" COFF-CD CONGRESSO NACIONAL

CONORF-SF Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira da Camara dos Deputados
II Consultoria de Orcamento, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

Conjunta

ecnica

n.° 06/2012

Nota T

SOLICITANTE:

- Deputado Paulo Pimenta
PROPOSTAS DE AMPLIACAO DE GASTOS

COM PESSOAL DOS DEMAIS PODERES E ELABORA(}AOlz
MPU - OBRIGATORIEDADE OU NAO DE CONSULTORIAS DE ORCAMENTO
INCLUSAO NO PLOA 2013 CAMARA DOS DEPUTADOS E

SENADO FEDERAL

SETEMBRO/2012 Endereco na Internet: http://www.camara.gov.br
e-mail: conofl@camara.gov.br

1 Colaboraram os consultores: Eber Zoehler Santa Helena, Eugénio Greggianin, José de
Ribamar Pereira da Silva e Sérgio Tadao Sambosuke.


mailto:conof@camara.gov.br

]

COFFCD CONGRESSO NACIONAL

CONORF-SF Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados
Consultoria de Orcamento, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

i [
INDICE
I- OBJETIVO 2
Il - ANALISE 2
Antecedentes 2
A Constituicio Federal e os Limites Orcamentarios para os Poderes Legislativo e Judiciario e MPU 5
A Lei de Diretrizes Orcamentérias 6
111 - CONCLUSOES 9
I - OBJETIVO

A presente Nota Técnica, elaborada por solicitagdo do Presidente da Comissdo Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacgdo — CMO, Deputado Paulo Pimenta, tem como
objetivo analisar os aspectos técnicos e juridicos relacionados a obrigatoriedade ou ndo de
serem incluidas, no projeto e na lei orcamentaria para 2013, as propostas de ampliacdo dos
gastos com pessoal e encargos sociais encaminhadas pelos Poderes Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico.

O Procurador-Geral da Republica impetrou, em 14/09/2012, Mandado de Seguranca
contra Ato da Presidente da RepuUblica que, ao consolidar o projeto de lei orcamentaria para
2013 — PLOA 2013, deixou de incluir valores referentes aos gastos com pessoal do Ministério
Publico da Unido.

Em 17/09/2012, Mandado de Seguranca Coletivo, com pedido de liminar, foi
impetrado pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros — AMB, pela Associagdo Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho — ANAMATRA e pela Associacdo dos Juizes Federais do
Brasil — AJUFE contra ato comissivo da Presidente da Republica. Preventivamente, 0 Mandado
pede que se determine ao Congresso Nacional que se abstenha de apreciar e votar o PLOA 2013
enquanto a Presidente da Republica ndo encaminhar a integralidade da proposta pretendida.

II - ANALISE

Antecedentes

A questdo é recorrente, tendo sido motivo da NTC 04/2012 2. Em 2011, as propostas de
ampliacdo da remuneracdo do Poder Judiciario e do MPU néo foram absorvidas no projeto de
lei orgamentéria para 2012, enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional em 31 de
agosto de 2011.

2 Valemo-nos, na elaboragio desta Nota, pela conexdo dos assuntos, de elementos da NTC n® 04/2012 que, ao
tratar dos “Limites Or¢camentérios para gastos com pessoal dos Poderes e MPU: Fixag¢do de parametros pela
LDO”, analisou a questdo aqui discutida do ponto de vista da necessidade da LDO da Unido fixar parametros e
limites quantitativos especificos para os demais Poderes e MPU.
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O Parecer n® 6753/2012, da Procuradoria Geral da Republica — PGR, apresentado na
acéo direta de inconstitucionalidade por omissdo — ADO 18/2011, recomendou que 0 Supremo
Tribunal Federal exortasse a Presidente da RepuUblica a incorporar, no projeto de lei
orcamentaria para 2012, a integra das propostas orcamentarias do Poder Judiciario e do MPU.
A Acdo apontava falha no dever de legislar atribuida a Presidente da Republica e ao Congresso
Nacional, por ndo contemplarem integralmente a proposta orcamentaria do Poder Judiciario e
do MPU para 2012.

O Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG, em defesa do ato
presidencial, afirmou na oportunidade nao ter sido possivel aumentar 0s gastos correntes no
valor pretendido (R$ 7,7 bilhdes), tendo em vista a “ameaca ao equilibrio existente entre as
receitas e despesas previstas na Proposta Or¢amentaria de 2012 e também o ndo cumprimento
de meta de resultado fiscal estabelecida pela LDO-2012".

Pretendendo sanar a omissdo, em 02/09/2011, o Poder Executivo enviou ao Congresso
Nacional a Mensagem n° 355/2011, dando conhecimento da existéncia dos referidos pedidos de
ampliacdo, sem indicar, no entanto, 0s recursos necessarios para o seu atendimento.

Durante a tramitacdo do projeto de lei orcamentéaria para 2012, o Congresso Nacional
decidiu pela ndo ampliacdo dos gastos com pessoal conforme trecho do parecer do Relator-
Geral da Lei Orcamentaria para 2012, aprovado pela Comissdo Mista de Orcamento e pelo
Plenério do Congresso Nacional:

“O atendimento dos pleitos por parte do Congresso Nacional exige a identificacdo de recursos
ou o cancelamento de despesas de outras areas, observado o devido processo orcamentario regulado pela
Resolugdo n° 1, de 2006-CN (vide Parecer Preliminar). Vale salientar que a alocacdo dos recursos
limitados é disputada por diversas demandas, a exemplo daquelas relativas a investimentos puablicos e
gastos sociais (salario minimo, beneficios previdenciarios, plano Brasil sem Miséria, etc).

Ao longo do processo de tramitacdo do PLOA 2012, ficou publico a intensa anélise e a
apreciacdo dos conteldos dos Varios projetos em tramitacdo. Todos os esforcos foram envidados no
sentido de buscar entendimento entre os Poderes, para encontrar alternativas que garantissem o
atendimento das demandas por reestruturacdo de carreiras com reajustes salariais, sem contudo adicionar
novos riscos que pudessem comprometer a estabilidade macroecondmica e a capacidade de investimento
do Governo Federal.

Porém, diante do recrudescimento da crise econémica internacional, configurando um quadro
de incerteza que enseja cautela na aprovacdo de medidas que redundem na expansdo de despesas
obrigatérias de carater continuado, ndo houve avango nas negociagdes. Dessa forma, ndo foi possivel
chegar a um acordo que viabilizasse o atendimento das emendas apresentadas com a finalidade de alocar
recursos para atender os diversos projetos de lei que versam sobre alteracdes de gastos com pessoal.

E coube, finalmente, a essa relatoria cumprir com o que foi anunciado desde o inicio dos
trabalhos. Ou seja, diante da falta de acordo, ndo foi possivel o atendimento das demandas de
aumentos de gastos com pessoal de nenhum dos Poderes e MPU.

Isso se deu mesmo ap6s intenso didlogo com lideres partidéarios, que nos Gltimos dias
buscaram alternativas para o equacionamento das varias demandas. Concluimos, entdo, que o melhor
para o Brasil, nesse momento, é garantir o investimento e o nivel de emprego, gerar oportunidades e
manter os gastos sociais.” (grifo nosso)

No PLOA 2013, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional proposta de
reajuste de 5% para 0s membros e servidores do Poder Judiciario e do MPU. Conforme consta
do item 5 da Exposi¢do de Motivos n° 00201/2012/MP:
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“O Poder Executivo estudou cenarios prospectivos para os proximos anos e, dadas as
condicionantes advindas das receitas projetadas e da evolugdo natural das despesas obrigatorias da
Unido, chegou a um espacgo fiscal que indica a possibilidade de reajuste para as carreiras do Poder
Judiciario e do Ministério Publico da Unido similar ao negociado com as carreiras do Poder Executivo,
equivalendo a 15,8% em trés anos, sendo 5% ao ano no periodo de 2013 a 2015.”

