ESTADO DO ESPIRITO SANTO

PROCURADORIA

Processo Administrativo n°: 536/2023
Requerente: Prefeitura Municipal de Aracruz
Assunto: Projeto de Lei n°® 020/2023
Parecer n°: 058/2023

EMENTA: PROCESSO LEGISLATIVO.
PROJETO DE LEI DO EXECUTIVO. CRIA
GRATIFICACAO POR PRODUTIVIDADE
PARA OS FISCAIS DAS AREAS DE
VIGILANCIA SANITARIA, MEIO AMBIENTE,
OBRAS, POSTURAS E TRANSPORTES.
INCONSTITUCIONALIDADE.

1 - RELATORIO

Trata-se de solicitagdo da Presidéncia desta Casa Legislativa para que esta
Procuradoria se manifeste sobre a constitucionalidade, legalidade, juridicidade e
técnica legislativa do Projeto de Lei n°® 021/2023, de autoria do senhor Prefeito
Municipal, que institui gratificagdo por produtividade para os servidores do Poder
Executivo que exer¢cam atribuicées especificas da fiscalizagdo municipal nas areas
de vigilancia sanitaria, meio ambiente, obras, posturas e transportes, acrescido das
Emendas Parlamentares Modificativas n® 026, 028 e 029/2023, e Aditivas n°
027/2023, bem como da “Subemenda” n° 036/2023 apresentada pelo Prefeito em
face da Emenda Modificativa n® 029/2023.

E o que importa relatar.
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2 - FUNDAMENTAGCAO

Inicialmente, é imperioso esclarecer que esta Procuradoria se manifestou
sobre o projeto de lei em exame, por meio do Parecer n® 040/2023, considerando
constitucional a referida proposigéo.

Todavia, naquela ocasiao, esta assessoria juridica ndo se atentou a norma

disposta no § 2° do art. 3°, que delega ao chefe do Poder Executivo o arbitrio de

regulamentar por ato infralegal (decreto) a pontuagédo que devera ser concedida
aos servidores pelas atividades desenvolvidas, para fins de céalculo da gratificagéo.

Eis o teor do mencionado dispositivo:
Art. 3° A gratificagdo de produtividade fiscal sera aferida através de pontos, que
serao atribuidos em razdo da complexidade e da peculiaridade das atividades
desenvolvidas, bem como do resultado econdmico obtido pela acdo fiscal,
observados os critérios e especificagoes estabelecidos na presente lei.

(...)

§ 2° As atividades e os respectivos pontos serdo regulamentados por Decreto

de iniciativa do Chefe do Poder Executivo.

Pelo principio da autotutela, a Administragdo defrontando-se com equivocos
na sua atividade pode revé-los para restaurar a situagéo de regularidade.

Nao se trata apenas de uma faculdade, mas também de um dever, pois
que nao se pode admitir que, diante de situagoes irregulares, permaneca
inerte e desinteressada. Na verdade, so restaurando a situagdo de regularidade
€ que a Administragédo observa o principio da legalidade, do qual a autotutela € um
dos mais importantes corolarios.

Nao precisa, portanto, a Administragao ser provocada para o fim de

rever seus atos. Pode fazé-lo de oficio. Alias, ndo Ihe compete apenas sanar as

irregularidades. E necessario que também as previna, evitando-se reflexos
prejudiciais aos administrados ou ao proprio Poder Publico.

Logo, instada a se manifestar sobre o mencionado dispositivo, € dever desta
assessoria juridica alertar o administrador publico, bem como o legislador, sobre a
existéncia de vicio de constitucionalidade.
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Feita a ressalva, passo a analise do § 2° do art. 3° do PL e das emendas.

