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1- INTRODUCAO

Trata-se de consulta eletronica formulada por Melissa Barcellos Martinelle, Diretora-Geral do
Instituto de Metrologia e Qualidade do Estado de Minas Gerais - IPEM/MG, nos termos do artigo
210, inciso IX, do Regimento Interno do TCE/MG (Resolugéo n. 12/2008). A consulente, segundo

0 documento constante a Peca 2 do SGAP, apresentou o seguinte questionamento:

Existe a possibilidade legal de Autarquia estadual realizar nomeagdes em cargos comissionados,
funcdes gratificadas e gratificagdes temporarias mediante compensacéo do impacto financeiro com
vacancia de cargo de provimento efetivo?

A consulta formulada indicou, como fundamento, os 88 3° e 4° do artigo 169 da Constituicéo
Federal e o artigo 23 da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
que se relacionam com a implementacdo de medidas destinadas ao controle com despesas de

pessoal.

A consulta foi distribuida ao Conselheiro Durval Angelo (Peca 3 do SGAP), que determinou o
encaminhamento dos autos a Coordenadoria de Sistematizagdo de Deliberacfes e Jurisprudéncia
para a ado¢do dos procedimentos previstos no 8 2° do art. 210-B do Regimento Interno (Peca 4 do
SGAP).

A Coordenadoria de Sistematizacéo de Deliberagdes e Jurisprudéncia informou que “esta Corte de

Contas nédo enfrentou, em sede de Consulta, de forma direta e objetiva, questionamento nos exatos
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termos ora suscitados pela consulente” (Pegca 5 do SGAP). Em seguida, o Conselheiro Relator
remeteu 0s autos para a 4% Coordenadoria de Fiscalizacdo do Estado, para que fosse feita a analise

técnica do questionamento formulado (Peca 6 do SGAP).
2 - FUNDAMENTACAO

Sabe-se que a Administracdo busca constantemente assegurar o equilibrio das contas publicas, ja
que a satisfacdo das necessidades de natureza coletiva constitui responsabilidade do Estado, que
depende da existéncia de recursos financeiros para custea-las. A propdsito, € importante esclarecer
que a responsabilidade na gestao fiscal exige, segundo o art. 1°, § 1° da LRF, “a ag@o planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das

contas publicas [...]".

Disso decorre a importancia da atividade financeira do Estado, relativamente aos aspectos da
receita, despesa, orcamento e crédito pablico. Em relagdo as despesas, estas representam os gastos
efetuados pelo Estado para o atendimento do interesse coletivo. Nas palavras de Harrison Leite, a
despesa “consiste no conjunto de gastos realizados pelo Poder Publico para a consecugdo de suas
atividades principais, com o objetivo de financiar as agdes do governo, sempre com foco na
satisfacdo das necessidades publicas”. E importante ressaltar que, comumente, as despesas s30
infinitamente superiores as receitas estatais, de maneira que a escassez de recursos prejudica a

satisfacdo das necessidades publicas.

Com relacdo ao controle aos gastos com pessoal, que consomem grande parte das receitas estatais,
o0 art. 169 da Constituicdo da Republica estabelece que a despesa com pessoal ativo e inativo dos

Estados e demais entes federados ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

Além do mais, 0 § 1°, 1 e I, do art. 169 da Constituicdo da Republica prescreveu que a concessao
de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagdo de cargos, empregos e funcfes ou

alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer

L LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 8. Ed. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 384.
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titulo, pelos 6rgéos e entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundages instituidas
e mantidas pelo poder publico, sé poderdo ser feita: (I) se houver prévia dotacdo orcamentaria
suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (1)
se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as empresas

publicas e as sociedades de economia mista.

Em continuidade, a analise também deve levar em conta os balizamentos previstos na LRF que, no
ambito infraconstitucional, conceitua despesa com pessoal em seu art. 18, prescreve os limites que
ndo poderdo ser ultrapassados pelos entes federados nos arts. 19 e 20, além de prever mecanismos
de controle para a despesa total com pessoal, conforme se infere da leitura dos arts. 21 a 23.