Os valores reservados ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico totalizam,
respectivamente, R$ 1,1 bilhdo e R$ 143 milhdes, de acordo com os subitens 2.1 e 3.1 do item
Il do Anexo V do PLOA 2013, mas as respectivas proposicdes legislativas ainda ndo estéo
identificadas®. As propostas originalmente encaminhadas pelo Poder Judiciario e pelo MPU
foram anexadas ao PLOA 2013 (Volume VII), por Exposicdo de Motivos do MPOG, cujo
impacto orgcamentario total soma R$ 8,3 bilhGes em 2013.

Segundo divulgado pela imprensa, a clUpula do Poder Judiciario teria aceitado a
proposta de reajuste de 15,8% dos subsidios (5% em janeiro de 2013, 5% em janeiro de 2014,
5% em janeiro de 2015) oferecida pelo Poder Executivo, sem contudo encerrar as negociacgdes
sobre novos reajustes. Essa ressalva de aumentos suplementares é reforcada por meio da
justificativa de apresentacdo do PL 4360/2012, que dispde sobre o subsidio de Ministro do STF,
segundo a qual esse PL ndo impede a regular tramitacdo dos PLs 7749/2010 e 2197/2011.

Se, no &mbito do Congresso Nacional, se mantiver o reajuste de 5% sobre o subsidio
do Ministro do Supremo Tribunal Federal, teto remuneratério de todos os servidores publicos,
fixado conforme art. 37, XI, da Constituicdo, ndo caberia pedido de correcdo maior para
qualquer carreira ou agente publico, pois todos se submetem ao subsidio dos Ministros do STF,
nos termos constitucionais do art. 93, V.* Observe-se que a LDO 2013, art. 90, § 6°, II°, veda
expressamente alteracdes que resultem em remuneracdo superior ao teto constitucional fixado
no art. 37, XlI, CF.

Quanto aos servidores, o encaminhamento por parte da Procuradoria-Geral da
Republica e do Supremo Tribunal Federal de novos projetos de lei®, reestruturando as carreiras
dos servidores do Ministério Publico e do Poder Judiciario, respectivamente, em valores
inferiores aos projetos anteriores, é indicativo de que teria havido negociacdo ou aceitacdo da

®LDO 2013, art. 76, §1° , III.

4 Art. 93, V - 0 subsidio dos Ministros dos Tribunais Superiores correspondera a noventa e cinco por cento do
subsidio mensal fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal e os subsidios dos demais magistrados
serdo fixados em lei e escalonados, em nivel federal e estadual, conforme as respectivas categorias da estrutura
judiciaria nacional, ndo podendo a diferenca entre uma e outra ser superior a dez por cento ou inferior a cinco
por cento, nem exceder a noventa e cinco por cento do subsidio mensal dos Ministros dos Tribunais Superiores,
obedecido, em qualquer caso, o disposto nos arts. 37, XI, e 39, § 4° .

* Art. 90. As proposicdes legislativas, conforme art. 59 da Constituigdo, que, direta ou indiretamente, importem
ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas
desses efeitos no exercicio em que entrar em vigor e nos dois subsequentes, detalhando a meméria de calculo
respectiva e correspondente compensacao, para efeito de adequacdo orcamentéaria e financeira e compatibilidade
com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria. (...)

§ 6° Sera considerada incompativel a proposi¢do que: (...)

Il - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 1° , da Constituicdo, concedendo aumento que resulte
em somatorio das parcelas remuneratérias permanentes superior ao limite fixado no inciso XI do art. 37 da
Constituicao;

®PLs n° 4362/2012 e 4363/2012.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art59
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proposta, ainda que parcial, por parte dos Autores, como expresso na Justificacdo do PL
4363/2012, encaminhado pelo Presidente do STF:

“O Projeto de Lei ora submetido a apreciacdo das Casas do Congresso Nacional visa a reestruturar as
carreiras dos servidores do Poder Judiciario mediante a alteracdo da Lei n® 11.416, de 24 de dezembro de
2006, para materializar o acordo firmado com o Poder Executivo para inclusdo dos recursos
necessarios no Anexo V da Lei Orcamentaria do exercicio de 2013.” (grifo nosso)

