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Parecer Juridico n° 236/2022

Processo Legislativo — Projeto de Lei n°® 75/2022-Executivo

Assunto: Projeto de Lei que estende a Gratificacdo Especial da Lei Municipal n.°5.171,
de 25 de janeiro de 2021, aos integrantes do efetivo da Unidade Operacional do Corpo
de Bombeiros sediada no Municipio de Sdo Roque.

Ementa: Direito Constitucional, Administrativo e Financeiro. Extensdo de Gratificacdo
Especial aos Bombeiros por atividade delegada. Constitucionalidade da gratificacdo e
sua extensdo. Precedente recente do Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado de
Sdo Paulo. Compatibilidade de gratificacdo para o pagamento pelo desempenho de
encargos especiais com o regime juridico de subsidios conforme precedente do
Supremo Tribunal Federal noticiado no Informativo 947. Apresentacdo de estudo de
impacto orcamentario e declaracdo do ordenador de despesas. Auséncia de
comprovacao de que a nova despesa ndo afetara as metas fiscais mediante compensagéo
pelo aumento permanente de receita ou reducdo permanente de despesa. Parecer

Favoravel com ressalva.

RELATORIO

Trata-se de projeto de lei ordinaria com a finalidade de estender Gratificacéo
Especial criada pela Lei Municipal n® 5.171/21 aos Policiais Militares integrantes do
efetivo da Unidade Operacional do Corpo de Bombeiros sediada no Municipio de S&o
Rogue executam servicos, projetos e programas de educacdo e seguranca de transito,

conforme convénio celebrado com o Estado de S&o Paulo, por intermedio da Secretaria
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de Seguranca Publica e do Departamento Estadual de Transito (DETRAN).

Foi requerido ao projeto os beneficios do regime de urgéncia, conforme se
verifica da Mensagem do Projeto.

O projeto veio instruido de Convénio firmado entre o Estado de S&o Paulo, por
meio da Secretaria da Seguranca Publica e do Departamento Estadual de Transito, e 0
Municipio de Sdo Roque, que possui prazo de vigéncia de 5 (cinco) anos, nos termos da

Clausula oitava.
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Por meio da Clausula segunda do pacto mencionado, 0 Municipio delegou ao
Estado o exercicio de competéncias previstas no art. 24 do Cddigo de Transito
Brasileiro.

Na Clausula quarta do Convénio, fica estabelecido que, durante a vigéncia
deste convénio, serdo disponibilizados pelo Estado unicamente os recursos humanos e
materiais ja em disponibilidade no Municipio.

O Conveénio, na Clausula décima, prevé que pode ser atribuido pelo Municipio
0 pagamento de gratificacdo mensal, a titulo de pro-labore, aos Militares do Estado
disponibilizados, nos termos de lei autorizadora.

Para este fim, a Lei Municipal n°® 5.171, de janeiro de 2021, em seu art. 2°,
criou a “Gratificacdo Especial” “a ser concedida a cada Policial Militar que realize a
fiscalizagdo e o policiamento do transito e trdfego nas vias, logradouros e estradas do
Municipio, em decorréncia do convénio a ser firmado, que corresponderd a R$ 750,00
(setecentos e cinquenta reais) por més”.

Assim, a presente propositura pretende ampliar esta gratificacdo “aos Policiais
Militares integrantes do efetivo da Unidade Operacional do Corpo de Bombeiros

sediada no Municipio de S&o Roque”.

E o relatério.

Passo a opinar.

ANALISE JURIDICA
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| - DA COOPERACAO INTERFEDERATIVA E DA GRATIFICACAO

A Cooperagéo entre os entes federados esta prevista no art. 241 da Constituigdo
Federal que estabelece que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre
os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servigos transferidos” .
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Desta feita, a cooperacdo entre o Estado de S&o Paulo e o Municipio de S&o
Rogue ¢é absolutamente legitima, pois encontra amparo no art. 241 de nosso texto
constitucional.

O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo j& julgou a constitucionalidade
da concessdo de gratificacdo pré-labore de policiais militares no exercicio de atividade

delegada, entendendo pela sua legitimidade. Confira a ementa do julgado:

*A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Leis n% 3.459/2009
e 5.339/2019, com arrastamento do artigo 2° da Lei 2.235/1998, do
Municipio de S&o José do Rio Pardo, gue concedem 'pro labore' aos
policiais militares que atuam na fiscalizacdo de trénsito, em atividade
delegada mediante convénio com a Secretaria de Seguranca Publica do
Estado de Sdo Paulo — Alegacdo de afronta aos artigos 1°; 24, § 2°, item 5;
111; 139, 88 1°a 3°; 140, § 7°; 141, § 2° e 144 da Constituicdo Bandeirante —
ATIVIDADE DELEGADA - Possibilidade de gestdo associada de servicos
publicos entre os entes da federacdo na forma do artigo 241 da Constituicdo
Federal — Regulamentacdo do servicos extraordinario dos policiais militares
por meio da Lei Complementar Estadual n® 1.188/2012 e Decreto Estadual
57.491/2011, exigindo-se que a atividade seja de competéncia municipal e a
atuacdo se dé fora da escala ordinéria de servico — Circunstancia em que 0s
artigos 22, 24 e 333 do Cddigo Brasileiro de Trénsito estabelecem a
possibilidade da municipalizacdo da gestdo e fiscalizagdo do trénsito, abrindo
a possibilidade da atividade delegada, mediante pro labore, se 0 Municipio
ndo tiver a infraestrutura completamente formada, inclusive com suficiente
corpo de Gguarda municipal que teria competéncia para a referida atividade
fiscalizatdria ostensiva (artigo 147 da CE/89 e RE 658.570/MG, em
repercussdo geral) — Hipotese em que 0 Municipio de Sdo José do Rio
Pardo ostenta todos 0s requisitos que autorizam a concessdo de pro
labore para policiais _militares atuarem na atividade delegada de
fiscalizacdo do seu trénsito — Auséncia de afronta aos dispositivos
constitucionais invocados — Precedentes deste Orgéo Especial invocados na
inicial que se mostram anacrdnicos - Acdo julgada improcedente.*
(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2195202-80.2020.8.26.0000; Relator
(a): Jacob Valente; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de
Sdo Paulo - N/A; Data do Julgamento: 14/04/2021; Data de Registro:
23/04/2021)
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Importante aspecto a ser analisado € sobre a possibilidade de pagamento de
gratificacdo a servidores submetidos ao regime de subsidios. Conforme dispbe o art.
144, 89°, da Constituicdo Federal, os servidores policiais estdo submetidos ao regime de

subsidios previsto no art. 39, 84° da Carta Magna, regime que veda “o acréscimo de
qualquer gratificagdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie

remuneratéria”.

Todavia, de acordo com o Supremo Tribunal Federal ndo viola o art. 39, §4°,
da Constituicdo Federal o pagamento de valores como retribuicdo por eventual

execucao de encargos especiais ndo incluidos no plexo das atribui¢des normais e tipicas
3
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do cargo considerado. Tal entendimento foi veiculado por meio do Informativo 947 do

Supremo Tribunal Federal conforme trecho abaixo:

“O conceito de subsidio a que se refere a EC 19/1998 ndo se aplica apenas a
agentes politicos, como ocorria anteriormente, comportando extensdo a todas
as categorias de servidores organizadas em carreira, nos termos do art. 39, 8§
8°(2), da CF.

Uma leitura isolada do art. 39, § 4°, da CF pode sugerir que o pagamento do
subsidio ha de ser feito de maneira absolutamente monolitica, ou seja, sem o
acréscimo de qualquer outra parcela. Todavia, essa compreensdo é
equivocada. Uma interpretacdo sistematica revela que a propria Constituicéo,
no art. 39, § 3° (3), assegura a todos os servidores publicos, sem distingdo, a
fruicdo de grande parte dos direitos sociais do art. 7°, que envolve pagamento
de verbas adicionais, cumuldveis com a do subsidio, tais como adicional de
férias, décimo terceiro salério, acréscimo de horas extraordinarias, adicional
de trabalho noturno, entre outras.

Portanto, ndo ha, no art. 39, § 4° da CF, uma vedacao absoluta ao pagamento
de outras verbas além do subsidio.

Cumpre estabelecer em que medida e em que situacbes é cabivel eventual
pagamento de adicional. O novo modelo de subsidio busca evitar que
atividades exercidas pelo servidor publico como inerentes ao cargo que ocupa
— e ja cobertas pelo subsidio — sejam remuneradas com o acréscimo de
qualquer outra parcela adicional. Nesse sentido, sdo excluidos os valores que
ndo ostentam carater remuneratdrio, como 0s de natureza indenizatéria e 0s
valores pagos como retribuicdo por eventual execucdo de encargos especiais
ndo incluidos no plexo das atribuicbes normais e tipicas do cargo
considerado” (Informativo 947 do Supremo Tribunal Federal, referente a
ADI 4.941/AL) .

No caso por se tratar de uma atividade delegada, fica evidente tratar-se de
encargo especial ndo incluido nas atribuicdes normais da corporagdo, o que legitima o
pagamento da gratificacao.

Desta forma, considerando o precedente recente do Orgéo Especial do Egrégio
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (Direta de Inconstitucionalidade 2195202-
80.2020.8.26.0000) e o precedente do Supremo Tribunal

I1 - DOS ASPECTOS DA RESPONSABILIDADE FISCAL

Os arts. 16 e 17 assim dispde sobre a geracdo de despesas e a criagdo de
despesas obrigatdrias de carater continuado:

! Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo947.htm#Gratifica%C3%A7%C3%A3
0%20de%20servidor%20p%C3%BAblico%20e%20subs%C3%ADdi0%20%E2%80%93%203. Acesso
em: 7 jul. 2022.
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“Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subseqiientes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequacdo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma
que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposigdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das
premissas e metodologia de calculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 42 As normas do caput constituem condicdo prévia para:

I - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execucdo de
obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3°do art. 182 da
Constituicéo.

