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Capitulo 2

REGULARIDADE MATERIAL ESPECIFICA

2.1. DIREITO ADMINISTRATIVO

No ambito do direito administrativo, na elaboragao de normas que
disciplinem a Administragdo Publica deverdo ser observados obrigato-
riamente os principios estabelecidos no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal, bem como as regras especificas previstas nos incisos XI, XII e
XV do mesmo artigo, além das normas gerais de licitagdo e contratos de
competéncia da Unido estabelecidas no art. 22, XXVII da Constituicéo.

Os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia constituem parametros obrigatdrios de regularidade
material para o legislador quando da elabora¢ao de normas adminis-
trativas. Nesse sentido, o legislador infraconstitucional ndo pode esta-
belecer disposi¢oes que contrariem ou esvaziem o conteudo normativo
destes postulados constitucionais.

O principio da legalidade na legistica exige que o legislador esta-
belega marcos normativos claros e precisos para a atuagdo da Adminis-
tracao Publica, vedando a criacdo de poderes arbitrarios, excessivos ou
ilimitados que possam comprometer os direitos dos administrados.

Quanto ao principio da impessoalidade, na elaboragao de normas
o legislador deve evitar estabelecer critérios subjetivos ou pessoais, de-
vendo privilegiar a objetividade e o mérito na disciplina da atividade
administrativa, especialmente no provimento de cargos publicos e nas
contratacoes administrativas.

No tocante ao principio da moralidade administrativa, o legislador
na elaboragdo das normas devera evitar disposicdes que contrariem os
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padroes éticos exigidos para a atividade publica ou que facilitem prati-
cas corruptivas ou imorais.

Ja o principio da publicidade na legistica determina que o legislador
deve estabelecer mecanismos adequados de transparéncia e publicidade
dos atos administrativos, ndo podendo criar obstaculos injustificados ao
acesso a informacao publica.

Relativamente ao principio da eficiéncia, na elaboragdo de atos nor-
mativos o legislador deve estabelecer estruturas e procedimentos que
favorecam a eficiéncia da atividade administrativa, vedando a criagdo
de burocracias desnecessarias ou procedimentos manifestamente ine-
ficientes.

O teto remuneratorio estabelecido no art. 37, XI, da Constituicao
Federal, constitui limite intransponivel para o legislador infraconstitu-
cional na disciplina da remuneracao de servidores publicos. Nesse senti-
do, na elaboragdo de normas que estabelegam remuneragao de servido-
res publicos é vedado ao legislador fixar valores superiores ao subsidio
mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Sendo assim, em matéria remuneratodria, o legislador devera obser-
var que o teto constitucional incide sobre a totalidade da remuneragao
do servidor publico, incluindo vencimento basico, gratificagdes, adicio-
nais e vantagens de qualquer natureza.

O principio da isonomia de vencimentos entre os Poderes previsto
no art. 37, XII, da Constituicao Federal, veda que o legislador estabele-
¢a vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario
superiores aos pagos pelo Poder Executivo para fungdes equivalentes.
Nesse sentido, na elaboragdo de normas que disciplinem a estrutura re-
muneratoria dos servidores publicos é vedado ao legislador estabelecer
disparidades remuneratdrias injustificadas entre servidores de diferen-
tes Poderes que exercam fun¢des equivalentes.

Outra garantia ao servidor ¢ a irredutibilidade de vencimentos es-
tabelecido no art. 37, XV, da Constituicdo Federal, que veda o legisla-
dor infraconstitucional estabelecer normas que impliquem redugéo dos
vencimentos dos servidores publicos. Nesse sentido, na elaboragao de
normas que disciplinem a remuneragao de servidores publicos é vedado
ao legislador estabelecer redugdes de vencimentos, salvo nas hipdteses
excepcionais previstas na propria Constitui¢ao Federal.
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Acerca da irredutibilidade de vencimentos, vale registrar que nao
possui carater absoluto, admitindo excegdes expressamente previstas
na Constitui¢ao Federal, como a incidéncia do imposto de renda sobre
os vencimentos e a necessidade de observancia do teto remuneratdrio
constitucional.

A competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais
de licitagao e contratos estabelecida no art. 22, XXVII, da Constitui¢do
Federal, limita a atuagao legislativa dos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios. Nesse sentido, a elabora¢do de normas sobre licitagdo e contra-
tos dos entes subnacionais ndo podem estabelecer normas que contra-
riem ou extrapolem as diretrizes estabelecidas pela legislacao federal.

Nesse contexto, em matéria de licitacdo e contratos, os entes subna-
cionais podem editar apenas normas especificas que complementem as
normas gerais federais, sempre em conformidade com os principios e
regras estabelecidos pela Unido, vedada a criagdo de regras que contra-
riem as normas gerais estabelecidas pela Unido.

2.2. DIREITO AMBIENTAL

No ambito do direito ambiental, na elaboracdo de normas que tra-
tam a matéria, deverdo ser observados os principios especificos que
tratam do tema como o principio da vedagdo do retrocesso ambiental,
prevencao e precaucao.

O principio da vedagdo do retrocesso ambiental no ambito da legis-
tica, veda, proibe o legislador, em matéria ambiental editar normas que
reduzam, suprimam os niveis de protegdo ambiental ja alcangados pela
sociedade. Nesse sentido, na seara ambiental, na elaboragdo de atos nor-
mativos, em observancia a proibi¢dao do retrocesso ambiental é vedado a
redugdo ou supressdo dos niveis de protecdo em vigéncia.

Quanto ao principio da prevengdo na seara ambiental, diz que as
atividades que apresentam riscos conhecidos tecnicamente ao meio am-
biente devem ser evitadas. No caso da legistica em matéria ambiental o
legislador na elaboragdo das normas ambientais deverd evitar a autori-
zagao de atividades que acarretem risco ao meio ambiente.
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No tocante ao principio da precaugio, diferentemente do principio
da prevencdo, determina a prote¢do do meio ambiente mesmo quando
ha incerteza cientifica sobre a possibilidade da ocorréncia dos danos
ambientais, ou seja, na drbita ambiental, na duvida deverd haver a pro-
tecao ao meio ambiente. Nesse sentido, na elaboracao das normas am-
bientais, em caso de davida cientifica quanto ao dano ao meio ambiente
o redator ndo devera editar a norma autorizativa.

2.3. DIREITO CIVIL

No ambito do direito civil, na elaboracao de normas que discipli-
nem relagdes privadas deverdo ser observados obrigatoriamente os di-
reitos fundamentais estabelecidos no art. 5° da Constituicdo Federal,
especialmente o direito de resposta e reparagdo do dano, a liberdade
de associacdao, a garantia do direito de propriedade, a fungdo social da
propriedade e o direito de heranca. Nesse sentido, a legistica acerca das
normas civeis deve assegurar que as normas infraconstitucionais nao
violem ou restrinjam indevidamente esses direitos constitucionalmente
protegidos, mantendo a harmonia entre a autonomia privada e os valo-
res fundamentais da ordem juridica.

O direito de resposta e reparagao do dano estabelecido no art. 5°,V,
da Constitui¢ao Federal, assegura a todo individuo o direito de resposta
proporcional ao agravo e a indeniza¢ao por dano material, moral ou
a imagem. Nesse sentido, na elaboracdo de normas civis que discipli-
nem responsabilidade civil, direitos da personalidade ou liberdade de
expressao é vedado ao legislador estabelecer limitagdes que esvaziem ou
tornem ineficaz o exercicio deste direito fundamental.

Em matéria de responsabilidade, o legislador deve assegurar me-
canismos efetivos de reparagdo integral dos danos causados, nao po-
dendo estabelecer limitag¢oes arbitrarias ou desproporcionais que com-
prometam a efetividade da protegdo constitucional. Ademais, as normas
devem prever procedimentos adequados para o exercicio do direito de
resposta, garantindo celeridade e proporcionalidade na reparagdo dos
agravos sofridos.

