AUDITORIA INTERNA B
SECRETARIA DE ORIENTACAO E AVALIACAO

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 829/2020

Referéncia : Informagéo n® 14450/2020/ASTEC/SGP. PGEA 0.02.000.000155/2020-23.
Assunto . Orcamentario. Provimento de Cargos. Lei de Responsabilidade Fiscal.

Interessado : Secretaria de Gestdo de Pessoas. Ministério Publico Federal.

A Senhora Secretaria de Gestdo de Pessoas do Ministério Publico Federal, em
consonancia com o pedido de informagdes elaborado pela Secretaria de Planejamento e
Orcamento (SPO), por meio do Memorando n® 191/2020/SPO/SG (PGR-00370758/2020), de
24 de setembro de 2020, encaminha, para manifestacdo desta Auditoria Interna do MPU,
solicitacdo de analise da possibilidade de provimento de cargos publicos ap6s concurso de
remoc&o de servidores previsto inicialmente para outubro de 2020. A referida demanda ocorre
em razdo de as despesas de pessoal do Ministério Pablico da Unido, exceto MPDFT, haverem
ultrapassado o limite prudencial de despesas de pessoal, conforme definido no paragrafo Unico

do art. 22 da Lei de Responsailidade Fiscal.

2. Nesse sentido, a SGP/MPF indaga especificamente acerca da possibilidade de

autorizacdo dos seguintes eventos:

1. Nomeagdo de cargos em comissao e funcbes de confianga de servidores do
quadro, para casos de reposi¢cdo de vagas desprovidas anterior a maio de 2020
(inicio do quadrimestre de referéncia) e para vagas nunca providas;

2. Nomeacdo de cargos em comisséo e fungdes de confianga de servidores sem
vinculo, para casos de reposi¢do de vagas desprovidas anterior a maio de
2020 (inicio do quadrimestre de referéncia), ocupadas por servidores do
quadro, e para vagas nunca providas;

3. Nomeacdo de cargos em comissdo e funcGes de confianca de servidores
efetivos oriundos de outros entes federativos, com ressarcimento de pessoal aos
entes (cessdo de servidores ao MPU);
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4. Nomeacdo de candidatos habilitados em Concurso Publico do MPU para
vagas classificadas como sem impacto orgamentario;

5. Nomeacdo dos membros, para vagas sem impacto or¢camentario, antes do
retorno aos limites definidos pela LRF, aferido por meio do Relatério de Gestéo
Fiscal — RGF;

6. Possibilidade de pagamento de valores de servico extraordinario autorizados.

3. Em contextualizacdo vestibular, ¢ de se frisar que se discute o devido
cumprimento das balizas tragadas no sentido de que se preserve a responsabilidade na gestdo
fiscal, matéria que encontra guarida principal nos preceitos trazidos pela Lei de

Responsabilidade Fiscal.

4. Ocorre que, em virtude do enfrentamento da calamidade publica decorrente da
pandemia da Covid-19, foi editada a Lei Complementar n°® 173, de 27 de maio de 2020, que
instituiu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19).
O referido programa prescreve, de forma excepcional, medidas fiscais para o exercicio
financeiro de 2020.

5. Posto isso, para uma compreensdo da sistematica ordinaria de resguardo aos
limites orcamentérios a que a Administracdo esta vinculada, aqui com foco nas despesas com
pessoal, convém destacar que a LCP n° 101/2000 estabelece, em seu art. 20, o limite com
despesas de pessoal a que cada 6rgdo se submete. Eis que, como medida de controle, o préprio
normativo estabelece algumas medidas a serem adotadas, progressivamente, a medida que a

apuracdo dos gastos com pessoal se aproxime do maximo estabelecido.

6. De forma bastante simplificada, pode-se dizer que trés sdo os estagios de
criticidade que alertam a Administracdo do crescimento das despesas com pessoal e
estabelecem medidas de resguardo. O primeiro estagio se convenciona denominar “limite de
alerta” (art. 59, §1°) e ocorre, dentre outras situagdes, quando o montante da despesa total com

pessoal ultrapassa 90% do limite.

7. Com medidas mais concretas, um segundo estagio se estabelece quando o limite
prudencial de 95% da despesa de pessoal € excedido. Neste caso, o art. 22 da LRF prescreve
uma serie de medidas com vistas, principalmente, ao estancamento do crescimento das

despesas, ante a eminéncia de extrapolacdo do limite maximo.
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8. Por fim, tem-se as medidas mais drésticas que se estabelecem quando o limite
total é extrapolado, que visam reduzir os gastos e trazer novamente a execugdo para os limites

fixados. Tal situacdo € regulamentada, principalmente, pelo art. 23 da LRF.

