CAMARA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
PROCURADORIA

PARECER N° 432/19

PROCESSO N° 00414/19
PLE N° 16/19

PARECER PREVIO

E submetido a exame desta Procuradoria, para parecer prévio, o Projeto de
Lei de iniciativa do Executivo em epigrafe, que disp&e sobre as Diretrizes Orgamentarias
para o exercicio de 2020.

O projeto foi encaminhado pelo Sr. Prefeito Municipal (fl. 02), com carta de
apresentagao (fls. 03-06), na qual destaca os principais pontos tratados na proposi¢ao
diretiva do or¢gamento publico. Apés as consideracées, aguarda breve tramitagdo e

aprovagao da matéria.

O projeto foi apregoado em mesa e remetido a esta Procuradoria em 22 de
agosto de 2019 (fl. 80).

Em sintese, é o relatério.

O projeto em exame da concretude & norma inscrita no art. 165, Il e § 2°, da
Constituicdo Federal, porquanto aborda as Diretrizes Orgamentarias na esfera municipal
para o proximo exercicio financeiro. Presente, portanto, a competéncia deste Ente
Politico para legislar sobre o tema, notadamente por se tratar de inegavel assunto de
interesse local, estando, portanto, na forma do art. 30, incisos |, da Constituigao
Federal. Destaca-se, ainda, que o Municipio foi dotado de autonomia politica,
administrativa e financeira tanto pelo Texto Maior (art. 18, da CF/88), quanto pela
Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul (art. 8°).

A iniciativa da proposigdo encabegada pelo Chefe do Poder Executivo
obedece ao disposto no art. 116, Il e § 3°, da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre
(LOMPA). O projeto foi apresentado no dia 20 de agosto de 2019 (fl. 02), em observancia
ao prazo previsto no art. 121, § 6°, Il, da LOMPA.

Ainda, acompanha o projeto o anexo de metas fiscais (fls. 30-74), com
observancia aos contetidos minimos exigidos no art. 4°, §§ 1° e 2°, da Lei Complementar

n°® 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF); bem como o
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anexo de riscos fiscais e providéncias (fl. 75), de exigéncia do art. 4°, § 3°, tambem da
LRF.

Preenchidos, desse modo, os requisitos formais de admissibilidade.
No aspecto material, cumpre a analise juridica do contelido da proposta.

Da leitura do § 6° do art. 4°, poder-se-ia gerar conclusdo de que do
Orgamento do Poder Legislativo também deva constar previsdo or¢amentaria para o
pagamento de despesas com servidores inativos. Isso porque o dispositivo em comento
deixa expressa a exigéncia de que a LOA 2020 devera conter a exigéncia mencionada

“de maneira individualizada em cada poder e entidade”.

Desse modo, parece haver afronta ao que determina o caput do art. 29-Ada
Constituicdo Federal, no sentido de que no total da despesa do Legislativo devem ser
excluidos os gastos com inativos. Da mesma forma, nao é viavel a inclusdo no

orcamento do Legislativo a cobertura de déficit financeiro do RPPS.

No art. 12, ha referéncia ao limite estabelecido para abertura de creditos
suplementares, porém equivocadamente constou alusao ao préprio art. 12, quando, ao

que tudo indica, a pretensdo era mencionar o limite de 10% estabelecido no art. 11.

Ainda, relativamente ao art. 12, percebe-se, smj, a existéncia de vicio ante
a nao observancia de qualquer limitag&o para autorizagéo de créditos suplementares as
finalidades que especifica. Primeiro porque o dispositivo elenca despesas correntes
(como no caso de despesas com pessoal — inc. ), o que afronta a inteligéncia do art.

167, Ill, da Constituicdo Federal. Segundo, porque também incorre em violagdo ao

previsto no art. 167, VII, do Texto Fundamental.

Nessa dire¢do, a doutrina de Fernando Facury Scaff e Luma Cavaleiro de
Macedo Scaff':

O inciso Il veda a “Realizagdo de operagdes de créditos que excedam as
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta’. O foco é impedir que haja endividamento
publico com despesas correntes, salvo autorizagéo legislativa.
Endividamento publico s6 para despesas de capital, quais sejam, segundo a
Lei no 4.320/64: Investimentos, Inversdes Financeiras e Transferéncias de
Capital.

