PARECER JURIDICO

Parecer n° 32/2021

Ref. Memorando n° 0043/2021

Assunto:

I - RELATORIO

Trata-se de parecer juridico exarado em virtude de solicitacado feita pelo Sr. Adriano
Roberto Lopes, atual Diretor Administrativo desta Camara para a analise da possibilidade
de pagamento do “abono assiduidade” — previsto na Lei Complementar Municipal n°
166/2008 e regulamentada pelo Decreto n° 457/2021 - aos servidores desta Casa

Legislativa.

E o breve relato.

II - ANALISE e FUNDAMENTACAO

A) A LEI COMPLEMENTAR N° 166/2008 E SUA REGULAMENTACAO

A LC 166/08, de iniciativa do Prefeito Municipal, estabeleceu o direito ao chamado “abono

assiduidade”, conforme art. 1°:

“Fica criado o abono assiduidade ao servidores municipais,
funcionarios ou empregados publicos, do Quadro Geral de Pessoal,
inclusive, aos profissionais de educacao e de suporte pedagogico do
Quadro do Magistério Publico municipal, que sera constituido como
vantagem pecuniaria e pago, semestralmente, no valor de 50% da
referéncia basica ou inicial do respectivo salario ou vencimento

mensal”.



Em complementariedade, o art. 2° prevé que:

“Aplica-se o abono de assiduidade aos servidores nomeados em
carater efetivo ou em comissao, inclusive, as funcoes de confianca e

aos admiditos por tempo determinado (...)”

A duvida recai justamente sobre a extensao deste beneficio. Se o mesmo so6 € aplicavel aos

servidores publicos do Poder Executivo ou se também ao Poder Legislativo.

O direito de abonos e outras matérias integrantes do regime juridico dos servidores
publicos se insere na reserva de iniciativa legislativa do Chefe do Poder Executivo
estatuida no art. 24, § 2°, 4, da Constituicdo Estadual, decorrente do principio da

separacao de poderes constante de seu art. 5°:

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 cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta

Constituicdo.

(...)

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

4 - servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria; (NR)

Vejamos que o dispositivo da Constituinte é reproducao obrigatoria e sistematica da

Constituicao Federal:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a
qualquer membro ou Comisséo 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 cidaddos, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicdo.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Reptiblica as leis que:



(...)

II - disponham sobre:

a) criagcdo de cargos, fungées ou empregos publicos na administracdo
direta e autdrquica ou aumento de sua remuneragao

(...)
c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

Em nossa Lei Organica ha previsdo semelhante, porém, com redacdao aquém dos

dispositivos constitucionais citados:

Art. 37 Sdo de iniciativa exclusiva do prefeito as leis que disponham
sobre:

I - criagdo, transformagdo ou extingdo de cargos, funcées ou empregos
publicos na administra¢cdo ou aumento de sua remuneragdo;

II — servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria;

Logo, a sistematica trazida pela Constituicao Federal, deve ter reproducao obrigatéria nas
Constituicoes Estaduais e nas Leis Organicas Municipais, em virtude de tal raciocinio,

podemos chegar a primeira conclusdo deste parecer: o abono assiduidade s6 pode ser

conferido ao servidor publico municipal mediante lei complementar de iniciativa do Chefe

do Poder Executivo.

Tao logo, ndo podemos dizer que o abono assiduidade s6 se concretizaria aos servidores
do poder legislativo por meio de iniciativa da propria casa. Neste ponto é importante

escalrecermos que nao ha omissao legislativa.
Se nado ha omissao legislativa resta-nos apenas duas hipoteses sobre a aplicabilidade da
LC 166/2008, pois, nao havendo vicio, ou os direitos nela previstos se estendem ao

servidores do Poder Legislativo, ou nao se estendem.

Observo que o texto da LC ndo previu expressamente a extensao do beneficio aos servidores



do legislativos, mas, tdo logo, também ndo trouxe a sua vedacdo. Indaga-se se as
expressoes utilizadas nos artigos trazidos pela lei sdo suficientes para a sua aplicabilidade

a ambos os Poderes.

