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ORIENTAGAO TECNICA
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Matéria: PL 001/2021

Ementa:  ADMINISTRATIVO.  FINANCEIRO  E
ORCAMENTARIO. CRIACAO DE FUNCOES DE
CONFIANCA E RESPECTIVAS GRATIFICACOES DE
FUNGCOES. ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA
DECORRENTE DA COVID-19. RESTRICAO TEMPORARIA
ENTRE 27 DE MAIO DE 2020 E 31 DE DEZEMBRO DE
2021. MEDIDAS DE COMPENSACAQ. IRRELEVANCIA.
COMENTARIOS A LEI COMPLEMENTAR 173/2020.
RETROATIVIDADE DA LEI. INCIDENCIA DA SUMULA 654
DO STF. ORIENTAGAO DESFAVORAVEL

Trata-se de pedido encaminhado pela Servidora Viviane Muller Menezes
Nunes a Procuradoria Legislativa, para que seja emitida orientagdo técnica, em seus aspectos
constitucionais e legais, acerca do projeto de lei n2 001, de 04 de janeiro de 2021, de autoria do
Chefe do Poder Executivo, que Dd nova redagéo aos arts. 25 e 31 da Lei Municipal n® 3.920/89,
afterados pelas Leis Municipals n€ 8.292/2017 e 8.254/2017.

Sobreveio mensagem retificativa protocolada em 07 de janeiro de 2021,
sob n? 30689/2021, alterando a redagdo do artigo 25 da Lei Municipal n? 3.920/1989, disposto no
artigo 12 do PL n2 001/2021.

E o brevissimo relato.

O projeto de lei dispde sobre a concessdo de gratificacdo pelo_exercicio
em escola de dificil acesso para professores que morem acima de 7km de distancia das escolas e
gratificacdes pelo exercicio de funcBes de: a) Dire¢do e Vice-Diregdo de unidades escolares; b)
Dirigente Municipal de Educagdo; c) Coordenacdo do Departamento Pedagédgico; d) Coordenagdo
da Educacgao Basica; €) Coordenagio do Departamento Pedagégico/Administrativo; f) Coordenagédo
Pedagégica/Financeira; g) Coordenaciio Pedagdgica de Educagdo Infantil; h) Coordenagdo
Pedagdgica de Ensino Fundamental; i) Coordenagdo de Nucleo de Educagio Inclusiva; j} Assessor
Pedagdgico/Administrativo. Disciplina, ainda, a convoca¢do suplementar e complementar para
professores com jornada de 20 horas, bem como a composi¢do da jornada de trabalho com
periodo de intera¢do professor-aluno e atividades de planejamento. Por fim, prevé que a lei
vigorara a partir de 12 de janeiro de 2021.
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A competéncia legislativa é do Municipio de Carazinho, por envolver

nitido interesse local, e a iniciativa legislativa é privativa do Prefeito Municipal, por envolver
aspectos relacionados ao plano de carreira do magistério local®.

O instrumento utilizado — projeto de lei ordindria -, da mesma forma,
mostra-se correto, porquanto nio envolve matéria a ser disciplinada mediante lei complementar®.

No mais.

Apesar de a instituicio de gratificagdes pelo desempenho de funcdes de
confianga efou pelo exercicio de atividades em locais de dificil acesso perpassar pelo chamado
mérito administrativo, cujo juizo de conveniéncia e oportunidade fica restrito, em tese, aos
agentes politicos, certo o é que a presente proposigdo precisa atender a comandos legais, com
destaque para aqueles relacionados a responsabilidade financeiro-orgamentaria.

Nesse sentido, a Constituigdo Federal de 1988 prevé que:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios ndo podera exceder os limites estabeltecidos em lei complementar.

§ 1° A concessdo de qualguer vantagem ou aumento de remuneragio, a criagio de cargos,
empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drgdos e entidades da administragdo
direta ou indireta, inclusive fundages instituidas e mantidas pelo poder publico, sé
poderdo ser feitas:(Renumerado do pardgrafo tnico, pela Emenda Constitucional n? 19, de
1998} {Vide Emenda constitucional n® 106, de 2020}

1 (CF/1988): Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

[..]

