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- PE — Poder Executivo. Conselhos.
Competéncia municipal para
disciplinar seus 6rgdos e para dispor
sobre seu pessoal. inadequacio de
Lei Complementar. Reestruturagso
administrativa da Prefeitura. Regras
sobre despesa com pessoal.
Comentarios.

CONSULTA:

A Consulente, Camara, solicita analise do projeto de Lei
Complementar (M) n°. 10/2015, que dispde sobre a reorganizagao
administrativa da Prefeitura com cria¢io de 6rgéos e conselhos.

A Consulta segue acompanhada de documentos.

RESPOSTA:

O Municipio é autdnomo para criar, organizar e disciplinar seus

Orgdos e Conselhos, resta esclarecer qual o tipo de norma adequada para
tanto.

Como a doutrina costuma afirmar, as leis complementares, como
ja diz seu nome, destinam-se a complementar diretamente o texto
constitucional. Na pratica, observamos que, de um modo geral, o
constituinte, originario ou reformador, reserva a lei complementar matérias
de especial importancia ou matérias polémicas, para cuja disciplina seja

desejavel e recomendavel & obtengdio de um maior consenso entre os
parlamentares.

MARA MUNICIPAL DE CORDEIROPOLIS

Data 15/06/2015 Hora. 12:51.00
Remetente IBAM-Inst. Brasil. de Adgm. Mumicipa:

Assunto  Parecer sobie o PLC 10/2015 que da nova redagi
a0 "caput” do artigo 45 e 48 da Lel Complement: 1
n® 139, de 30 de abril de 2000
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As leis complementares s&o instrumento de utilizacdo
excepcional. A regra geral é a criagdo, modificagdo ou extingdo de direitos
ou obrigacdes ser disciplinados por meio de leis ordinarias. Em quase
todos os casos, quando a Constituicdo se refere a lei ("nos termos da
lei..", ou "a lei estabelecera.." etc.), ou mesmo a lei especifica, esta
exigindo a edicdo de lei ordinaria. A reserva de matérias a lei
complementar, salvo raras excecles, deve vir expressa no texto
constitucional. As raras excecdes, acima mencionadas, dizem respeito a
situacées em que a interpretacdo sistematica da Constituicdo permite
inferirmos a exigéncia de lei complementar, ainda que o texto
constitucional somente se refira a lei, sem qualificativo.

Com efeito, a Carta Magna previu algumas espécies normativas
de tramitagdo no processo legislativo e incluiu a lei complementar nesse
rol. Sobre lei complementar, leciona Alexandre de Moraes:

"(..) a razdo de existéncia da lei compiementar
consubstancia-se no fato de o legislador constituinte ter entendido
que determinadas matérias, apesar de evidente importancia, nio
deveriam ser regulamentadas na prépria Constituicio Federal, sob
pena de engessamento de futuras alteragcdes; mas, a0 mesmo
tempo n&o poderiam comportar constantes alterag8es através de
um processo legislativo ordinario. O legislador constituinte
pretendeu resguardar determinadas matérias de carater
infraconstitucional contra alteragcées vollveis e constantes, sem,
porém, thes exigir a rigidez que impedisse a modificacdo de seu
tratamento, assim que necessario." (In. MORAES, Alexandre de.
Direito Constitucional. 172 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2005).

No que diz respeito a aprovacéo, as leis complementares devem
ser aprovadas por maioria absoluta dos parlamentares. Diversamente, as
leis ordindrias sdo aprovadas por maioria simples, ou seja, devem obter
em seu favor a metade mais um dos votos dos parlamentares presentes a
sessdo. Note-se como é grande a diferenga. As leis compiementares, por
esse motivo, além de serem mais dificeis de serem aprovadas, sdo muito
mais estaveis, uma vez que somente podem ser modificadas mediante a
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edicdo de outra lei complementar. As matérias referentes a 6rgdos e
conselhos publicos ndo se inserem no rol reservado a lei complementar,
por isso devem ser tratadas em lei ordinaria e ndo em lei complementar.
Sobre o tema, é pertinente colacionar a recente decisiao do STF:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUICAO DO ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE
NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI COMPLEMENTAR.
PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM SOBRE
SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. | - A
inconstitucionalidade dos preceitos impugnados decorre da
violagdo ao principio da simetria, uma vez que a Constituicido do
Estado do Piaui exige a edicdo de Lei Complementar para o
tratamento de matérias em relagédo as quais a Constituicdo Federal
prevé o processo legislativo ordinario. Il - A jurisprudéncia reiterada
desta Corte € no sentido de que o Estado-membro, em tema de
processo legislativo, deve observancia cogente & sistematica
ditada pela Constituicdo Federal. Precedentes. lll - Agdo julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade dos incisos Ill, Vi,
Vi, IX e X, e do paragrafo unico do art. 77 da Constituigdo do
Estado do Piaui." (STF - Trbunal Pleno. ADI n°. 2872. DJ-e
05/09/2011. Rel. Min. EROS GRAU, Rel. p/ Ac6rdao: Min.
RICARDO LEWANDOWSKI)

Por outro prisma, é de se dizer que os conselhos s&o

instrumentos de democratizacdo da gestdo publica e constituem
prolongamento do Poder Executivo com o fim de ouvir, estudar e
apresentar sugestbes e solucdes a respeito dos assuntos que lhe sio
afetos. Neste sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