A liberdade de associagdo consagrada no art. 5°, XVII, da Constitui-
¢do Federal, garante a todos o direito de associar-se livremente para fins
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licitos, vedada a associagdo de carater paramilitar. Nesse sentido, na ela-
boragao de normas civis que regulamentem pessoas juridicas, associa-
¢oes ou fundagdes é vedado ao legislador criar obstaculos injustificados
ou exigéncias desproporcionais que dificultem o exercicio da liberdade
associativa.

Acerca da matéria associativa, o legislador deve estabelecer requisi-
tos objetivos e razodveis para a constitui¢ao e funcionamento das asso-
ciagdes, ndo podendo impor restricdes que comprometam a autonomia
organizacional ou a finalidade social das entidades. As normas devem
preservar a autogestdo associativa, limitando-se a estabelecer parame-
tros minimos de transparéncia e responsabilidade sem interferir na li-
berdade da organizacgao interna.

A garantia do direito de propriedade prevista no art. 5°, XXII, da
Constituigao Federal, assegura a prote¢do constitucional da propriedade
privada como direito fundamental. Nesse sentido, na elaboracio de nor-
mas civis que disciplinem direitos reais, contratos ou sucessoes ¢ vedado
ao legislador estabelecer restricdes que comprometam o ntcleo essen-
cial do direito de propriedade ou que impliquem confisco ou expropria-
¢do sem justa indenizagao.

Ainda sobre o direito de propriedade, o legislador deve equilibrar
a protecdo do direito individual de propriedade com os demais direitos
fundamentais e interesses coletivos, ndo podendo estabelecer limitagoes
que tornem inviavel o exercicio dos poderes inerentes ao dominio. As
normas devem preservar as faculdades de usar, gozar e dispor da pro-
priedade, admitindo apenas restrigdes proporcionais e justificadas por
interesse publico ou social.

A funcdo social da propriedade estabelecida no art. 5°, XXIII, da
Constituicao Federal, determina que o exercicio do direito de proprie-
dade deve atender aos interesses sociais e coletivos. Nesse sentido, na
elaboragdo das normas que regulamentem o uso e aproveitamento da
propriedade é obrigatério ao legislador estabelecer mecanismos que as-
segurem o cumprimento da fun¢ao social sem comprometer o nucleo
essencial do direito a propriedade.

Em matéria de fun¢ao social, o legislador deve harmonizar os inte-
resses individuais do proprietario com as necessidades sociais e ambien-
tais, estabelecendo critérios objetivos para o cumprimento da fungdo
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social da propriedade. As normas devem prever consequéncias juridicas
para o descumprimento da fun¢io social, incluindo possibilidades de
desapropriagdo ou outras medidas que assegurem o aproveitamento so-
cialmente adequado dos bens.

O direito de heranga consagrado no art. 5°, XXX, da Constituicao
Federal, garante a transmissdo sucessoria dos bens e direitos como di-
reito fundamental. Nesse sentido, na elabora¢ao de normas que discipli-
nam sucessoes, testamentos ou legados ¢ vedado ao legislador estabele-
cer restricdes que comprometam a efetividade da transmissao heredita-
ria ou que violem a legitima dos herdeiros necessarios.

Ainda sobre a legistica em matéria sucessoria, o legislador deve as-
segurar a protecao da familia e dos herdeiros legitimos, nao podendo
estabelecer limitacoes que esvaziem o conteudo do direito hereditario
ou que impegam a livre disposi¢cdo testamentaria dentro dos limites
constitucionais. As normas devem equilibrar a autonomia da vontade
do testador com a protecao dos herdeiros necessarios, preservando a
funcao social da heranga e a continuidade patrimonial familiar.