Como cedico, nos termos do art. 37, X, da Constituicdo, “a remuneragao
dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente
poderdo ser fixados ou alterados por LEI ESPECIFICA, observada a iniciativa

privativa em cada caso (...)".
A proposito da reserva de lei em matéria de remuneragdo de servidores

publicos ja se pronunciou o Pretorio Excelso:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO: REMUNERACAO:
RESERVA DE LEI. CF, ART. 37, X; ART. 51, IV, ART. 52, Xlll. ATO CONJUNTO
N° 01, DE 05.11.2004, DAS MESAS DO SENADO FEDERAL E DA CAMARA DOS
DEPUTADOS. I. Em tema de remuneragao dos servidores publicos, estabelece
a Constituicdo o principio da reserva de lei. E dizer, em tema de remuneragio
dos servidores publicos, nada sera feito senao mediante lei, lei especifica. CF,
art. 37, X, art. 51, IV, art. 52, XIll. Il. Inconstitucionalidade formal do Ato
Conjunto n. 01, de 05.11.2004, das Mesas do Senado Federal e da Camara dos
Deputados. lll. Cautelar deferida.

(ADIn 3.369-MC, Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 16-12-04, DJ de 1°-2-05).

No mesmo sentido, as ligdes de Hely Lopes Meirelles’:
“...) os vencimentos — padrdo e vantagens — s6 por lei especifica (reserva legal
especifica) podem ser fixados ou alterados (art. 37, X), segundo as conveniéncias

e possibilidades da Administrac&o”.

O § 2° do art. 3° do Projeto de Lei n° 020/2023 ao permitir que a fixagdo de
vantagens decorra nao de lei, mas de ato administrativo do préprio Prefeito, delega
uma funcao constitucional indelegavel do Poder Legislativo (de legislar) ao chefe
do Poder Executivo, violando o principio da reserva legal que vincula essa matéria.

Ademais, o0 mencionado dispositivo vulnera os principios constitucionais da

impessoalidade, moralidade, eficiéncia e razoabilidade, eis que concede ampla

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 2007, p. 483.
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liberdade ao Prefeito Municipal para, mediante simples ato administrativo, fixar a
gratificacao de servidores municipais.

Tamanha liberdade de ag¢ao nao é discricionariedade, mas arbitrio, eis que
contraria o respeito aos valores imanentes a gestdo publica, abrindo ensejo a
favorecimentos que ndo se coadunam com a administragao de recursos publicos.

O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCEES), nos autos do
Processo n° 07575/2021-4 (Acoérdao 00016/2023-1 - Plenario), entendeu que lei do
Municipio de Vila Velha/ES que delegava a escolha de critérios e a fixagdo de
percentual sobre vencimentos de servidores — para fins de calculo do valor de
gratificagdes — a ato infralegal dos chefes dos Poderes Executivo e Legislativo, viola
o art. 37, X, da Carta da Republica.

Consoante entendimento do TCEES, somente lei em sentido estrito pode
instituir e estabelecer os critérios, que precisam ser objetivos, tanto para a
concessao de gratificagoes, quanto para a fixagao do seu valor ou percentual.

Nao é diferente a compreensao do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo (TJSP) que, ao julgar a ADI n° 173.308-0/4-00, cujo objeto era semelhante,
sendo idéntico, manifestou-se pela inconstitucionalidade de lei municipal que
assegurava ao Prefeito arbitrio para fixar por ato infralegal critérios e o percentuais

de gratificagdo dos servidores publicos. Eis o voto do Relator:

(...) Nao se deve olvidar que atribuir ao Prefeito a possibilidade de, por mero
ato administrativo e sem nenhum critério objetivo, conceder aumento de
vencimentos a este ou aquele servidor afronta diretamente o art. 128, da CE,
segundo o qual "As vantagens de qualquer natureza sé poderao ser
instituidas por lei quando atendam efetivamente ao interesse publico e as
exigéncias do servigo". Vale dizer, os dispositivos impugnados, além de nao
refletir cumprimento da finalidade publica, poem a Administragao a mercé das
vicissitudes politico-partidarias. Dai se impor o integral acolhimento do pedido.
4. Do exposto, julga-se procedente a acdo para declarar a inconstitucionalidade dos
arts. 38, 39 e 45, caput e § 20, bem como do Anexo Il, da Lei n° 509, de 11 de maio
de 1995, do Municipio de Flora Rica. (TJSP; ADI n° 9054298-08.2008.8.26.0000;
Rel. José Roberto Bedran; Orgao Especial; Julgamento: 24/06/2009)
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Na mesma toada, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):
Acéo direta de inconstitucionalidade. Ato normativo baixado pela Presidéncia do
Superior Tribunal de Justica, em 18 de dezembro de 1997, nos autos do Processo
STJ n° 2400/97. Instituicdo de gratificagdo de representagdo mensal
correspondente ao percentual de 85% (oitenta e cinco por cento) do valor das
remuneragdes das fungdes comissionadas FC-6, FC-5 e FC-4, considerando-se,
para efeito de calculo dos valores anuais da representacdo mensal, os valores
constantes dos anexos V, VI e VII, bem como o disposto no art. 4°, § 2°, todos da
Lei n° 9.241/96. Aumento remuneratério. Vicio formal. Auséncia de lei
especifica. Agdo julgada procedente. 1. A instituicido de gratificagao
remuneratéria por meio de ato normativo interno de Tribunal sempre foi
vedada pela Constituicido Federal de 1988, mesmo antes da reforma
administrativa advinda com a promulga¢cao da Emenda Constitucional n°
19/1998. 2. A utilizagdo do fundamento de isonomia remuneratéria entre os diversos
membros e servidores dos Poderes da Republica, antes contida no art. 39, § 1°, da
Constituigdo Federal, ndo prescindia de veiculagdo normativa por meio de lei
especifica, mesmo quando existente dotagdo orgamentaria suficiente. Ofensa ao
art. 96, 11, b, da Constituicdo Federal. Precedentes. 3. A¢ao que se julga procedente.
(ADI 1776, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2014,
ACORDAO ELETRONICO DJe-196 DIVULG 07-10-2014 PUBLIC 08-10-2014)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONTROLE CONCENTRADO
DE CONSTITUCIONALIDADE DE RESOLUCOES DE TRIBUNAIS (ARTIGO 102,
I, A, DA CONSTITUICAO DO BRASIL). RESOLUGAO ADMINISTRATIVA N. 51/99
DO TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 14% REGIAO. ATO QUE
DETERMINA QUE A VERBA DE REPRESENTACAO INSTITUIDA PELO
DECRETO-LElI N. 2.371/87 SEJA CALCULADA COM A INCIDENCIA DO
VENCIMENTO BASICO E DA PARCELA DE EQUIVALENCIA. AUMENTO DE
REMUNERACAO SEM RESERVA LEGAL E PREVIA DOTACAO
ORCAMENTARIA. INCONSTITUCIONALIDADE. AFRONTA AO DISPOSTO NO
ARTIGO 96, INCISO II, ALINEA "B", DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E cabivel
o controle concentrado de resolu¢des de tribunais que deferem reajuste de
vencimentos. Precedentes. 2. Inconstitucionalidade do ato normativo que
configura aumento de remuneragao dos magistrados de forma diversa da

prevista no artigo 96, inciso Il, alinea "b", da Constituicdo do Brasil.
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Jurisprudéncia do Supremo. 3. Acdo direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da Resolugdo Administrativa n. 51/99 do Tribunal Regional do
Trabalho da 142 Regido” (ADI n° 2.104/DF, Rel. Min. Eros Grau, DJe de 22/02/08).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO N. 114/91 DO
TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 32 REGIAO. ATO QUE DETERMINA O
PAGAMENTO DAS DIFERENGCAS RELATIVAS A URP - UNIDADE DE
REFERENCIA DE PRECOS - DOS MESES DE FEVEREIRO A DEZEMBRO DE
1.989 AOS MAGISTRADOS E SERVIDORES. INCONSTITUCIONALIDADE.
VIOLACAO DOS ARTIGOS 37, X, E 96, I, ALINEA B, DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. EFEITOS DA DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE A PARTIR
DO DEFERIMENTO DA LIMINAR. 1. E cabivel o controle concentrado de
resolugdes de tribunais que deferem reajuste de vencimentos. Precedentes. 2. O
ato impugnado consubstancia indisfargavel aumento salarial concedido aos
membros do Poder Judiciario Trabalhista do Estado de Minas Gerais,
desvinculado da necessaria previsao legal, conforme dispde o artigo 96, Il, b,
da Constituicdo do Brasil. 3. Os pagamentos efetuados até a data da suspenséo
do ato em decorréncia da medida cautelar deferida por esta Corte devem
permanecer resguardados. 4. Pedido julgado procedente, para declarar
inconstitucional a Resolugdo n. 114/91 do Tribunal Regional do Trabalho da 32
Regiao” (ADI n° 662/MG, Relator o Ministro Eros Grau, DJ de 10/11/06)

