CAMARA
DE COLOMBO

PARECER JURIDICO-LEGISLATIVO n. 60/2022

PL n°. 1.060/2022: dispde sobre a estrutura organizacional da Camara
Municipal de Colombo

1. RELATORIO

Trata-se do Projeto de Lei de iniciativa da Mesa Diretora que dispse
sobre a estrutura organizacional da Camara Municipal de Colombo.

A justificativa foi apresentada, nos seguintes termos:

“A estrutura organizacional da Camara Municipal de Colombo data do
ano de 2006, antes desta Casa realizar concursos publicos e prover o
quadro permanente de pessoal. Além da nova realidade funcional, a
Jjurisprudéncia consolidou posicionamentos que exigiam uma reviséo
das estruturas organizacional e funcional da Casa.

Decorréncia dessa necessidade foi a propositura pela Procuradoria da
Justica do Estado da ADI 0051981-18.2021.8.16.0000 que postulou a
declaragédo de inconstitucionalidade de vérios cargos de provimento em
comisséo da estrutura funcional da Cadmara Municipal de Colombo. O
Venerando Acérddo do Egrégio Orgdo Especial do Tribunal de Justica
do Estado do Parana declarou a inconstitucionalidade dos seguintes
cargos de provimento em comiss&o: Chefe de Gabinete, Assessor de
Imprensa, Assessor de Informatica, Chefe de Setor, Chefia de
Patriménio e Servigos, Chefia Predial, Chefia de Frota, Assessoria de
Apoio Legislativo, Chefia de Documentacéo e Arquivo, Chefia de Copa,
Assessoria de Gestéo de Pessoas e Chefe de Setor de Tesouraria.
Uma parte desses cargos foi declarada inconstitucional em razéo do
ato legislativo de criagdo ndo consignar as atribuicbes
correspondentes, e outra parte por mesclarem atribuigdes de confianca
com atribuigbes tipicas de servidor efetivo. Tais situacbes podem ser
corrigidas com a edigdo de uma nova lei criando os cargos e apontando
corretamente as atribuicoes.

No entanto, uma parte considerdvel dos cargos foi declarada
inconstitucional porque estes ‘ndo revelam estatura suficiente que
Jjustifique a criacdo de cargos de provimento em comisséo, de livre
escolha pelo Chefe de Poder, na medida em que néo albergam
atividades legitimamente de lideranca e, ademais, porque o notavel
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distanciamento administrativo hierérquico entre a cupula do Poder
Legislativo e as reparticbes subalternas, dentro do esquema de
desconcenfragdo de atribuicbes, faz indefensavel o requisito da
confianga’, e, assim, por 6bvio, ndo podem ser recriados. E o caso dos
cargos de Chefia de Patriménio e Servigos, Chefia Predial, Chefia de
Frota, Assessoria de Apoio Legislativo, Chefia de Documentagéo e
Arquivo, Chefia de Copa e Assessoria de Gestdo de Pessoas. Esta
situag&o n&do pode ser corrigida com a criagéo de cargos de provimento
em comisséo ou através de Fungdo Gratificada, exigindo a construgcdo
de novas solugoes.

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso
Extraordinario n° 1.264.676 de Santa Catarina, relatado pelo Ministro
Alexandre Moraes, firmou que: “(...) o fato & que o artigo 37 da
Constituigdo Federal ndo faz qualquer distingdo ao limitar o exercicio
fanto dos cargos em comissdo, quanto das fungbes de
confianga/gratificadas as atribuicbes de direcdo, chefia e
assessoramento. Assim, considerando a natureza técnica do cargo de
Controlador Intemo criado pela Lei Complementar 22, de 3 de abril de
2017, do Municipio de Belmonte — SC, mostra-se inconstitucional sua
investidura por meio de provimento em comissédo ou funcgéo gratificada,
sendo necesséria, portanfo, a observancia da orientagdo prevista no
art. 37, Il, da Constituicdo Republica...”.

Esta decisgo reflete ndo sé na funcdo de Controlador Infemo, mas
também em vérias outras que precisam ter a sua forma de
remuneragéo adequada. A questdo a ser resolvida momentaneamente
no tocante ao Controlador Intemo é a forma de retribuigdo, pois quanto
ao provimento deve-se aguardar a nova instrugdo a ser emitida pelo
Tribunal de Contas do Estado do Parané. A solugé&o proposta no projeto
de lei é a instituicdo de uma vantagem pecuniéria ex facto officii pelo
exercicio de fungbGes em razéo de sua especialidade ou que impliquem
dedicacdo especial, denominada como Gratificacdo de Desempenho
Especial.

Por fim, tendo em conta a conclus&o do Conselheiro Ivens Zschoeerper
Linhares no Processo n° 415605/19, no qual aprovou a criacdo do
Departamento Juridico como solugéo para a adequacédo dos cargos da
area juridica, mas recomendou que o cargo de Assessor Especial da
Mesa tivesse uma melhor definicdo quanto a vinculacdo com a
autoridade, o projeto procede a adequacdo da nomenclatura e da
vinculagéo do cargo.

