VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): Como relatado,
cuida-se de Acgado Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, proposta pelo Governador do Estado do Acre, tendo por objeto os
arts. 19, 20, 21, 22 e 23 da Lei Complementar+-101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), que dispdem sobre o0slimites de gastos com
pessoal e sobre as possiveis vedagdes aplicaveis quando ultrapassados os
referidos limites. Eis o teor dos dispositivos impugnados:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da
Constitui¢ao, a despesa total com pessoal, em cada periodo de
apuracao e em cada ente da Federagdao, ndo podera exceder os
percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I — Uniao: 50% (cinquenta pot cento);

IT — Estados: 60% (sessenta-por cento);

III — Municipios: 60% (sessenta por cento).

§ 1° Na verificacao doratendimento dos limites definidos neste
artigo, nao serao computadas as despesas:

I - de indenizagao por demissao de servidores ou empregados;

IT - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

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

IV — decorrentes de decisao judicial e da competéncia de periodo
anterior ao da apuragao a que se refere o § 2% do art. 18;

V — com.pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e
Roraima, custeadas com recursos transferidos pela Unidao na forma
dos incises XIII e XIV do art. 21 da Constituicao e do art. 31 da
Emenda Constitucional n° 19;

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

a) da arrecadacao de contribuigdes dos segurados;

b) da compensacgao financeira de que trata o § 9° do art. 201 da
Constituicao;

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

§ 2° Observado o disposto no inciso IV do § 1°, as despesas com
pessoal decorrentes de sentencas judiciais serdo incluidas no limite do
respectivo Poder ou drgao referido no art. 20.

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



I — 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 XII e XIV do art. 21 da
Constituicao e o art. 31 da Emenda Constitucional n® 19, repartidos de
forma proporcional a média das despesas relativas a cada um destes
dispositivos, em percentual da receita corrente liquida, verificadas nos
trés exercicio financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo
desta Lei Complementar;

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

IT - na esfera estadual:

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

b) 6% (seis por cento) parao Judicidrio;

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

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

III - 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.

§ 1° Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os limites
serao repartidos entre seus érgaos de forma proporcional a média das
despesas com pessoal, em percentual da receita corrente liquida,
verificadas nes trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao
da publicagao desta Lei Complementar.

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgao:

I = 6-Ministério Publico;

IT'- no Poder Legislativo:

a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Uniao;

b) Estadual, a Assembleia Legislativa e os Tribunais de Contas;

c) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de
Contas do Distrito Federal;

d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

IIT — no Poder Judiciario:

a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constituicao;

b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.

§ 32 Os limites para as despesas com pessoal do Poder Judicidrio, a
cargo da Unido por forca do inciso XIII do art. 21 da Constituicao,
serao estabelecidos mediante aplicacao da regra do § 1°.



§ 4° Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos
Municipios, os percentuais definidos nas alineas a e ¢ do inciso II do
caput serao, respectivamente, acrescidos e reduzidos em0,4% (quatro
décimos por cento).

Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da
despesa com pessoal e nao atenda:

I — as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e o
disposto no inciso XIII do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituicao;

IT - o limite legal de comprometimento.aplicado as despesas com
pessoal inativo.

Paragrafo tnico. Também ¢é nulo de pleno direito o ato de que
resulte aumento de despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta
dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou
orgao referido no art. 20.

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

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

I — concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequagao de
remuneragao a qualquer tftulo, salvo os derivados de sentenca judicial
ou de determinacdo legal ou contratual, ressalvada a revisao prevista
no inciso X do art. 37 da Constituicao;

IT - criagao de cargo, emprego ou fungao;

III - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de
despesa;

IV — provimento de cargo publico, admissao ou contratacao de
pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposi¢cao decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das dreas de educagao,
saude e seguranca;

V.- econtratagao de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso
II do § 6° do art. 57 da Constituigao e as situagdes previstas na lei de
diretrizes or¢camentarias.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido
no- art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem
prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera
de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos
um ter¢o no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias
previstas nos §§ 3% e 4° do art. 169 da Constituigao.

§ 1° No caso do inciso I do § 3% do art. 169 da Constituicao, o
objetivo podera ser alcancado tanto pela extingao de cargos e fungdes
quanto pela reducao dos valores a eles atribuidos.

§ 2° E facultada a redugao temporaria da jornada de trabalho com
adequagao dos vencimentos a nova carga hordria.



§ 32 Nao alcangada a redugao no prazo estabelecido, e enquanto
perdurar o excesso, o ente nao podera:

I — receber transferéncias voluntarias;

IT - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

III - contratar operagoes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a redugao das
despesas com pessoal.

§ 4° As restrigoes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa
total com pessoal exceder o limite no primeiro-quadrimestre do ultimo
ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20.

