versem sobre as vedagdes previstas neste artigo, desde que seus efeitos somente
sejam implementados apds o fim do prazo fixado, sendo vedada qualquer clausula de retroatividade.

7 Art. 8° caput. Na hipdtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da
pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de: (...)
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173/20208, podem ser implementadas, caso ndo exceda a despesa com
pessoal e encargos fixada na Lei Orcamentaria?

Por intermédio do Despacho n° 1516/20°, foi admitido o processamento da

Consulta.

Na Informacdo n°95/20'°, a Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca consignou

gue, pesquisando a jurisprudéncia desta Corte, ndo encontrou decisdes com efeito

normativo sobre o tema.

Apds o envio a Coordenadoria de Gestdo Estadual, a Consulta foi submetida a

apreciacao da Coordenadoria Geral de Fiscalizacao, que respondeu aos quesitos, em
sintese, nesses termos'":

1) (...) Considerando que a referida Lei Complementar nao fez nenhuma
referéncia, nesse ponto, aos indices previstos nos arts. 19 e 20 da LRF, que
tratam da despesa total com pessoal, entende-se que o art. 8° vedou, no
periodo citado, aumento nominal das despesas de pessoal, ressalvadas as
excecdes previstas na proépria Lei. (...)

A conjugacao desses dispositivos legais conduz ao raciocinio de que
se veda o aumento nominal (a expedicdo de atos criando despesas
independentemente da variagdo percentual da despesa total com pessoal),
pois a nova norma nao traz limitacdo temporal e ndo ha como prever agora
0s percentuais de despesa com pessoal de 1 (um), 2 (dois) ou 3 (trés) anos
futuros. Logo, nao teria l6gica razodvel aguardar trés anos e verificar que
os atos emitidos nos 180 dias finais do mandato anterior resultaram em
aumento no terceiro ano do mandato seguinte, para entdo promover-se a
anulacao daqueles atos. (...)

2) (...) A interpretagdo gramatical do dispositivo legal leva a conclusao de
gue nao é possivel a lei de diretrizes orcamentarias ou a lei orcamentaria
anual local modificar o contelido da Lei Complementar n°173/2020, vez que
o préprio caput do art. 8° enuncia que o dispositivo é aplicavel a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ndo deixando espaco para que
os entes locais disciplinem a matéria de modo diverso.

Considerando que a calamidade publica em decorréncia da COVID-19 foi
reconhecida nacionalmente por meio do Decreto Legislativo n° 6/2020,
apos solicitacdo encaminhada pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, conforme interpretacdo constante na Nota Técnica n° 10/2020 -
CGF/TCEPR, entende-se que a Unido possui competéncia para legislar sobre
a matéria, sem gque se possa vislumbrar ofensa ao principio federativo ou
violacdo a competéncia legislativa prevista no artigo 24, |, da Constituicdo
Federal. (..)

10
n

Art. 8° Na hipodtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n®101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia
da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de: (...)

Il - criar cargo, emprego ou fungao que implique aumento de despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de cargos de chefia,
de direcao e de assessoramento que nao acarretem aumento de despesa, as reposicdes decorrentes
de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes temporarias de que trata o inciso IX do
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, as contrata¢gdes de temporarios para prestagao de servico
militar e as contratagdes de alunos de drgaos de formacgao de militares;

Peca 5.

Peca 7.

Despacho n°1090/20-CGF, peca 11.
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3) (...) @ analise conjunta dos dispositivos do caput e do § 3° do artigo 8° da
Lei Complementar 173/2020 permite concluir que os efeitos dos dispositivos
e autorizagdes somente ocorrerdo apds a data prevista no caput, 31/12/2021,
e se nao houver retroatividade dos efeitos.

4) (...) os entes federativos estdo proibidos de per si, até 31/12/2021, de realizar

as agdes previstas nos incisos Il, Il e IV do art. 8° da Lei Complementar n°
173/2020, independentemente de haver ou ndo acréscimo de despesa com
pessoal. (...)

A Coordenadoria de Gestdao Estadual? corroborou a manifestacao da
Coordenadoria Geral de Fiscalizagao.

O Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n° 222/20 (peca 13),
acompanhou o opinativo técnico.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTAGCAO E VOTO

Presentes os pressupostos regimentais®, ratifico o recebimento da presente
Consulta, para respondé-la em tese.