Cabe ressaltar que o presente projeto de lei ndo implica aumento de
despesa porque o dispéndio com os cargos declarados
inconstitucionais era de R$ 69.707,34 (sessenta e nove mil, setecentos
e sete mil reais e trinta e quatro centavos) mensais, e a proposta se
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refere exclusivamente a criagdo de 04 (quatro) novos cargos que nem
se aproximam de tal despesa.

Desta forma, o presente projeto de lei apresenta a estrutura
organizacional da Cémara Municipal de Colombo, j4 contemplando a
Escola do Legislativo” (fl. 18/19).

E o relatério.
2. FUNDAMENTAGAO
2.1 Constitucionalidade formal objetiva: processo legislativo
No caso, a proposigzo foi apresentada na forma de lei ordinaria.

O projeto de lei, além de dispor a respeito da estrutura organizacional,
atribuiu competéncias a 6rgaos, criou cargos de provimento em comissao,
fungGes de confianca e instituiu gratificagées.

Embora a Resolugcdo se afigure como o instrumento normativo
adequado para dispor sobre 6rgdos e a estrutura organizacional do Poder
Legislativo, na forma dos arts. 51, IV, e 52, XIIl, da Constituicdo Federal,
aplicaveis por analogia, e do art. 13, Ill, da Lei Orgénica do Municipio, ha
peculiaridades que autorizam a sua veiculaco por meio de lei.

Por primeiro, porque a proposicdo, pelo art. 46, visa revogar
disposi¢Ges da Lei Municipal n® 1.465/2018 e 1.533/2020, devendo, em
respeito ao principio do paralelismo das formas, ser objeto de lei ordinaria
(mesmo veiculo no qual as disposicdes que se pretende revogar estdo
inseridas).

Segundo, porque a criagdo de cargos em comisséo, conforme o inciso
Il do art. 37 da CF, exige a edicdo de lei para que sejam devidamente
declarados de livre nomeacso e exoneracao.

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

(s

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de
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provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade
do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas
as nomeagoes para cargo em comissio declarado em lei
de livre nomeacdo e exoneracio; (Redacio dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Terceiro, porque, embora se tratem de espécies diferentes, com ritos
diferentes, em situac6es como essa, para que se garanta o devido processo
legislativo, e tendo sido observada as regras de iniciativa, € cabivel
prevalecer a proposicéo cujo procedimento seja o mais amplo, no caso, o
Projeto de Lei Ordinéria, evitando, ademais, a existéncia de complexo e
confuso emaranhado normativo.

2.2 Constitucionalidade formal orgénica: competéncia legislativa

A competéncia para propor esta matéria é municipal, nos termos dos
arts. 29 e 30, |, da Constituicio Federal, e art. 6°, inciso | c/c art. 13, lll, da
Lei Orgénica do Municipio.

2.3  Constitucionalidade formal subjetiva: iniciativa

A Lei Organica do Municipio dispée no art. 13 das competéncias
exclusivas da Camara:

Art. 13. E da competéncia exclusiva da Cémara, além de outras
atribuicGes previstas nesta Lei Organica:

Il — dispor sobre sua organizacao, funcionamento, policia,
criacéo, transformac&o e extingio de seus cargos, empregos e
funcbes de seus servidores e fixacdo dos vencimentos,
respeitado o estabelecido na Lei de Diretrizes Orcamentarias,

na Lei Orgcamentaria anual e na Lei de Responsabilidade
Fiscal;

E no art. 25, do mesmo Diploma Legal prescreve:
Art. 25. Sao atribuicdes da Mesa, entre outras:
IV —a iniciativa de projetos que disponham sobre a organizacao
dos servicos da Camara, criacdo, extingdo e alteracdo de

cargos e projetos de lei para fixacdo dos respectivos
vencimentos e vantagens.
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No mesmo sentido, o Regimento Interno da Camara dispde que:

Art. 32. A Mesa compete, dentre outras atribuicoes
estabelecidas neste Regimento, a direcdo dos trabalhos
legislativos e dos servicos administrativos da Camara,
especialmente:

I - Propor ao Plenério projetos de lei e de resolugdes que
disponham sobre a organizaco dos servigos da Camara e que
criem, transformem, e extingam cargos e fungées dos servigos
da Camara e fixem os respectivos vencimentos, respeitados os
parametros legais;

2.4. Constitucionalidade Material

O projeto de lei em anélise tratou precipuamente sobre 3 assuntos:
reorganizacéo da estrutura da Camara Municipal de Colombo, criacdo de
cargos de provimento em comissdo e funcdes de confianca (funcéo
gratificada) e instituicio de gratificacdes.

Quanto ao primeiro ponto, o projeto de lei reestruturou a organizacao
da Casa, de modo a se estabelecer (i) orgéo de apoio a atividade politico-
parlamentar; (i) 6rgdao de gestdao administrativa e financeira; (iii) 6rgdos de
processo legislativo, assessoramento & Direcédo e Escola do Legislativo; (iv)
érgéo de assessoramento juridico e (v) 6rgao de controle interno.