[...] )

[Ao comentar o inc. VIl do art. 167] E proibida a “concessé&o ou utilizagdo de
créditos ilimitados”, o que ndo requer maiores comentarios em face de tudo

1 SCAFF, Fernando Facury; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macedo. In.: Comentarios a
Constituicao Federal de 1988. Coord. BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walter
de Moura. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 1926-1928
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que acima foi exposto. 86 podem ser realizadas despesas com a especifica
previsao de receitas; logo, ndo podem existir créditos ilimitados — gastos sem
previsao.

O art. 23, ao impor obediéncia ao disposto no art. 14 da LRF, alarga
exigéncia que a LC n. 101/00 nao faz. Ocorre que as exigéncias previstas no art. 14
somente s&o aplicaveis quando a concessao ou ampliagio de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria gerar renancia de receita. Por outro lado, o art. 23 do projeto impbe
a restricio ainda quando a concess&o ou ampliagdo de incentivo ou beneficio tributario
nao acarretar renuncia de receita. Destaca-se deciséo do TJ/RS quanto ao tema: “a
concessao de isengéo ndo acarreta redugdo de receita ou aumento de despesa, apenas
frustracdo da expectativa de arrecadagio, ndo restando contrariada a Lei de
Responsabilidade Fiscal’ (Agao Direta de Inconstitucionalidade N° 70059633313,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior,
Julgado em 08/09/2014).

No art. 26, | do projeto, ha previsdo no sentido de que beneficios fiscais
somente poderdo ser concedidos mediante Lei especifica de iniciativa do Poder
Executivo, o que afronta o principio da harmonia e independéncia entre os Poderes (art.
2° da CF/88), considerando que resta pacificada na jurisprudéncia, a possibilidade de
Lei de iniciativa Parlamentar versar sobre o tema. Nesse prisma, o Supremo Tribunal
Federal ja definiu, reiteradamente, que a iniciativa para tratar de matéria tributaria é
concorrente tanto do Legislativo quanto do Executivo (inclusive nos casos em que se

pretenda instituir isencéo tributaria), o que se ilustra com o seguinte precedente:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. INICIATIVA LEGISLATIVA. MATERIA
TRIBUTARIA. CONCORRENCIA ENTRE PODER LEGISLATIVO E PODER
EXECUTIVO. LEI QUE CONCEDE ISENGAQ. POSSIBILIDADE AINDA
QUE O TEMA VENHA A REPERCUTIR NO ORGAMENTO MUNICIPAL.
RECURSO QUE NAO SE INSURGIU CONTRA A DECISAO AGRAVADA.
DECISAO QUE SE MANTEM POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS. 1.
O recurso extraordinario é cabivel contra acérddo que julga
constitucionalidade in abstracto de leis em face da Constituigdo Estadual,
guando for o caso de observancia ao principio da simetria.
Precedente: Rcl 383, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves. 2. A iniciativa
para inicio do processo legislativo em matéria tributaria pertence
concorrentemente ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo (art. 61, §
1% 1l, b, da CF). Precedentes: AD| 724-MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ de 15.05.92; RE 590.697-ED, Primeira Turma, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Dje de 06.09.2011; RE 362.573-AgR, Segunda Turma, Rel.
Min. Eros Grau, Dje de 17.08.2007). 3. Incasu, o Tribunal de origem
entendeu pela inconstitucionalidade formal de lei em matéria tributaria por
entender que a matéria estaria adstrita a iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, dada a eventual repercussdo da referida lei no orgamento
municipal. Consectariamente, providos o agravo de instrumento e o recurso
extraordinario, em face da jurisprudéncia desta Corte. 4. Agravo regimental a
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que se nega provimento. (Al 809719 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX,
Primeira Turma, julgado em 09/04/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-078
DIVULG 25-04-2013 PUBLIC 26-04-2013). (Grifou-se).

O art. 27 traz a possibilidade de concessdo de isengdes, incentivos ou

beneficios tributarios ou financeiros quanto & aliquota do Imposto Sobre Servigos de

Qualquer Natureza (ISSQN). Inobstante, a previséo fere frontalmente o disposto no art.