9. Posto isso, ao se apreciar 0 panorama atual, exsurge que, em virtude do
enfrentamento ao Covid-19, vigem medidas excepcionais trazidas pela LCP n° 173/2020. No
que importa a area de pessoal, destacam-se os limites impostos pelo art. 8° do referido
normativo, que estabelecem proibicdes a todos os entes federativos até dezembro de 2021,
independentemente dos niveis de gasto de pessoal estarem ou ndo proximos aos Maximos
estabelecidos pelo art. 20 da LRF. Outra peculiaridade da quadra vivida (calamidade publica)
diz respeito a suspensdo da contagem de prazos e disposi¢fes postas nos arts. 23, 31 e 70,
conforme disposicédo do art. 65, todos da LRF, in verbis:

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso

Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembléias Legislativas, na hipétese
dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situacao:

| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas nos
arts. 23,31 e 70;

10. Colhe-se, assim, que os limites estabelecidos para cada 6rgdo, bem como a
sistematica de limites de alerta e prudencial, permanecem higidos e vigentes, porém, suspensas
algumas medidas decorrentes do descumprimento do limite, haja vista a excepcionalidade do

que se enfrenta.

11. Em exame ao caso concreto, importante destacar inicialmente que a situacéo
relatada nos autos ocorreu devido a acentuada queda da Receita Corrente Liquida no 2°
Quadrimestre, 0 que ensejou a extrapolacdo do limite prudencial das despesas de pessoal do
MPU. A propésito, dentre as referidas despesas de pessoal estdo incluidas: pessoal ativo, inativo
e pensionistas, vencimentos, adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas as entidades de
previdéncia, indenizacédo de férias, abono de permanéncia, férias, décimo terceiro, substituicoes

e servidores requisitados de outros 6rgéos.

12. Assim, considerando que, de fato, o percentual das despesas de pessoal do MPU,

exceto MPDFT, sobre a Receita Corrente Liquida da Unido, relativo ao Relatério de Gestédo
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Fiscal do 2° Quadrimestre de 2020, ultrapassou o limite prudencial de 95% do limite maximo
previsto na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (LRF), art. 20, inciso |, alinea “d”,
ha que se observar as vedaces estabelecidas no art. 22 da LRF a partir do més de

setembro/2020, a saber:

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e
20 serd realizada ao final de cada quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco
por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou érgao referido no art. 20 que
houver incorrido no excesso:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracao a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacéo legal
ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicéo;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a

qualquer titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacao, saude e seguranga;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6°
do art. 57 da Constituicdo e as situacOes previstas na lei de diretrizes
orcamentarias. (Grifos acrescidos)

13. A primeira vista, 0 comando normativo parece claro, sendo vedado o provimento

de cargo publico, admissdo ou contratacao de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicédo

decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das reas de educacdo, salde e

sequranca. Contudo, a interpretacdo literal do comando denota-se extremamente gravosa a
Administracdo e ndo parece se amoldar a progressividade das acdes necessarias a preservacao

dos limites de gastos.

14, Apesar de a LRF excepcionar a reposicao decorrente somente de aposentadoria
ou falecimento de servidores das areas de educacdo, salde e seguranca, a doutrina e a

jurisprudéncia tém incluido também, nesse caso, a reposicdo por motivo de exoneracdo,

demisséo e demais espécies de vacancia do cargo plblico. E fato que ndo se logrou éxito em
identificar pronunciamento conclusivo sobre a correta interpretagdo do comando disposto no
art. 22 da LRF, mormente no que preconiza quanto ao provimento de cargos (inciso 1), mesmo
que a situacdo tenha merecido breves consideracdes em ocasides como a do Acordao TCU n°
553/2017 — Plenério.
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15. Porém, para aclarar melhor algumas posic¢des ja firmadas, vale citar a Decisdo
n° 2695/2003 do Plenario do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, nos autos do

Processo CON-03/03395370, que editou prejulgado a respeito do tema:

PREJULGADO 1421

A ressalva contida no inciso IV do pardgrafo Unico do art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal abrange, também, as demais espécies de vacancia
do cargo publico como a exoneragdo, a demissdo e a promocgdo. (Grifos
acrescidos)

16. A mesma linha foi adotada pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana,
valendo transcrever trecho do Ac6rddo n°® 462/09 — Pleno, nos autos do Processo 385753/07,

tratando de uniformizacéo de sua jurisprudéncia:

E fato que a propria lei fiscal ao impedir que a despesa total com pessoal exceda
a 95% do limite, excepciona a reposicdo decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacdo, salde e seguranga. Nesse
sentido a doutrina aduz que ‘0 rigorismo da lei decerto trara problemas para
a Administragéo’.!