E no caso da proposicio em exame, que visa realizar ajustes na
estrutura existente, criando érgdos diante da necessidade de especializacéo
de fungdes administrativas, de tornar a atuacao estatal mais eficiente e de
melhor prestar os servicos publicos, n3o se vislumbra a necessidade de
maiores consideracdes por parte deste Departamento Juridico, notadamente
em razao desses aspectos organizacionais se alojarem no ambito de
discricionariedade do gestor, cabendo-lhe o exame da conveniéncia e
oportunidade.

Quanto ao segundo ponto, o projeto de lei criou cinco cargos de
provimento em comisséo e funcdes de confianga (funcéo gratificada).

A regra no ordenamento juridico é a realizacio de concurso publico,
Cuja excegdo se verifica nos casos de provimento de cargos em comissio e
de fungbes de confianca, conforme previsto no art. 37, incisos Il e V, da
Constituicao Federal:
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“Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

(...)

Il — a investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade
do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacoes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracao;

fses)

V — as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por
servidores ocupantes de cargo efetivo, e oscargos em
comisséao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos
casos, condicdes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuicGes de direcdo, chefia e
assessoramento;”

Os cargos em comissdo e as fungbes de confianca relacionam-se
exclusivamente as atribuicdes de direcéo, chefia e assessoramento.

No entanto, enquanto as fungdes de confianca sdo exercidas apenas
por servidores estatutarios, ocupantes de cargos efetivos, os cargos em
comiss@o podem ser ocupados por servidor plblico ou nao, cabendo a
legislacéo estabelecer os casos, condicdes e percentuais minimos de cargos
comissionados destinados aos servidores de carreira.

A propésito, José dos Santos Carvalho Filho esclarece que:

“No sistema funcional, determinadas funcées sio suscetiveis
de remuneragdo. E muito confusa a nomenclatura referente a
tais situacdes.

Em geral, emprega-se a express&o funcio gratificada, que, na
verdade, indica uma gratificagdo de fungdo, ou seja, uma
fungdo especial, fora da rotina administrativa e normalmente de
carater técnico ou de diregao, cujo exercicio depende da
confianca da autoridade superior.

Em virtude da especificidade da atribuiczo, o servidor percebe
um plus em acréscimo a seu vencimento. Trata-se, pois, de
vantagem pecunidria.

A Constitui¢do, no art. 37, V, utilizou a expressao “funcées de
confianga”, que, na verdade, &€ marcada por evidente
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imprecisdo. A andlise do dispositivo demonstra que se
pretendeu aludir as ja mencionadas funcées gratificadas.

A expresséo é vaga e inexata porque existem varias outras
funcbes de confianca atribuidas a situagdes funcionais
diversas, como & o caso das relacionadas a cargos em
comisséo. A confusdo se completa com a expressio “funcdes
comissionadas”, usada as vezes para indicar cargos em
comisséo.

A falta de uniformidade impera nesse aspecto. Vale a pena
registrar, desde logo, que cargos em comissio podem ser
ocupados por pessoas que ndo pertencem aos quadros
funcionais da Administracdo, ao passo que as fungdes
gratificadas (ou de confianca, no dizer da Constituicio) sao
reservadas exclusivamente aos servidores ocupantes de cargo
efetivo, ainda que sejam lotados em 6rgéo diverso. A exigéncia
consta do ja citado art. 37, V, da CF” (in Manual de Direito
Administrativo, 312 ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 406).

Em relagdo & criagdo de cargos de provimento em comiss&o, o
Supremo Tribunal Federal, ao analisar o Tema 1010, firmou o entendimento
de que, em razdo de cargos de comissdo constituirem excecao a regra de
ingresso no servigo publico mediante concurso publico, sua criacdo somente
se justifica quando presentes os pressupostos constitucionais para sua
instituicao.

Na oportunidade, foram fixadas as seguintes teses:
“a) A criacédo de cargos em comiss3o somente se justifica para
o exercicio de fungdes de diregdo, chefia e assessoramento,
nao se prestando ao desempenho de atividades burocraticas,
técnicas ou operacionais;

b) tal criacdo deve pressupor a necessaria relacéo de confianga
entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado;

¢) o nimero de cargos comissionados criados deve guardar
proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e
com o numero de servidores ocupantes de cargos efetivos no
ente federativo que os criar; e

d) as atribuicbes dos cargos em comissdo devem estar
descritas, de forma clara e objetiva, na propria lei que os

instituir”
STF. RE 1041210, Rel. Dias Toffoli, j. em 27/09/2018
(Repercussdo Geral — Tema 1010). @
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Pelo art. 41 do projeto de lei foi criado o cargo de Diretor da Escola do
Legislativo, tendo sido descritas suas atribuigdes nos oito incisos que
compde o dispositivo, de forma clara e objetiva.

Pelo art. 42, foi criado o cargo em comiss&o de Assessor Especial da
Presidéncia, com atribuicées previstas no §1° do art. 27 do projeto de lei, e
cujas atividades exigem relacdo de confianca pessoal com a autoridade,
notadamente no assessoramento nas relacdes institucionais com o Poder
Executivo e demais érgaos publicos e privados (inciso Il do art. 27), com
requisitos para a nomeacao previstos no §2° do mesmo dispositivo.