De inicio, cumpre ressaltar o que dispde o artigo 37 da Constituicao Federal:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

Destaca-se de tal artigo, para o objeto desta Consulta, o principio da eficiéncia,
que Vvisa assegurar que 0s servicos publicos sejam prestados de maneira adequada
as necessidades da sociedade; estd relacionado com a economicidade, outro
principio expresso na ordem constitucional, referente a fiscalizagdo orcamentaria
da Administracao.

Para as instituicdes publicas, a eficiéncia operacional e de gestao de recursos
humanos notadamente quanto a distribuicdo e equalizacao da for¢a de trabalho,
afigura-se como tema estratégico e de relevancia notoria.

12 Informacao n° 322/20-CGE, peca 12.
13 Lei Complementar Estadual n°®113/2005:
Art. 38. A consulta devera atender aos requisitos previstos no Regimento Interno.
Regimento Interno do TCEPR:
Art. 311. A consulta formulada ao Tribunal de Contas, conforme o disposto no Titulo Il, Capitulo Il, Se¢ao VII,
da Lei Complementar n°113/2005, devera atender aos seguintes requisitos:
| - ser formulada por autoridade legitima;
Il - conter apresentacgdo objetiva dos quesitos, com indicagao precisa de duvida;
Il - versar sobre duvida na aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia do Tribunal;
IV - ser instruida por parecer juridico ou técnico emitido pela assessoria técnica ou juridica do 6rgao ou
entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;
V - ser formulada em tese.

14 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
das subvencdes e renUncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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As unidades da Administracao devem possuir uma estrutura de pessoal que
satisfaca adequadamente as suas necessidades essenciais bem como os anseios da
populacao, considerando as circunstancias e especificidades locais; imprescindivel
que nao haja solucao de continuidade na prestacao dos servicos.

Nessediapasdo, ressalta-se, notexto constitucional,comoexemplo,oquedispde
o artigo 5° LXXVIII: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados
a razoavel duragcao do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacao”. Ora, é cedi¢co que, sem uma forca de trabalho atuante e devidamente
equalizada, surgem dificuldades para os gestores quanto a efetivacao de medidas
tendentes a observancia desse mandamento, o que vem a colocar em risco, até
mesmo, a preservacao do principio da dignidade da pessoa humana, orientador
estatal e um dos fundamentos da Republica®.

Os questionamentos apreciados nessa Consulta versam acerca da interpretacao
de dispositivos da Lei Complementar Federal n° 173/2020, a qual estabeleceu
o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus e alterou a Lei de
Responsabilidade Fiscal®.

Editada para combater uma grande crise que alcangou os mais variados
segmentos da sociedade, referida lei complementar tem como um de seus principais
objetivos o reequilibrio das finangas publicas.

Eventual revisitacao dos aspectos ora abordados pode se afigurar necessaria,
pois a LC 173/2020 se ressente de doutrina aperfeicoada e pacificacdo por parte da
jurisprudéncia para tratar de seus multiplos desdobramentos.

Estaoem tramitacaodiversas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade' ajuizadas
em face, inclusive, das disposicdes do artigo 8°'® desta lei. Entretanto, deve-se ter

15 Constituicao Federal, art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: (...)

Il - a dignidade da pessoa humana;

16 Lei Complementar Federal n®101/2000.

17 Como exemplos: ADI 6447 (requerente: Partido dos Trabalhadores); ADI 6450 (requerente: Partido
Democratico Trabalhista); ADI 6526 (requerente: Associagdao Nacional dos Procuradores dos Estados e do
Distrito Federal - ANAPE). (essas agdes sdao de Relatoria do Exmo. Ministro Alexandre de Moraes).

18 Art. 8° Na hipodtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia da
Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de:
| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou adequagao de remuneragao a membros
de Poder ou de 6rgao, servidores e empregados publicos e militares, exceto quando derivado de sentencga
judicial transitada em julgado ou de determinagao legal anterior a calamidade publica;

Il - criar cargo, emprego ou fungao que implique aumento de despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢cdes de cargos de chefia, de direcao
e de assessoramento que nao acarretem aumento de despesa, as reposi¢cdes decorrentes de vacancias de
cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes temporarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, as contratagdes de temporarios para prestagao de servigco militar e as contratagoes
de alunos de 6rgaos de formagao de militares;

V - realizar concurso publico, exceto para as reposicdes de vacancias previstas no inciso 1V;

VI -criar ou majorar auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios de qualquer
natureza, inclusive os de cunho indenizatdrio, em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica e de servidores e empregados publicos e militares, ou ainda de seus dependentes,
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em mente que a norma detém presuncao de constitucionalidade e encontra-se em
vigéncia, de modo que se deve, no momento, interpreta-la e executa-la consoante
os ditames da Carta Magna.