2.4. DIREITO ELEITORAL

Inicialmente, é necessdrio registrar que de acordo com o inciso I do
art. 22 da Constituicdo compete a Unido legislar sobre direito eleitoral,
sendo assim, o principio da anterioridade eleitoral privativamente apli-
ca-se ao legislador eleitoral.

No ambito do direito eleitoral, o legislador, quando for elaborar
normas que alterem o processo eleitoral, deverad ficar atento ao principio
da anterioridade eleitoral previsto no art. 16, da Constitui¢do que prevé
0 seguinte:

Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na
data de sua publicagdo, ndo se aplicando a eleicdo que ocorra até
um ano da data de sua vigéncia.

Assim, a lei eleitoral que altera o processo eleitoral até um ano antes
da eleigdo podera até ter previsao de entrada em vigor imediata, porém,
ndo tera aplicagao naquela elei¢ao.
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O Supremo Tribunal Federal, em sede de Repercussdo Geral, sobre
o principio da anterioridade eleitoral, fixou a seguinte tese:

Tema - Aplicabilidade imediata da Lei Complementar n°
135/2010, que prevé novas hipéteses de inelegibilidade, as elei-
¢Oes de 2010.

Tese: A Lei Complementar 135/2010 ndo é aplicavel as elei¢des ge-
rais de 2010, em face do principio da anterioridade eleitoral (art. 16
da Constituicao Federal).

Dessa forma, na elabora¢do das normas eleitorais que alterem o
processo eleitoral ndo terd aplicagao se entrar em vigor até um ano antes
da eleicdo, sendo assim, é prudente que quando for elaborar normas que
alterem o processo eleitoral com menos de um ano das elei¢des, o legis-
lador estabelega a entrada em vigor da norma somente apos as eleigdes.

2.5. DIREITO FINANCEIRO

Na elabora¢do de normas de direito financeiro, em relagdo a re-
gularidade material, o legislador deverd observar diversas regras esta-
belecidas na Constituigdo Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal
- Lei Complementar n° 101/2000 - que estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e na Lei n°
4.320/1964 que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elabo-
ragdo e controle dos or¢amentos e balan¢os da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

Vale esclarecer que ndo é objeto desta obra discorrer de todos os
aspectos do direito financeiro, mas somente apresentar os pontos que se
reputa mais importantes para a elaboragdo de normas que respeitem as
regras estabelecidas pelo direito financeiro.

A respeito das regras de legistica em sede de direito financeiro, o
legislador devera observar diversas regras estabelecidas na Constitui-
¢do Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n°
101/2000 - que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e na Lei n° 4.320/1964 que estatui nor-
mas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orga-
mentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.
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Aqui, vale esclarecer que ndo é pretensao da presente obra esgotar o
debate a respeito do direito financeiro, mas apenas apresentar os pontos
que reputamos mais importantes acerca da elabora¢do de normas que
tratam de direito financeiro.

Acerca dos principios que deverdo ser observados no momento da
elaboragao das normas de direito financeiro, quanto a regularidade for-
mal, podemos anotar o principio da legalidade, principio da exclusivi-
dade, principio da programagao, principio do equilibrio or¢amentario,
principio da anualidade, principio da unidade, principio da universali-
dade, principio do or¢amento-bruto e principio da especializagao.

No ambito do direito financeiro o principio da legalidade diz que
os gatos publicos ndo podem ser feitos sem autorizagao legal. Assim,
para que haja o gasto publico, deverd haver previsao em lei, e ndo pode
ser por intermédio de ato normativo inferior, como por exemplo decre-
to. Assim, no momento da elaboragdo das normas que tratam de gastos
publicos, estes deverdo ser incluidos na lei e ndo em atos infralegais.

O principio da exclusividade, previsto no § 8° do art. 165 da Cons-
tituicao Federal prevé que:

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho
a previsao da receita e a fixacao da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operag¢des de crédito, ainda que por antecipacdo de
receita, nos termos da lei. (destacamos)

Dessa forma, de acordo com o principio da exclusividade a lei or¢a-
mentdria anual - LOA, ndo contera dispositivo estranho a previsao de
receita e a fixacao da despesa, exceto a autorizagdo de abertura de cré-
dito suplementares e contratagdo de operacao de crédito. Nesse rumo,
na elaboragdo da LOA o legislador devera ter o cuidado para nao incluir
dispositivo estranho a previsao de receita e a fixagao de despesa.