Corroborando o entendimento doutrinario esposado, declaro o juizo de que ao
ndo admitir sequer a reposi¢do de servidores quando o limite de gasto com
pessoal estiver excedido seria engessar a maquina administrativa e
afrontar principios constitucionais.

Trilhando neste sentido ensina Carmen Ldcia Antunes ROCHA?

Os principios possibilitam que o valor Justica — assim legitimamente
considerado e demonstrado por determinada sociedade politica — se
cumpra segundo normas asseguradoras do modelo de vida escolhido,
sem impor a petrificacdo de um determinado paradigma normativo,
antes, permitindo que o sistema normativo constitucional amolde-se aos
reclamos da sociedade em cada momento histérico, segundo o seu
pensar sobre 0 que seja para ela 0 modo justo de viver e conviver.

Diante disso, ha que se compatibilizar o texto legal — principio da legalidade
— com a realidade das administracdes que, a0 mesmo tempo, ‘sé6 podem
fazer o que a lei permite’ em contraposicdo ao conteido dos principios da
continuidade dos servicos publicos, da preponderancia do interesse publico
e da eficiéncia.

Portanto, pautado no acima exposto e, tendo em vista o texto legal, compreendo
gue a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educacéo, saude e seguranca € absolutamente viavel.

Poder-se-ia questionar se seria possivel a reposi¢do em casos de exoneracao e

! FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et. al. Comentarios a lei de responsabilidade fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2001.
p. 162.

2ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administragdo publica. Belo Horizonte: Del Rey,
1994. p. 21.
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demiss&o, uma vez que o texto legal ndo os contempla expressamente. Frederico
Jorge Gouveia de MELO assegura que:

O fato é que hé situagdes, como no caso de exoneracdo de professores,
por exemplo, em que se faz necessaria sua substitui¢do, até mesmo por
ser obrigacdo constitucional do Estado prover a educacdo ao cidaddo.
Nestes casos, devem-se entender os mandamentos da LRF em
harmonia com os principios da Constituicdo da Republica. Logo,
nao pode falar em vedacao de admissdo quando a mesma é imposta
pelo interesse publico.

Ou seja, ndo seria razoavel fazer uma interpretacdo estritamente
gramatical do texto da lei, uma vez que a exoneracgao, a demisséo e
demais espécies de vacancias de cargos também acabam por abrir
novas vagas da mesma forma que ocorre com a aposentadoria ou
falecimento, sendo cabivel, portanto, a reposicéo de pessoal. (Grifos
acrescidos)

17. Dos precedentes colacionados, percebe-se que ainda ndo ha consenso sobre a
correta interpretacao dos dispositivos em discussdo. Ao que parece, algumas interpretaces ao
procurar ndo inviabilizar alguns atos acabam por ser demasiadamente extensivas, retirando
parte da efetividade da norma. Esse nao parece ser o melhor caminho, mormente porquanto nao

se tem noticias de que o Tribunal de Contas da Unido tenha se manifestado nesse sentido.

18. Nessa esteira, considerando que o estado atual é de prudéncia, que o limite total
ndo foi ultrapassado, que a situacao decorre de reducdo da Receita Corrente Liquida — e ndo de
desidia do administrador -, e que a suspensdo total do provimento de cargos a qualquer titulo —
a abarcar, inclusive, os comissionados — acaba por se constituir medida demasiadamente
gravosa, parece a melhor solucdo juridica a interpretacdo de que a norma constante do texto do
artigo 22, paragrafo Unico, 1V, da LRF, merece temperamento quanto a questdo relativa a
reposicdo/substituicdo de cargo em comissdo, quando o ato ndo acarretar aumento de despesa
e ndo impactar negativamente os limites com as despesas de pessoal apuradas no ultimo

quadrimestre.