Pelo art. 45, foram criados dois cargos em comissao de Assessor da
Presidéncia, com atribuicdes descritas no art. 28 do projeto de lei e cujas
atividades demandam confianga em relagdo & autoridade, pois cabera,
dentre outras, o assessoramento nas atividades parlamentares (inciso | do
art. 28), com requisitos para a nomeacio previstos no paragrafo Unico do
mesmo dispositivo.

Pelo art. 44, foi criado o cargo de Chefe da Divisdo de Contabilidade
e Tesouraria, com as atribuigdes descritas no art. 21, dentre as quais (i)
planejar, dirigir, coordenar, controlar e avaliar o desenvolvimento das
atividades afetas a gestdo orcamentaria, financeira e contabil; (ii) definir
diretrizes, politicas e estratégias relacionadas as atividades da area; (iii)
autorizar o empenho e a liquidagdo de despesas; (iv) colaborar com a
Diretoria-Geral na definicgo de estratégia de acao.

Pelo art. 43, foi criado o cargo em comissdo de Chefe de Gabinete,
tendo suas atribuicées sido descritas no art. 10 do projeto de lei, dentre elas,
a (i) diregcao do Gabinete da Presidéncia, (ii) agendar e organizar reunifes e
audiéncias do Presidente da Camara Municipal e (iii) dirigir a recepcéo do
gabinete.

No entanto, &€ de se ponderar que as atribuicbes dos cargos em
comissdo, limitadas constitucionalmente apenas a direcdo, chefia e
assessoramento pelo inciso V do art. 37 da CF, exigem que os seus
ocupantes possuam comprovados conhecimentos e habilidades necessérias
para o seu regular exercicio dessas funcdes.

Nesse sentido, do Tribunal de Contas, em consulta formulada
recentemente:

“Muito embora os cargos em comissédo sejam de livre @
provimento, o que poderia levar a conclusédo precipitada de
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que a nomeacdo poderia recair sobre qualquer pessoa,
independentemente da exigéncia de qualquer requisito,
deve-se considerar que as restritas atribuicbes dos cargos
em comiss&do, expressamente limitadas a dire¢do, chefia e
assessoramento pelo inciso V do art. 37 da Constituigdo
Federal, naturalmente exigem que os seus ocupantes
comprovadamente detenham os conhecimentos e
habilidades necessarias para o seu exercicio.

Apesar de a Constituicdo Federal ndo ter previsto tal
exigéncia, o estabelecimento de requisitos minimos de
escolaridade ou experiéncia para _a posse em cargo
comissionado € uma_decorréncia légica dos principios
constitucionais da razoabilidade e da proporcionalidade, na
medida em que aquele que ndo dispée de experiéncia,
conhecimento técnico ou educagéo formal presumidamente
néo tem condi¢ées de dirigir, chefiar ou assessorar.

A lei que cria cargo em comissdo, mas ndo estabelece tais
requisitos, _afronta os _principios _constitucionais da
impessoalidade e da moralidade, ao permitir que a escolha
de seu ocupante recaia sobre qualquer pessoa, ao alvedrio
da_auforidade nomeante” (TCE, Consulta n° 562861/19,
acodrdao n° 3606/20, Conselheiro Tiago Alvarez Pedroso, em
26.11.2020)

Portanto, havendo prévia e suficiente indicacdo das respectivas
atribuicbes, para as quais se faz necessaria relacdo de confianca entre a
autoridade e o seu ocupante, recomenda-se que sejam indicados os
requisitos minimos de escolaridade e habilidades necessarias em relacéo
aos cargos de Diretor da Escola do Legislativo, de Chefe de Gabinete e de
Chefe da Diviséo de Contabilidade e Tesouraria.

Por sua vez, em relacdo a funcgdo gratificada de Chefe de Setor
prevista no art. 34 do projeto de lei vislumbra-se a necessidade de
readequagdo, ao menos em relacdo 3 Divisdo de Contabilidade e Tesouraria
e a Divisdo de Apoio Legislativo.

Isso porque a estrutura hierarquica dessas Divisdes, em razdo do
pequeno numero de servidores, ndo comporta, além do proprio Chefe da
Divis&o, a instituicdo de cargo de Chefia para cada um dos dois setores que
compde cada Divis&o, se afigurando mais adequado que a situacao existente
seja suprida, caso se entenda pertinente, por fungdo de confianca de
assessoramento.
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A funcao de assessoramento diz respeito ao exercicio de atribuiges
de auxilio, quando, para o seu desempenho, for exigida relagéo de confianca
pessoal com o servidor nomeado, hipétese em que devera ser observada a
compatibilidade da formacdo ou experiéncia profissional com as atividades
a serem desenvolvidas.

Sendo assim, recomenda-se que o Setor de Controle Processual e o
Setor de Apoio Processual, que compde a Divisdo de Apoio Legislativo,
sejam ocupados por servidores com funcdo gratificada de assessoramento
— e nao de chefia.

E da mesma forma em relacdo ao Setor de Contabilidade e ao Setor
de Tesouraria, pois n&o se verifica estrutura hierarquica que justifique a
existéncia de Chefia, a qual estaria subordinada a outra Chefia — da Divisdo
de Contabilidade e de Tesouraria -, sendo mais adequado que seja
remunerado por fungao gratificada de assessoramento.