Ja o principio da programagao, segundo o Doutor Harrison Leite,
[...] remete a ideia do planejamento das agdes, as quais devem ser
vinculadas por um nexo entre os objetivos constitucionais e aque-

les tracados pelo governante, num afunilamento na concretiza-
¢ao do seu plano de governo, iniciando-se com a observancia das
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prescri¢des constitucionais (art. 1°, 3° e 5° da CF) e implementan-
do-as no plano plurianual (PPA), na lei de diretrizes orcamentarias
(LDO) e na lei orcamentaria anual (LOA). Eda integracdo entre esses
planos que surge a necessidade da programacgo.’

Segundo o principio da programacao no @mbito da legistica, no mo-
mento de elaborar as normas o legislador devera observar os preceitos
constitucionais e seu plano de governo para elaborar o PPA. Na elabora-
¢do da LDO devera ser observado o PPA e na elaboragdo da LOA devera
haver a programacao para que sejam observados o PPA e a LDO.

De acordo com o principio do equilibrio or¢amentario as despe-
sas autorizadas na lei orcamentaria ndo devem ser superiores a previsao
de receita. Sendo assim, na hora de redigir o texto da lei orcamentdria o
legislador devera observar e comparar as despesas autorizadas e a pre-
visdo de receita e nao podera admitir que as despesas sejam superiores
a previsdo de receitas.

O principio da anualidade financeira, previsto no art. 2° da Lei n°
4.320/1964, estabelece que o orgamento é anual, a autorizagao de despe-
sas e previsdo de receitas deverdo ser estabelecidas pelo periodo anual.
Nesse rumo, o art. 34 da Lei 4.320/1964 prevé que o exercicio financeiro
coincidira com o ano civil. Por seu turno, o art. 1° da Lei n° 810/1949,
define o ano civil nos seguintes termos: “Considera-se ano o periodo de
doze meses contado do dia do inicio ao dia e més correspondentes do ano
seguinte.” Sendo assim, em matéria or¢amentdria, o ano or¢gamentario
comega no dia 01 de janeiro e termina no dia 31 de dezembro.

A importancia do principio da anualidade na seara da legistica é
que o legislador ao elaborar as leis orgamentdrias devera observar que a
previsdao de despesas e receitas devera compreender o periodo de 1° de
janeiro a 31 de dezembro.

De acordo com o art. 2° da Lei n° 4.320/1964, o or¢amento deve-
ra observar o principio da unidade, ou seja, para cada ente da federa-
¢do devera existir somente um or¢amento em cada exercicio financeiro.
Nesse contexto, na elabora¢do do or¢amento o legislador devera elabo-
rar apenas um or¢amento financeiro em cada periodo para cada ente
federativo.

1. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 3. ed. Salvador: Juspodivm, 2014. p. 68.
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Também previsto no art. 2° da Lei n° 4.320/1964, o principio da
universalidade aduz que o orcamento deverd conter todas as receitas e
todas as despesas da administracdo. Ainda sobre a universalidade o art.
3° do mesmo diploma prevé o seguinte: “A Lei de Or¢camento compreen-
derd todas as receitas, inclusive as de operagoes de crédito autorizadas em
lei.” Sendo assim, sob a otica da legisitca, e nos termos do principio da
universalidade, o legislador quando for elaborar a lei orgamentéria de-
vera nela incluir todas as despesas e receitas da administracao.

O principio do or¢amento-bruto diz que as receitas e despesas de-
verdo constar na lei orcamentaria pelos seus totais, vedadas quaisquer
dedugdes, consoante previsto no art. 6° da Lei n° 4.320/64.