No que concerne a sua definicdo, o art. 18 da LRF estabelece que despesa com pessoal corresponde
ao “[...] o somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacGes,
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicoes

recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia”.

Trata-se, portanto, de conceito amplo, que envolve, segundo Harrison Leite?, “além dos servidores
ativos e inativos, todos os pagamentos que lhe sdo feitos como fruto da relacéo de trabalho/emprego
e 0s encargos incidentes sobre aludidos pagamentos, como INSS (contribuigcdo patronal), SAT
(Seguro Acidente de Trabalho) e FGTS”. Em face da natureza da despesa, exige-se maior

planejamento do Estado, a fim de minimizar o impacto dos gastos com pessoal nas contas publicas.

A partir das consideracdes apresentadas, tem-se que 0s cargos comissionados, assim como as
funcdes gratificadas e gratificacdes temporarias, estdo inseridas no amplo conceito de despesa com
pessoal previsto no art. 18 da LRF. Como decorréncia disso, essas despesas também devem ser

computadas para o aferimento dos limites previstos nos arts. 19 e 20 da LRF.

2 Op. cit. pag. 510.
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Nessa linha de raciocinio, na hipdtese do Poder ou 6rgdo estar acima do limite prudencial o
provimento de cargos e a concessdo de vantagens pessoais devem ser postergadas até que a
Administracdo reduza o comprometimento da despesa total com pessoal para patamar inferior ao
limite prudencial, nos termos do art. 22, paragrafo unico, incisos | e IV da LRF. Essa logica, porém,
néo se aplica para a concessdo de vantagem decorrente de sentenca judicial ou de determinagéo
legal ou contratual, assim como a reposicdo de cargos em decorréncia de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacao, salde e seguranca, conforme ressalvas contidas

no art. 22, paragrafo unico, incisos | e IV da LRF.

Convém ressaltar, nesse ponto, que as autarquias se submetem as disposi¢des da LRF, nos termos
do art. 1°, § 3° I, “b” da norma em comento. Assim, apesar das autarquias serem caracterizadas
como ente autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para
executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada (art. 5, I, do Decreto-Lei n.
200/1967 e art. 37, XIX da CR), as despesas com pessoal dessas entidades sdo levadas em conta
para o aferimento dos limites percentuais previstos nos arts. 19, II, e 20, II, “’c” da LRF, no ambito
do Poder Executivo Estadual (art. 3° da Instrucdo Normativa n. 01, de 18/04/01, desta Corte de
Contas®).

Para reconducdo dos gastos com pessoal aos seus limites, o art. 23 da LRF prevé que o percentual
excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no
primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da CR. O
§ 3° inciso I, do 169 da CR prevé a “reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com
cargos em comissao e funcdes de confianga”, ja o inciso II do mesmo dispositivo constitucional
estabelece a possibilidade de “exoneracao dos servidores ndo estaveis”. Como medida adicional, o
8 4° do 169 da CR prevé a possibilidade do servidor estavel perder o cargo, caso as medidas

anteriores ndo forem suficientes para a reconducdo dos gastos com pessoal aos seus limites.

3 Art. 3° -No limite global de despesas de pessoal do Estado, correspondente a 60% (sessenta por cento) da receita
corrente liquida, incluem-se as aposentadorias e pensdes dos Poderes e 6rgdos, respectivas administracdes diretas,
fundos, autarquias, fundacGes e empresas estatais dependentes.

4
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Noutra perspectiva, agora com relacdo a vacancia de cargo efetivo e despesa com pessoal, devem

ser feitas as consideragdes a sequir.

Em primeiro lugar, ressalta-se que o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado de Minas
Gerais (Lei Estadual n. 869/1952), prevé, em seu art. 103, que a vacancia do cargo decorre de: a)
exoneracdo; b) demissdo; c) promocdo; d) transferéncia; e) aposentadoria; f) posse em outro cargo,
desde que dela se verifique acumulacédo vedada; g) falecimento. Vislumbra-se, porém, que a mera
vacancia do cargo publico ndo acarreta, necessariamente, em diminui¢do nos gastos com pessoal.
Toma-se, como exemplo, o caso da aposentadoria do agente publico, oportunidade em que o cargo
sera declarado vago, mas a despesa com o inativo continua sendo custeada pelo erério, conforme
prescreve o art. 18 da LRF. Em outros casos, contudo, a despesa, em principio, deixa de existir, a
exemplo das hipdteses de exoneracdo, demissao ou posse em outro cargo inacumulavel, tendo em
vista que ndo ha mais prestacdo de servigos por parte do agente publico e, por consequéncia, cessa
a obrigacdo de remunerar por parte da Administracao.