Em relacéo as gratificagGes, o servidor publico tem direito, além do
vencimento proprio do cargo que ocupa, a receber vantagens como
adicionais, gratificacbes e indenizagées. O vencimento acrescido das
vantagens permanentes ou temporarias corresponde, tecnicamente, &
remuneracao do servidor.

As gratificagbes pressupdem o exercicio de atividades que vao além
daquelas consideradas comuns e ordinarias em relacéo aos seus cargos de
origem, podendo ser temporais, ou seja, pela prestacéo de servigos proprios
do cargo em condicdes especiais, ou por funcdo — pelo exercicio de funcio
que, n&o € prdpria do cargo, e deve ser desempenhada por servidor efetivo.

Segundo Hely Lopes Meirelles': “As vantagens pecunidrias podem
ser concedidas tendo-se em vista unicamente tempo de servico, como
podem ficar condicionadas a determinados requisitos de duragdo, modo e
forma de prestagdo de servigo (vantagens modais ou condicionais). As
primeiras tornam-se devidas desde logo e para sempre com 0 SO exercicio
do cargo pelo tempo fixado em lei: as dltimas (modais ou condicionais),
exigem, além do exercicio do cargo, a ocorréncia de certas situagées, ou o
preenchimento de determinadas condi¢ées ou encargos estabelecidos pela
Administraggo (...). O que convém fixar é que as vantagens por tempo de
servigo integram-se automaticamente ao padrio de vencimento, desde que
consumado o tempo estabelecido em lei, ao passo que as vantagens
condicionais ou modais, mesmo que auferidas por longo tempo em raz&o do

1 MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro, 232 ed., S0 Paulo: Malheiros, p. 390.
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preenchimento dos requisitos exigidos para a sua percepgdo, ndo se
incorporam ao vencimento, a ndo ser quando essa integragdo for
determinada por lei. E a razdo dessa diferenca de tratamento esta em que
as primeiras (por tempo de servico) sdo vantagens pelo trabalho ja feito (pro
labore facto), ao passo que as outras (condicionais ou modais) sé&o
vantagens pelo trabalho que esta sendo feito (pro labore faciendo), ou, por
outras palavras, séo adicionais de fungdo (ex facto offici)) ou s&o
gratificacGes de servigo (propter laborem) ou, finalmente, sdo gratificagcbes
em raz&o de condigbes pessoais do servidor (propter personam). Dai por
que quando cessa o trabalho, ou quando desaparece o fato ou a situacéo
que lhes da causa, deve cessar o pagamento de tais vantagens, sejam elas
adicionais de fungéo, gratificagbes de servigo, ou gratificacbes em razéo de
condigbes pessoais do servidor.”

O presente projeto de lei trata das gratificacdes condicionais ou
modais pelo trabalho (pro labore faciendo), pela funcéo (ex facto officii) e
pelo servico (propter laborem).

O fundamento constitucional da proposigdo reside no cotejo dos
incisos V, X, Xl e XIV do art. 37 da Constituicdo Federal.

Por sua vez, o amparo infraconstitucional se da no art. 133, inciso IX,
do Estatuto dos Servidores Publicos de Colombo, que prevé:

Art. 133. Além do vencimento poderdo ser concedidas ao
servidor pablico as seguintes vantagens pecuniarias:

(.)

IX - gratificacdes;

§ 1° As vantagens pecunidrias estabelecidas nos incisos I, I,
VI, VII, VIll, IX e X possuem natureza transitéria e nio
Incorporam a base de calculo da contribuicdo previdenciaria.

§ 2° A vantagem pecuniaria n&o incorporada ao vencimento
somente € devida enquanto subsistir o fato ou a situacdo que
a gerou.

No caso, vé-se que o art. 35 do projeto de lei criou “gratificacdes de
desempenho especial” pelo exercicio de fungbes que extrapolam as
atribuicdes ordinarias do servidor e consideradas imprescindiveis para as
atividades da Casa, tendo se arrolado dez atividades consideradas especiais
e para as quais o servidor designado faré jus a referida gratificacéo.
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As gratificagdes, por fazerem parte da remuneracéo, também devem
ser fixadas por meio de lei em sentido estrito, com o estabelecimento de
criterios, que precisam ser objetivos, tanto para a concessdo das
gratificagbes, quanto para a fixagdo do seu valor ou percentual.