Pertinente, portanto, fazer mencao a afirmacao do Prof. Dr. Emerson Garcia, em
seu parecer sobre referida lei, apresentado ao Conselho Nacional dos Procuradores-
Gerais dos Ministérios PUblicos dos Estados e da Unidao™:

68. As consideragdes realizadas sdo subsidiadas pelas regras de experiéncia
e pelo potencial expansivo dos enunciados linguisticos utilizados pela Lei
Complementar n° 173/2020, sendo factivel que as nuances da realidade
tendem a descortinar novos horizontes a serem enfrentados.

Passo a analise das indagagodes formuladas pelo consulente.

Primeiro questionamento: O aumento de despesa previsto nos incisos I, Il
e IV, do art. 8° da Lei Complementar n° 173/2020, refere-se aos limites percentuais
previstos nos arts. 19 e 20, da Lei n°101/2000, ou ao aumento nominal da despesa de
pessoal no periodo de implementacao?

Reconhecida a calamidade publica pelo Congresso Nacional, no caso da Uniao,
ou pelas Assembleias Legislativas, nas hipdteses dos Estados ou Municipios, aplica-
se referido artigo 8¢

Art. 8°. Na hipdtese de que trata o art. 652 da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19

exceto quando derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinagao legal anterior a
calamidade;

VIl - criar despesa obrigatéria de carater continuado, ressalvado o disposto nos §§1° e 2°;

VIl - adotar medida que implique reajuste de despesa obrigatdria acima da variagao da inflagao medida
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), observada a preservacdo do poder aquisitivo
referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constituicao Federal;

IX - contar esse tempo como de periodo aquisitivo necessario exclusivamente para a concessdo de
anuénios, triénios, quinquénios, licengas-prémio e demais mecanismos equivalentes que aumentem
a despesa com pessoal em decorréncia da aquisicao de determinado tempo de servico, sem qualquer
prejuizo para o tempo de efetivo exercicio, aposentadoria, e quaisquer outros fins.

§ 1° O disposto nos incisos I, IV, VIl e VIII do caput deste artigo ndo se aplica a medidas de combate a
calamidade publica referida no caput cuja vigéncia e efeitos nao ultrapassem a sua duragao.

§2° O disposto noinciso VIl do caput ndo se aplica em caso de prévia compensagao mediante aumento de
receita ou reducao de despesa, observado que:

| - em se tratando de despesa obrigatdria de cardter continuado, assim compreendida aquela que fixe
para o ente a obrigacgao legal de sua execucdo por periodo superior a 2 (dois) exercicios, as medidas de
compensagao deverao ser permanentes; e

Il - ndoimplementada a prévia compensacgao, a lei ou o ato sera ineficaz enquanto nao regularizado o vicio,
sem prejuizo de eventual agao direta de inconstitucionalidade.

§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual poderao conter dispositivos e autorizagcdes
queversemsobreasvedacgdes previstasnesteartigo,desde que seusefeitossomente sejam implementados
apods o fim do prazo fixado, sendo vedada qualquer clausula de retroatividade.

§ 4° O disposto neste artigo ndo se aplica ao direito de opgao assegurado na Lei n°13.681, de 18 de junho de
2018, bem como aos respectivos atos de transposicao e de enquadramento.

§5° O disposto no inciso VI do caput deste artigo nao se aplica aos profissionais de saude e de assisténcia
social, desde que relacionado a medidas de combate a calamidade publica referida no caput cuja vigéncia
e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao.

19 Disponivel em: https://cnpg.org.br/images/arquivos/documentos_publicos/notas_tecnicas/2019/2020/
ParecerlL.C173202018062020_-_Assinado_l.pdf.
20 Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Uniao, ou

pelas Assembleias Legislativas, na hipdtese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagao: (...)
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ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021, de: (...

