CONSULTORIA TECNICA

PROCESSO N° 9.473-02.00/02-5

INFORMACAO N 080/2002

ORGAO: PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTO ANTONIO DA
PATRULHA

Lei de Responsabilidade Fiscal. Art. 22,
inciso 1V. Possibilidade de admissao de
servidor em decorréncia de exoneracao,
demissdo ou término de contrato
emergencial. Reposicdo nas areas de
educacdo e saude. Obrigatoriedade de
prestacdo de servicos a populagéo.
Consideracoes.

Senhora Coordenadora:

Vem a exame desta Consultoria Técnica, por
determinacdo do Exmo. Senhor Presidente desta Corte, consulta formulada
pelo Exmo. Senhor Prefeito Municipal de Santo Antdnio da Patrulha, José
Francisco Ferreira da Luz, consoante “Of. GAB n°® 0810/2002” (fl. 02).

O questionamento esta assim posto:

“A LRF, em seu art. 22, inciso 1V, dispbe que é
vedado, ao Poder ou Orgéo que tenha incorrido no
excesso (ultrapassar 95% do limite de despesa com
pessoal), o provimento de cargo publico, admisséo
ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo,
ressalvada a  reposicdo  decorrente  de
aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educacdo, saude e seguranca.



“Em razdo de tal dispositivo, questiona-Se:
Casos havera em que sera necessaria a reposicao
de servidores, para manutencdo de tais servicos
(saude, educacdo e seguranca), decorrente de
exoneracdo, término de prazo de contratacdo
emergencial, entre outros; 0s quais nao estao
contemplados pela Lei. Diante de tal situagdo como
proceder, considerando-se que se trata de servico
essencial? As hipoteses legais constituem ‘numerus
clausus’, neste caso?” (Grifos no original.)

E a consulta.

Inicialmente, convém referirmos os termos do
disposto no 8§ 29 art. 138 do Regimento Interno desta Corte, no sentido de
informar que “a resposta a consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou
caso concreto”, razdo pela qual a resposta a presente consulta dar-se-a
estritamente em tese, sem adentrarmos nas particularidades suscitadas, e
restringir-se-a as situacdes de admissdo de pessoal decorrentes de exoneragédo
ou demissdo de servidores ou de término de contrato temporario por
excepcional interesse publico. (Grifamos.)

Ademais, 0 8 1° do referido dispositivo regimental,
prevé que as consultas, sempre que possivel, devem ser instruidas “com
parecer do Orgdo de Assisténcia Técnica ou Juridica da autoridade
consulente”, o que, entretanto, ndo foi efetuado.

1. De imediato, torna-se necessario reproduzirmos o
dispositivo da Lei Complementar n® 101/2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, referido pelo consulente:

“Art. 22. A verificacdo do cumprimento dos
limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 ser&
realizada ao final de cada quadrimestre.

“Paragrafo unico. Se a despesa total com
pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento)
do limite, sédo vedados ao Poder ou 6rgéo referido
no art. 20 que houver incorrido no excesso:



()

“IV - provimento de cargo publico, admissao
ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo,
ressalvada a  reposicao  decorrente  de
aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educagcdo, saude e seguranca,”
(Grifamos).

Este dispositivo define que, na hipotese em que a
despesa com pessoal, no caso, concernente ao Poder Executivo, se situasse
em 95% do limite maximo a que este encontra-se sujeito, previsto na alinea
“b”, inciso III, art. 20 da LRF (51,3% = 95% s/ 54% da receita corrente
liquida), o mesmo, inobstante encontrar-se abaixo do citado limite maximo,
ficaria impossibilitado de editar os atos que configurassem as situagdes
postas na norma legal antes reproduzida.

Assim, embora o Executivo possuisse uma margem
percentual para atingir o aludido limite maximo (54% - 51,3% = 2,7 pontos
percentuais), ndo poderia editar qualquer ato dentre aqueles mencionados no
texto legal, a excecdo, no ambito do Municipio, dos casos em que houvesse a
necessidade de “reposi¢do decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de” educacéo e saude.

2. A seguir, reportamo-nos a alguns informes
técnicos, cujos argumentos, embora tenham sido exarados em relacdo ao
periodo vedado de que trata o paragrafo Gnico do art. 21 da LRF, (*) também
poderiam ser aplicados ao caso sob exame.

2.1. Do Estudo Sobre Alguns Dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, consubstanciado no Processo n° 6.760-02.00/00-1,
(%) extraimos os seguintes excertos:

Y “4rt. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e n4o atenda:

“(.)