Nesse sentido:

INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE — §5°
DO ART. 100, DA LEI N° 183/94, COM REDACAO DADA PELA LEI
N° 601/2015, DO MUNICIPIO DE PRIMEIRO DE MAIO -
GRATIFICACAO PARA DESEMPENHO DE FUNCAO EM REGIME
DE DEDICACAO EXCLUSIVA — DISPOSITIVO LEGAL QUE PREVE
O PAGAMENTO DA GRATIFICACAO NO MONTANTE DE ATE
100% DOS VENCIMENTOS A CRITERIO DO PREFEITO
MUNICIPAL - INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL ANTE A
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA (RESERVA
DE LEI) NA FIXACAO DE REMUNERACAO DO FUNCIONALISMO
PUBLICO — PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ISONOMIA E DA
IMPESSOALIDADE DESCUMPRIDOS — PREVISAO DE CUSTEIO
SEM QUALQUER PARAMETRO OBJETIVO E AO ALVEDRIO DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL — INCIDENTE
PROCEDENTE. 1) Enunciado normativo que autoriza o Prefeito
Municipal a estipular o percentual da gratificacido sobre os
vencimentos mensais do servidor publico. Possibilidade de fixacdo da
remuneracao de maneira subjetiva, pessoal e diferenciada. 2)
Instituicdo unilateral e aleatéria do valor da gratificacdo. Violacdo ao
principio da legalidade estrita na estipulacdo da remuneracido do
funcionalismo publico municipal. 3) Dispositivo que enceta a indevida
seletividade remuneratéria. Descumprimento aos principios da
impessoalidade e isonomia. (TJPR, Orgao Especial, 0000128-
17.2016.8.16.0138, Rel.2 Des.? Regina Helena Afonso de Oliveira
Portes, j. em 26.02.2020)

Portanto, € indispensavel que sejam estabelecidos em lei critérios
objetivos para a concess&o e também para a variacéo de percentuais que
podem ser pagos por gratificagdes.

No anexo Il do projeto de lei foram previstas 7 faixas de gratificacdo
(GDE1 a GDE7) com valores que variam entre R$ 2.000,00 (GDE7) a R$
5.000,00 (GDE1).

No entanto, o projeto de lei em exame n3o atribuiu, com o grau de
objetividade necessério, qual é a faixa remuneratéria da gratificacdo que
sera devida em relagdo a cada uma das 10 atividades indicadas no art. 35.
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Do modo pelo qual foi estruturada, ndo se sabe, portanto, qual sera a
gratificacéo devida por cada uma das atividades, se fara jus, por exemplo, a
GDE1, GDE3 ou a GDE?.

Ademais, deve-se destacar que a concesséo de beneficios deve ser
criteriosa e devidamente fundamentada, pois, além de refletir diretamente no
impacto orcamentario-financeiro, € uma exigéncia que vai ao encontro dos
principios da legalidade, impessoalidade e moralidade previstos no caput do
art. 37 da CF.

Além disso, segundo o Tribunal de Contas do Estado, no & permitido
o pagamento de gratificacdes a ocupantes de cargo em comissio, vedacdo
que nao esta devidamente explicitada no projeto de lei.

O entendimento consolidado no TCE conforme se depreende do
Acordédo n.° 671/18, com forga normativa, proferido em resposta a Consulta
n.° 577361/16, € de que “ndo é possivel a acumulagéo da remuneragéo de
cargo em comiss&o com gratificagdo por fungdo de confianga ou com outras
instifuidas em razdo de condigdes excepcionais de servigo” (TCEPR,
Processo n°® 577361/16, Rel. Conselheiro Ivan Lelis Bonilha, 22/03/2018).

Por fim, é de se destacar que a Lei Federal n.° 9.504/97, denominada
“Lei das Eleigdes”, embora proiba a realizagéo de nomeagdes, contratacdes
ou de qualquer forma a admiss@o de pessoal no periodo eleitoral, ressalvou
a possibilidade da nomeagdo ou exoneragio de cargos em comissdo e
designacéo ou dispensa de fungbes de confianca.

Art. 73. S&o proibidas aos agentes publicos, servidores ou nzo,
as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de
oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)

V - nomear, contratar ou de qualquer forma admitir, demitir sem
justa causa, suprimir ou readaptar vantagens ou por outros
meios dificultar ou impedir o exercicio funcional e, ainda, ex
officio, remover, transferir ou exonerar servidor publico, na
circunscricdo do pleito, nos trés meses que o antecedem e até
a posse dos eleitos, sob pena de nulidade de pleno direito,
ressalvados:

a) a nomeacdo ou exoneragdo de cargos em comissdo e
designacéo ou dispensa de fungdes de confianca;

Essa medida encontra fundamento no fato de que os cargos
diretamente ligados ao gestor, em geral, envolvem relacéo de confianca e
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submetem-se a regime de natureza precéria, ou seja, sem a estabilidade
propria dos servidores efetivos.

E se impedir referidas nomeacbes e exoneragdes, no periodo
eleitoral, implicaria engessar a atuagdo administrativa durante o periodo,
mesmo diante da necessidade de designacdo de novos servidores para
cargos de direc&o e chefia, em prejuizo, portanto, ao interesse publico.

Nesse sentido, do Tribunal de Contas do Estado:

Representacdo. Criacdo de carqos em comissido durante
periodo eleitoral. Representacio improcedente.
Instauragéo de Tomada de Contas Extraordinaria ante a noticia
de recebimento de TIDE por parte de servidores
comissionados. (TCE, Pleno, Processo n° 820144/12, Acérdao
n® 1300/19, Rel. Conselheiro Jose Durval Mattos do Amaral, de
15 de maio de 2019)

Por outro lado, a implantacéo de gratificacdes nos trés meses que
antecedem o pleito n&o foi expressamente excepcionada pela norma legal,
sendo, em regra, vedada nesse periodo, pois representa potencial influéncia
do poder politico sobre as eleicdes.