19. O que esta aqui sendo demonstrado é que o fato de a Administracdo estar
proxima ao extrapolamento do limite maximo néo deve ter o condédo de engessa-la ao ponto de
impedir que faga 0s necessarios preenchimentos e substituicdes dos cargos em comisséo e
funcgdes de confianca. O mais importante é que seja respeitado o principio da reducgéo global de
gastos com as despesas de pessoal, incluindo esses cargos e fungdes, e ndo que deixem de serem

preenchidos ou substituidos. Frise-se, contudo, que essas nomeacdes ndo devem atrapalhar a

meta de reducdo de gastos.
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20. Ademais, ao se cotejar as proibi¢des constantes no art. 22, paragrafo unico, da
LCP n°101/2000 e no art. 8°, 1V, da LCP n°® 173/2020, parece que o legislador pretendeu trazer
a situacdo de calamidade a mesma restricdo de contratacdo de pessoal posta no caso de
extrapolacdo do limite prudencial, porém, j& adaptando sua redacdo para uma aplicacédo
considerando os casos de reposi¢éo de cargos em comissao de direcdo, chefia e assessoramento,
qguando ndo implicarem aumento de despesa. Essa redagdo coincide com a posi¢do que parece
melhor se amoldar as a¢Ges necessarias durante o periodo em que o 0rgao se encontrar para

além do limite prudencial.

21. Note-se que, no caso extremo de se ter extrapolado o limite prudencial, todo ato

gue provoque aumento na despesa de pessoal € nulo de pleno direito. Significa dizer que se, ao

final do quadrimestre, como no caso sob exame, ultrapassado 95% do limite, deve o MPU

abster-se automaticamente de emitir atos que elevem ainda mais as despesas com pessoal.

22. Em outras palavras, restaria vedada qualquer hipdtese de primeiro provimento
do cargo publico, justamente em razdo de a conduta que pretende a norma vedar é aquela que
importe em incremento de despesa, mas ndo aquela que engesse o gestor impossibilitando-o de
eleger a prioridade da gestdo e o instrumento que se revele mais oportuno para que promova a
prestacdo do servico publico com a reducdo de despesa que esta imposto a realizar, cumprindo
suas metas. Afinal, a eficiéncia operacional e a gestdo de pessoas sdo acles estratégicas que

entendemos apropriadas a serem perseguidas pelo gestor publico.

23. Registre-se também que, ao mesmo tempo que ao dirigente deve ser dado os
instrumentos de gestao necessarios, ele sera responsabilizado caso abuse desses instrumentos.

Sendo assim, deverd abster-se de qualquer pratica que implique no desrespeito & meta de

reducdo da despesa global com pessoal.

24. Nesse sentido, é recomendavel que o MPU néo pratique qualquer ato que possa
agravar o quadro relatado, por meio de propostas de ampliacdo de dotagGes orcamentarias ou
que promovam impactos significativos no percentual do limite estabelecido na LRF, ou que
estejam em desacordo com as vedacdes por ela impostas; em razdo disso, entendemos que a
Administracdo deve adotar 0 maximo de medidas possivel, visando, pelo menos, mitigar 0s

efeitos decorrentes de uma eventual queda, ainda maior, da RCL no proximo quadrimestre.
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25. Em face do exposto, respondendo ao que foi perguntado pelo consulente, somos

de parecer, em tese, relativo a:

1. impossibilidade de provimento de cargo publico efetivo, admissdo ou

contratacao de pessoal (art. 22, IV, paragrafo Unico, LCP 101/2000);

2. possibilidade de designacado de funcdes de confianca e nomeacéo

de cargos em comissdo para servidores com ou sem vinculo

efetivo, nos casos de reposicdo de vagas, desde que 0 ato ndo

acarrete aumento da despesa, ou impacte negativamente no

percentual do limite apurado no ultimo quadrimestre;

3. impossibilidade de contratacdo, e consequente pagamento, de

hora extra, considerando que esta pressupde prévia autorizacao e

dotacdo orcamentaria.

26. Considerada a excepcionalidade da situacdo, bem como o parco arcabouco
jurisprudencial e doutrinario, a situacdo merece continuo acompanhamento e monitoramento,
para que, em se estabelecendo orientacdo segura em sentido contrario ao que aqui se concluiu,
busque-se aderéncia as novas orientacdes, nao se devendo extrapolar a ratio interpretativa aqui

estabelecida para outras situa¢fes ndo apreciadas.

E o Parecer que se submete & consideragao superior.
Brasilia, 21 de outubro de 2020.

ANTONIO PEREIRA DE CARVALHO
Coordenador de Controle e Analise Contabil

De acordo com o Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 829/2020.
A consideracao do Senhor Auditor-Chefe.

MICHEL ANGELO VIEIRA OCKE
Secretario de Orientacao e Avaliagao

Aprovo o Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 829/2020.
Encaminhe-se a SGP/MPF e a SEAUD.
Em 21/10/2020.

EDUARDO DE SEIXAS SCOZZIERO

Auditor-Chefe em exercicio
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