Destarte, entendo que € INCONSTITUCIONAL o art. 3°, § 2°, do Projeto de

Lei n° 020/2023 e, consequentemente a proposicao em epigrafe, eis que

permite a fixagdo de vantagens por mero ato administrativo (decreto) do chefe do
Poder Executivo, vulnerando o principio da reserva legal que vincula a
remuneracgao dos servidores (art. 37, X, CF) e violando os principios constitucionais
da impessoalidade, moralidade, eficiéncia e razoabilidade (art. 37, caput, CF).
Posto isto, examino as emendas apresentadas a proposta.
As Emendas Parlamentares n° 026 e 028/2023, salvo melhor juizo, ndo

apresentam nenhum vicio de ordem formal ou material.
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Ja a Emenda Aditiva n® 027/2023, de autoria da Vereadora Adriana
Guimaraes Machado, que veda o cémputo de multas para efeitos de pontuacgao,
viola o principio da Separagédo dos Poderes e o disposto no art. 61, § 1°, 1l, be c,
da Constituicdo Federal, que assegura ao Prefeito Municipal a iniciativa privativa
de leis que disponham sobre a organizagao administrativa e o regime juridico dos

servidores publicos do Executivo. Assim, opino pela inconstitucionalidade.

Noutro giro, observo que o Prefeito Municipal, de forma atécnica, apresentou
a “Emenda Modificativa n® 029/2023” e a “Subemenda Modificativa n°® 036/2023 a
Emenda Modificativa n® 029/2023” ao Projeto de Lei n® 020/2023.

Como cedigo, quando a iniciativa de lei € do Poder Executivo, o titular da

proposicao legislativa (Prefeito Municipal) podera apresentar modificagdes ou

acréscimos por meio de Mensagem Aditiva, dirigida ao Presidente da Camara
Municipal, justificando a necessidade da alteragao.
No processo legislativo patrio, o direito de emenda é prerrogativa exclusiva
do Parlamento, ndo havendo que falar em emenda oriunda do chefe do Executivo.
O fundamento juridico da mensagem aditiva estd no § 5° do art. 166 da
Constituicao Federal, segundo qual “o Presidente da Republica podera enviar

mensagem ao Congresso Nacional para propor modificacdo nos projetos a

que se refere este artigo enquanto nao iniciada a votacao, na Comissao mista,

da parte cuja alteragado é proposta”.
Todavia, o professor José Afonso da Silva? leciona que as mensagens

aditivas encontram outros limites, além daqueles previstos no art. 166, § 5° da CF:
Né&o pode pretender suprimir ou substituir dispositivos, como o proprio nome da
mensagem indica: ela s6 pode trazer emendas aditivas, isto é, que importem
acrescentar dispositivos a proposi¢ao original. Também nao pode ser admitida no
nosso sistema mensagem aditiva resultando em modificagdo nos projetos de
iniciativa alheia. Ndo pode, por exemplo, pretender extirpar emenda parlamentar
incluida no projeto de iniciativa de qualquer dos titulares do poder de iniciativa,

mesmo se de iniciativa do proponente da mensagem aditiva.