Porém, é de se ponderar, no rumo trilhado também pelo Tribunal de
Contas do Estado (consulta n°® 1216/2019 — processo n° 350634/16), ser
excepcionalmente viavel a concessao das gratificacdes em periodo préximo
as eleicbes desde que haja suficiente justificativa e existéncia de previsédo
orcamentaria, fazendo-se, portanto, indispensavel prudéncia e razoabilidade
para que possa ser devida e regulamente conferida ao servidor nesse
momento.

Portanto, conclui-se que a implantacio de gratificacdes para
servidores publicos nos 3 meses que antecedem as eleicdes é, de regra,
vedada pela Lei Federal n® 9.504/1997 (Lei das Eleicbes), sendo admitidas
a nomeacao de comissionados e a designacéo para fungdes de confianca.

Em relacédo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000) cabe transcrever os dispositivos pertinentes a criacdo de cargos
de provimento em comiss&o, funcdes de confianca e gratificacées.

Art. 21. E nulo de pleno direito: (Redagdio dada pela Lei
Complementar n°® 173, de 2020)
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I - o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo
atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o
disposto no inciso XIlI do caput do art. 37 e no §1° do art. 169 da
Constituicdo Federal; e (Incluido pela Lei Complementar n°® 173,
de 2020)

b) ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo; (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

Il - o ato de gue resulte aumento da despesa com pessoal nos
180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do
titular de Poder ou érgdo referido no art. 20; (Redaczo dada
pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

Il - o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos posteriores
ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgao referido no art.
20; (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

IV - a aprovacdo, a edicdo ou a sancéo, por Chefe do Poder
Executivo, por Presidente e demais membros da Mesa ou orgao
decisoério equivalente do Poder Legislativo, por Presidente de
Tribunal do Poder Judiciario e pelo Chefe do Ministério Publico,
da Unigo e dos Estados, de norma legal contendo plano de
alteracio, reajuste e reestruturacdo de carreiras do setor
publico, ou a edigio de ato, por esses agentes, para nomeagcso
de aprovados em concurso publico, quando: (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento
e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do Poder
Executivo; ou (Incluido pela Lei Complementar n° 173, de 2020)
b) resultar em aumento da despesa com pessoal que preveja
parcelas a serem implementadas em periodos posteriores ao final
do mandato do titular do Poder Executivo. (Incluido pela Lei
Complementar n® 173, de 2020)

§ 1° As restricoes de que tratam os incisos I, Ill e IV: (Incluido
pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

| - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de
reconducéo ou reeleicdo para o cargo de titular do Poder ou
orgéo autéonomo; e (Incluido pela Lei Complementar n°® 173, de @

2020)
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Il - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo eletivo
dos Poderes referidos no art. 20. (Incluido pela Lei Complementar
n® 173, de 2020)

No artigo “aumento de despesa com pessoal nos 180 dias que
ultimam o mandato — uma anélise sistematica do paragrafo Gnico, artigo 21
da lei de responsabilidade fiscal™, Flavio C Toledo Jr e Sergio Ciquera Rossi
esclarecem o seguinte:

‘Para efeitos da Lei Complementar n° 101, de 2.000, a
despesa de pessoal é, sempre, uma proporcio da receita
corrente liguida. Assim o é no instrumento de verificagio de
limites fiscais, o Relatério de Gesto Fiscal (art. 55, I, “a’).
Também é dessa forma quando se freia tal dispéndio porque
ultrapassado o seu limite prudencial (art. 22, § Unico) ou a
época em que se detecta necessidade de cortes vez que
ultrapassado o subteto méaximo de cada Poder (art. 23).

Em suma, a apuracio desse gasto relaciona sempre duas
variaveis fazendarias: a despesa de cada Poder e a receita
corrente liquida de todo o ente federado: se & assim sempre,
a barreira em debate ndo poderia ser observada de outra
forma. Aquelas duas variaveis, ademais, incorporam doze
meses de execucéo orcamentaria; ndo ha despesa de pessoal
e receita corrente liquida de um, dois ou de seis meses, mas
tao-s6, de doze meses. (...)

O mesmo Flavio C. Toleto Jr, no artigo ‘Fim de mandato — as
despesas proibidas™ reitera que:

“Quanto a afericéo da sobredita regra, € de se ver que despesa
com recursos humanos, na Lei de Responsabilidade Fiscal,
retne um conjunto de doze meses de gasto orcamentario,
dividido isso sobre doze meses de receita corrente liquida. Em
outros termos, despesa laboral, no novo direito financeiro,
€ sempre um percentual apurado sobre a receita corrente

liguida. Nao ha que falar-se, portanto, em nimeros absolutos,
nominais, para esse gasto, mas sim em nimeros relativos”.

E o Tribunal de Contas do Estado, na Consulta n°® 1216/201 9, relatada
pelo Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares, assentou que:

2 Publicado na R. TCU, Brasilia, v.33, n. 93, jul/set, 2002,
® Lei de Responsabilidade Fiscal — Teoria e Pratica. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002.
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‘ha duas interpretacdes sobre o dispositivo legal: uma que
entende que o impedimento se da sobre o valor nominal das
despesas com pessoal, ou seja, qualquer aumento estaria
vedado; a outra se atém ao percentual das despesas de
pessoal em relacdo & receita corrente liquida, ou seja, é
possivel eventual aumento nominal de determinadas despesas
com a redugéo de outras, a fim de fazer com que o referido
percentual se mantenha.

