Procuradoria Juridica

Parecer n° 35/2023

INTERESSADO: Plenério da Camara Municipal
PROCESSO 570 (fisico) e 1DOC - Matéria Legislativa Projeto de Lei

Ordindria - 082/2023

PROJETO DE LEI 3.122

ASSUNTO: Dispde sobre a institui¢do do vale-refeicdo através de cartdao
magnético, beneficio a ser concedido aos servidores
municipais em regime de jornada especial, e da outras
providéncias.

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
VALE-REFEICAO. PROJETO DE LEI ORDINARIA.
INICIATIVA DO PREFEITO MUNICIPAL.
Constitucionalidade do projeto quanto a competéncia
legislativa, iniciativa e regularidade formal.

Recomenda-se a comprovacdo de que a despesa criada nao
afetard as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de
Metas Fiscais e demonstracdo de que os efeitos financeiros,
nos periodos seguintes, serdo compensados, bem como a
correcdo da redacdo do pardgrafo dnico do art. 6°
("pardgrafo unico" por extenso).

Quanto ao contetddo, as orientacdes gerais foram tracadas
nos paragrafos 12 a 20, com especial aten¢do ao precedente
do TJSP quanto a impossibilidade de acumulacdo de
beneficios com idéntico fundamento.

Pareceres das Comissdes de Justica e Redacdo e de
Finangas, Contas e Or¢amento.

Quérum de aprovagdo de maioria simples, presente a
maioria absoluta de seus membros.

Senhores Vereadores,
I Relatorio

1. O Chefe do Executivo municipal inicia a tramitacdo do Projeto de Lei

Ordeinaria n. 3.122 que “Dispde sobre a instituicdo do vale—refeicdo através de cartdo

magnético, beneficio a ser concedido aos servidores municipais em regime de jornada

especial, e da outras providéncias.”
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2. Instruem a proposi¢do, no que interessa: (i) Projeto de Lei Ordindria; (ii)

Declaracao do ordenador de despesa e estimativa do impacto orcamentario e financeiro (iii)
Mensagem n° 91 e Oficio P.M.C. n° 509/2023.

3. Na mensagem o Prefeito Municipal ainda solicita a tramitagdo do projeto em
regime de urgéncia.

4. E o relato do essencial, passo a opinar.

IT Fundamentacao

S. De proémio, é importante destacar que o exame desta Procuradoria Juridica cinge-
se somente aos aspectos juridicos, nos termos de sua atribuicdo legal, tendo por base os
documentos juntados, razdo pela qual ndo se incursiona em discussdes de ordem técnica, bem
como em questdes que envolvam juizo de mérito sobre o tema, os quais sdo de

responsabilidade dos setores competentes.

a) Da adequacio constitucional e legal do projeto de lei
6. A Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 aduz ser de
competéncia privativa do Poder Executivo dispor sobre o funcionalismo dos o6rgdos da

administracdo direta e indireta, consoante interpretacdo do artigo 61, §1°, inciso II, alinea a:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-
Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos
nesta Constitui¢do.

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
[...]
II - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracdo
direta e autdrquica ou aumento de sua remuneragao;
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7. Tal norma, por versar sobre processo legislativo e pelo principio da simetria se
estende aos demais entes federados, motivo pelo qual a Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo’
e a Lei Organica do Municipio de Campo Limpo Paulista® possuem disposi¢do semelhante.

8. Portanto, in casu, a iniciativa para deflagrar o Processo Legislativo foi observada,
nao havendo vicio formal subjetivo na presente propositura. Do mesmo modo, ndo ha vicio
quanto ao instrumento juridico utilizado (lei ordindria)’, o que afasta eventuais vicios formais
propriamente ditos na tramitacdo do projeto, na medida em que os auxilios alimentagdo e

refeicdo ndo possuem natureza remuneratoria.

! Artigo 24 - A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissdo da
Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao Procurador-Geral de Justica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao.

§2° - Compete, exclusivamente, ao Governador do Estado a iniciativa das leis que disponham sobre:

1 - criagdo e extin¢do de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autdrquica, bem como a
fixacdo da respectiva remuneragéo;

2 Art. 38 - A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer Vereador, Comissdo, 2 Mesa da
Camara, ao Prefeito e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Lei Organica.