§ 5% As restrigOes previstas no § 32 deste artigo nao se aplicam ao
Municipio em caso de queda de receita real superior a 10% (dez por
cento), em comparagao ao correspondente quadrimestre do exercicio
financeiro anterior, devido a:

I - diminuicdao das transferéncias recebidas do Fundo de
Participagao dos Municipios decorrentes de concessao de isengdes
tributdrias pela Uniao; e

II - diminuigao das receitas recebidas de royalties e participagoes
especiais.

§ 6° O disposto no § 5%.deste artigo sé se aplica caso a despesa total
com pessoal do quadrimestre vigente nao ultrapasse o limite
percentual previsto no art. 19 desta Lei Complementar, considerada,
para este calculo, ‘ayreceita corrente liquida do quadrimestre
correspondente do ano anterior atualizada monetariamente.

Em sintese, a controvérsia consiste em saber se o pedido de
interpretacao conforme a Constituicao aos arts. 19 a 23 da LRF, de modo a
afastar as limitacoes. de despesa com pessoal, contratacao, aumento
remuneratdrio e concessao de vantagens aos servidores da area da saude,
indispensaveis a0 enfrentamento da pandemia de COVID-19, encontra, ou
nao, amparo constitucional.

Antes, porém, impende analisar as questoes preliminares levantadas.

Inicialmente, cumpre pontuar que parcela dos pedidos formulados na
peticdo inicial ndo merece ser conhecida. E que, consoante observado pela
Advocacia-Geral da Uniao (doc. 32), o autor nao se desincumbiu de seu
onus argumentativo para justificar a necessidade de concessao de
interpretacao conforme aos arts. 19 e 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que estabelecem os limites de despesa com pessoal, a forma de apuracao e
os percentuais de cada ente federado e em cada um dos Poderes e érgaos
autonomos, deixando de deduzir, quanto ao ponto, fundamentagao juridica
apta a demonstrar qualquer lesao constitucional.



A falta de apresentacdo de razdes especificas, ndo pode a agdo ser
conhecida quanto ao pedido de interpretacao conforme a Constitui¢do aos
arts. 19 e 20 da LRF, pois, conforme jurisprudéncia destaSUPREMA
CORTE, o déficit de impugnacao especifica inviabiliza os pedidos
veiculados em Acao Direta de Inconstitucionalidade, ecomo se vé nos
seguintes precedentes: ADI 3994, Rel. Min. LUIZ FUX;. Pleno, DJe de 9/9
/2019; ADI 4647, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Pleno, DJe de 21/6/2018; ADI
4013, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Pleno, DJe de 19/4/2017; ADI 5.287, Rel.
Min. LUIZ FUX, Pleno, DJe de 12/9/2016; ADI 4.079, Rel. Min. ROBERTO
BARROSO, Pleno, DJe de 5/5/2015; e ADI 3.7897AgR, Rel. Min. TEORI
ZAVASCK]I, Pleno, DJe de 25/2/2015.

Assim, deixo de conhecer da acao quanto aos arts. 19 e 20 da LRF.

Além disso, observo que a recente alteracao pela qual passou o texto do
art. 21 da Lei de Responsabilidade Fiscalinviabiliza o conhecimento da acao
quanto a esse dispositivo.

De fato, a Lei Complementar 173/2020, que estabeleceu o “ Programa
Federativo de Enfrentamento ao._Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID-19) ”,
promoveu substancial alteracdo.no referido dispositivo, que, acrescido de
novas condicionantes aos atos considerados nulos de pleno direito em
relacdo ao controle da despesa total com pessoal no ente da Federagao,
passou a ter o seguinte contetido:

Art. 21. E'nulo de pleno direito:

I — o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e nao
atenda:

a) as’exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o
disposto no inciso XIII do caput do art. 37 e no § 1° do art. 169 da
Constituicao Federal; e

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo;

II - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular de
Poder ou 6rgao referido no art. 20;

III - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao
final do mandato do titular de Poder ou érgao referido no art. 20;

IV — a aprovagao, a edi¢ao ou a sangao, por Chefe do Poder
Executivo, por Presidente e demais membros da Mesa ou drgao
decisério equivalente do Poder Legislativo, por Presidente de
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Tribunal do Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico, da
Uniao e dos Estados, de norma legal contendo plano de alteragao,
reajuste e reestruturacgao de carreiras do setor publico, ou a edi¢ao de
ato, por esses agentes, para nomeacao de aprovados em concurso
publico, quando:

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato_do titular do Poder
Executivo; ou

b) resultar em aumento da despesa com’ pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final do
mandato do titular do Poder Executivo.

§ 12 As restrigoes de que tratam os incisos II, Il e IV:

I — devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de
recondugdo ou reeleicdo para o cargo’de titular do Poder ou o6rgao
autdnomo; e

IT — aplicam-se somente aos (titulares ocupantes de cargo eletivo
dos Poderes referidos no art. 20.