21-A, paragrafo Gnico, da Lei Complementar n° 07, de 1973, do Municipio de Porto

Alegre, segundo o qual:

Art. 21-A. A aliquota minima do Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza é de 2% (dois por cento).

Paragrafo unico. O imposto nao sera objeto de concesséo de isengdes,
programas de incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros
instituidos pelo Municipio de Porto Alegre, inclusive de redugéo de base
de calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma
que resulte, direta ou indiretamente, em carga ftributaria menor que a
decorrente da aplicagdo da aliquota minima estabelecida no caput deste
artigo, exceto para os servigos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 e
16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar. (Redagéo acrescida pela Lei
Complementar n® 835/2018). (Grifou-se).

E de se apontar a existéncia de afronta do art. 34, § 1° do projeto ao art. 37,

X, da CF/88, consoante ja apontado por esta Procuradoria quando do exame da

proposi¢cdo de LDO para os anos de 2018 e 2019 (Pareceres n° 383 referente ao PLE
09/18 e n° 560/17 referente ao PLE 21/17, ambos de lavra do Procurador-Geral da
CMPA, Dr. Fabio Nyland), conforme segue:

“Ressalvo, ainda, que o contetdo normativo do § tnico do artigo 23 projeto de

lei, por estabelecer condicionante para a revisao geral anual da remuneracio de
servidores (disponibilidade orcamentario-financeira), com a devida vénia, incide
em violagado ao disposto na Constituicdo da Republica, artigo 37, inciso X, que
resguarda tal direito sem qualquer restri¢ao.

Esse é o entendimento da jurisprudéncia e da doutrina mais abalizada. José

Afonso da Silva (“Comentario Contextual a Constituigdo”, Malheiros Edit. 22 ed.,
pégs.340/341), por exemplo, ensina:

“5.2. Fixagédo e reviséo.
O texto assegura a revisdo anual da remuneragéo e subsidio na mesma data
e sem distingdo de indice. Dita reviséo é obrigatdria todo ano. Portanto, é
direito dos servidores. ”

Alexandre de Moraes (“Direito Constitucional”, Edit. Atlas, 23 2 ed., péags.

349), por sua vez, preleciona:

“Ressalte-se a grande inovagdo dessa alteragdo, uma vez que
expressamente previu ao servidor publico o principio da periodicidade, ou
seja, garantiu anualmente ao funcionalismo publico, no minimo, uma
revisdo geral, diferentemente da redagado anterior do citado inciso X, do
artigo 37, ...
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Com a nova redagédo, obviamente, a obrigatoriedade de envio de pelo
menos um projeto de lei anual, tratando da reposicdo do poder
aquisitivo do subsidio do servidor publico, deriva do proprio texto
constitucional. ”

O Ministro Marco Aurélio, em voto proferido como Relator no Recurso
Extraordinario 565.089, assim definiu a matéria:

2. GARANTIA DO EQUILIBRIO CONSTITUCIONAL ENTRE A
REMUNERAGCAO DO SERVIDOR PUBLICO E 0S SERVIGOS
PRESTADOS.

Pois bem, a relagdo juridica Estado-servidor publico é comutativa e
sinalagmatica. Em sintese, existem direitos e obrigagdes reciprocos
considerado o que assentado ndo s6 quando da arregimentagdo da méo de
obra como também na legislagdo de regéncia. H4 uma relagdo de
equivaléncia estabelecida entre os servigos prestados e aquilo que lhe é
devido a titulo remuneratério. Essa equagdo vem assegurada nos incisos X
e XV do artigo 37 da Carta de 1988, os quais preveem a obrigagdo de
reviso geral e a irredutibilidade dos vencimentos e subsidios dos
ocupantes de cargos e empregos piblicos.

Percebam o alcance das normas: resguardar os vencimentos dos efeitos
perversos da inflagdo. E por que assim o é? Se verificarmos a justificativa
enviada pelo Dr. Clévis de Barros Carvalho, entdo Chefe da Casa Civil, junto
com a proposta que deu origem a Emenda Constitucional n® 19, veremos
qgue uma das facetas da denominada reforma administrativa foi
precisamente promover a modificagdo de paradigma relativamente ao
tratamento do servidor publico. Esclareceu Sua Exceléncia os seguintes
objetivos da proposta: “recuperar o respeito e a imagem do servidor publico
perante a sociedade; estimular o desenvolvimento profissional dos
servidores e, por fim, melhorar as condigdes de trabalho”. Vé-se, entéo, que
a reforma administrativa veio para melhorar as condigdes do servidor. Esse
€ o pardmetro a nortear a interpretagdo do artigo 37, inciso X, da
Constituicdo Federal de 1988.