[]

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo
ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio.

§ 2°Para efeito do atendimento do § 19 o ato serd acompanhado de
comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada nao afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12 do art. 49, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa.

§ 3°Para efeito do § 22 considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoragdo ou criacao de tributo ou contribuicéo.

§ 42 A comprovagcdo referida no § 22, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da
lei de diretrizes orcamentarias.

§ 52 A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementagdo das medidas referidas no § 2% as quais integrardo o
instrumento que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 12ndo 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 Constituicéo.

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogacao daquela criada por prazo
determinado”.
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O ADCT, no art. 113, ap06s inclusdo da Emenda Constitucional n° 95, de 2016,
passou a exigir também a necessidade de impacto orcamentario nas proposituras
legislativas que criem ou alterem despesa obrigatoria ou renuncia de receita: “Art. 113.
A proposicgdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renincia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro”.

No caso, a extensdo da gratificagdo aos Bombeiros representa acréscimo
(expansédo) de despesa e, ainda, mais especificamente, aumento de despesa obrigatoria
de caréater continuado, conforme prevé o art. 17, 81°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Embora a propositura tenha vindo acompanhada de impacto orcamentario e
declaracdo do ordenador de despesas, salvo melhor juizo, ndo comprovacdo de que o
aumento ndo afetara as metas de resultados fiscais mediante compensacéo pelo aumento
permanente de receita ou redugdo permanente de despesa.

O Manual sobre Responsabilidade Fiscal do Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo € bastante didatico sobre o procedimento de geracdo de despesa obrigatéria

de carater continuado:

“A Despesa Obrigatoria de Carater Continuado (DOCC) demandara os dois
procedimentos enunciados no art. 16, | da LRF (vide item 14) e mais
compensagdo por meio do aumento permanente de receita ou redugdo
permanente de despesa; ou de ambos. Em outras palavras, o Chefe de cada
Poder instruira processo administrativo, onde compareca:

¢ Estimativa trienal do impacto da nova despesa sobre o orcamento e a
disponibilidade de caixa; isso, para 3 exercicios financeiros (vide modelo no
item 14);

¢ Declaragdo do Ordenador da Despesa, na abertura da licitagdo, que a nova
despesa se compatibiliza com os 3 planos orgamentarios: o Plano Plurianual,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orgcamentaria Anual (vide modelo
no item 14);

¢ Comprovacdo de que a nova despesa néo afetara as Metas Fiscais, no caso
de se implementar ja no proprio exercicio de criacdo;

¢ Encarte do plano de compensacdo: aumento permanente de receita ou
diminuicdo permanente de despesa” (Lei de Responsabilidade Fiscal,
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, 2019, p. 41-42, grifos nossos)?.
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Assim, recomenda-se que sejam juntados a propositura a comprovacao de que
0 aumento de despesa ndo afetara as Metas Fiscais e o encarte do plano de

compensagao.

2 Disponivel em:
<https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Lei%20de%20responsabilidade%20fiscal%20p
df-%202020.pdf>. Acesso em: 7 jul. 2022.
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CONCLUSAO

Ante 0 exposto, opino favoravelmente ao Projeto de Lei n® 75/2022 no aspecto
da possibilidade constitucional de extensdo da gratificacdo, com a ressalva de que é de
responsabilidade do Poder Executivo cumprir os arts. 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que deve encaminhar a comprovacdo de que o aumento de
despesa ndo afetara as Metas Fiscais e 0 encarte do plano de compensacéo.

Recomendo que a Comissdo de Financas, Orcamento e Contabilidade peca
esclarecimento ao Poder Executivo e requeira a juntada de eventuais documentos
faltantes exigidos pela art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal antes de sua
deliberacdo, notadamente a comprovacdo de que o aumento de despesa ndo afetara as
Metas Fiscais e 0 encarte do plano de compensacao.

O parecer sera classificado como “Favoravel com ressalvas”, pois o texto do
projeto de lei se encontra em conformidade com o ordenamento juridico, havendo
omissdes na instrucdo da propositura que podem ser sanadas antes de sua aprovacao.

No aspecto do processo legislativo, o projeto de lei deve receber pareceres da
Comissdo Permanente “Constituicdo, Justica e Redacdo” e “Financas, Orcamento e
Contabilidade”, devendo ser, posteriormente, submetido a plenario e deliberado por
maioria simples, Unica discusséo e vota¢do nominal.

Este parecer possui carater meramente opinativo, estando sujeito a livre

apreciacdo dos nobres Edis.

E o parecer, s. m j.
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S&o Roque, 07 de julho de 2022.

Jbnatas Henriques Barreira

Procurador Juridico
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