A Constituicao Federal e os Limites Orcamentarios para os
Poderes Legislativo e Judiciario e MPU

A autonomia or¢amentaria e financeira dos Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU,
novidade da CF de 1988, ¢é elemento estrutural e necessario a preservacdo do equilibrio e da
separacdo de Poderes. Os arts. 51, IV, 52, X111, 99, § 1°7, e 127, § 3%, da Constituicdo, atribuem
as leis de diretrizes orcamentarias a competéncia para fixar limite para a elaboracdo das
propostas orcamentérias dos demais Poderes e MPU. Essa autonomia é reforcada na
Constituicao pelo art. 168, que determina a obrigatoriedade da entrega dos recursos financeiros,
correspondentes as dotagdes constantes do or¢camento, até o dia 20 de cada més.

Os dispositivos circunscrevem a autonomia orcamentaria e financeira dos Poderes e
MPU aos limites estipulados em conjunto na LDO. A garantia constitucional exige uma atuacéo
conjunta dos Poderes, dai depreendendo-se que as respectivas propostas tenham ampla
discussao e participagdo quando da aprovacao da LDO.

O STF ja se manifestou® sobre o tema, suspendendo disposicdes legais que fixaram
limite percentual de participacdo do Poder Judiciario no Orgcamento do Estado sem a
intervencdo deste Poder. Além disso, ja houve manifestacdo dessa egrégia Corte nesse sentido,
em carater administrativo™.

O item relativo a gastos com pessoal e encargos sociais destaca-se dentro do conjunto
das despesas orcamentarias obrigatorias do poder publico. Os Poderes da Unido exercem
funcBes de Estado que incluem a realizacdo de atividades tipicas e a prestacdo dos mais variados
servicos publicos a sociedade. E natural, assim, que as despesas com pessoal assumam posi¢io
de relevéncia, sem se descuidar, no entanto, do seu devido controle.

Nesse sentido, a propria Constituicdo, no 81° do art. 169, criou uma dupla condicao
para a aprovacgdo de atos que implicam aumento de gasto com pessoal: autorizagdo especifica na

" Art. 99. Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa e financeira.

§ 1° - Os tribunais elaborardo suas propostas or¢camentarias dentro dos limites estipulados conjuntamente com
0s demais Poderes na lei de diretrizes orcamentérias

& Art. 127. O Ministério Publico é instituicido permanente, essencial & funcéo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. (...)

§ 3° - O Ministério Publico elaborara sua proposta orcamentéria dentro dos limites estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentéarias.”

® ADIMC 468-9, Rel. Min. Carlos Velloso, e ADIMC 810-2, Rel. Min. Francisco Rezek.

10 Ata da 122 Sessdo Administrativa, realizada em 2.8.1989.
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LDO e comprovacdo da existéncia de dotacdo previa e suficiente no orcamento. Ademais, a Lei
de Resplfi)nsabilidade Fiscal fixa limites méximos para as despesas totais com pessoal, por Poder
e 6rgdo .

O ordenamento juridico, portanto, condiciona a aprovacdo de aumentos de gastos a
necessaria fixacao de limites e a identificacdo dos recursos.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias

Cabe a LDO estabelecer pardmetros e prazos para o envio das propostas or¢camentarias
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU. Por causa disso, as LDOs da Unido, desde
longa data, ja disciplinam prazos™ de encaminhamento e procedimento de envio da proposta
orcamentaria dos desses Poderes e MPU. Fixam, também, parametros para a elaboracdo dos
orcamentos no que tange aos grupos de natureza de despesa 3 - Outras Despesas Correntes, 4 -
Investimentos e 5 - Inversdes Financeiras*®,

No que tange as despesas com pessoal, a LDO da Unido faz distincdo dos gastos ja
suportados pela legislacdo vigente e, portanto, ja obrigatérios para o Estado, daqueles que
correspondem a proposta de alteracdo legislativa para expansao ou aumento da despesa.