A propria ementa da lei, ainda ndo nao tenha for¢ca normativa, traz a seguinte expressao:
“Cria o abono assiduidade aos servidores publicos do Quadro Pessoal da Prefeitura
Municipal de Pradopolis, e da outras providéncias”, detaca-se a limitacdo dada pela
expressao “Quadro de Pessoal da Prefeitura”, que, obviamente ndo abrangeria nem a
administracao indireta (autarquias, fundacodes publicas, empresas publicas) e nem ao

poder legislativo.

Ha que se pesar o argumento de que a ementa da Lei ndo tem forca normativa. Mas pode
ser utilizado para interpretacdo da mesma, mas nao isoladamente. Ademais, ndo podemos
somente na analise pontual concluir se a expressido da ementa nao passou de um erro do
legislador, ou se teve carater proposital, demonstrando ou ndo sua intensao de atribuir o

beneficio aos servidores do poder legislativo.

No decorrer dos 6 (seis) artigos que compoem a peca legislativa, nao resta mencao a
extensdao do abono aos oOrgaos integrantes da administracdo indireta, e nem ao poder
legislativo. Ademais, no mesmo dispositivo o legislador optou por incluir expressamente os

“profissionais da educacao e de suporte pedagégico do Quadro do Magistério Municipal”.

Vejamos, que diferentemente dos argumentos levantados no Memorando 043/2021, pelo
solicitante, relativos a aplicabilidade da LC 166/2008 com a mesma extensdo da LC 18/93,
ressalto que a ultima tem expressao significativamente diferente  sobre a sua

aplicabilidade, vejamos o art. 1° da LC 018/1993:

“Esta lei institui o Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos do

Municipio de Pradopolis, vinculados a administracao direta.”

A expressao administracao direta engloba tanto a Prefeitura quanto a Camara municipal,

exluindo apenas as autarquias, fundacoes e empresas publicas.



Ainda que tais argumentos nos levem a crer pela aplicabilidade restrita do beneficio, para

entendermos sobre a sua extensao, devemos ir adiante, e ponderar outros fatores.

Primeiramente porque, assim como a ementa da Lei € de natureza meramente
interpretativa, a exposicdo de motivos do Projeto de Lei, consagrada na Mensagem
06/2008, também o &, e, diferentemente daquela, toruxe em seu bojo a seguinte
expressdo:“...) o abono (...) serd concedido semestralmente aos servidores publicos
estatutdrios e empregados celetistias do Municipio (...)”, o que nos leva a entender a

intencao mais abrangente do legislador.

Em segundo, porque o artigo 2° consagra regras de aplicabilidade trazendo expressamente
ao rol dos beneficiados aqueles que possuem vinculo de confianca, comissdo ou
temporarios. Na sequéncia, tras em seu paragrafo §1° aqueles que foram excluidos do
beneficio (agentes politicos remunerados por subsidio, estagiarios e professores estaduais

que atuam no ensino municipal em razao de convénios).

Se por um lado o legislador foi omisso sobre o poder legislativo no rol dos beneficiados,

também o foi no rol dos excluidos, de certa forma.

A Lei Organica Municipal também néao tras nomenclaturas ou distin¢oes aos servidores
publicos municipais, sejam eles do Poder Legislativo ou do Poder Executivo. Ademais, o

proprio artigo 113 tras o seguinte texto:

Art. 113. A lei assegurard aos servidores da administracdo direta
isonomia de vencimentos entre cargos de atribuigées iguais ou
assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes
Executivo e Legislativo, ressalvadas as vantagens de carater
individual e as relativas a natureza ou ao local de trabalho.

Vejamos que a isonomia € garantia dada pela Lei Organica (com previsao sistematica na
Constituicdo Federal e Estadual), trazendo apenas duas excecoes remuneratorias para
tratamentos distintos: (a) vantagens de carater individual, e/ou; (b) relativas a natureza

ou ao local de trabalho.



Ademais, uma vez que a Lei analisada decorreu do Porjeto de Lei Complementar 06/2008,
proposto ha 14 anos, foi necessaria busca nos arquivos desta casa, em que nao foram
encontrados no processo legislativo da época nenhum parecer juridico sobre a matéria,

que foi aprovada por unanimidade.