"Agravo regimental no recurso  extraordinario.
Constitucional. Representagdo de inconstitucionalidade de lei
municipal em face de Constituicido Estadual. Processo legislativo.
Normas de reproducdo obrigatéria. Criagcdo de 6rgdos publicos.
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Competéncia do Chefe do Poder Executivo. Iniciativa parlamentar.
Inconstitucionalidade formal. Precedentes. 1. A orientagdo deste
Tribunal € de que as normas que regem o processo legislativo
previstas na Constituicio Federal sdo de reprodugio obrigatéria
pelas Constituicbes dos Estados-membros, que a elas devem
obediéncia, sob pena de incorerem em vicio insanavel de
inconstitucionalidade. 2. E pacifica a jurisprudéncia desta Corte no
sentido de que padece de inconstitucionalidade formal a lei
resultante de iniciativa parlamentar que disponha sobre atribui¢gdes
de 6rgéos publicos, haja vista que essa matéria é afeta ao Chefe
do Poder Executivo. 3. Agravo regimental ndo provido". (STF - 12
Turma. RE n° 505476 AgR. J. 21/08/2012. Rel. Min. DIAS
TOFFOLI)

Dito isso, tais disposi¢bes, a principio, devem ser objeto de lei
ordindria de iniciativa do préprio Chefe do Poder Executivo. Contudo, a
forma da lei ndo impede a tramitacdo da propositura e eventual previsdo
na Lei Orgéanica no sentido de que tal matéria deva ser objeto de lei
complementar merece ser aiterada para compatibilizar a Lei Organica com
o ordenamento juridico vigente.

Por seu turno, a alteracdo da Estrutura Administrativa da
Prefeitura implica aumento das despesas com pessoal, somente podendo
ser realizada: (i) se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para
atender as projecGes de despesa com pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; e (ii) se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias (art. 169, § 1°, | e li, da CRFB/88).

Complementarmente a disciplina constitucional, a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n®. 101/2001), ao dispor
sobre o controle da despesa total com pessoal, caso especifico da
consulta, a condiciona a estimativa de impacto or¢amentario-financeiro,
com a devida demonstracio da origem dos recursos para seu custeio (art.
16 e 17). Em especial, o art. 16, L.ei de Responsabilidade Fiscal, determina
0 seguinte:
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“Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de
acdo governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

i - declaracdo do ordenador da despesa de que o
aumento tem adequagdo orgcamentaria e financeira com a lei
orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com
a lei de diretrizes orgcamentarias.

§ 1°. Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa
objeto de dotagio especifica e suficiente, ou que esteja abrangida
por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da
mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao
infrinja qualquer de suas disposigbes”.

Para resumir, leis que redundem em aumento de despesas de
carater continuado devem estar acompanhadas: (a) da estimativa do
impacto orgcamentario-financeiro no exercicio corrente e nos dois
subsequentes; (b) da declaragdo do ordenador da despesa de que o
aumento da despesa consta do orgamento, esta prevista na LDO e guarda
conformidade com o plano plurianual, sob pena de responsabilidade.

No que concerne ao indice percentual que o Executivo pode
gastar com folha de pagamento e sua base legal e constitucional, temos
que a Lei de Responsabilidade Fiscal fixou os limites globais maximos
para realizagdo da despesa com pessoal da Unido, Estados e Municipios,
correspondente a 50%, 60% e 60%, respectivamente, da Receita Corrente
Liquida de cada ente. O percentual dos Municipios subdivide-se nos
seguintes limites individuais: a) 6% para o Legislativo; e b) 54% para o
Executivo.
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O célculo da Despesa com Pessoal e da Receita Corrente
Liquida é feito da seguinte forma. Considera-se o més de referéncia e 0s
titimos onze meses, sendo que o calculo deve ser promovido, no minimo,
a cada quadrimestre ou semestre, quando da realizagio do Relatério de
Gestéo Fiscal.

A Receita Corrente Liquida é calculada de forma consolidada por
ente da federagdo, incluindo-se 6rgdos e entidades da administragdo
direta e indireta, e servird de parametro para o calculo dos limites da
despesa com pessoal do respectivo ente e de seus 6rgdos ou poderes,
conforme limites globais e individuais definidos na LRF.

A Despesa com Pessoal é calculada por ente, para os limites
globais, e por poder ou 6rgao, para os limites individuais previstos na LRF,
incluidos, em ambos os casos, a respectiva administracdo direta e indireta.

Em suma: a criagdo, disciplina legal ou mesmo extingdo de
6rgdos ou conselhos deve, a principio, constar de lei ordinaria de iniciativa
privativa do Chefe do Executivo, devendo, ainda, se atentar para as regras
sobre despesa com pessoal. Ao que tudo indica, ndo ha problemas com a
nova estrutura proposta. Contudo, a mesma sé pode ser submetida a
votacdo da Casa de Leis se estiver acompanhada dos demonstrativos
contabeis e orgamentarios exigidos, o que ndo nos foi dado saber.

E o parecer, s.m,j.

Jaber Lopes Mendonga Monteiro
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 10 de junho de 2015.