{LOM]}: Art. 29. Sdo de iniciativa privativa do Prefeito as leis que disponham sobre:

| - criagdo, transformagdo ou extingdo de cargos, fungBes ou empregos plblicos na administracio direta e autrquica ou
aumento de sua remuneragao;

li - servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

Il - criagdo, estruturagdo e atribuigdes das secretarias ou departamentos equivalentes e érgdos da administrag3o publica;
IV - matéria orcamentdria e tributdria e a que autorize a abertura de créditos ou conceda auxilios, prémios ou
subvencdes.

2 (LOM): Art. 28. Serdo objeto de lei complementar:

t - Cédigo de Obras;

Il - Cédigo de Posturas;

Il - Codigo de Loteamento;

IV - Codigo Tributario;

V - Plano Diretor de Desenvolvimento;

VI - Regime Juridico dos Servidores Municipais;

V|| - Sistema Municipal de Ensino;

Vil - Lei instituidora da guarda municipal;

1X - demais leis que codifiquem ou sistematizem normas e principios relacionados com determinada matéria.

§ 12 Os Projetos de Lei Complementar serdo examinados pela Comissido de Justiga e Finangas da Cimara de Vereadores.
§ 22 As emendas de iniciativa popular deverdo ser apresentadas no prazo de quinze dias, a partir da publicagdo dos
projetos.
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1 - se houver prévia dotagio orcamentdria suficiente para atender as projegdes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; (incluido pela Emenda
Constitucional n? 19, de 1998

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentérias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia mista.

[.]

Nio é diferente o que consta na Lei Federal n2 101, de 4 de maio de 2000,
que “Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal”, a
saber:

Art. 21. E nulo de pleno direito: {Redacdo dada pela_Lei Complementar n? 173, de
2020}

| - 0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:

‘a) s exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o disposto no inciso XIlI
do caput do art. 37 e no § 12 do_art. 169 da Constituicdo federal;e  {inciuido pela Lei
Complementar n? 173, de 2020}

b) ao limite legal de comprometimento aplicado #&s despesas com pessoal
inativo; {Incluido pela Lei Complementar n2 173, de 2020}

i1 - 0 ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias
anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgdo referido no art.
20;  [Redacdo 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 érgio
referido no art. 20;  {Incluido pela Lei Complementar n2 173, de 2020)

IV - a aprovacdo, a edigdo ou a sancdo, por Chefe do Poder Executivo, por Presidente e
demais membros da Mesa ou érgdo decisério equivalente do Poder Legislativo, por
Presidente de Tribunal do Poder Judicidrio e pelo Chefe do Ministério Piblico, da Unigo e
dos Estados, de norma legal contendo plano de alteragdo, reajuste e reestruturagio de
carreiras do setor publico, ou a edi¢do de ato, por esses agentes, para nomeagio de
aprovados em concurso publico, quando: {Incluido pela Lei Complementar n? 173, de
2020)

3) resultar em aumento da despesa com pessoat nos 180 {cento e oitenta) dias anteriores
ao final do mandato do titular do Poder Executivo; ou Incluido pela Lei Complementar
n2 173, de 2020}

b} resuitar 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 n2 173, de 2020}

§ 12 As restricGes de gue tratam os incisos I, Il e Iv; {Incluido pela Lei Complementar
n2 173, de 2020)

| - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de recondugdo ou reeleigdio para o
cargo de titular do Poder ou 6rgac auténomo; e {Incluido pela Lei Complementar n?
173, de 2020}

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

§ 29 Para fins do disposto neste artigo, serdo considerados atos de nomeagdo ou de
provimento de cargo publico aquetes referidos no§ 12 do art. 169 da Constituicdo
Federal ouv aqueles que, de qualquer modo, acarretem a criagdo ou 0 aumento de despesa
obrigatéria.  {Incluido pela Lei Complementar n® 173, de 2020)

Em condigbes normais, a criagdo de gratificagdes para o desempenho de
funcdes de confianca depende da: a) observancia aos artigos 16 e 17 da LC 101/2000 (estimativa do
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impacto orgamentario-financeiro trienal e declaragido do ordenador de despesas); b} observancia
ao limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo e c) observincia &
vedagdo de cria¢do de ato que importe em aumento de despesa de pessoal nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo ou que preveja parcelas a serem
adimplidas em periodos posteriores ao final do mandato do titular do Poder Executivo.