“Pardgrafo unico. Também ¢é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal
expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgdo
referido no art. 20.”

2 Aprovado pelo Tribunal Pleno, em Sessdo de 08-11-2000, juntamente com o Parecer n° 69/2000 da
Auditoria.



“Assim sendo, em cada situacdo pratica a que
se defrontar o administrador, deve ele buscar a
garantia dos direitos fundamentais e sociais dos
cidadéos, compatibilizando com o equilibrio das
contas publicas. Todavia cada situacdo ou caso
devera ser analisada individualmente, frente a
situacdo fatica e a possibilidade, ou ndo, da
observancia conjunta dos ditames legais de cada
esfera de governo, tendo presentes as disposicdes
constitucionais, e, ainda, a obrigatoriedade de
prestacdo de servicos a comunidade, cabendo
lembrar que o administrador poderda ser
responsabilizado pela auséncia na referida
prestacdo de servicos, principalmente nas areas de
saude, educacdo e seguranca,” (Grifamos.)

2.2. J& na Informacdo n° 101/2000, (*) examinamos
a possibilidade de contratacdo temporaria por excepcional interesse publico
de professores, para substituicdo dos docentes que se encontrassem em
licenca.

Calcados no mencionado Estudo, bem como nos
ditames constitucionais, em especial, em seu art. 208, incisos | e IV, e art.
211, § 29, referimos que era dever do Municipio atuar, de forma prioritaria,
no ensino fundamental e na educacéo infantil, a fim de ser atendida a garantia
a populacdo de livre acesso a escola. Portanto, naquela situacdo, a
Administracdo Publica local caberia zelar pela manutencdo de servidores na
area da educacdo, em especial de professores para atuar em atividade
docente, ou seja, em sala de aula, objetivando dar as condi¢bes minimas
indispensaveis para o exercicio do aludido direito, garantido a comunidade.
Na auséncia eventual, em decorréncia de licencas gestante ou de saude, ou de
outros afastamentos mais prolongados de professores, cuja atividade pelos
mesmos desenvolvida ndo pudesse sofrer solucdo de continuidade, como
seria 0 caso da citada atividade docente, deveria o Poder Publico buscar a
solucdo emergencial para o problema.

% Aprovada pelo Tribunal Pleno, em Sessdo de 06-12-2000, juntamente com o Parecer n° 70/2000 da
Auditoria.



E a Unica forma que vislumbraramos para o
equacionamento daquela questao seria a utilizagdo da previsao constitucional
posta no inciso IX, art. 37 da Lei Maior, o qual regra que “a lei estabelecera
0S casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico”.

Na oportunidade, em conclusdo, firmamos o
entendimento que, desde que restasse configurado que os afastamentos dos
professores ocasionariam uma falta de prestacdo de servico efetivo a
comunidade, caracterizando-se a situacdo como de excepcional interesse
publico, nos termos a serem dispostos em lei municipal, seria possivel a
contratacao de substitutos pelo prazo definido no citado diploma legal local,
inobstante a regra posta no citado paragrafo Unico do art. 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, face ao principio da hierarquia das leis, eis que se
afigurava como obrigacdo do Poder Publico Municipal garantir o acesso ao
ensino por parte da comunidade.

O referido Parecer n° 70/2000, com fundamento nos
argumentos expendidos no Parecer n® 69/2000, concluiu que “ha que se
entender como possivel a contratacdo temporaria, por excepcional interesse
publico, de servidores, obedecidos o0s requisitos constitucionais e legais,
ainda que com eventual aumento de gastos com pessoal, nos 180 dias que
antecedem ao final do mandato dos administradores publicos”.

2.3. Por oportuno, dado a sua clareza, transcrevemos
0s seguintes excertos da Informagao n° 039/2001: (%)

“Ainda, vale referir que a andlise a ser feita
acerca da disposicao legal em relevo — sobre sua
extensdo e seus efeitos imediatos —, levara em
consideracdo, como recomenda a melhor técnica
interpretativa, o ordenamento juridico existente,
visto que as leis deverdo ser compreendidas,
também, pela confrontacdo com os demais textos
legais, visando a um resultado satisfatorio. Aliés,

* Aprovada, juntamente com o Parecer n® 37/2001 da Auditoria, pelo Tribunal Pleno, em Sessdo de 13-6-
2001.



nem sempre uma interpretagdo isolada do versiculo
legal nos autoriza a concluir seu exato sentido e
finalidade. A atividade interpretativa, por ser um
ato de percepcao fundamental para estabelecer os
limites da norma legal ‘ndo pode ater-se
exclusivamente ao texto, a letra da lei, isolando-a
das suas outras partes do ordenamento juridico’, e
também, ‘dos principios e valores superiores da
Justica e da Moral, da ordem natural das coisas,
das contingéncias historicas, da evolucdo e das
necessidades sociais, da vida (...)" (...). Como bem
diz Marcus Claudio Aqquaviva, ‘a interpreta¢do da
lei é sempre necessaria, mesmo no caso da lei cujo
sentido se acha claramente revelado em seu texto.’