§ 1°. - Sdo de iniciativa privativa do Prefeito as leis que: [...]

IT - disponham sobre: a) criag¢do, transformacdo e extincdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administracao direta e autdrquica, e sua remuneragao, respeitada a competéncia da Camara Municipal quanto aos
Seus Servicos;

A titulo educativo, sobre a necessidade de lei complementar, o Supremo Tribunal Federal tem decisdes
divergentes sobre a possibilidade de norma infraconstitucional estabelecer reserva de lei complementar fora das
hipéteses disciplinadas na Constituicio Federal. Na verdade, decisdes mais recentes apontam pela
impossibilidade, conforme o seguinte excerto:

4. A ampliacio da reserva de lei complementar, para além daquelas hipoteses demandadas
no texto constitucional, portanto, restringe indevidamente o arranjo democratico-
representativo desenhado pela Constituicio Federal, ao permitir que Legislador estadual crie,
por meio do exercicio do seu poder constituinte decorrente, ébices procedimentais — como € o
quoérum qualificado — para a discussd@o de matérias estranhas ao seu interesse ou cujo processo
legislativo, pelo seu objeto, deva ser mais célere ou responsivo aos animos populares.

5. In casu, sdo inconstitucionais os dispositivos ora impugnados, que demandam edi¢do de lei
complementar para o tratamento (i) do regime juridico tinico dos servidores estaduais e diretrizes
para a elaboragdo de planos de carreira; (ii) da organizagdo da Policia Militar e do Corpo de
Bombeiros Militar e do regime juridico de seus servidores; (iii) da organizacao do sistema estadual
de educacdo; e (iv) do plebiscito e do referendo — matérias para as quais a Constitui¢cdo Federal
ndo demandou tal espécie normativa. Precedente: ADI 2872, Relator Min. EROS GRAU, Redator
p/ Acérdio Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 1°/8/2011, Dje
5/9/2011.

6. Acdo direta CONHECIDA e julgado PROCEDENTE o pedido, para declarar inconstitucional o
artigo 57, paragrafo tnico, IV, V, VII e VIII, da Constituicdo do Estado de Santa Catarina. (ADI
5003, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 05/12/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-284 DIVULG 18-12-2019 PUBLIC 19-12- 2019).

Em que pese a recente decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, deve-se ressaltar que o dispositivo
da Lei Organica que estabelece a reserva de lei complementar (art. 43) continua vigente e presume-se
constitucional, indo ao encontro da autonomia municipal, notadamente dos atributos da auto-organizacdo e
autolegislacdo.
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b) Analise do contetdo do Projeto

9. Com relacd@o ao conteudo, consoante compreensao do Supremo Tribunal Federal®,
o auxilio alimentagdo/refeicdo retrata parcela indenizatéria devida somente aos servidores
ativos (Sumula Vinculante n. 55), motivo pelo qual o projeto expressamente ndo contempla
inativos e pensionistas (art. 6°).

10. Na mesma esteira, dado o carater indenizatorio, o Manual de Demonstrativos
Fiscais ndo considera despesa com pessoal o gasto relativo ao auxilio alimentacdo/refei¢ao
(BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicado a
Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios. 13* ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional, Subsecretaria de Contabilidade Puablica, Coordenagcdao-Geral de Normas de
Contabilidade Aplicadas a Federagdo, 2022. p. 514 e 515. Disponivel em:
sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQO_ANEXO:20083).

11. Importante ressaltar que o vale-alimentagao foi instituido aos servidores do Poder
Executivo por meio da Lei n°® 2.379/2019, alterada pela Lei n°® 2.477/2021.

12. Agora o Chefe do Executivo acena com a criacio do vale-refeicio, pago somente

aos servidores que laboram em jornada especial. Sobre o tema, o Tribunal de Justica do

Estado de Sao Paulo possui decisdo recente sobre a impossibilidade de acumulacio de
auxilio-refeicao e auxilio alimentacao concedidos sob idéntico fundamento (violacdo ao
art. 115, XVI, da CE):