§ 22 Para os fins do disposto neste artigo, serao considerados atos
de nomeagao ou de provimento de cargo publico aqueles referidos no
§ 1° do art. 169 da Constituicao Federal ou aqueles que, de qualquer
modo, acarretem a criagao ou o aumento de despesa obrigatoria.

Como se sabe, a jurisdicao constitucional abstrata brasileira nao admite
o ajuizamento ou a continuidade de Acao Direta de Inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo ja revogado, substancialmente alterado ou cuja
eficdcia ja tenha se exaurido, independentemente do fato de terem
produzido efeitos concretos residuais (ADI 709, Rel. Min. PAULO
BROSSARD, DJ de20/6/1994, ADI 3.885, Rel. Min. GILMAR MENDES,
Pleno, DJe de 28/6/2013; ADI 2.971 AgR, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJe
de 13/2/2015; ADI 5159, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe de 16/2/2016; e
ADI 3.408 AgR;-Rel. Min. DIAS TOFFOLI, DJe de 15/2/2017), sob pena de
transformacao-da jurisdi¢ao constitucional em instrumento processual de
protecao de situagoes juridicas pessoais e concretas (ADI 649-5/RN, Pleno,
Rel. Min. PAULO BROSSARD, DJ de 23/9/1994; ADI 870/DF QO, Pleno, Rel.
Min. MOREIRA ALVES, DJ de 20/8/1993). Nas hipdteses de revogacao do
ato impugnado ou perda de sua eficacia, antes do julgamento final da agao,
ocotrera sua prejudicialidade por perda do objeto (ADI QO 748-3/RS, Pleno,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de 15/12/2006).

Portanto, verificada a alteracao substancial do dispositivo em questao,
caberia ao requerente apresentar eventual pedido de aditamento, na



hipotese de entender subsistentes, na redagao atualmente em vigor, as
inconstitucionalidades alegadas originalmente. Nao o tendo feito, deixo de
conhecer da agdo quanto ao art. 21 da Lei Complementar 101/2020.

Ainda em sede de exame preliminar, a Advocacia-Geral da Uniao
sustenta a auséncia de interesse de agir em relacao ao.art. 23 da LRF,
argumentando que “ em decorréncia do reconhecimento da calamidade
publica, tem-se a imediata suspensao dos efeitos do-tal dispositivo como
consequéncia do acionamento do artigo 65 da Lei de Responsabilidade
Fiscal ”. Alterado pela ja referida Lei Complementar.173/2020, o dispositivo
passou a ter a seguinte redacao:

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 situacao:

I — serdao suspensas a contagem dos prazos e as disposigcoes
estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70;

IT — serao dispensados;o atingimento dos resultados fiscais e a
limitagao de empenho previsto no art. 9°.

§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Congresso Nacional,nos termos de decreto legislativo, em parte ou na
integralidade do.territdrio nacional e enquanto perdurar a situagao,
além do previstones incisos I e Il do caput :

I — serao dispensados os limites, condi¢does e demais restri¢oes
aplicaveis a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como sua verifica¢do, para:

a) contratacao e aditamento de operacoes de crédito;

b) concessao de garantias;

¢) contratacao de entes da Federacao; e

d) recebimento de transferéncias voluntarias;

II — serao dispensados os limites e afastadas as vedacdes e sangoes
previstas e decorrentes dos arts. 35, 37 e 42, bem como sera
dispensado o cumprimento do disposto no pardgrafo tinico do art. 8°
desta Lei Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam
destinados ao combate a calamidade publica;

III - serao afastadas as condigOes e as vedagOes previstas nos arts.
14, 16 e 17 desta Lei Complementar, desde que o incentivo ou
beneficio e a criagdo ou o aumento da despesa sejam destinados ao
combate a calamidade publica.

§ 22 O disposto no § 1° deste artigo, observados os termos
estabelecidos no decreto legislativo que reconhecer o estado de
calamidade publica:



I — aplicar-se-4 exclusivamente:

a) as unidades da Federacao atingidas e localizadas no territério
em que for reconhecido o estado de calamidade publica pelo
Congresso Nacional e enquanto perdurar o referido estado de
calamidade;

b) aos atos de gestdo orcamentdria e financeita necessarios ao
atendimento de despesas relacionadas ao cumprimento do decreto
legislativo;

IT — ndo afasta as disposi¢Oes relativas a transparéncia, controle e
fiscalizacao.

§ 32 No caso de aditamento de operagdes de créditos garantidas
pela Unidao com amparo no disposto no § 1° deste artigo, a garantia
sera mantida, nao sendo necessaria‘'a alteracao dos contratos de
garantia e de contragarantia vigentes.

Com razao a Advocacia-Geral da Uniao.

Em razao da pandemia de COVID-19, o Congresso Nacional reconheceu
a ocorréncia do estado de calamidade'publica para fins de aplicacao do art.
65 da LRF, nos termos do Decreto-Legislativo 6, de 20 de marco de 2020,
que estabelece:

Art. 1°. Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as
dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 22 da
Lei n® 13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitacdo de emprenho
de que trata o art. 9° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31
de dezembro de 2020, nos termos da solicitacao do Presidente da
Reptblica encaminhada por meio da Mensagem n® 93, de 18 de margo
de 2020.