Acontece que, com a entrada em vigor da Lei Complementar n® 173, de
27 de maio de 2020, que “Estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus
SARS-CoV-2 (Covid-19), previu-se que:

Art. 82 Na hipdtese de que trata o art. 65 da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de
2000, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela calamidade
publica decorrente da pandemia da Covid-19 ficam proibidas, até 31 de dezembro de
2021, de:

| - conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou adequag¢do de
remunera¢do a membros de Poder ou de 6rgio, servidores e empregados publicos e
militares, exceto quando derivado de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacdo legal anterior a calamidade piblica;

1) - criar cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

1l - alterar estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admitir ou contratar pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢des de cargos
de chefia, de diregio e de assessoramento que ndo acarretem aumento de despesa, as
reposi¢bes decorrentes de vacincias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagbes
tempordarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, as
contratacdes de tempordrios para prestacdo de servigo militar e as contratagdes de
alunos de 6rgdos de formagdo de militares;

V - realizar concurso plblico, exceto para as reposigdes de vacancias previstas no inciso IV;
VI - criar ou majorar auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representagdo ou
beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em favor de
membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Piblica e de servidores e
empregados publicos e militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando derivado
de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinagdio legal anterior a
calamidade;

V1| - criar despesa obrigatéria de cardter continuado, ressalvado o disposto nos §§ 12 e 29;

VIl - adotar medida que impligue reajuste de despesa obrigatdria acima da variagdo da
inflagio medida pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), observada a
preservagdo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7¢ da Constituicdo
Federal;

IX - contar esse tempo como de periode aquisitivo necessdrio exclusivamente para a
concessio de anuénios, triénios, quinquénios, Jicengas-prémio e demais mecanismos
equivalentes que aumentem a despesa com pessoal em decorréncia da aquisicdo de
determinado tempo de servigo, sem qualquer prejuizo para o tempo de efetivo exercicio,
aposentadoria, e quaisquer outros fins,

§ 12 O disposto nos incisas |1, IV, VIi e VIl do caput deste artigo ndo se aplica a medidas de
combate 3 calamidade publica referida no caput cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a
sua duragdo.

§ 22 O disposto no inciso VIl docaput ndo se aplica em caso de prévia compensagdo
mediante aumento de receita ou redugio de despesa, observado que:

| - em se tratando de despesa obrigatdria de carater continuado, assim compreendida
aquela que fixe para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por periodo superior a 2
(dois) exercicios, as medidas de compensagdo deverdo ser permanentes; e

Il - n3o implementada a prévia compensagdo, a lei ou o ato serd ineficaz enquanto nao
regularizado o vicio, sem prejuizo de eventual a¢do direta de inconstitucionalidade.
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§ 32 A lei de diretrizes orcamentdrias e a lei orgamentdria anua! poderdo conter
dispositivos e autorizacdes que versem sobre as vedagdes previstas neste artigo, desde
que seus efeitas somente sejam implementados apds o fim do prazo fixado, sendo vedada
qualguer clausula de retroatividade.

§ 42 O disposto neste artigo nao se aplica ao direito de op¢ao assegurado na Lei n? 13.681,
de 18 de junho de 2018, bem como aos respectivos atos de transposicdo e de
enguadramento.

§ 52 O disposto no inciso VI do caput deste artigo ndo se aplica aos profissionais de saide e
de assisténcia social, desde que relacionado a medidas de combate a calamidade publica
referida no caput cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duragdo.

§ 62 (VETADO).