VOTO N° 37007 ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Resolu¢dao n.° 560/15 da Céamara
Municipal de Jundiai, que instituiu o pagamento de "auxilio-refei¢ao"
aos servidores. Texto anterior e vigente que instituiu o pagamento de
"auxilio alimentac¢do". Acréscimos pecunidrios percebidos por
servidor publico que ndo podem ser acumulados para fins de
concessdo de acréscimos ulteriores sob idéntico fundamento.
Inconstitucionalidade. Ocorréncia. Inteligéncia do art. 115, inc. XVI,
da CE. Violagdo aos principios da moralidade e do interesse publico.
Precedentes do C. STF, em casos andlogos. Modulagdo.
Inadmissibilidade. Inexisténcia de razdes de segurancga juridica ou de
excepcional interesse social. Observacdo sobre a irrepetibilidade dos
valores recebidos de boa-fé. Precedentes deste C. Orgdo Especial.
Pedido procedente, com observacao.
(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2099859-86.2022.8.26.0000;
Relator (a): Tasso Duarte de Melo; Orgéo Julgador: Orgdo Especial;

* RE 318.684, rel. min. Moreira Alves, 1* T, j- 9-10-2001, DJ de 9-11-2001.

RE 228.083, voto do rel. min. Ilmar Galvao, 1* T, j. 26-3-1999, DJ de 25-6-1999.

Rcl 31.157, rel. min. Carmen Lucia, dec. monocrética, j. 26-11-2018, DJE 261 de 5-12-2018.
RE 878.114, rel. min. Luiz Fux, dec. monocrética, j. 22-9-2016, DJE 206 de 27-9-2016.
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Tribunal de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento:
28/09/2022; Data de Registro: 05/10/2022)

13. Embora seja comum a percepcao simultanea dos dois beneficios perante os 6rgaos
administrativos, como parece ocorrer na Alesp’, a principio, de acordo com a mencionada
decisdo, nao seria possivel a concessiao acumulada dos beneficios, salvo se diversos os
fundamentos.
14. Por outro lado, o beneficio previsto no projeto de lei delimita seu escopo apenas
aos servidores que laboram em jornada especial, ou seja, ndo serd direcionado a todos os
servidores do Executivo. Embora a situaciao nao tenha sido analisada na decisao do TJSP
colacionada acima, a peculiaridade pode caracterizar uma distincdo entre o caso
concreto e o precedente.
15. E dizer, o contetido do projeto aqui analisado pode n#o ser inconstitucional
ao restar caracterizado que a concessao possui fundamento diverso por beneficiar
servidores que possuem jornada de trabalho diferenciada.
16. O projeto, no entanto, nao define o que seria a alegada jornada especial, tampouco
a mensagem apresenta qualquer esclarecimento. Apenas o art. 1°, pardgrafo unico, expressa a
possibilidade do Chefe do Poder Executivo delimitar cargos, jornadas e valores diarios.
17. Compulsando a legislacio municipal foi encontrada a Lei complementar n.
296/2006°, a qual dispde sobre a criacdo da jornada especial de trabalho:

Art. 1° Fica criada a jornada de trabalho especial, de 12 x 36 horas,

para os servidores publicos que exercam as seguintes funcdes

essenciais:

I - guarda municipal;

I - vigia;

IIT - motorista de ambulancia; e

IV- funcionérios lotados no Hospital Municipal
18. Pode-se compreender, com espeque em ato normativo vigente (interpretacao
autentica levada a efeito pelo legislador) que o beneficio serd restrito aos servidores que
desempenham jornadas de 12 x 36 horas, incluindo cargos criados ou alterados

posteriormente, mas desde que adstritos aquela jornada diferenciada.

> Resolucdo da Alesp n° 784, de 16 de setembro de 1997, e Lei complementar n° 1.011, de 15 de junho de 2007.
® Disponivel em: 800_texto_integral.pdf.
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19. Assim, o0 Chefe do Executivo nao teria ampla liberdade para a delimitacao
dos cargos, sob pena de eventual sustacio do ato normativo que exorbite o poder
regulamentar (art. 14, inciso VI, da Lei Organica).