A respeito do principio da especializacao, diz que o orgamento nao
podera ser genérico, ou seja, as receitas e as despesas deverdo ser bem
discriminadas, devendo demonstrar o recurso desde sua origem até sua
aplicagdo. Assim, proibe-se a consignagdo no or¢amento de dotagdes
globais para atender diversas despesas.

Dessa forma, na elaboragao da lei orgamentaria o legislador, em ob-
servancia ao principio da especializagdo deverd indicar de forma precisa
as receitas e despesas bem discriminadas, ndo sendo admitida a indica-
¢do de forma genérica.

Apds a analise dos principios aplicaveis na elabora¢ao das normas
orcamentarias, vale esclarecer que de acordo com os incisos I, IT e ITII do
art. 165 da Constitui¢do Federal, lei de iniciativa do Poder Executivo,
tanto da Unido, quanto dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes or¢camentarias e os
or¢amentos anuais.

Sobre o plano plurianual o § 1° do art. 165 da Constitui¢ao prevé
o seguinte: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada.” Sendo assim, na elabo-
ra¢do do plano plurianual o executivo devera instituir o plano de for-
ma regionalizada com as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada.
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Por seu turno, o § 2° do art. 165 da Constituicao acerca da lei de
diretrizes or¢amentarias estabelece o seguinte:

§ 2° A lei de diretrizes or¢gamentdrias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, estabelecera as dire-
trizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com
trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracdo da
lei orcamentdria anual, dispora sobre as altera¢des na legislacdo
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias finan-
ceiras oficiais de fomento.

Nesse rumo, o executivo na elaboragdo da lei de diretrizes orcamen-
tarias devera constar as metas e prioridades da administracao, estabe-
lecer as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, de acordo com
a trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboragao da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacao tributaria
e estabelecera a politica de aplicagdo das agencias financeiras oficiais de
fomento.

A lei or¢amentaria anual, proposta pelo Executivo, segundo o § 5°
do art. 165 da Constitui¢do contera:

8 5° A lei orcamentdria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fun-
dagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

Il - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entida-
des e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Po-
der Publico.

Além de conter os requisitos descritos acima, na elaboragdo da LOA
devera ser observado os principios da exclusividade, equilibrio or¢a-
mentdario, anualidade financeira, unidade, universalidade, or¢amento-
-bruto e especializagao.

Segundo o art. 16 e seus incisos da Lei de Responsabilidade Fiscal
a criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agdo de governamental que
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acarrete aumento de despesa sera acompanhado da estimativa de impac-
to orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subsequentes e na mesma linha do principio da programacao
declaragdo do ordenador de despesa de que o aumento tem adequagao
or¢amentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilida-
de com a lei de diretrizes orcamentarias e o plano plurianual.

Dessa forma, na elaboragdo de norma que acarrete aumento de des-
pesa devera ser observada a LOA, a LDO e o PPA, além de estar acom-
panhada da estimativa de impacto or¢camentario-financeiro.

Acerca da elaboragao de leis com aumento de despesas com pessoal
o art. 18 da LRF define despesa total com pessoal nos seguintes termos:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Fe-
deracdo com os ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e
de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias,
tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicio-
nais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

8§ 1° Os valores dos contratos de terceirizacdo de mdo-de-obra que
se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos se-
rao contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

8 2° A despesa total com pessoal sera apurada somando-se a rea-
lizada no més em referéncia com as dos 11 (onze) imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia, independente-
mente de empenho.

8 3° Para a apuragdo da despesa total com pessoal, serd observada
a remuneragdo bruta do servidor, sem qualquer dedugdo ou reten-
¢do, ressalvada a reducdo para atendimento ao disposto no art. 37,
inciso XI, da Constituicdo Federal.

Por seu turno, o art. 19 da LRF estabelece os limites e regulamenta
os critérios da sua verificagao. Vejamos:

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

I - Unido: 50% (cinqUenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

[l - Municipios: 60% (sessenta por cento).