Art. 2°. Fica instituida Comissao Mista no ambito do Congresso
Nacional, composto por 6 (seis) deputados e 6 (seis) senadores, com
igual numero de suplentes, com o objetivo de acompanhar a situagao
fiscal e a execucao orcamentaria e financeira das medidas relacionadas
a emergéncia de saude publica de importancia internacional
relacionada ao coronavirus (COVID-19).

§ 1° Os trabalhos poderao ser desenvolvidos por meio virtual, nos
termos definidos pela Presidéncia da Comissao.

§ 2° A Comissao realizara, mensalmente, reuniao com o Ministério
da Economia, para avaliar a situacao fiscal e a execu¢dao orcamentaria
e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de satde publica
de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19).



§ 3° Bimestralmente, a Comissao realizard audiéncia publica com a
presenca do Ministro da Economia, para apresentacao e avaliagao de
relatdrio circunstanciado da situagao fiscal e da execucao orcamentaria
e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de satide publica
de im portancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19),
que deverd ser publicado pelo Poder Executive _antes da referida
audiéncia.

Art. 32 Este Decreto Legislativo entra na data de sua publicagao.

Dessa forma, suspensa a contagem de 'prazo e as disposicoes
estabelecidas no art. 23 da LRF, o requerente carece de interesse para obter,
mediante interpretacao conforme a Constitui¢ao, flexibilizacdo ja alcancada
em razdao do acionamento do art. 65 da Lei Complementar 101/2020.
Reconheco, pois, a prejudicialidade da agao quanto a esse dispositivo legal.

Ultrapassado o exame dessas questdes, cumpre analisar o mérito da
acao quanto ao pedido de interpretacdio conforme do art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Para contextualizar a controvérsia, importante salientar que, no campo
de tributagdo e orcamento, em+seu Titulo VI (da tributagao e or¢amento), a
Constituicao Federal estabeleceu os principios e normas essenciais do
sistema tributario nacional (ecapitulo I) e de finangas publicas (capitulo II),
consagrou a necessidade de cada ente federativo possuir uma esfera de
competéncia tributdria que lhe garanta renda prdpria, para o pleno
exercicio de suas autonomias politica e administrativa. Da mesma forma, o
texto constitucional previu a reparticio das competéncias tributarias de
forma rigida, completa e integral, estabelecendo regras de reparticao de
receitas decorrentes dos tributos destinados a determinado ente federativo,
por todos os demais e, por fim, as disposi¢cOes sobre financas publicas e
assuntos correlatos.

No tocante as normas gerais sobre finangas publicas , o legislador
constituinte estabeleceu, no artigo 16 da Carta Politica, a competéncia
legislativa’da Uniao , que, por meio de lei complementar , dispora sobre
finangas publicas (inciso I); divida publica externa e interna, incluidas a das
autarquias, fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico
(inciso II); concessdao de garantias pelas entidades publicas (inciso III);
emissao e resgate de titulos da divida publica (inciso IV); fiscalizagao
financeira da administragao publica direta e indireta (inciso V); operagoes
de cambio realizadas por 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (inciso VI); e compatibilizacao das
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fungdes das institui¢oes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢cdes operacionais voltadas ao desenvolvimento
regional (inciso VII).

A previsao de estratégias de harmonizagao no texto constitucional, com
a finalidade de garantir o imprescindivel equilibrio federativo, também
encontra explicacdo em razdes econOmicas, que-deram ensejo ao
denominado Federalismo Fiscal. As decisoes a respeito’'de gastos publicos,
quando percebidas numa visdo agregada, nao sao isentas de consequéncias
para o conjunto do Estado. Muito pelo contrario, elas podem produzir
efeitos sistémicos bastante prejudiciais ao equilibrio federativo, exercendo
pressdOes negativas sobre a condicao de politicas intituladas por entes
federativos distintos, além de potencializar. assimetrias ja existentes e
prejudicar o sistema econdmico nacional.

A Constituicao Federal, inovando em relagdo as anteriores,
regulamentou, no Titulo III, um capitulo especifico para a organizacao da
Administracao  Publica, pormenorizando-a enquanto estrutura
governamental e enquanto funcao, e determinando no art. 37 que a
Administragao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeca, além de
diversos preceitos expressos, aos principios da legalidade , impessoalidade,
moralidade, publicidade e-eficiéncia .