No primeiro caso, o art. 70 da LDO/2013 determina que todos os Poderes e 0 MPU
tenham como base de projecdo do limite para elaboracdo de suas propostas orcamentarias,
guanto a pessoal e encargos sociais, a folha de pagamento vigente em marco do exercicio da
elaboragdo do projeto, compatibilizada com os eventuais acréscimos legais (decorrentes de
legislacdo vigente).

Diferente é 0 caso que trata das necessidades especificas de expansdo dos gastos com
pessoal, incluindo a concessdo de novas vantagens, aumentos, criacdo de cargos ou alteracédo de
estrutura de carreiras'®, que sdo tratadas com maior rigor pelas normas financeiras: a

A LC n° 101, de 2000 - LRF, além de fixar limites maximos por Poder e 6rgdo, proibiu o aumento de
despesa com pessoal nos Ultimos seis meses do mandato do titular de cada Poder. Além disso, exige que todo ato
que crie ou aumente despesa com pessoal seja acompanhado da estimativa do impacto orcamentario e financeiro,
e da comprovacgdo da existéncia de prévia dotagdo orcamentéria. O art. 21 da LRF determina a nulidade de todo
ato que provoque esse aumento e que ndo atenda os requisitos de aprovagdo dos arts. 16 e 17.

2 LDO 2013 - Art. 22. Os 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Plblico da Unido
encaminhardo a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio
do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP, até 15 de agosto de 2012, suas respectivas propostas
orgamentarias, para fins de consolidacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2013, observadas as disposicdes
desta Lei.

3 LDO 2013 - Art. 23. Os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico da Unido terdo, como
pardmetro para as despesas classificadas nos GNDs 3 - Outras Despesas Correntes, 4 -Investimentos e 5 -
Inversdes Financeiras, para fins de elaboracdo de suas respectivas propostas orcamentarias para 2013, o
conjunto das dotacdes fixadas na Lei Orcamentaria de 2012, com as altera¢Bes decorrentes dos créditos
suplementares e especiais, aprovados até 30 de junho de 2012, exceto aqueles abertos a conta de superdvit
financeiro por ato préprio: (...)

¥ Inclui a “concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacio de cargos, empregos e
funcgdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo,
pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo
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Constituicdo Federal, § 1° do art. 169, exige autorizacdo especifica na LDO e a existéncia de
dotacdo orcamentéria prévia e suficiente. A necessidade de identificacdo prévia dos recursos
(disponibilidade orcamentaria) é reforcada pelos arts. 17*° e 21%° da LRF.

Na LDO da Unido, a autorizacdo de expansdo das despesas de pessoal e encargos
sociais tem sido tratada de forma peculiar. Diante da dificuldade de se garantir que autorizacdes
genéricas no texto da LDO tivessem lastro em fonte vidvel de recursos orcamentarios, a
definicdo das alteracGes de gastos com pessoal para todos os Poderes e MPU é remetida para o
momento da elaboragdo da proposta orcamentaria, integrando anexo especifico da LOA (Anexo
V).

E no momento da elaboracio do PLOA que se tem melhor condicio de avaliar a
estimativa da receita e as possibilidades de ampliacdo de gastos com pessoal e das demais
demandas do orcamento da Unido (custeio, investimento, salde, educacdo, dividas),
considerando-se as metas de superdvit primario impostas pelo ajuste fiscal e aprovadas na
propria LDO. Assim, a delegacéo para a LOA se impds historicamente diante da dificuldade de
se quantificar a priori na LDO, com maior certeza e seguranca, autorizacdes de ampliacdo de
gastos. Diante disso, o art. 76 da LDO/2013 autoriza somente as proposic¢des legislativas que
sejam especificadas em Anexo préprio da lei orcamentaria anual, desde que identificada a
respectiva dotacio correspondente’’.

A LDO 2013 inseriu uma autorizacdo genérica no art. 75, nos seguintes termos:

“Art. 75 Fica autorizada a incluséo de recursos no projeto de lei orcamentaria, com vistas ao atendimento
do reajuste, a ser definido em lei especifica, dos subsidios e da remuneracdo dos agentes publicos dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e do MPU.”

poder publico”.