“Sendo assim, iniciamos nossa andlise pela
motivacdo do legislador ao instituir essas normas
de gestdo fiscal. Sem duavida, a insercdo da Lei
Complementar n° 101 no ordenamento juridico
nacional trouxe, como alguns de seus principais
objetivos, a tentativa de modificar posturas,
encontrando-se ‘inserida no processo de reforma do
Estado como instrumento de implementacdo da
administracdo publica gerencial no que tange a
necessidade de reducdo drastica do déficit publico e
como ferramenta de controle orcamentario e da
qualidade da gestdo’.

“E assim devemos entender as imposi¢oes do
paragrafo Unico do art. 21. A generalidade da
norma, ao dispor sobre os atos praticados nos cento
e oitenta ultimos dias de gestdo do mandato do
administrador, poderia levar o aplicador da lei a
concluir apressada e equivocadamente que
qualquer ato praticado naquele periodo, de que
resultasse aumento da despesa com pessoal, estaria
eivado de nulidade. Tal conclusdo, a nosso sentir,
ndo poderia prevalecer, uma vez que outras normas
legais permitem o crescimento da despesa com



pessoal, mesmo naquele periodo defeso,
exemplificativamente, a regra do art. 37, inciso X,
Constituicdo Federal, que assegura a revisao geral
anual da remuneracdo dos servidores publicos.
Tendo em vista a prevaléncia da Constituicao
Federal sobre a legislacdo especial, qualquer
acrescimo pecuniario com pessoal, respaldado
nesta norma constitucional teria valor e condicdes
imediatas de aplicacao.

“Refiramos que, sobre esse assunto —
aplicacdo do disposto no citado dispositivo
constitucional —, ja tivemos a oportunidade de nos
manifestar na Informagéo n°® 126/2000. (...)

“A norma de veda¢cdo em final de mandato,
contida no paragrafo unico do art. 21 da LRF, por
certo, sofre outras restrices constitucionais. No
citado Estudo Sobre Alguns Dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, este aspecto foi objeto de
comentarios.

“Embora, naquela oportunidade, a presente
situacdo ndo tenha sido abordada, entendemos que
0 raciocinio apresentado no aludido Estudo pode
ser aplicado ao caso em andlise (...).

“Acrescentariamos ao exposto, ainda, que a
interpretacdo  imediata e textual daquele
dispositivo, sem investigar a sua finalidade e seu
conteldo social, sem revelar o pensamento do
legislador, poderia, no futuro, inviabilizar a gestao
da Administracéo Publica.

“Assim, entendemos que a compreensdo a ser
dada ao paragrafo unico do art. 21 da LRF, no
sentido de interpreta-lo razoavel e logicamente,
deve sé-lo sem exageros gue possam comprometer




0 atendimento das necessidades da comunidade e
direitos dos servidores.

“Alem disso, ao nosso ver, o legislador
complementar, ao prever a nulidade dos atos
editados nos ultimos 180 dias do mandato do titular
dos orgdos referidos no art. 20 da LRF, que
aumentassem a despesa com pessoal, nesse mesmo
periodo, objetivou estabelecer mais um limitador as
despesas com pessoal.

“Observadas as colocagcoes anteriormente
expendidas no tocante ao respeito a direitos
legalmente estabelecidos, a garantia para a
continuidade da prestacdo de servicos a
comunidade, etc., tal limitador, a nosso ver, levaria
em conta 0 montante das despesas com pessoal no
dia imediatamente anterior ao inicio do periodo
vedado, ou seja, no caso presente, 04-7-2000, o
gual ndo poderia ser ultrapassado durante o
periodo de vedacdo: de 05-7-2000 a 31-12-2000.
Assim, neste periodo, se ocorresse reducdo daquele
patamar, os atos editados durante o seu transcorrer
gue aumentassem a despesa com pessoal e desde
gue ndo o ultrapassassem, nao configurariam
descumprimento da norma.