20. Ademais, seria republicano que ao menos a mensagem encaminhada pelo
Chefe do Executivo ja demonstrasse o rol de cargos e fun¢oes que serao abrangidos pelo
beneficio ou apresentasse detalhes e os fundamentos da medida, a fim de que o

Parlamento tenha subsidio para decidir sobre a proposta.

b) Da Lei de Responsabilidade Fiscal

21. A Lei Complementar n.2 101 de 04 de 2.000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
contempla algumas condicionantes para as criacoes de agdes que acarretem aumento de
despesas correntes de carater continuado, conforme estatuido no artigo 17, sob pena de serem
consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico (art. 15):

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patrimdnio publico a geracdo de despesa ou assun¢do de obrigacdo
que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 17. Considera-se obrigatéria de cardter continuado a despesa
corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo
por um periodo superior a dois exercicios. (Vide ADI 6357)

§ 1°0s atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata
o caput deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso I do
art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.  (Vide
Lei Complementar n® 176, de 2020)

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serd acompanhado de
comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as
metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art.
4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo
permanente de despesa. (Vide Lei Complementar n® 176, de

2020)

§ 3° Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo. (Vide Lei
Complementar n°® 176, de 2020)

§4° A comprovacdo referida no § 2° apresentada pelo proponente,
conterd as premissas e metodologia de célculo utilizadas, sem prejuizo
do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do
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plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias. (Vide Lei
Complementar n° 176, de 2020)

§ 5% A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementacdo das medidas referidas no § 2° as quais integrardo o
instrumento que a criar ou aumentar.  (Vide Lei Complementar n°

176, de 2020)

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo
da divida nem ao reajustamento de remuneracdo de pessoal de que
trata o inciso X do art. 37 da Constitui¢ao.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorroga¢do daquela criada
por prazo determinado.

22. Se o beneficio for compreendido como uma despesa corrente obrigatéria de
cardter continuado, haja vista a natureza de despesa corrente e a previsao no projeto de lei
como beneficio por prazo indeterminado (art. 6° do projeto), deve ser observado o disposto no
art. 17 da Lei Complementar n. 101/00, com a estimativa do impacto orcamentario-
financeiro’ no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e a
demonstracao da origem dos recursos para seu custeio (art. 17, §1°, da LC n. 101/00).

23. Em acréscimo, conforme o art. 17, §2° da LC n. 101/00, o ato devera ser
acompanhado de comprovacio de que a despesa criada ou aumentada nao afetara as
metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias, que contém o demonstrativo da margem de expansdo das despesas
obrigatdrias de caréter continuado.

24. Deve, ainda, ter seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, compensados
pelo aumento permanente de receita ou pela redu¢do permanente de despesa.

25. Na forma do art. 17, §3°, da LC n. 101/00, considera-se aumento permanente de
receita o proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracido ou
criacdo de tributo ou contribui¢do. Sobre o tema, a doutrina acrescenta que a ampliacio

permanente da base de calculo tributaria pode amparar a compensacao:

De qualquer modo, importante enfatizar, as medidas compensatdrias ndo se
realizam somente pela acdo direta do Poder Publico. Fundada no

" Vale ressaltar que o art. 113 do ADCT passou a exigir que “a proposicdo legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou reniincia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentdrio e
financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)”. A auséncia do documento, segundo o
Supremo Tribunal Federal, resulta em inconstitucionalidade formal. (STF. Plendrio. ADI 6303/RR, Rel. Min.
Roberto Barroso, julgado em 11/3/2022 (Info 1046)).
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crescimento econdmico local, a ampliacdo permanente da base tributdria
pode, de igual modo, compensar a nova despesa.

Assim, a despesa obrigatéria continuada pode amparar-se em eventual
excesso de arrecadagdo de tributo proprio, que, se dispuser de favordvel
expectativa para os futuros exercicios, pode, o excesso de arrecadacio,
satisfazer as condi¢des de neutralizagao fiscal do novo gasto, quais sejam: 1)
no exercicio de implantacao as metas fiscais ndo se comprometerdo frente a
um gasto financeiramente amparado por fonte de crédito adicional (art. 43,
§1°, II, da Lei n. 4.320); 2) relativamente aos exercicios seguintes e caso
mantida a trajetéria ascendente dos tributos proprio, a compensagio
financeira, de per si, ja estard materializada (ampliacdo permanente da base
de cdlculo). (TOLEDO JUNIOR, Flavio C de; ROSSI, Sérgio Ciquera. Lei
de responsabilidade fiscal: comentada artigo por artigo. 2 ed. Sdo Paulo:
Editora NDJ, 2002.p. 117)

26. Neste passo, constam nos autos do Projeto de Lei n. 3.122 a declaracdo do
ordenador de despesa (art. 16, II, da LRF) e a estimativa trienal do Impacto Financeiro e
Orcamentdrio (art. 16, I, da LRF).