Essa regra de definicao.da amplitude da Administracao Publica (CF, art.
37) contém principios norteadores a serem aplicados obrigatoriamente no
ambito de todos os Poderes e 6rgaos autdbnomos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

A atividade ‘estatal dos Poderes de Estado e orgaos autébnomos, no
ambito de todos os entes federados, produz de modo direto ou indireto
consequéncias | juridicas que instituem, reciprocamente, direito ou
prerrogativas, deveres ou obrigacdes para a populacgao, traduzindo uma
relacdo juridica entre a Administragdo e os administrados. Portanto,
existirao direitos e obrigagdes reciprocos entre o Estado-Administragao e o
individuo-administrado e, consequentemente, este, no exercicio de seus
direitos subjetivos, podera exigir da Administracao Publica o cumprimento
de suas obrigacdes da forma mais eficiente possivel.

A Constituicao Federal impoe a Administragao Publica direta e indireta
e a seus agentes, no ambito de todos os Poderes e entes federativos, a
persecucao do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
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forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia
e sempre em busca da qualidade, primando pela adogao dos critérios legais
e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel..dos recursos
publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se uma maior
rentabilidade social.

Os Poderes e orgaos autonomos da Unido, dos.Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios devem observancia a“aplicagdo conjunta e
interligada do principio da eficiéncia com os principios da legalidade, da
impessoalidade, da razoabilidade e da moralidade, pois o administrador
deve utilizar-se de critérios razoaveis na realizacao de todas as suas
atividades, uma vez que:

o aparelho de Estado devera se revelar ato a gerar mais beneficios,
na forma de prestacdo de servigos a sociedade, com 0s recursos
disponiveis, em respeito ao ' cidaddo contribuinte (Mensagem
Presidencial 886/95, convertida em Proposta de Emenda
Constitucional 173/95 e, posteriormente, aprovada como Emenda
Constitucional 19).

Os orgaos e Poderes Publicos, atuando obrigatoriamente dentro da
legalidade e moralidade, precisam ser eficientes, ou seja, devem ser aqueles
que produzam os efeitos desejados, que deem bom resultado, exercendo
suas atividades sob o manto da igualdade de todos perante a lei, velando
pela objetividade e imparcialidade.

Sob essa perspectiva, as despesas com pessoal constituem uma delicada
modalidade de gasto’ publico, das quais cuidou a Constituigao vigente,
tendo sido previstas sensiveis ferramentas de ordenacao e controle
gerencial e juridico-administrativo: exigéncia de concurso publico
previamente a contratacao (art. 37, II); vedacao a acumulagao remunerada
de cargos (art..37, XVI); vedagao a vinculacao de remuneracoes (art. 37, XII);
e estipulacdo.de tetos de retribuigao (art. 37, X).

No plano legislativo, a Constituicdao entregou reservadamente aos
Chefes de Poder a iniciativa para leis sobre criacao de cargos publicos ou
aumento de remuneracdao, que nao pode ser superada, em termos de
impacto financeiro, por emenda parlamentar.

No plano financeiro, a Constituicao estabeleceu a necessidade de
fixacao, em lei complementar, de limite de despesas com pessoal ativo e
inativo dos trés niveis de governo, ministrando, em seu ADCT (art. 38),

11



uma regra de transicao que fixava o teto para esses gastos em 65% (sessenta
e cinco por cento) do valor das receitas correntes enquanto nao aprovada a
respectiva lei complementar.

Além disso, nova mudanga no texto constitucional reforcou o controle
das despesas com funcionalismo, ao estabelecer, no art. 169 da CF, san¢oes
contra entes que nao observem os limites existentes, prevendo-se
consequeéncias gravosas até para servidores estaveis.

Em complementacao a essas medidas, , foram aprimorados os
mecanismos de limitacao das despesas, tornande-os segmentados por poder
/6rgao autdbnomo, e nao mais por nivel de.governo, como acontecia na
legislacao anterior (LCs 82/1995 e 96/1999), pois;, como bem esclarecido pelo
Min. NELSON JOBIM, no julgamento da liminar da ADI 2238 (Rel. Min.
ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, DJe de 11/9/2008), os limites anteriores
nao se mostraram efetivos.

A LRF foi elaborada exatamente nessa conjuntura, como parte de um
esforco de harmonizacao fiscal idealizado pelo governo central, instituindo
um inovador modelo regulatério’ das financas publicas, baseado em
medidas gerais de transparéncia, de programagao orcamentdria, de controle
e de acompanhamento da execucao de despesas e de avaliagao de
resultados, destinadas, entre outras coisas, a incrementar a prudéncia na
gestao fiscal e a sincronizar as decisdes tomadas pelos Estados e pelos
Municipios com os - objetivos macroecondmicos estabelecidos
nacionalmente.

A norma observa-a exigéncia do bindmio AUTONOMIA FINANCEIRA
e RESPONSABILIDADE FISCAL . Conforme destaquei no julgamento da
Medida Cautelar'na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade 6.129, a Lei de
Responsabilidade Fiscal € uma lei nacional . Nao é sé para Uniao, é para
Uniao, sim, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A definigao de um teto de gastos particularizado segundo os respectivos
poderes jou Orgaos afetados nao representou uma intromissao nos centros
de autonomia financeira dos entes subnacionais, tampouco em relagao aos
Poderes de Estado e 6rgaos autdonomos, mas sim consagrou o0 necessario
equacionamento das exigéncias constitucionais estabelecidas nos artigos
167, X, e 169 da Constituicao Federal, e no artigo 38 do ADCT.