()

“No caso sob andlise, seguindo esses
contornos, o afastamento do servidor para
concorrer a cargo eletivo teria reduzido o montante
de despesa com pessoal, por ocasiao da vacancia
do cargo de Chefe de Gabinete do Prefeito, e seu
posterior retorno ao mesmo, ambos no citado
periodo de vedacdo — de 05-7-2000 a 31-12-2000,
ndo caracterizaria, a rigor, acréscimo na despesa
com pessoal, visto aquela despesa ter se mantido
dentro do patamar de 04-7-2000. Melhor dizendo, o



total da despesa com pessoal, embora diminuido
com a licenga do servidor, apds 0 Seu regresso ao
servico publico, ndo ultrapassaria o limite
estabelecido antes do periodo vedado, e,
consequentemente, ndo haveria infracdo ao
paragrafo Unico do art. 21 da LRF.” (Grifos no
original e nossos.)

Calcada no entendimento externado no aludido
Estudo, a Auditoria manifestou-se por meio do Parecer n® 37/2001,
entendendo que “desse modo, a ‘recondug¢do’ ao cargo por servidor que se
afastou para concorrer a cargo eletivo deve ser analisada a luz desse
enfoque tendo em vista que, na verdade, ndo se deu aumento de despesa de
pessoal”. (Grifamos.)

3. No tocante a saude, uma das areas objeto da
presente consulta, cabe-nos destacar que, conforme disciplinado no Capitulo
Il - Da Seguridade Social, do Titulo VIII - Da Ordem Social, da Constituicédo
Federal, “a seguridade social compreende um conjunto integrado de agfes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0S
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social” (art. 194,
caput). (Os grifos séo nossos.)

E, nos moldes constitucionais, a saude “é direito de
todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas
que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao_acesso
universal e igualitario as ac0es e servigos para sua promogao, protecao e
recuperacao” (art. 196). (Grifos nossos).

Essas acOes e servicos publicos de saude “integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico”
(art. 198). (Grifamos.)

Com vistas a consecucéo dos fins da saude publica,
além das previsGes contidas nos artigos 196 e seguintes da Constituicdo de
1988, devemos ter presente, em especial, o contetdo das normas federais que
disciplinam, em todo territorio nacional, as acdes e servicos de saude e a
participacdo da comunidade no Sistema Unico de Salde — SUS, em especial,



a Lei Federal n® 8.080/90, que consubstancia a Lei Organica da Saude, cujo
art. 2°, no que importa ao presente estudo, assim regra:

“Art. 2° A saude é um direito fundamental do
ser humano, devendo o Estado prover as condig¢des
indispensaveis ao seu pleno exercicio.

8 1° O dever do Estado de garantir a saude
consiste na formulacdo e execucdo de politicas
econdmicas e sociais que visem a reducdo de riscos
de doengcas e de outros agravos e no
estabelecimento de condigbes que assegurem acesso
universal e igualitario as acGes e aos servigos para
a sua promog¢do, protegdo e recupera¢do.”

Inobstante estas breves alusbes aos principais
dispositivos legais que tratam sobre a salde, fica evidente a obrigacdo do
Poder Publico em prestar este atendimento, de forma universal, a toda a
populacdo, atendimento este que, na esfera de competéncia do Municipio,
poderia restar prejudicado no caso da falta de servidores especificos, tais
como médicos, enfermeiros, auxiliares de enfermagem, etc.

4. Comentando o dispositivo da LRF em foco
(inciso 1V, paragrafo Unico, art. 22), Regis Fernandes de Oliveira, (°) refere o
seguinte:

“Vedado o ‘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 educacdo, saude e seguranca’ (inciso IV).
O que se pretende é que ndo haja aumento na
despesa. Mera reposi¢cdo nao atinge o erario.”
(Grifos nossos.)