Em segundo lugar, a criagcdo de cargos comissionados, de funcdes gratificadas e gratificaces
temporarias deve ser feita por lei, com observancia aos arts. 16 e 17 da LRF. 1sso porque a cria¢cdo
de cargos comissionados, de funcgdes gratificadas e gratificacbes temporarias acarreta em aumento
de despesa, aliado ao fato de que os gastos com pessoal sdo caracterizados como despesas de
natureza continuada (art. 17 da LRF). Sobre a matéria, cabe citar a orientacdo conferida por esta

Corte na Consulta n. 885888, sob a relatoria do Conselheiro Gilberto Diniz:

[...] os Projetos de Lei que criam ou ampliam a despesa com pessoal deverao ser instruidos com a
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que devam entrar em vigor e nos
dois subsequentes, com a indicacdo da fonte de custeio, a comprovacdo de que a criagdo ou o
aumento da despesa ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas na LDO, e as medidas de
compensacdo com o aumento da receita ou diminuicdo da despesa de forma permanente.
Se os cargos comissionados, fungdes gratificadas e gratificacfes temporarias ja estiverem previstos
em lei editada com observancia das diretrizes previstas na LRF, ndo ha que se dizer em
“compensagdo do impacto financeiro” com a vacancia de cargo de provimento efetivo. No
julgamento da Consulta n. 693503, sob a relatoria do Conselheiro Moura e Castro, esta Corte

consignou que:
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A estimativa do impacto financeiro-orcamentario, exigéncia dos arts. 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, tem por escopo o equilibrio da receita e da despesa com requisito para a
geracdo de novos dispéndios. Nesse diapasdo, os referidos comandos exigem, para as despesas ndo
previstas no orgcamento, a estimativa do impacto financeiro-orgcamentario e demonstracdo da origem
dos recursos que suportardo 0s novos gastos. Assim, a despesa continuada, orcamentariamente
prevista, prescinde da demonstracdo do impacto orcamentario-financeiro porque isto ja se
encontra evidenciado na LOA que, implicitamente, prevé aumento continuado, como ocorre,
por exemplo, com a folha de salarios, contribuicGes sociais etc. Entretanto os atos que criarem ou
aumentarem despesa que estdo fora do orgamento deverdo ser instruidos com a estimativa prevista
no inciso | do art. 16 e, também, demonstrara origem dos recursos para o seu custeio (inteligéncia
do § 1° do art. 17 da LC 101/00). O administrador, ao lancar mdo de novas despesas continuadas,
repita-se, as que ndo foram previstas na lei anual do orcamento, devera evidenciar, como garantia de
uma gestdo publica responsabilizada, que a criacdo ou o aumento de novos gastos continuos ndo
afetardo as metas fixadas na Lei de Diretrizes Orgamentérias conforme exigéncias do art. 17 c/c o
art. 4° § 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal. A obrigatoriedade da demonstracdo do impacto
financeiro-orcamentario, que tem por finalidade corrigir eventuais falhas ou distor¢oes na condugéo
das novas despesas continuadas, almeja evitar que o orgamento do ano fique comprometido com
novas despesas diérias, criadas mais recentes. (grifo nosso)

Desse modo, tem-se que o0 provimento de cargos comissionados, assim como a concessao de
funcdes gratificadas e gratificacdes temporérias, dependem da existéncia de dotacdo orcamentéria
suficiente para fazer frente a despesa (inciso | do § 1° do art. 169 da CR), além de autorizacdo
especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista (inciso I, do 8 1° do art. 169 da CR). A respeito do inciso 11, do § 1° do art. 169 da
CR, vale mencionar, a titulo meramente ilustrativo, a prescricdo contida no art. 13* da Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO em vigor (Lei Estadual n. 23.685, de 7/8/2020), que autoriza a
concessao de vantagem, o aumento de remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e funcdes e a
alteracdo da estrutura de carreiras, conforme lei especifica, bem como a admissdo ou contratacdo
de pessoal a qualquer titulo, devendo ser observada as diretrizes previstas na LRF. Ainda sobre o
assunto, esta Corte de Contas se manifestou, nos autos da Consulta n. 708493, sob a relatoria do
Conselheiro Wanderley Avila, que:

A concessdo de vantagens, aumento de remuneracdo, criacdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteracdo de estrutura de carreira, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer
titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundages
instituidas e mantidas pelo poder publico municipal somente poderédo ser feitas se estiverem em
consonancia com as seguintes exigéncias: - as regras pertinentes a Administragdo Publica
estatuidas na Lei Organica do Municipio e no estatuto do servidor publico; as exigéncias

4 Art. 13 — Para atender ao disposto no inciso Il do § 1° do art. 169 da Constituicdo da Republica, ficam autorizados a
concessdo de vantagem, o0 aumento de remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e funcdes e a alteracdo da estrutura
de carreiras, conforme lei especifica, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, observado o
disposto na Lei Complementar Federal n° 101, de 2000.
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previstas no § 1° do art. 169 da Constitui¢do do Brasil, a saber: a) existéncia de prévia dotacao
orcamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; b) autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentéarias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia mista; - as regras previstas na Lei
Complementar 101/2000, com relacao as despesas com pessoal do servico publico. (grifo nosso)

N&o é demais lembrar que o provimento de cargos em comissao e as fun¢des de confianca devem
ser destinadas apenas as atribuicdes de direcdo, chefia e assessoramento, nos termos do art. 37,

inciso V da Constituicdo da Republica.
3- CONCLUSAO

Diante do exposto, submete-se 0s autos a consideracdo superior, com a apresentacdo, de maneira

sintética, dos entendimentos desta Unidade Técnica:

a) As autarquias se submetem as disposi¢6es da LRF, nos termos de seu art. 1°, § 3°, I, “b”,
e as despesas com pessoal dessas entidades devem ser levadas em conta para o aferimento
dos limites percentuais previstos nos arts. 19, II, e 20, II, “c” da LRF, no ambito do Poder
Executivo Estadual (art. 3° da Instrucdo Normativa n. 01, de 18/04/01, desta Corte de
Contas);

b) Os cargos comissionados, assim como as funcdes gratificadas e gratificacbes temporarias,
estdo inseridas no amplo conceito de despesa com pessoal previsto no art. 18 da LRF e
devem ser computadas para o aferimento dos limites previstos nos arts. 19 e 20 da LRF,

observada as ressalvas constantes no art. 22, paragrafo Unico, incisos | e IV da LRF;

¢) A mera vacancia do cargo publico (art. 103, da Lei Estadual n. 869/1952) nédo acarreta,

necessariamente, em diminui¢do nos gastos com pessoal;

d) A criacdo de cargos comissionados, de fungdes gratificadas e gratificacbes temporarias
deve ser feita por lei, com observancia aos arts. 16 e 17 da LRF, nos termos da Consulta n.
885888.
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e) Havendo previsdo legal, ndo ha que se dizer em “compensagéo do impacto financeiro”,
de modo que o provimento de cargos comissionados, assim como a concessao de funcgdes

gratificadas e gratificacdes temporarias, dependem:

e.1) do respeito ao disposto no art. 37, inciso V da Constituicdo da Republica, uma
vez que o0s cargos em comissdo e as funcgdes de confianga devem ser destinadas

apenas as atribuicOes de direcdo, chefia e assessoramento;

e.2) da existéncia de dotacdo orcamentéria suficiente para fazer frente a despesa e
aos acréscimos dela decorrente (inciso | do § 1° do art. 169 da CR), alem de
autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista (inciso 1l, do § 1° do art. 169 da CR),

nos termos exarados na Consulta n. 708493 desta Corte;

e.3) da observancia das regras previstas na Lei Complementar n. 101/2000, com

relacdo as despesas com pessoal.
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