Mais grave que a auséncia de Parece Juridico, nao ha qualquer estimativa de impacto
orcamentario, como exige a Lei de Responsabilidade Fiscal, para os projeto de lei que
possam causar alteracdes orcamentarias (como é o caso), e também nao ha qualquer
documentacdo que comprove que os beneficios foram impactados na Lei de Diretrizes

Orcamentarias da época.

Além da auséncia de tais pecas prejudicar o processo legislativo do projeto originario, hoje,
para fins deste parecer, também nao podemos utilizar do inexistente impacto orcamentario
para verificar se o legislador havia previsto impacto nos valores decorrentes somente sobre
o funcionalismo publico municipal ou se havia considerado os servidores do poder

legislativo.

Assim, resta-nos concluir nesta primeira etapa que, apesar da redacao da Lei
Complementar 166/2008 ser incongruente quanto sua aplicabilidade se considerarmos
apenas extensivel aos servidores da Prefeitura de Pradopolis, tal interpretacdo, além de
tudo, também nao levaria em consideracdo o principio da isonomia e razoabilidade, nao

atendendo ao artigo 113 da Lei Organica do proprio municipio.

Muito embora a conclusdo acima, a mesma € apenas para fins formais, uma vez que
oriento ao destinatario do presente Parecer Juridico a nao aplicacao pratica da

determinada Lei, em razao de sua inconstitucionalidade material, como decorreremos a

seguir.

B) INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LC 166/2008

O “abono assiduidade” previsto na LC € um beneficio dadao aos servidores que nao



praticam faltas injustificadas, e, resumidamente demonstram assiduidade no seu
trabalho. Ocorre que “assiduidade” € carateristica ordinaria a que se espera normalmente
de um servidor publico, ndo havendo razdes para criar bonoficacoes para além do seu
respectivo vencimento em razao de uma conduta a qual ja se devia esperar. Portanto, para
fins de inconstitucionalidade, o beneficio € incompativel com os seguintes preceitos da

Constituicdo Estadual:

Artigo 111 — A administracdo publica direta, indireta ou fundacional,
de qualquer dos Poderes do Estado, obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,

finalidade, motivacao, interesse publico e eficiéncia.

Artigo 128 - As vantagens de qualquer natureza s6 poderao ser
instituidas por lei e quando atendam efetivamente ao interesse

publico e as exigéncias do servico.

A instituicao de vantagens pecuniarias para servidores publicos s6 se mostra legitima se
realizada em conformidade com o interesse publico e com as exigéncias do servico, nos
termos do art. 128 da Constituicao do Estado, aplicavel aos Municipios por forca do art.

144 da mesma Carta.

O caso retrata simplesmente dispéndio publico sem causa, o que desperta preocupacao,

como observa Wellington Pacheco Barros, verbis:

“Comungo com o pensamento politico moderno de que uma das
causas do inchaco da despesa publica é a remuneracado com pessoal,
que nao raramente inviabiliza a tomada de decisdes do agente politico
sobre investimentos de obras publicas de carater benéfico a
populacdo. E uma das causas da despesa publica com pessoal é a
atribuicao indiscriminada pelo legislador de vantagens pecuniarias a
servidor publico sem que haja uma contraprestacao de servico e, o

que é pior, com o rotulo de permanente e de efeito incorporador ao



vencimento, elitizando a administracio de existéncia de
remuneracoes desproporcionais entre o maior e o menor vencimento
de um cargo publico” (O municipio e seus agentes, Porto Alegre:

Livraria do Advogado, 2002, p. 128).