Il - criar cargo, emprego ou fungao que implique aumento de despesa;

Il - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢cdes de
cargos de chefia, de direcao e de assessoramento que nao acarretem aumento
de despesa, as reposicdes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios, as contratagdes temporarias de que trata o inciso IX do caput do art.
37 da Constituicao Federal, as contratagdes de temporarios para prestagao de
servigco militar e as contratagdes de alunos de érgaos de formagdo de militares;

J4& a LC 101/2000 estabelece:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em cada ente da
Federacgdo, nao podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

11l - Municipios: 60% (sessenta por cento). (...)

Art. 20. A reparticao dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os
seguintes percentuais:

| - na esfera federal:

a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Uniao;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Executivo,
destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes
do que dispdem os incisos XlIl e XIV do art. 21 da Constituicdo e o art. 31 da
Emenda Constitucional n219, repartidos de forma proporcional a média das
despesas relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita
corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente
anteriores ao da publicagdo desta Lei Complementar;

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o Ministério Publico da Uniao;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

C) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados;

11l - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Executivo. (...

O artigo 169 da Constituicao Federal disciplina que “a despesa com pessoal
ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nao
podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar”. Tais limites foram
discriminados no artigo 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo que o seu artigo
20 apenas dispds acerca dos percentuais que nao podem ser excedidos quando da
reparticao daqueles marcos globais.

Denota-se, da leitura do artigo 8° da LC 173/2020, que ndo ha qualquer mencéo ou
referéncia aos indices dispostos nos artigos 19 e 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Um preceito isolado deve ser interpretado em harmonia com os principios
gerais do ordenamento para que se possibilite a preservacao da coeréncia.

Deve-se levar em consideracao que, numa interpretacao teleoldgica, ha a
possibilidade de sempre se atribuir um propdsito as normas. No caso em tela, a
finalidade pretendida pelo legislador é cristalina; visando minimizar o impacto futuro
sobre as financgas publicas, decidiu-se coibir o crescimento de gastos com pessoal e
a criacdo de despesas obrigatodrias até 31/12/2021.

Como bem observado pela Coordenadoria Geral de Fiscalizagao?,

a nova norma nao traz limitagao temporal e nao ha como prever agora
0s percentuais de despesa com pessoal de 1 (um), 2 (dois) ou 3 (trés) anos
futuros. Logo, nao teria légica razoavel aguardar trés anos e verificar que
os atos emitidos nos 180 dias finais do mandato anterior resultaram em
aumento no terceiro ano do mandato seguinte, para entdo promover-se a
anulagao daqueles atos.

Entendo, portanto, que ha vedacao de aumento nominal (a expedi¢cao de atos
que criem despesas independentemente da variagao percentual da despesa total
com pessoal), ressalvadas as excecdes previstas legalmente.

Segundo questionamento: As pecas de planejamento previstas no § 3°, da Lei
Complementar n°173/2020, podem conter dispositivos modificando as disposicdes
contidas nos incisos | a IX, do caput, do art. 8° dessa Lei?

Passo a transcricdo do teor do artigo 8°, § 3°, da LC 173/2020:

Art.8°8§3° Aleidediretrizesorcamentariase aleiorcamentaria anual poderao
conter dispositivos e autorizagdes que versem sobre as vedacgdes previstas
neste artigo, desde que seus efeitos somente sejam implementados apds o
fim do prazo fixado, sendo vedada qualquer clausula de retroatividade.

Extrai-se, da leitura do dispositivo, que ha a permissao de que as vedacdes
delimitadas no tempo possam avancar em sua vigéncia apds a data de 31/12/2027,
desde que previstas na LDO e na LOA de cada ente da Federacao.

Constata-se, numa interpretacao especificadora, que a redacao do dispositivo
estd em harmonia com o espirito, finalidade da lei. O objetivo pretendido pelo
legislador fica mais nitido quando se atenta a determinag¢ao de que os respectivos
efeitos apenas sejam implementados apds o fim do prazo fixado, sendo vedada
clausula de retroatividade. Ou seja, autorizou-se expressamente que as vedacdes
sejam prolongadas no tempo, indo além do final do exercicio de 2021.

De acordo com o artigo 24 da Constituicao Federal, a competéncia para

normatizar o Direito Financeiro e o Orcamento Publico é concorrente:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

21 Despacho n°1090/20, peca 1.
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| - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico;

Il - orgamento; (...)

§1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia
da lei estadual, no que lhe for contrario.