Ressalvado o prejuizo indireto, politico-eleitoral, o verdadeiro prejudicado
com a paralisagdo da maquina administrativa € o administrado. Dai a
importéncia da garantia constitucional. Essa se revela na leitura teleoldgica
que fago do artigo 37, inciso X, da Constituigdo, do qual extraio o direito &
manutengéo dos patamares remuneratorios.

3. DISTINCAO ENTRE AUMENTO E REAJUSTE. PROTECAO
CONSTITUCIONAL A REMUNERAGAO DOS SERVIDORES PUBLICOS.
Atentem para a distingdo entre aumento e reajuste. O Direito, tanto o
substancial quanto o instrumental, é organico e dindmico, descabendo
confundir institutos que tém sentido préprio. Na espécie, ndo se trata de
fixagdo ou aumento de remuneragdo — estes, sim, a depender de lei, na
dicgéo do inciso X do artigo 37 da Carta da Republica. Versa-se o reajuste
voltado a afastar os nefastos efeitos da inflagdo. Objetiva-se a necesséaria
manutengdo do poder aquisitivo da remuneragdo, expungindo-se o
desequilibrio do ajuste no que desagua em vantagem indevida para 0 Poder
Publico, a aproximar-se, presente a forca que lhe é propria, do fascismo,
Né&o se pode adotar entendimento que implique supremacia absoluta do
Estado, em conflito com o regime democrético e republicano.

“A corregdo monetaria plena é mecanismo mediante o qual se empreende
a recomposigédo da efetiva desvalorizagdo da moeda, com o escopo de se
preservar o poder aquisitivo original, sendo certo que independe de pedido
expresso da parte interessada, ndo constituindo um plus que se acrescenta
ao crédito, mas um minus que se evita”.
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Por qué? Porque, como jé dito, corregdo monetaria ndo € acrescimo, néo é
ganho, & mera reposigdo com o escopo de preservar o valor. Surge a
percepgdo de ser a corregdo monetéria uma necessidade para manter o
objeto da relagdo juridica, e ndo vantagem para aquele que pretende obté-
la.

Ainda sobre a matéria, noto que o direito ao reajuste da prestagéo devida
pela Administragdo Publica € componente essencial do sistema de
contratagdo publica, como tem amplamente reconhecido a doutrina.
Observem a denominada intangibilidade da equagéo econémico-financeira
dos contratos administrativos, a revelar, no caso de prestagdo de servigos
ou de entrega de bens, o direito ao reajuste da contrapartida estatal sempre
que necessario ao equilibrio do ajuste. A Iégica mostra-se rigorosamente a
mesma, considerada a parte final do inciso XXI do artigo 37 da Carta da
Republica, no ponto em que mencionada a manutengdo das condigbes
efetivas da proposta apresentada no certame licitatorio, extraindo-se o
direito subjetivo aos reajustes, repactuagdes e revisges.

Pergunto: e ndo se estaria ai a depender de lei também? De certo modo,
sim. Todo gasto publico pressupbe autorizagdo legal para ocorrer
licitamente. Hipoteticamente, pode surgir o direito a reviséo contratual sem
que haja orgamento para efetuar o pagamento correlato. Nesse caso, o que
fazer? N&o existe maior complexidade: o contratado busca a tutela
jurisdicional, valendo-se de agdo de cobranga. Se julgada procedente, ha a
inscrigdo do titulo executivo em precatério, presente o artigo 100 da Carta
Federal, e o pagamento segundo a inclusédo dos débitos no orgamento
publico. Penso que a mesma solugdo deve ser aplicada & situagdo em
anélise.