Jurisprudencialmente sdo inumeras as Acoes Diretas de Inconstitucionalidades propostas
sob leis que tratam de abonos semelhantes, principalmente por iniciativa pelo Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo, que, inclusive, vem sendo julgadas como procedentes

pelos Tribunais de Justica. Vejamos algumas decisoes:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Iracemdpolis. Legislacdo
municipal que instituiu a vantagem pecuniaria “Gratificacdo de
Assiduidade” aos servidores vinculados a rede local de ensino ptublico.
Alegacgao de incompatibilidade com a Constituicao Estadual e com a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Preliminar. Auséncia de
parametricidade. Controle abstrato de constitucionalidade que
somente pode ser exercido em face das normas da Constituicdo
Estadual. Andlise do pedido que se limita aos dispositivos
constitucionais aplicaveis. Instituicdo da Gratificacdo por Assiduidade

qgue se desvinculou do atendimento ao interesse publico e das

exigéncias do servico. Vulneragdo aos principios da isonomia e

razoabilidade e aos artigos 111 e 128, da Constituicdo Estadual.
Precedentes do Orgdo Especial. Acdo julgada procedente.

Direta de Inconstitucionalidade n® 2198535-45.2017.8.26.0000
Autor: Prefeito do Municipio de Iracemapolis Réu: Presidente da

Camara Municipal de Iracemapolis Comarca: Sao Paulo

(...)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 155 E 156
DA LEI COMPLEMENTAR N° 38, DEO6 DE FEVEREIRO DE 2014, DO
MUNICIPIO DE ROSANA, QUE CRIOU O “ABONO ANIVERSARIO” E



“ABONO  APOSENTADORIA”.BENEFICIOS ~ CONCEDIDOS  AOS
SERVIDORES MUNICIPAIS POROCASIAO DO NATALICIO E COMO
INDENIZACAO POROCASIAO DA APOSENTADORIA QUE FEREM O
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE, NAO ATENDENDOAQO INTERESSE
PUBLICO, EM AFRONTA EVIDENTEAO ARTIGO 111 E TAMBEM AO
ARTIGO 128, AMBOSDA  CARTA _ ESTADUAL. ABONO
APOSENTADORIACONCEDIDO AOS SERVIDORES QUE COM TEMPO
DESE APOSENTAR CONTINUAM TRABALHANDO, QUETEMA
MESMANATUREZADOABONO-PERMANENCIA DE QUE TRATA O § 19
DO ARTIGO 126DA CARTA BANDEIRANTE. ACAO PROCEDENTE
AUTOR(S): PROCURADOR GERAL DE JUSTICAREU(S): PREFEITO
DO MUNICIiPIO DE ROSANA E PRESIDENTE DA CAMARA
MUNICIPAL DE ROSANACOMARCA: Sio Paulo (Orgio Especial)

(-..)

Acao direta de inconstitucionalidade. Iracemapolis. Legislacao
municipal que instituiu a vantagem pecuniaria “Gratificacao de
Assiduidade” aos servidores vinculados a rede local de ensino
publico. Alegacao de incompatibilidade com a Constituicao Estadual
e com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Preliminar. Auséncia de
parametricidade. Controle abstrato de constitucionalidade que
somente pode ser exercido em face das normas da Constituicao
Estadual. Analise do pedido que se limita aos dispositivos

constitucionais aplicaveis. Instituicdo da Gratificacdo por

Assiduidade que se desvinculou do atendimento ao interesse publico

e das exigéncias do servico. Vulneracao aos principios da isonomia e

razoabilidade e aos artigos 111 e 128, da Constituicao Estadual.
Precedentes do Orgao Especial. Acdo julgada procedente.

Direta de Inconstitucionalidade n° 2198535-45.2017.8.26.0000
Autor: Prefeito do Municipio de Iracemapolis Réu: Presidente da

Camara Municipal de Iracemapolis Comarca: Sao Paulo



Nao ha critica aqui a valorizacdo do trabalho do servidor publico, mas, a consagracao da
carreira nao pode ficar a dependéncia de penduricalhos e beneficios desarrazoados. Em
outras palavras, se ha a intencado da administracao de melhorar a qualidade do trabalho
do servico publico, assim como instituir prémios por desempenhos, funcodes, etc, o
legislador devera fazé-lo de forma a criar planos de carreira bem estruturados, vencimentos

compativeis com o cargo, promocdes por merecimento, etc.