O artigo 8° da LC 173/2020 é expressamente direcionado a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios e, conforme exposto na Nota Técnica n° 10/2020- CGF/
TCEPR,

2. O estado de calamidade publica reconhecido pelo Congresso Nacional,
por meio do Decreto Legislativo n°® 6/2020, passou a abranger todos os
entes federativos com a edicdo da LC n° 173/2020, configurando a hipdtese
especial prevista no § 1° do art. 65 da LRF no tocante a sua extensao a todo
o territdrio nacional, ficando os efeitos desse reconhecimento restritos as
disposicdes da prépria LC n°173/2020 e da LRF.

Destaca-se o esclarecimento trazido a lume pela Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados, em sua Nota Técnica n° 20/2020%%

O § 3° do art. 8° da LC n° 173/2020 impede que a LDO e a LOA contenham
dispositivos e autorizagdes que eliminem ou mitiguem as vedag¢des no
periodo a que se refere, proibindo-se qualquer clausula de retroatividade.
Previne-se, assim, tentativas de se valer da legislagcdo ordinaria (LDO de
cada ente da federacgao) para ir além da mera regulamentacgao de aspectos
particulares do regime extraordinario fiscal, o que somente é possivel se
consonante com a EC n°® 106/2020 e com a Lei Complementar n° 173/2020,
nessa ordem. Qualquer regulamentag¢ao nao pode resultar em afastamento
ou contradicdo com a matéria tratada na CF e na lei complementar.

Conclui-se, portanto, que a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria
Anual ndo podem conter disposicdes modificando o contetido da LC 173/2020.

Terceiroquestionamento: O prazo previstono§3°,doart.8° dalLeiComplementar
n° 173/2020, refere-se a respectiva vigéncia da peca de planejamento, ou ao prazo
disposto no caput do art. 8°?

Recomenda-se que, numa interpretacao sistematica, nao se isole a regra no
seu contexto e tampouco em sua concatenacao imediata; o intérprete deve, entao,
buscar compatibilizar o preceito de acordo com a estrutura da propria lei e do
ordenamento juridico como um todo.

Precisas, portanto, as conclusdes da unidade técnica e do Ministério Publico
junto a este Tribunal. Procedendo ao exame estrutural do caput e do § 3° do artigo

22 Nota Técnica n° 20 - Regras Fiscais na vigéncia de Calamidade Publica (Covid-19). Adequagao orcamentaria
e financeira de proposicdes em face da EC n°106/2020 e da LC n° 173/2020. Disponivel em: https://www.
camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/NT-20-2020.pdf.
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8° da LC 173/2020, chega-se ao entendimento de que os dispositivos e autorizacdes
eventualmente contidas na LDO e na LOA devem ter seus efeitos implementados
tdo somente apds a data fixada na propria cabeca do artigo, ou seja, 31/12/2021,
proibida a retroacao de tais efeitos.

Quarto guestionamento: As hipodteses previstas nos incisos Il, Il e IV, do art.
8° da Lei Complementar 173/2020, podem ser implementadas, caso ndo exceda a
despesa com pessoal e encargos fixada na Lei Orcamentaria?

As vedacdes constantes dos incisos Il e lll sdo essencialmente direcionadas aos
entes federativos, na condi¢cao de legisladores; ja as do inciso |V, estao dirigidas ao
Administradores, na sua gestao de pessoal.

Estipularam-se proibi¢des, visando a disciplina fiscal e a contencao de despesas,
e as excecgodes as restri¢coes, dispostas no inciso |V, objetivam evitar eventual prejuizo
ou paralisacao dos servicos publicos.

A rigor, uma proposicao legislativa que implique em criacao de cargos,
empregos ou funcdes publicas ou reestruture carreira, promulgada apos o inicio de
vigéncia da LC 173/2020 (28/05/2020), gerando aumento de despesa, ndo pode ser
implementada.

Ocorre que nao é toda criagao de cargo ou func¢ao ou alteracao de estrutura de
carreira que implica em aumento de despesa.

Por exemplo, tem-se que a transformac¢ao administrativa de cargos efetivos,
de livre nomeacao e funcdes comissionadas, Cujos recursos para seus provimentos
estao inseridos na LOA em outros cargos efetivos e de livre nomeagao também
vagos, Nao importa necessariamente em incremento de despesa com pessoal.