A fim de que se observe a Lei de Responsabilidade Fiscal, sem
engessar a gestao publica municipal, afigura-se razoavel o
controle desse impedimento em face do percentual sobre
a receita corrente liguida.

De fato, € o que melhor atende ao art. 19, caput, da Lei
Complementar n.° 101/2000: Art. 19. Para os fins do disposto
no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita
corrente liquida (...)

Nesse sentido € o Parecer da Coordenadoria de Gestdo
Municipal, o qual se acompanha, nos seguintes termos:

Dessa forma, percebe-se que 0 aumento nominal de despesa
com pessoal gue, contudo, ndo altere o percentual de tais
despesas. ndo atinge o objetivo que a LRF visa evitar com
a vedagao do paragrafo Unico do art. 21.

E dizer, 0o aumento de despesa com pessoal | que nao altera
o percentual da receita corrente liquida com tais despesas
nao se insere na vedacio da norma ora analisada. na
medida em que ndo compromete o orcamento da gestao
sucessiva.

Portanto, a conclus&o a respeito do aumento de despesa nao envolve
simplesmente a andlise da referéncia nominal de um més para outro, mas o
cotejo entre a despesa de pessoal e a corrente liquida do Poder no periodo
de doze meses, ou seja, € uma proporgédo avaliada em doze meses.

E segundo informado pelo Setor de Contabilidade e Tesouraria
(estudo de impacto orcamentario-financeiro — fls. 20/21) mesmo com a
criagao dos cinco cargo em comissao representara um percentual de 1,48%
da receita corrente liquida, enquanto em julho de 2022 a despesa de pessoal
envolvia o percentual de 1,50% da receita corrente liquida.
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Portanto, pelo que se informou, ndo havera aumento, mas decréscimo
da despesa com pessoal, sendo que diversos cargos, conforme consignado
na justificativa, foram extintos nesse periodo.

Sendo assim, n&o se verifica 6bice a criagcdo dos mencionados cargos
em comissao.

No entanto, em relacdo as gratificacdes, essa andlise resta
prejudicada, pois, conforme ja se apontou, o projeto de lei no relacionou
qual sera a gratificacdo devida para cada atividade descrita no art. 35 e, por
conseguinte, essa potencial despesa nao foi considerada na analise
orcamentaria, devendo se observar as exigéncias dispostas na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) referentes as despesas publicas.

2.5. Técnica Legislativa - Emenda

a. recomenda-se que sejam indicados os requisitos minimos de escolaridade
para nomeagao dos cargos em comisséo criados pela proposiciao em exame;

b. recomenda-se que seja expressamente vedada a concessdo de
gratificacéo para ocupantes de cargos em comiss3o;

c. recomenda-se que o Setor de Controle Processual e o Setor de Apoio
Processual, que compée a Divisao de Apoio Legislativo, sejam ocupados por
servidores com funcao gratificada de assessoramento — e ndo de chefia.

d. recomenda-se que o Setor de Contabilidade e o Setor de Tesouraria, que
compde a Diviséo de Contabilidade e de Tesouraria, sejam ocupados por
servidores com fungéo gratificada de assessoramento — e ndo de chefia.

e. recomenda-se que seja fixada a faixa remuneratéria da gratificacdo que
sera devida em relacdo a cada uma das atividades indicadas no art. 35.

Por fim, diante da apresentacéo de diversas emendas por parte da Mesa
Diretiva, recomenda-se a consolidacio do texto em apenas uma emenda
substitutiva (art. 53, Xll e art. 155, §1°, “d” do RICMC).

2.6. Tramitacdao e quérum

Consoante Regimento Interno (RI) da Camara dos Vereadores de
Colombo, a proposicéo deve ser analisada pelas seguintes COMISSOES:

1) Constituicdo e Justica (art. 54, |, ‘a’, RI): pela constitucionalidade,
legalidade e obediéncia ao Regimento.
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2) Economia, Financas e Orcamento (art. 55, |, '): ao tratar de
despesas de pessoal.

Finalmente, a proposicdo tramitada como Lei Ordinaria exige maioria
simples para aprovacdo (maioria dos votos, presente a maioria absoluta dos
vereadores), conforme o art. 95 do Regimento Interno.

Feitas as consideragbes que julgamos necessarias e pertinentes,
ressaltamos que esta instrugdo juridica tem carater técnico opinativo,
cabendo exclusivamente & Comissao de Constituicdo e Justica apreciar a
matéria e exarar Parecer conclusivo no que tange a constitucionalidade e
legalidade da proposicéo, nos termos do art. 54, I, “a” do RI.

3. CONCLUSAO

Assim, este Departamento Juridico opina pela tramitacdo da
proposigdo, com as ressalvas ja apontadas na fundamentacdo deste
parecer.

Colombo-PR, 2 de setembro de 2022.
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