8 1° Na verificagdo do atendimento dos limites definidos neste arti-
g0, ndo serdo computadas as despesas:

| - de indenizacdo por demissdo de servidores ou empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

Il - derivadas da aplicacdo do disposto no inciso Il do § 6° do art. 57
da Constituicdo;

IV - decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de periodo
anterior ao da apurac¢do a que se refere 0 § 2°do art. 18;

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e Ro-
raima, custeadas com recursos transferidos pela Unido na forma
dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constitui¢do e do art. 31 da Emen-
da Constitucional no 19;

VI - com inativos e pensionistas, ainda que pagas por intermédio de
unidade gestora Unica ou fundo previsto no art. 249 da Constitui¢cdo
Federal, quanto a parcela custeada por recursos provenientes:

a) da arrecadagdo de contribui¢des dos segurados;

b) da compensacado financeira de que trata o 8 9° do art. 201 da
Constituicao;

¢) de transferéncias destinadas a promover o equilibrio atuarial do
regime de previdéncia, na forma definida pelo érgdo do Poder Exe-
cutivo federal responsavel pela orienta¢do, pela supervisao e pelo
acompanhamento dos regimes préprios de previdéncia social dos
servidores publicos.

8 2° Observado o disposto no inciso IV do 8 1°, as despesas com
pessoal decorrentes de sentencas judiciais serdo incluidas no limite
do respectivo Poder ou 6rgdo referido no art. 20.

8 3° Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste ar-
tigo, é vedada a deducdo da parcela custeada com recursos apor-
tados para a cobertura do déficit financeiro dos regimes de previ-
déncia.

Nesse contexto, o aumento de despesa com pessoal devera observar
os limites estabelecidos no art. 19, vale também esclarecer que o §$ 1°
ao 7° prevé os limites de gasto com pessoal dos poderes e entidades de
todas as esferas federativas.
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Ainda sobre as regras de elaboragdo de normas que impactam nas
finangas publicas, é necessario registrar que o art. 21 da LRF estabelece
que ¢ nulo de pleno direito ato que provoque aumento de pessoal sem a
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro, a compatibilidade com
a LOA, LDO e PPA e ao limite global de comprometimento aplicado as
despensas com pessoal inativo.

Além disso também estabelece que é nulo a ato que acarrete aumen-
to de despesas em determinados periodos como por exemplo nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato. Aqui ndo vamos
adentrar ao debate de tais regras tendo em vista que sdo regras que veda
a aprovagdo de normas durante determinados periodos e nao a elabora-
¢do, tendo relagdo com o processo legislativo, ou seja, a norma durante
os periodos indicados podera ser elaborada, o que ndo podera ocorrer
¢ sua aprovagao.

Por fim, sobre a edi¢io de norma de natureza financeira, o § 8° do
art. 11 do Decreto n° 12.002/2024 autoriza a utiliza¢ao de atos normati-
vos explicativos e dissertativos.

2.6. DIREITO E PROCESSO SANCIONADOR

Na doutrina muito de debate sobre o direito administrativo sancio-
nador, exemplo disso ¢ a obra do Doutor Fabio Medina Osério cujo titulo
¢ “Direito Administrativo Sancionador”*. Nesse Capitulo ndo queremos
adentrar ao debate sobre a existéncia ou nao de um direito sancionador
e de um processo de natureza sancionatdrio, mas queremos apresentar
regras e principios que se aplicam a todos os ramos do direito que tem a
finalidade de aplicar uma penalidade, como por exemplo: direito penal,
improbidade administrativa, regime disciplinar do servidor publico,
sistema de responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela pratica de atos contra a administragdo publica, direito econémico,
direito tributdrio, dentre outros, bem como o respectivo processo de
natureza punitiva como o processo penal, o processo de improbidade
administrativa, o processo administrativo disciplinar, dentre outros.

2. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. S0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005.
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Assim, os processos de natureza sancionatéria como buscam impor
uma pena ao individuo que em tese transgrediu alguma regra, ele deve
observar os direitos e garantias fundamentais e os direitos humanos
para que seja cumprido a maxima do devido processo legal, conforme ja
demonstrado nesta obra.

Aqui é importante registrar que no ambito do processo sancionador
as penalidades sdo indisponiveis, ou seja, o Estado ¢ obrigado a garantir
os direitos e garantias fundamentais e os direitos humanos sob pena de
inconstitucionalidade, por afronta a Constitui¢dao ou por ilegalidade por
inobservancia aos Tratados de Direitos Humanos em que o Brasil seja
parte.

Nesse rumo, iremos nos debrugar em momentos distintos das regras
e principios que as normas que tratam do direito sancionador deverao
observar e no segundo momento as regras e principios que as normas
que regulam o processo sancionador® deverdo se atentar.

2.6.1. Direito Sancionador

No momento da elabora¢do de normas que estabelecem penalida-
des, devera ser observado regras e principios que limitam as hipdteses e
estabelecimento de san¢des, como é o caso do inciso XLVII do art. 5° da
Constitui¢ao, que estabelece o seguinte:

XLVII - ndo havera penas:

a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do art.
84, XIX;

b) de carater perpétuo;
¢) de trabalhos forcados;
d) de banimento;

e) cruéis;

Nesse contexto, o legislador ndo podera estabelecer pena de morte,
salvo no caso de guerra declarada, de carater perpétuo, de trabalhos for-
¢ados de banimento e cruéis.

3. Observagdo o topico do processo sancionador sera debatido em tépico préprio no Ca-
pitulo Direito Processual.
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O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que a penalidade que proibe
o retorno ao servi¢o publico do servidor demitido em decorréncia de
processo administrativo disciplinar, caracteriza pena de carater perpé-
tuo o que é vedado pela Constitui¢do, vejamos:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Art. 137, paragrafo
Unico, da Lei 8.112/1990. 3. Direito Administrativo Disciplinar.
Sangdo perpétua. Impossibilidade de retorno ao servigo publi-
co. 4. Inconstitucionalidade material. Afronta ao artigo 5°, XL-
VII, “b", da Constituicdo da Republica. Norma impugnada que,
ao impedir o retorno ao servigo publico, impde sancdo de ca-
rater perpétuo. 5. Acdo direta julgada procedente para declarar
a inconstitucionalidade da norma questionada, sem pronuncia de
nulidade. 6. Comunica¢do ao Congresso Nacional, para que even-
tualmente delibere sobre o prazo de proibicdo de retorno ao servi-
¢o publico a ser aplicavel nas hipoteses do art. 132, |, IV, VIII, X e XI,
da Lei 8.112/1990.4 (destacamos)

Além de que também ¢é necessario destacar que a vedagao das pena-
lidades estabelecidas nas alineas do inciso XLVII do art. 5° da Constitui-
¢do, sdo direitos e garantias individuais, e consequentemente clausulas
pétreas, nos termos do inciso IV do § 4° do art. 60 da Constitui¢do, ou
seja, ndo serdo objeto de deliberagdo a proposta e emenda tendente a
abolir.

Outro principio que devera ser observado no estabelecimento das
sangdes é o principio da humanidade estabelecido no art. 5°, III, da
Constitui¢ao Federal, no sentido de que: “ninguém serd submetido a tor-
tura nem a tratamento desumano ou degradante”.

Sendo assim, no momento de elabora¢do das normas que estabele-
cem penalidades nao podera haver previsao de san¢des que submetam o
individuo a tortura, ao tratamento desumano nem degradante.

A respeito da competéncia para legislar sobre penalidades ¢é ne-
cessario esclarecer que em matéria penal a competéncia é privativa da
Unido, nos termos do inciso I do art. 22 da Constitui¢ao, por outro lado,

4.  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2975, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Ple-
no, julgado em 07-12-2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-021 DIVULG 03-02-2021 PU-
BLIC 04-02-2021.
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