Interpretando referido dispositivo legal, o Tribunal de Contas do Estado
do Rio grande do Sul, por meio do Estudo sobre a Lei Complementar n2 173/2020 (em anexo),
assim se manifestou:

Em relagdo as vantagens, a questdo deve ser cotejada com a estrutura legal que as
subordina e sua destinagdio, posto que a Lei Complementar n2 173/2020 n3o objetiva
desconstituir os elementos intrinsecos a cansecugdo do interesse publico.

No particutar, observa-se que se exige a precedéncia da determinagdo
normativa, e nao do fato gerador da vantagem, de modo que, uma vez
instituida e prevista a concessdo desta, o servidor fard jus a sua percepgdo
ainda que a situagdo fatica apta a enseja-la tenha ocorrida apds 28 de maio
de 2020.

Assim, ilustrativamente, inexiste empecilho ac deferimento de ajudas de
custo, didrias e indenizagdo de transporte devidas, nos termos da
legislagio até entdio vigente, em razdo de alteracdo de exercicio ou
deslocamentos realizados apds a entrada em vigor da Lei Complementar n°
173/2020.

Relativamente as gratificagdes, a licitude de sua concessdo neste pericdo
subordina-se & verifica¢io das condi¢cBes previstas na legislacdo para
tanto, haja vista que, se fundadas em critérios objetivos, faz-se presente
a “determinacdo legal anterior & calamidade publica®, o que ndo acorre
com aquelas situadas no juizo discriciondrio do gestor. {...)

Como se v&, uma vez atendidos o0s pressupostos legais — no exemplo,
exercicio nas Secretarias arroladas pelos servidores ocupantes dos cargos
elencados na Lei Estadual n® 14.512/2014 ou protocolo do pedido instruido
com diploma ou certificado de conclusdo, na forma das Leis Estaduais
14.224/2013 e 14.260/2013 -, inexiste espago de deliberagdo outorgado a
Administragdo Publica, que se obriga a concesséo das gratificagdes, forte
no principio da legalidade (artigo 37, caput, da Constitui¢do da Repdblica).

Neste caso, tratando-se de gratificacdo de carater objetivo derivada de ato
administrativo vinculado, resta configurada a “determinagdo legal anterior
a calamidade publica” excepcionada pela Lei Complementar n® 173/2020.
Idéntico raciocinio se aplica as gratificacdes ou aos adicionais assaciados ao
exercicio de atividades insalubres, perigosas ou penosas, que deverado ser
concedidos quando verificado o suporte fatico estabelecido na legislagdo
de regéncia.
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lado outro, as gratificagbes jungidas a atos discriciongrios, por ndo
decorrerem de imposi¢do legal, mas sim de faculdade do gestor, ndo s3o
passiveis de concessdo no periodo de eficicia temporal da Lei
Complementar n° 173/2020. Subsome-se a esta hipétese a gratificagdo de
permanéncia, prevista no artigo 114 da Lei Complementar Estadual n®
10.098/94(...}

[

Como a regra da Lei Complementar n? 173/2020 destinou sua vedagdo quanto ao
aumento de despesa aos cargos de chefia, de diregdo e de assessoramento, ndo alcangou
as fungdes de confianga (gratificadas), o que se evidencia pela diferencia¢io que advém
da prépria Constituicdo, € que a proprio inciso em comento adotou.

Ndo por outra razdo, ¢ inciso [V do mesmo dispositivo limitou-se a vedar a
admissdo ou a contratagdo de pessoal a qualquer titulo, estabelecendo,
exclusivamente para os cargos de dire¢do, chefia e assessoramento, a
exigéncia de gue ndo acarretem aumento de despesa, de modo que nao
abrangeu, seja na regra geral de proibi¢do, seja na excegdo, as fungdes
gratificadas ou de confianca. A unica mengdo a estas no novel diploma
encontra-se no inciso Il do artigo 8° e ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
TRIBUNAL DE CONTAS GRUPQ DE ESTUDO SOBRE A LE| COMPLEMENTAR
N¢ 173/2020 29 diz respeito ao impedimento de “criar cargo, emprego ou
fungdo que implique aumento de despesa” (grifou-se), igualmente ndo

" contemplando qualquer interdigio a designagio de servidores para
desempenhar as fungdes ja previstas legalmente.