Em respeito a regra de definicdo da amplitude da Administracao
Publica estabelecida no art. 37 da Constituicao Federal, que, repita-se,

contém principios norteadores a serem aplicados obrigatoriamente no
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ambito de todos os Poderes e 6rgaos autonomos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, houve a veiculagao de uma estratégia de
refor¢o da autoridade juridica dos tetos de gastos com pessoal, que tinha o
proposito federativamente legitimo de vencer um historico-de displicéncia
fiscal injustificada dos Entes federativos, afastando..dinamicas de
relacionamento predatorio.

Do ponto de vista formal, a LRF respeita o federalismo e a separacao de
poderes , pois a previsao do art. 169, caput , da CF é suficiente para
viabilizar esse modelo, porque atribui a Unido competéncia legislativa para
disciplinar exaustivamente o tema, dentro de uma fun¢ao de harmonizacao
federativa.

Materialmente, nao ha falar em vicio ou arbitrariedade nos niveis de
endividamento adotados pela LRF e na determinacao de tetos
particularizados por poder/o6rgao autonomo, que foram fixados atendendo
plenamente ao principio da razoabilidade, uma vez que a expressao
numeérica dos tetos de gastos com pessoal teve como parametro as médias
de gastos de periodos imediatamente anteriores a aprovacao da lei, e
objetivou salvaguardar a disponibilidade financeira dos entes subnacionais
para prover outras necessidades publicas, como custeio da maquina, servigo
da divida e investimentos.

A adocdao de um critério uniforme de limitacao, embora tenha se
mostrado de assimilagdo, mais custosa para os Estados, em face do
desarranjo fiscal reinante, do que para a Unido e para os Municipios, esteve
longe de se revelar inexequivel. A prépria LRF cuidou de prevenir uma
imposicao muito abrupta dos novos limites, mediante o estabelecimento de
um regime de transi¢ao bastante adequado e proporcional (arts. 70 e 71).
Isso possibilitou que as diretrizes da lei pudessem — como efetivamente
foram - ser assimiladas em médio prazo por todos os niveis federativos.

A formula de limitacdo de despesas com pessoal positivada na LRF
demonstrou-se constitucional e plenamente justificavel em termos politicos
e juridicos, com metas factiveis e razoaveis, buscando tornar o ambiente
federativo brasileiro mais saudavel do ponto de vista fiscal, superando as
falhas anteriores verificadas nas aplicagoes das Leis Camata I e II, em que
somente o Poder Executivo era o responsavel pelo cumprimento do teto de
gastos, o que tornou inefetiva a aplicacao de limites legais.

Para acentuar a imperiosidade de observancia dos tetos estipulados, os
arts. 21 a 23 da LRF ainda estabeleceram sanc¢Oes aos inadimplentes, que
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vao desde a nulidade dos atos de extrapolagao dos limites de despesa até a
vedacdao do recebimento de transferéncias voluntarias e de realizacao de
operacoes de créditos enquanto subsistente o excesso.

A LRF, ao estabelecer tetos diferenciados por Poder e por érgdos, nos
termos do art. 37 da Constituicao Federal, compartilhou-e solidarizou, de
maneira absolutamente razoavel, a obrigatoriedade plena de cumprimento
dos principios da Administracdo Publica, em especial a observancia de
limites nos gastos com pessoal entre as diferentes instancias federativas,
tornando-as equiparadas em autonomias e em responsabilidades.

Diante disso, as alegacoes postas na inicialndo merecem prosperar.

Conforme destacado, a Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu um
inovador modelo regulatdrio das finangas.publicas, destinado, entre outras
coisas, a incrementar a prudéncia na gestao fiscal e a sincronizar as decisoes
tomadas pelos Estados e pelos .Municipios com os objetivos
macroecondmicos estabelecidos nacionalmente pela Uniao.

A importancia de planejamento.e a garantia de transparéncia sao os dois
pressupostos mais importantes para a responsabilidade na gestao fiscal, a
serem realizados mediante prevencao de riscos e possiveis desvios do
equilibrio fiscal.

Ha4, porém, situagoes em que o surgimento de condi¢des supervenientes
absolutamente imprevisiveis afetam radicalmente a possibilidade de
execu¢ao do orcamento planejado, tendo a propria LRF, em seu ja citado
artigo 65, estabelecido um regime emergencial para os casos de
reconhecimento de calamidade publica, em que havera a dispensa da
reconducao de limite da divida, bem como o cumprimento da meta fiscal,
evitando-se, dessa maneira, o contingenciamento de recursos, além do
afastamento de eventuais san¢oes pelo descumprimento de limite de gastos
com pessoal'do funcionalismo publico.