Sobre este ponto, faco a forte critica a situacdo da organizacdao dos servidores desta
municipalidade. A nossa legislacao é esparsa e recortada, ha uma colcha de retalhos que
tenta estruturar varias relacoes laborais dos servidores deste municipio com o municipio.
Nao ha um regime estatutario, um plano de carreira equanime, promocoes estruturadas

por tempo de servico e merecimento ou direitos/deveres uniformes.

Sem um bom organograma, e sem uma boa consolidacao das leis em um projeto que vise
de forma global o tratamento dos servidores publicos municipais, nao ha razdes para
tentativa de remediacao de eventuais insatisfacbes dos servidores com a elaboracéo
legislativa de beneficios recortados e incongruentes, tentando remediar as inconsisténcias
legislativas e as frustracdes dos servidores por meio de uma lei que beneficia aquilo que ja

deve se esperar do proprio servidor: a assiduidade.

Reforco: a assiduidade ja deve ser caracteristica do ocupante do cargo, e sua contrapartida

ja esta (ou deveria estar) refletida nos vencimentos basicos do mesmo.

Ademais, destaco que recentemente duas importantes leis foram aprovadas neste
municipio: as Leis Complementar n® 284/2019 e 285/2019. Nestas foram previstos
beneficios aos servidores publicos tanto do Poder Legislativo quanto do Poder Executivo,
dentre eles, destaco o merecido e essencial plano de carreira (ainda que embrionario), e as

vantagens nao pecuniarias dispostas no art. 6° de cada uma das LCs.

Tais vantagens pecuniarias trazem uma série de possiveis auséncias dos servidores

publicos municipais: (a) 05 faltas abonadas anuais, mesmo que injustificadas; (b) licenca



para tratamento médico; (c) até 3 abonadas para doacdo de sangue, anuais, e; (d) uma
abonada de aniversario. Observamos que tais direitos, incontestaveis como vantagens
razoaveis, quando analisadas em conjunto com a Lei Complementar 166/2008 trazem a
possibilidade de nao consideracdo das mesmas para fins de concessao do abono de
assiduidade. Em simples termos, o servidor podera utilizar-se de diversas faltas abonadas,

e ainda assim ter o abono assiduidade.

Se per si a assiduidade no servico ja € caracteristica ordinaria do proprio servico publico,
e nao ha razoabilidade em remuneracao extra por isso, um conjunto normativo municipal
que traz a possibilidade de uma série de faltas abonadas, em conjunto com um prémio de
assiduidade mesmo para aqueles que utilizem dos beneficios daquelas, resulta em uma
dupla cumulacdo de irrazoabilidades que fere os principios constitucionais citados

alhures.

Neste ponto destaco que o Decreto n® 457/2021, que regulamentou a LC 166/2008 trouxe
que para fins de concessao do abono assiduidade serdo desconsideradas as auséncias no
trabalho as mesmas previstas como beneficios nas LC citadas. Ou seja, a irrazoabilidade

€ expressa, ciente, e ndao decorrente, casuistica.

III - CONCLUSAO

Em razao do exposto, entendo que independentemente do entendimento da aplicabilidade
ou nao da LC 1166/2008, a sua inconstitucionalidade material é suficiente para orientar
a sua nao incidéncia nesta Casa Legislativa, e, por isso, recomendo que, considerando as
funcoes institucionais desta Camara, seja informada a Presidéncia para que tome as
medidas necessarias para a correcao desta inconstitucionalidade, informando o Poder
Executivo, se assim o quiser, sobre o teor deste Parecer, uma vez que trata de matéria
legislativa de competéncia exclusiva do Prefeito Municipal — ou represente aos 6rgaos de
controle externos (Ministério Pablico e/ou Procurador Geral do Estado de Sao Paulo) para

eventual propositura de Acao Direta de Inconstitucionalidade.



Por fim, considerando que o presente parecer juridico € meramente opinativo, remeto-o ao
requerente, Sr. Diretor Administrativo, para exame da matéria, e para as providéncias que
se fizerem necessarias.

E o parecer.

Pradépolis, 25 de maio de 2021.

RODRIGO CREPALDI PEREZ CAPUCELLI

Procurador Juridico Legislativo
OAB/SP n° 334.704