27. N3ao consta a comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as
metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais, nem a demonstracio de que
os efeitos financeiros, nos periodos seguintes, serdo compensados pelo aumento permanente
de receita ou pela redu¢cdo permanente de despesa (art. 17, §2° e §3° da LC 101/00).

28. Assim, recomenda-se, por prudéncia, a adocdo das providéncias elencadas

acima, considerando as despesas obrigatorias e continuadas.

¢) Outras consideracoes: urgéncia e técnica legislativa

29. Com relacdo ao pleito de urgéncia, os Srs. Vereadores poderao respeitar o prazo
de 45 dias estabelecido na Lei Organica (art. 40) e repetido no Regimento Interno desta
Edilidade (art. 137).

30. Sobre o tema, tanto o art. 40, §2° da Lei Orgéanica e o art. 137, caput, do Regimento
Interno indicam que urgente é “o projeto cujo objeto, relevante e justificado, perder a
finalidade se ndo apreciado no prazo de tramita¢do”, ou seja, casos em que o projeto perde
a sua finalidade e seus objetivos, tornando-se inttil se nao for aprovado de forma célere,
sem prejuizo da sua relevancia e apresentacao de justificativas.

31. A utilizacdo exacerbada e injustificada de tal expediente pode ensejar, salvo

melhor juizo, vicio de inconstitucionalidade por deliberacdo insuficiente.
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32. No que tange a técnica legislativa, o pardgrafo dnico do art. 6° ndo estd
corretamente redigido. Deve ser realizada mera correcdo na forma do art. 10, III, da LC n.

95/1998:

Art. 10. Os textos legais serdo articulados com observancia dos
seguintes principios:

III - os pardgrafos serdo representados pelo sinal grafico "§", seguido
de numeracgdo ordinal até o nono e cardinal a partir deste, utilizando-
se, quando existente apenas um, a expressao ''paragrafo unico' por
extenso;

33. A tramitacdo deve observar o disposto no Regimento Interno da Camara e contar

com os pareceres favoraveis das Comissdes de Justica e Redacdo e de Financas, Contas e

Orcamento.
34. A apreciacdo do mérito cabe ao Plenério.
35. Por fim, tendo em vista o disposto no art. 12 da Lei Organica e o art. 38, caput,

paragrafo unico, do Regimento Interno, a eventual aprovacdo da matéria submetida a
apreciacdo do Plendrio dependerd de voto favoravel da maioria dos presentes (maioria

simples), presente a maioria absoluta de seus membros.

IIT Conclusoes

36. Ante o exposto, respeitada a natureza opinativa do parecer, opino pela
constitucionalidade do projeto quanto a competéncia legislativa, iniciativa e
regularidade formal.

37. Recomenda-se a adocao das providéncias elencadas no paragrafo 27
(comprovacao de que a despesa criada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
Anexo de Metas Fiscais e demonstracdo de que os efeitos financeiros, nos periodos seguintes,
serdo compensados), bem como a correcao da redacio do paragrafo unico do art. 6°
("'paragrafo tnico'' por extenso).

38. Quanto ao contetido, as orientacoes gerais foram tracadas nos paragrafos 12
a 20, com especial atencdo ao precedente do TJSP quanto a impossibilidade de
acumulacio de beneficios com idéntico fundamento, sendo de bom alvitre que o Chefe
do Executivo complemente a fundamentacio do beneficio, restando aos Nobres Edis
analisar em definitivo o mérito da questdo, que dependerd de voto favordvel da maioria

simples dos Vereadores.
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39. Outrossim, informo que a tramitacdo deve observar o disposto no Regimento
Interno da Camara e contar com os pareceres favoraveis das Comissoes de Justica e Redacao

e de Financgas, Contas e Or¢amento.

E o Parecer, a consideragao superior.

Campo Limpo Paulista, 29 de novembro de 2023.

Breno Hernandes Gongalves
Procurador Juridico
OAB/SP n° 424911
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