O surgimento da pandemia de COVID-19 representa uma condigao
superveniente absolutamente imprevisivel e de consequéncias gravissimas,
que/.afetard, drasticamente, a execugao orcamentdria anteriormente
planejada, exigindo atuagao urgente, duradoura e coordenada de todas as
autoridades federais, estaduais e municipais em defesa da vida, da satde e
da propria subsisténcia econdmica de grande parcela da sociedade
brasileira, tornando, por obvio, ldgica e juridicamente impossivel o
cumprimento de determinados requisitos legais compativeis com

momentos de normalidade.
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E com base nessa situagdo imprevisivel e superveniente que o
requerente pretendeu obter declaracao de interpretagao conforme ao art. 22
da LRF, argumentando que a aplicacao literal do dispositivo resultaria na
impossibilidade de concretizagao de politicas publicas, principalmente
aquelas relacionadas ao direito a saude.

A pretensao, como assinalado, nao procede.

A Constituicado Federal, em diversos dispositivos, prevé principios
informadores e regras de competéncia no tocante'a protecao da vida e da
saude publica, destacando, desde logo, no ' proprio preambulo, a
necessidade de o Estado Democratico assegurar o bem-estar da sociedade.
Logicamente, dentro da ideia de bem-estar, deve ser destacada como uma
das principais finalidades do Estado a efetividade de politicas publicas
destinadas a satade.

O direito a vida e a satide aparece como consequéncia imediata da
consagracao da dignidade da pessoa humana como fundamento da
Republica Federativa do Brasil. Nesse sentido, a Constituicao Federal
consagrou, nos artigos 196 e 197, a satde como direito de todos e dever do
Estado, garantindo sua universalidade e igualdade no acesso as agoes e
servicos de saude.

A gravidade da emergéncia causada pela pandemia da COVID-19
(Coronavirus) exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de
governo, a efetivagao concreta da protecao a saude publica, com a adogao
de todas as medidas possiveis para o apoio e a manutencao das atividades
do Sistema Unico de Satde.

O desafio, que a situagao atual coloca a sociedade brasileira e as
autoridades publicas ¢ da mais elevada gravidade, e nao pode ser
minimizado.

A pandemia de COVID-19 (Coronavirus) ¢ uma ameaca real e iminente,
que ird extenuar a capacidade operacional do sistema publico de saude,
com/consequéncias desastrosas para a populagao, caso nao sejam adotadas
medidas de efeito imediato.

Nesse contexto, como medida de combate aos efeitos negativos
decorrentes da pandemia de COVID-19, o Congresso Nacional promulgou a
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Emenda Constitucional 106/2020, em 7 de maio de 2020, que instituiu o “
regime extraordindrio fiscal, financeiro e de contratacées para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia”.

Em sintese, a referida EC 106/2020 possibilitou a.adoc¢ao de um
regimento extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagdes, prevendo
diversas medidas de enfrentamento a pandemia. Entre-as medidas, merece
destaque aquela constante do seu art. 3%, que prevé uma autorizagao
destinada a todos os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) para a flexibilizagdo das limitagoes.legais relativas as agoes
governamentais que, nao implicando despesas. permanentes, acarretem
aumento de despesa, conforme reconhecido por esta CORTE quando do
julgamento da ADI 6357 MC-Ref, de minha relatoria, com acérdao pendente
de publicagao. Transcrevo seu teor:

Art. 3° Desde que nao'impliquem despesa permanente, as
proposicoes legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito
exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e
econOmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragdo, ficam
dispensados da observéancia das limita¢Oes legais quanto a criagao, a
expansao ou ao aperfeigpamento de acdo governamental que acarrete
aumento de despesa‘e a concessao ou a ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorre rentincia de receita.

Paragrafo unico. Durante a vigéncia da calamidade publica
nacional de que trata o art. 1° desta Emenda Constitucional, nao se
aplica o disposto no § 32 do art. 195 da Constituicao Federal.

Como se constata da leitura do dispositivo, os pressupostos para que
determinada despesa esteja desobrigada das limitagoes fiscais ordinarias,
entre as quais aquelas previstas no art. 22 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, sdao a/exclusividade (a despesa deve ter como unico propdsito o
enfrentamento da calamidade publica e suas consequéncias sociais e
econdmicas) e a temporariedade (a despesa deve ser necessariamente
transitoria.e com vigéncia restrita ao periodo da calamidade publica).