15 Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisdria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execug¢do por um periodo
superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa
prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

6 Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda: | - 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 Constituigdo.

" Art. 76. Para fins de atendimento ao disposto no inciso Il do § 1° do art. 169 da Constituicdo, observado o
inciso | do mesmo parégrafo, ficam autorizadas as despesas com pessoal relativas a concessdo de quaisquer
vantagens, aumentos de remuneragdo, criagdo de cargos, empregos e funcdes, alteracBes de estrutura de
carreiras, bem como admissdes ou contratacdes a qualquer titulo, de civis ou militares, até o montante das
quantidades e dos limites orcamentarios constantes de anexo discriminativo especifico da Lei Orcamentéria de
2013, cujos valores deverdo constar da programacdo orgamentaria e ser compativeis com os limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal (...).

§ 3° Para fins de elaboracdo do anexo previsto no § 1o, os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério
Puablico da Unido informardo e os 6rgdos setoriais do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal
submeterdo a relacdo das modificacBes pretendidas a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestdo, junto com suas respectivas propostas orcamentarias, demonstrando a
compatibilidade das modificacbes com as referidas propostas e com o disposto na Lei de Responsabilidade
Fiscal.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37xiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169§1
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Essa autorizacdo, no entanto, ndo foi quantificada quando da apreciacdo do PLDO
2013. Na ocasido, ndo houve acordo no sentido de incluir no texto do Substitutivo proposta de
emenda que fixava parametro concreto para balizar os aumentos de pessoal.

Na NTC 04/2012 considerou-se que a LDO da Unido, para evitar conflitos
institucionais, deveria assumir seu papel constitucional de fixar parametros quantitativos
completos para a elaboracdo das propostas or¢camentérias dos demais Poderes e MPU. A
estipulacdo seria feita de forma conjunta, ou seja, em um ambiente de discussdo democratica do
ponto de vista politico e institucional, com critérios e margens adequadas sob os aspectos
econdmico e fiscal. Essa prética ja é adotada em algumas unidades da federacao.

O Anexo previsto no caput do art. 76 € parte integrante da proposta or¢camentaria e
exerce um papel relevante na fixacdo de limites para o crescimento dos gastos com pessoal de
todos os Poderes e MPU, subordinando-se a disponibilidade de recursos.

No que tange ao aumento das despesas com pessoal, a remessa das autorizacdes da
LDO para a LOA, em Anexo especifico, sem a fixacdo de um pardmetro quantitativo acerca do
montante, assegura ao Poder Executivo a discricionariedade quanto a inclusdo ou ndo dos
montantes pretendidos pelos demais Poderes.

Assim, o fato de ndo contemplar na proposta orcamentaria a integralidade do impacto
orcamentario-financeiro das proposi¢cdes em apreco, ainda que reconhecida a legitimidade do
pleito, decorre do exercicio da discricionariedade da iniciativa privativa da Presidéncia da
Republica, como exposto nas Notas Técnicas COFF/CD n° 15/2011'® e na referida NTC
04/2012.

Observe-se que as despesas com pessoal constantes do Anexo V da proposta
orcamentaria, relativas as alteracbes de gastos com tal natureza de dispéndio, ndo se
caracterizam como despesas obrigatdrias, inclusive sendo dotadas na “Reserva de Contingéncia
- Financeira - Reserva de Contingéncia - Recursos para o Atendimento do art. 169, § 1°, Inciso
Il da CF (Seq: 4517)”, passando a se constituir em despesa obrigatoria somente apds a sangao,
promulgaco e publicagdo da correspondente norma legal™.