Nesta linha de entendimento, a admissdo de
servidores, em decorréncia de exoneracfes ou demissdes de outros, fossem

*In Responsabilidade Fiscal, Editora Revista dos Tribunais, S3o Paulo, 2001, p. 52.
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estas originarias da Administracdo ou dos préprios servidores, ou, ainda, em
decorréncia do término dos contratos temporarios por excepcional interesse
publico (inciso X, art. 37 da Lei Maior), afigurar-se-nos-ia, a principio, como
mera reposicdo de despesa, eis que a despesa que haveria com o servidor que
deixaria os quadros de pessoal ficaria simplesmente reposta por aquele que
entraria, diferentemente do que ocorreria nas situacfes ressalvadas pelo
dispositivo da LRF em foco, quais sejam:

a) falecimento de servidores, pois além do possivel
pagamento de pensdo aos familiares, cujo valor ndo deve ser computado
como despesa com pessoal, (°) embora houvesse dispéndio financeiro,
haveria 0 pagamento da remunera¢do ao novo servidor, sobre a qual
incidiriam os respectivos encargos sociais;

b) aposentadoria de servidores, tendo em vista que,
além de serem pagos proventos a estes, no caso da existéncia de regime
previdenciario proprio, seriam pagos 0S vencimentos ao novo servidor,
havendo, ainda, a despesa advinda dos correspondentes encargos sociais.

Assim, a nosso ver, resta evidente que, se em
decorréncia das excegOes postas no dispositivo da LRF em foco poderia
haver a geracdo de aumento de despesa com pessoal, impossibilidade
inexistiria para que a Administracdo admitisse servidores, nas areas de salde
e educacdo, como mera reposicdo, fruto de exoneracdo ou demisséo de outros
ou do término de contratos temporarios por excepcional interesse publico,
sempre tendo em conta a prestacdo de servi¢os a comunidade, nestas areas.

Com tal procedimento, ndo estaria sendo
desatendido o objetivo fundamental da LRF, expresso através do § 1° de seu
art. 1° o qual concentra-se justamente na “responsabilidade na gestdo
fiscal”, a qual “pressupde a acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas_publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre

® Registramos que o Tribunal Pleno, nos autos do Processo n° 6.774-02.00/00-4, ao aprovar o Voto do Exmo.
Senhor Conselheiro-Relator, acolhido em Sessdo de 27-6-2001, entendeu que deveriam ser excluidas dentre
as despesas com pessoal, elencadas no caput do art. 18 da LRF, as “despesas com pensdes, eis que, sua
inclusdo ndo encontra supedaneo no art. 169 da Carta Federal”. (Grifamos.) Posteriormente, outras
decisdes foram proferidas, nesta exata linha, cabendo-nos referir as seguintes: Voto exarado no Processo n°
9.642-02.00/00-7, acolhido em Sessdo Plenéaria de 10-10-2001; Parecer Prévio sobre as Contas do
Governador do Estado, concernente a 2000, emitido em Sessédo do Colegiado de 31-10-2001.
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receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a
rentncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social
e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive
por antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar”. (Grifamos.)

5. Frente a todo o exposto, entendemos que a
reposicdo de servidores nas areas de educacdo e saude, em decorréncia
de exoneracdo ou demissdo, ou, ainda, em funcdo do término de
contratos temporarios por excepcional interesse publico (inciso X, art. 37
da Lei Maior), considerando o fato de que ndo ocorreria aumento de
despesa com pessoal, e uma vez caracterizada a necessidade desta
reposicdo, a fim de que ndo houvesse solucdo de continuidade na
prestacdo dos respectivos servicos, poderia ser efetuada pela
Administracdo Publica, nos termos da lei, tendo em vista os preceitos
constitucionais postos, em especial, no art. 208, incisos | e 1V, art. 211, §
2°, e art. 196 e seguintes, sob pena de frustrar o atendimento a populacéo
em tais areas, podendo, inclusive, o Administrador vir a ser
responsabilizado.

E 0 nosso parecer.
Em 08/11/2002.

PAULO LOURENCO MACHADO,
Auditor Publico Externo.

De acordo com as consideragdes expendidas e, em face da determinacédo
contida a fl. 2, encaminhe-se o expediente a DCF para que se proceda a
distribuicao.

Em 08-11-2002.

Bel. ODA LIA DA SILVEIRA,
Coordenadora Substituta.
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Processo n°® 9473-02.00/02-5 - O Tribunal Pleno, em sessédo de 05-02-2003,
alertando a Parte Interessada do teor do pardgrafo 2° do artigo 138 do
Regimento Interno, no sentido de que a resposta a Consulta ndo constitui
prejulgamento de fato ou de caso concreto, a unanimidade, acolhe o Voto do
Senhor Conselheiro-Relator e decide encaminhar & Autoridade Consulente,
Senhor José Francisco Ferreira da Luz, Prefeito Municipal de Santo Anténio
da Patrulha, cépia da Informacdo n°® 80/2002 da Consultoria Técnica,
acolhida pelo Plenario nesta data.

DECISAQO:
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