No mais, atentem para a interpretagdo sistemética dos dispositivos
constitucionais. A garantia ¢ de manuteng¢do do valor da remuneragéo, e
ndo da correspondente expressdo monetaria. Descabe confundir, como
alerta Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “valor” da remuneragdo com a
equivalente "expressdo pecunidria”. O acréscimo remuneratério em
percentual inferior & inflagdo do periodo representa inequivoca diminuigéo
do valor da remuneragdo, em desacordo com a garantia constitucional. O
autor expressa com singular clareza: Entendido o dispositivo,
conjuntamente com a regra do art. 37, X, que determina a “revisao geral
anual da remuneragdo dos servidores piblicos e do subsidio”, impGe-se
concluir que o legislador constitucional assegurou a irredutibilidade do valor
dos vencimentos e ndo a de sua expressdo monetaria, pois, se assim néo
fosse, estaria consagrada, paradoxalmente, com a garantia constitucional,
uma perversa opgéo politica para reduzi-los por simples omiss&o, quando e
no quanto fosse desejavel & Administragédo, bastando, para tanto, que 0s
Chefes do Poder Executivo se abstivessem de enviar mensagem de
reajustamento ao Legislativo para a corregédo das perdas inflacionarias da
moeda (Curso de direito administrativo, 2009, pp. 336 e 337).

Considerados os precedentes do Tribunal no tocante a evolugdo do
tratamento da omissdo inconstitucional e o contexto juridico mencionado,
ndo me parece assistir razdo a tese que rejeita qualquer eficécia ao artigo
37, inciso X, da Lei Maior. Somente argumentos de indole pragmatica sdo
capazes de revelar solugdo diferente. A auséncia de lei pode induzir a
crenga de que a opgdo politica de esvaziar a norma constitucional decorre
das consequéncias sistémicas que a implementagdo dela causariam? Ou,
em outras palavras: o impacto financeiro do preceito constitucional sobre as
contas publicas justifica a inobservéncia do preceito? A resposta e
desenganadamente negativa.
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O Tribunal de Contas do Estado do RGS, em Parecer n° 12/2011,
respondendo & consulta formulada, assim também se manifestou:

‘Revisdo Geral Anual. Servidores do Legislativo Municipal. Consulta. Artigo
37, inciso X, da Constituigdo Federal. Iniciativa. Manutengéo da orientagao
exarada nos pareceres coletivos 3/2002 e 1/2003. Calculo de impacto
financeiro. LC 101. art. 17, § 6°. Inaplicabilidade. Unificagdo de datas.
Compensagéo. Possibilidade na proporgéo da perda do poder aquisitivo no
periodo. Revis&o geral anual. Vinculagéo a existéncia de real inflacdo.

3. Reviséo geral anual. Estimativa de impacto financeiro

A revisdo geral anual constitui direito subjetivo dos servidores,
cumprindo ao Administrador a respectiva previsio tanto no Plano
Plurianual (PPA), como na Lei de Diretrizes Orgamentérias {(LDO) e na
Lei Or¢amentaria Anual (LOA), ou seja, ndo se trata de questdo adstrita
apenas a discricionariedade do Administrador. Todavia, ndo é exigivel a
estimativa de impacto do orgamentario-financeiro, nos termos do § 6° do art.
17 da LRF, antes transcrito. " — grifei.

Ante o exposto, considera-se o projeto formalmente apto, porém com
necessidade dos ajustes de cunho material, em face de: (i) vicio de inconstitucionalidade
do art. 4°, § 6°, por afronta ao art. 29-A da CF/88; (ii) problema de redagao do caput do
art. 12; (iii) inconstitucionalidade do art. 12 por falta de limitagao para autorizagdo de
creditos suplementares, em ofensa ao art. 167, Il e VII, da CF/88: (iv) incompatibilidade
do art. 23 com o disposto no art. 14 da LRF; (v) inconstitucionalidade do art. 26, |, por
violagdo do principio da harmonia e independéncia entre os Poderes, do art. 2° da
CF/88; (vi) incompatibilidade do art. 27 com o previsto no art. 21-A, paragrafo Unico, da
Lei Complementar n° 07, de 1973, do Municipio de Porto Alegre; e (vii)
inconstitucionalidade do art. 34, § 1°, em face do que disciplina o art. 37, X, da CF/88.

E o parecer.

Porto Alegre, 26 de agosto de 2019.

~ -

Gtilherme Guimaraes de Frei
Procurador
OAB/RS 65.437