[...]

Mas ndo se desconhece que a lei pade disciplinar que determinada atribuicdo de dire¢ao,
chefia ou assessoramento poderd ser provida sob forma de: a) cargo em comissdo {CC), b)
fungdo gratificada (FG) ou ¢) comportar ambas as modalidades (CC/FG). Nessa hipdtese,
sem cardter exaustivo, cingindo-se a nocdo de mudanga de titularidade, e tendo como
marco temporal de anilise a data de 27 de maio de 2020, data anterior ao dia de
publica¢3o e entrada em vigor da norma, tem-se que:

a) provido sob a forma de cargo em comissdo, ndo hd impeditivo a
exonerag¢ao, seguida de nomeagdo de nova titular para o cargo;

b) provido sob a forma de fungdo gratificada, mas também comportando
exercicio sob forma de cargo em comissdo, nada impede a dispensa,
seguida de nomeagdo, desde que ndo acarrete aumento de despesa;

¢) provido sob forma de cargo em comissdo, e hd permissdo de seu
exercicio sob forma de fungdo gratificada, ndo ha dbice a exoneragdo
seguida de nomeagao a funcdo gratificada.

[..]

Em sintese, durante o periodo de congelamento previsto na LC 173/2020,
entre 27 de maio de 2020 e 31 de dezembro de 2021, para os entes afetados pela calamidade
publica decorrente da Covid-19:

a) é vedado conceder gratificacio a servidores publicos, exceto
quando derivado de sentenga judicial transitada em julgado ou de determinagdo legal anterior a
calamidade publica, o que permite a concessdo para 0s casos em que 0s critérios legais sejam
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objetivos/vinculados, mesmo que os fatos geradores {nomeacgdes) venham a ocorrer durante o
periodo de congelamento {ex.: gratificacdo de fungdo, gratificagio de servico);

b) & vedado criar cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de
despesa (independente da implantagdo de medidas de compensagéo};

4] a admissdo de pessoal para cargo em comissdo ndo pode acarretar
aumento de despesa, condigio esta ndo exigida para admissido de pessoal para fungdo de confianga
e nem para as reposi¢cdes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes
tempordrias de que trata o inciso IX do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, as contratagdes
de temporérios para prestacdo de servigo militar e as contratagdes de alunos de 6rgdos de
formagdo de militares;

d) a criagdo de despesa de carater continuado que ndo de pessoal é
permitida, desde gue instituidas medidas de compensagao.

e) as regras sdo excepcionadas para medidas de combate a
calamidade pablica desde que ndo ultrapassem a sua duragdo.

Assim, dentre outras situagdes, a criagdo de fungdo de confianca como a
de Dirigente Municipal de Educag3o, durante o periodo entre 27 de maio de 2020 e 31 de
dezembro de 2021, encontra dbice na LC 173/2020, independente da implantagdo de medidas de
compensagio, sem prejuizo da admissdo de pessoal para o desempenho de fun¢des de confianca e
cargos em comiss3o j& previstos em lei, para estes Ultimos com a condi¢do de que ndo haja
aumento de despesa.

Outrossim, a despeito de a regra ser a irretroatividade da lei, em respeito
ao ato juridico perfeito, direito adquirido e coisa julgada {CF/1988, art. 52, XXXVI; LINDB, art. 69), 0
Supremo Tribunal Federal vem entendendo ser vedado sua arguicdo pelo proprio ente responsavel
pela edigio da norma (Simula 654).

POR TAIS RAZOES, embora a previsio da composicdo da jornada de
trabatho esteja de acordo com o § 42 do artigo 22 da Lei Federal n2 11.738/2008, opina-se pela
inviabilidade técnico-juridica do PL n2 001/2021.

E a fundamentacdo.
£ a conclusdo, salvo melhor juizo.

Carazinho, 12 de janeiro de 2021.

Luis Fernandp Bourscheid
Procurador do Hoder Legislativo
Matricufd 50020
OAB/R9}93.542
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