2 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacdo de leis. 3* Edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2017.
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Por outro lado, entendo que seria excesso de formalismo — que nao se
coaduna com a natureza do processo legislativo — rejeitar as mensagens enviadas
pelo chefe do Poder Executivo visando a modificagado do Projeto de Lei em epigrafe.

Afinal, a mensagem aditiva tem a mesma natureza das emendas, sendo,
todavia, proposta por autor da proposi¢ao extraparlamentar.

Logo, sugiro que a “Emenda Modificativa n® 029/2023” e a “Subemenda
Modificativa n°® 036/2023 a Emenda Modificativa n® 029/2023” ao Projeto de Lei

n°® 020/2023, sejam recebidas e cadastradas como mensagens aditivas.

Fixadas essas premissas, possa a analise da legalidade/constitucionalidade
das mensagens aditivas apresentadas pelo senhor Prefeito Municipal.
A primeira mensagem aditiva do Prefeito Municipal — “Emenda Modificativa

n°® 029/2023” —, visa estender a gratificacdo de produtividade fiscal aos servidores

comissionados que ocupam cargos de Geréncia e Coordenacido diretamente

vinculados as atividades de fiscalizacio.

No nosso entendimento, a mensagem aditiva padece dos mesmos vicios
presentes no § 2° do art. 3° do Projeto de Lei, qual seja violagao a reserva
legal (art. 37, X, CF) e falta de critérios objetivos para concessao da vantagem

remuneratéria. Logo, opino pela inconstitucionalidade.

Ja a segunda mensagem aditiva do Prefeito — “Subemenda Modificativa n°
036/2023 a Emenda Modificativa n°® 029/2023” ao Projeto de Lei n° 020/2023 —

apenas altera a data de vigéncia da futura lei, de modo que n&o apresenta vicio

formal ou material.

3 - CONCLUSAO
Ante todo o exposto, nos termos da fundamentagdo supra, opino pela
INCONSTITUCIONALIDADE do art. 3°, § 2°, do Projeto de Lei n° 020/2023 e, por

arrastamento, da proposta normativa como um todo, inclusive da Emenda

Modificativa n°® 029/2023 (leia-se Mensagem Aditiva), eis que autoriza a fixacao

de vantagens remuneratérias por mero ato administrativo (decreto) do chefe do
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Poder Executivo, sem estabelecer critérios objetivos para a concessao das
vantagens pecuniarias, vulnerando o principio da reserva legal que vincula a
remuneracao dos servidores (art. 37, X), bem como os principios constitucionais da
impessoalidade, moralidade, eficiéncia e razoabilidade (art. 37, caput).

Entretanto, entendo que se trata de vicio sanavel gue pode ser corrigido

mediante apresentacao de Substitutivo ou de Mensagem Aditiva do chefe do

Poder Executivo, definindo as atividades a serem desenvolvidas pelos servidores

e a fixagdo da pontuacgao correspondente, para fins de calculo da gratificagao.

Opino ainda pela inconstitucionalidade da Emenda Aditiva n° 027/2023,

por violagéo ao principio da Separag¢ao dos Poderes e ao disposto no art. 61, § 1°,
Il, b e ¢, da Constituicdo Federal.
Por derradeiro, a fim de seja adotada a melhor técnica legislativa, recomendo

que o Departamento Legislativo desta Casa de Leis estude a possibilidade de

receber e a cadastrar eventuais “emendas” do chefe do Poder Executivo como

Mensagens Aditivas ou, ao menos identifique as “emendas” do senhor Prefeito a

suas proprias iniciativas leqislativas através de uma numeracao propria, a fim de

diferencia-las das emendas parlamentares e permitir melhor controle das referidas

mensagens governamentais.

E o parecer, a superior consideracao.
Aracruz/ES, 19 de junho de 2023.

MAURICIO XAVIER NASCIMENTO
Procurador - mat. 015237
OAB/ES 14.760

DOLIVAR GONCALVES JUNIOR
Procurador Geral — mat. 900174
OABJ/ES 12.810
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