Como ja ressaltamos, ndo existe restricdo para o atendimento dos pleitos dos demais
Poderes e MPU diretamente no Congresso Nacional, durante a tramitacdo do PLOA, desde que
limitados, nos termos do art. 63 da Constituicdo Federal, ao aumento de despesa inicialmente
previsto nos projetos de lei. No entanto, a proposta orcamentaria, além da rotineira escassez de
fontes livres, sofre pressdo de inimeras demandas e prioridades. O Orcamento da Unido
contempla interesses de todos os 6rgdos da administracdo federal, além de estados e municipios,
materializados por meio da apresentacdo de um grande numero de emendas de comisséo, de
bancada e individuais.

Enfim, os pardmetros para a elaboracdo da proposta orcamentaria dos Poderes e MPU,
exigéncia expressa e clara na CF (arts. 51, IV, 52, XIII, 99, § 1° e 127, § 3°), tém natureza
diversa dos limites maximos (e prudenciais) criados na LRF, que atende o art. 169 da CF, para o
controle da execucdo das despesas totais com pessoal por Poder e 6rgdo. Os limites maximos da
LRF correspondem a limites estruturais de comprometimento do estado para com gastos com

18 http://www2.camara.gov. br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/nt15. pdf

19 Caso dos PLs 7.749/10, 7.753/10, 2.197/11, 2.198/11, 4.358/12, 4.360/12, 2.199/11, 6.613/09, 4.362/12 ¢
4.363/12.
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pessoal, independentemente da situacdo orcamentaria de cada exercicio financeiro; os limites da
LDO, por sua vez, de natureza conjuntural, devem levar em consideracdo as condigdes
econdmicas e fiscais especificas para o exercicio financeiro correspondente.

1l — CONCLUSOES

Isto posto, ndo ha obrigatoriedade de serem incluidas, no projeto e na lei orcamentaria
de 2013, as propostas de ampliacdo dos gastos com pessoal e encargos sociais encaminhadas
pelos Poderes Legislativo e Judiciario e pelo MPU, tendo em vista as disposicdes
constitucionais e legais sobre o tema, em especial na lei de diretrizes orcamentarias para 2013.

Cabe a LDO, em face dos arts. 51, IV, 52, XIlII, 99, § 1° e 127, § 3° da Constituicéo,
estabelecer pardmetros e prazos para 0 envio das propostas orcamentarias dos demais Poderes e
MPU. Assim, a proposta orcamentaria para 2013 encaminhada pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional relativa aos demais Poderes e MPU observou os limites exigidos pelos
dispositivos mencionados, nos termos do art. 70 da LDO 2013.

As LDOs da Unido, desde longa data, fixam parametros para a elaboracdo dos
orcamentos no que tange aos grupos de natureza de despesa 3 - Outras Despesas Correntes, 4 -
Investimentos e 5 - InversBes Financeiras. No que se refere as despesas com pessoal — GND 1,
as disposicdes da LDO 2013 estabelecem piso para os gastos ja comprometidos, com base na
folha de pagamento de margo de 2012, acrescido da legislacdo vigente.

Quanto as alteracBes dos gastos com pessoal (aumentos, alteracdo de estrutura de
carreira, criacdo de cargos e funcbes), ndo ha dispositivo taxativo na LDO 2013, por falta de
acordo a época de sua aprovacao, que estabeleca montante ou fixe parametro quantitativo
especifico para balizar as propostas orcamentarias dos demais Poderes e MPU, ainda que tenha
havido uma autorizacdo genérica, nos termos dos arts 75 e 76.

Portanto, a LDO 2013, assim como as anteriores, deixou a discricionariedade do Poder
Executivo a inclusdo e a quantificacdo das dotacdes destinadas as alteracdes de gastos com
pessoal na proposta or¢camentaria. O Congresso Nacional podera, nos termos constitucionais,
ampliar as referidas dotacdes, até os montantes previstos nas proposi¢des em tramitacéo, apesar
das dificuldades de fontes de recursos.

Brasilia, 26 de setembro de 2012.

De acordo:
RICARDO ALBERTO VOLPE ORLANDO DE SA CAVALCANTE NETO
Diretor da Consultoria de Orcamento e Consultor-Geral de Orgcamento e Fiscalizagao
Fiscalizagéo Financeira da Camara dos e Controle do Senado Federal
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