Como exposto em parecer da Procuradoria-Geral do Distrito Federal*® quanto
ao tema,

(..) ndo se vislumbra ébice aos rearranjos que a Administragdo Publica,
nido raro, se encontra na contingéncia de realizar no que diz com
os cargos de chefia, direcdo e assessoramento, para se acomodar
as necessidades sempre dindmicas do complexo aparelho estatal,
consistentes na transformagao ou realocagao de cargos, como, por
exemplo, na transformacdo de um cargo em comissdo anteriormente
ocupado em dois outros com remuneragdes inferiores, desde que a
soma das despesas com os novos cargos nao ultrapassem a despesa do
cargo objeto da transformacgao.

Deveras, se a finalidade das proibi¢cdes se traduz na contencdo do aumento
de despesas que nado sejam destinadas as medidas de enfrentamento a
Pandemia da Covid-19 e a norma legal permite a reposicdo de cargos de
chefia, direcdo e assessoramento que nao implique aumento de despesas,
a exegese consubstanciada na impossibilidade de transformacdo desses
cargos (sem aumento de despesa) ndo resistiria ao filtro do principio
constitucional da razoabilidade ou proporcionalidade (subprincipio da

23 Parecer Referencial SEI-GDF n° 08/2020 — PGDF/PGCONS. Disponivel em: http:/www.pg.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2020/03/REF.0008.2020SEl.pdf.
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adequagao), na medida em que o “plus” proibitivo ndo se converteria em
maior higidez fiscal e, além disso, menoscabaria a autonomia politica de
gue gozam os entes federativos periféricos e as inerentes capacidades de
autogoverno e autoadministracéo (Artigos 1°,18 e 25 da CF/88). (...

Portanto, tendo em vista que hipotética proibicdo de transformacgdes e
realocac¢des que nao impliquem aumento de despesa - ndo expressa no
texto legal — ndo contribui para a finalidade da norma e, ao revés, mitiga
normas e valores constitucionais centrais a configuracdo que a CF/88
conferiu a Republica Federativa do Brasil, imperioso se afigura afasta-la
do sentido e alcance da norma em tela. (grifo nosso)

Existem também situacdes em que, embora o provimento de cargos gere um
acréscimoimediato de despesascom pessoal, o resultado oriundo de transformacdes
como extingao de outros cargos a partir de suas vacancias, conforme estabelecido
legalmente, acaba sendo o de reducgao da folha de pagamento.

Outro aspecto a ser considerado refere-se as despesas obrigatdrias de carater
continuado?4, as quais Nndo se exaurem nas despesas com pessoal, pois relacionadas,
em grande parte, a seguridade social.

Sabe-se, porém, que as despesas com pessoal em sua grande maioria
caracterizam-se como despesas obrigatdérias de carater continuado.

O inciso VII do artigo 8° da LC 173/2020 disciplina que os entes da Federacdo
estdo proibidos, até 31/12/2021, de “criar despesa obrigatdria de carater continuado,
ressalvado o disposto nos §§ 1° e 2° Tais paragrafos assim enunciam:

§1°. O disposto nos incisos II, IV, VIl e VIl do caput deste artigo ndo se aplica
a medidas de combate a calamidade publica referida no caput cuja vigéncia
e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao.

§ 2° O disposto no inciso VII do caput nao se aplica em caso de prévia
compensacdo mediante aumento de receita ou reducdo de despesa,
observado que:

| - em se tratando de despesa obrigatdria de carater continuado, assim
compreendida aquela que fixe para o ente a obrigacao legal de sua execugado
por periodo superior a 2 (dois) exercicios, as medidas de compensagao
deverao ser permanentes; e

Il - ndo implementada a prévia compensacao, a lei ou o ato serd ineficaz
enguanto nao regularizado o vicio, sem prejuizo de eventual agao direta de
inconstitucionalidade. (grifo nosso)

Portanto, ha a possibilidade de criacdao de despesas com pessoal dentro
do periodo de até 31/12/2021, desde que exista prévia compensacdo mediante
aumento de receita ou reducao de despesa; relevante destacar que as medidas de
compensagao deverao ser permanentes.

O Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro),
visando a pacificacao social, estabelece, em seu artigo 5° que “na aplicagao

24 LC 101/2000, art. 17, caput. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada
de lei, medida provisoéria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de sua
execugao por um periodo superior a dois exercicios.
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da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum”; ja em seu artigo 22, caput, esta disposto que “na interpretacao de
normas sobre gestao publica, serao considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo
dos direitos dos administrados”. Autorizada esta, portanto, dentro dos parametros
legais, uma flexibilizacao interpretativa das normas, as quais podem ser adaptadas
e compatibilizadas as necessidades sociais porventura existentes quando de sua
aplicacao, com o indispensavel respeito a coletividade.

E cedico que a pandemia de coronavirus veio a sobrecarregar diversos 6rgios
publicos, cujos gestores perceberam em curto espaco de tempo um consideravel
aumento de produtividade por parte dos servidores, resultado da incessante
tentativa de se acompanhar o ritmo do acréscimo exorbitante de trabalho.

Entre os critérios interpretativos solucionadores de antinomias juridicas esta
o da especialidade, de modo que, diante desse fendmeno pandémico peculiar
gue se vivencia, sem precedentes na histdria recente, ponderando num critério de
razoabilidade e proporcionalidade, excepcionalmente avalio que, em tese, na esfera
do orcamento de cada instituicao, onde houver a premente exigéncia de se efetuar
ajustes e remanejamentos orcamentarios para se atender as necessidades que
notoriamente forem onerosas, isso pode ser levado a efeito, desde que observados
0s parametros legais.

Nesse cenario, planejamentos criteriosos merecem ser respeitados, ou seja,
compreendendo e nao estando alheio as necessidades faticas dos Administradores
publicos em um momento tao sensivel como o atual, tenho para mim que tais
remanejamentos podem ser atendidos e concretizados, porém dentro da margem
de tolerancia prevista legalmente, em atendimento ao interesse publico.

Desse modo, concluo que as hipdteses previstas nos incisos Il, lll e IV do artigo
8° da LC 173/2020 ndo podem ser implementadas, salvo se atendida a margem
estabelecida legalmente para cada entidade/instituicao.

21 DO VOTO

Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento da presente Consulta para, no mérito,
respondé-la nos seguintes termos:

a) o aumento de despesa previsto nos incisos I, lll e IV, do artigo 8° da LC
173/2020 refere-se ao aumento nominal da despesa com pessoal;

b) as pecas de planejamento previstas no § 3° da LC 173/2020 ndo podem conter
dispositivos modificando o conteudo dessa lei;

C) o prazo previsto no § 3° do artigo 8° da LC 173/2020 refere-se aguele disposto
no caput desse artigo.
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d) As hipéteses previstas nos incisos II, lll e IV do artigo 8° da LC 173/2020 nao
podem ser implementadas, salvo se atendida a margem de tolerancia prevista
legalmente para cada entidade/instituicao.

Apds o transito em julgado, remetam-se os autos a Escola de Gestao Publica
para as devidas anotacdes, ficando, na sequéncia, autorizado o encerramento do
feito e seu arquivamento junto a Diretoria de Protocolo.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto
do Relator, Conselheiro IVAN LELIS BONILHA, por unanimidade, em conhecer a
Consulta formulada, uma vez presentes os pressupostos de admissibilidade, para,
Nno Mmérito, respondé-la nos seguintes termos:

| — 0 aumento de despesa previsto nos incisos I, lll e IV, do artigo 8° da LC
173/2020 refere-se ao aumento nominal da despesa com pessoal;

Il — as pecas de planejamento previstas no § 3° da LC 173/2020 n&o podem
conter dispositivos modificando o conteddo dessa lei;

lll - o prazo previsto no § 3° do artigo 8° da LC 173/2020 refere-se aquele disposto
no caput desse artigo;

IV — as hipdteses previstas nos incisos Il, Il e IV do artigo 8° da LC 173/2020
nao podem ser implementadas, salvo se atendida a margem de tolerancia prevista
legalmente para cada entidade/instituicao;

V — determinar, apo6s o transito em julgado, a remessa dos autos a Escola de
Gestao Publica para as devidas anotacdes, ficando, na sequéncia, autorizado o
encerramento do feito e seu arquivamento junto a Diretoria de Protocolo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE MATTOS LEAO,
IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e IVENS ZSCHOERPER
LINHARES e os Auditores TIAGO ALVAREZ PEDROSO e THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
VALERIA BORBA.

Tribunal Pleno,11de novembro de 2020-Sessao Ordinaria (por Videoconferéncia)
n° 36.

IVAN LELIS BONILHA
Conselheiro Relator

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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