Nesse contexto, na medida em que acarreta a execucao de gastos
publicos continuados, a pretensao de “ afastar as limitacoes de despesa com
pessoa], contratacao e aumento remuneratorio e concessao de vantagens
[...] no que se refere aos servidores da drea da saude ” nao encontra
fundamento constitucional, nem mesmo no regime fiscal extraordinario
estabelecido pela Emenda Constitucional 106/2020. Transcrevo, por
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oportuno, a seguinte passagem da manifestacio apresentada pela
Advocacia-Geral da Uniado (doc. 32):

[...] o Governador do Estado do Acre requer o-afastamento dos
limites com gastos de pessoal, de modo a permitir,a contratacao de
novos servidores publicos na area da saude,~ampliando o atual
quadro de pessoal, bem como a concessao de vantagens e de aumento
remuneratorios.

Para ser atendida, a pretensao autoral'demandaria a execucao de
gastos publicos continuados, que teriam'de ser mantidos pelo
orcamento estadual mesmo apds a ultrapassagem do periodo de
calamidade publica.

Percebe-se que nenhuma das medidas pleiteadas pelo autor insere-
se nas excegdoes admitidas em funcdao da vigéncia do regime
extraordindrio fiscal, o qual se restringe a permitir a dispensa das
limitagOes legais quanto a criacdo’e expansao de despesa temporaria,
com vigéncia e efeitos restritos“a duragao da calamidade publica, e
com propdsito exclusivo de enfrentar tal calamidade e suas
consequéncias sociais.

Nesses termos, considerando a incompatibilidade dos pedidos
postos na peticao inic¢ial com os parametros de excepcionalidade
fiscais previstos na Emenda Constitucional n® 106/2020, impde-se o
reconhecimento da sua improcedéncia.

Além disso, como destacado pela Presidéncia da Reptiblica com base na
Nota Técnica SEI n%.16.649/2020/ME, da Secretaria do Tesouro Nacional
(doc. 27), considerando-se o delicado quadro fiscal em que se encontra o
ente da Federagao interessado, cuja “ relacao Despesa Total com Pessoal
sobre a Receita, Corrente Liquida atingiu 53,74% em dezembro de 2019
(antes da pandemia), enquanto o limite legal é de 49% (conforme publicado
em seu Relatdrio de Gestao Fiscal ”, a pretensao inicial esbarra, também,
nos principies-da eficiéncia da Administracao Publica (CF, art. 37, caput) e
da prudénciatiscal (CF, art. 169).

Confiram-se, nesse sentido, as simula¢des do impacto do aumento de
gastos constantes da Nota:

7. Foram feitas simulagdes em que os gastos em saide aumentam
em 10% e 20%; foram considerados também cendrios em que a Receita
Corrente Liquida (RCL) do Estado fica estdvel (cendrio otimista),
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apresenta queda de 3% (cendrio base) e apresenta queda de 6%
(cendrio pessimista). As estimativas foram feitas considerando-se o
crescimento no gasto com sauide pelo periodo de 6 meses.

8. Para ilustrar tais grandezas destaca-se que, com base nos dados
informados para o Estado, a folha anual de pessoal com satde totaliza
R$ 273 milhdes em 2018, equivalente a 5,63% da sua RCL. O
crescimento por seis meses dos gastos em satide no percentual de 10%
terd o impacto de R$ 12,6 milhdes, e, no percentual de 20%, R$ 25,2
milhdes. A estimativa de queda de 3% na RCL.totaliza o montante de
R$ 145,4 milhoes, quando estimamos queda de 6%, R$ 290,8 milhoes.

[...]

10. Observamos que o acréscimo de.10% nas despesas com pessoal
da area de satide do Estado por 6 meses — impacto financeiro de R$
12,6 milhdes — comprometeriam entre 0,26% a 0,28% da RCL anual do
ente, a depender do cendrio econdmico sobre as receitas do Estado. Ja
no caso do acréscimo de 20% - impacto financeiro de R$ 25,2 milhoes —
tais percentuais variam entre 0,52% e 0,55% da RCL anual do Estado.

[...]

13. A partir dos dados obtidos nos demonstrativos fiscais do
Estado do Acre e da base de'dados da RAIS relativas aos profissionais
de sauide com vinculos empregaticios a este ente as simulagdes do
crescimento de gastos nesta area conjuntamente as projecdes de
quedas nas receitas alertam para o possivel descontrole das contas
publicas e, consequentemente, descontinuidade da prestacdao de
servigos pelo governo estadual.

[...]

15. Importa destacar também que, enquanto o ente tem pouco
controle sobre a sua arrecadacao, tem a capacidade de rapidamente
aumentar ,0s seus gastos enquanto dispuser de meios excepcionais
para afastar-se dos dispositivos legais vigentes em decorréncia da
LRF. . Deste modo, nao devem ser negligenciados os efeitos
indesejados da ADI sobre as financas do Estado, tais como a
inadimpléncia e a falta de espago fiscal/or¢camentario para
financiamento de outras possiveis prioridades da populacao.

Ante 0 ‘exposto, CONHECO PARCIALMENTE DA ACAO e, na parte
conhecida, JULGO IMPROCEDENTE o pedido.

Ecomo voto.
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