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Parecer juridico nimero 03/2023

Ementa: Projeto de Lei - Parecer emitido em regime de
URGENCIA - *Alteracées na Lei Municipal 4941/19- i) Processo
Legislativo : Lei de Iniciativa da Camara Municipal — Regime Juridico
dos servidores dessa Casa de Leis- Auséncia de Vicio de Iniciativa —
Arts.25, 51 inciso IV, 52 inciso XlIl da CF e Art.11 do ADCT 2)Mérito:
Seguranca Juridica — Distincao entre Efetividade e Estabilidade —
Corre¢do de erro constante da atual redagdo legal - 3) Juizo positivo
quanto a Constitucionalidade e Legalidade da proposigao.

I.RELATORIO

Trata-se de projeto de Lei 06-L/23, de lavra da inclita Mesa Diretora da Camara
Municipal e que conta com a seguinte redagao:

Art. 1° Altera a redagdo do caput do artigo 11 da Lei n°
4.941, de 15 de marco de 2019, que "Fixa a remuneragao dos
cargos, empregos e funcbes relativos a estrutura
administrativa da Camara Municipal de Sdo Roque, revoga
dispositivos e da outras providéncias", que passa a vigorar
com a seguinte redacao:

"Art. 17 Na avaliagdo de desempenho dos servidores
efetivos, a “Comissdo Permanente de Avaliacdo de
Desempenho’, constituida por no minimo dois
servidores efetivos e um superior imediato,
nomeados pelo Presidente adotara os seguintes
critérios.”

Art. 2° Altera a redagdo do caput e a do §4° do artigo 12 da
Lei n°® 4941, de 15 de marco de 2019, que "Fixa a
remuneracao dos cargos, empregos e funcdes relativos a
estrutura administrativa da Camara Municipal de Sdo Roque,
revoga dispositivos e da outras providéncias”, que passam a
vigorar com as seguintes redacdes:

"Art. 12 Os servidores efetivos terdo seu
desempenho funcional aferido anualmente de
acordo com esta Lej, valendo as regras aqui
estabelecidas para efeito de avango funcional.”

()

$4° O servidor efetivo, que durante o periodo
aquisitivo para a evolugdo funcional, for punido
com adverténcia perdera 10 (dez) pontos do
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total de pontos obtidos e 20 (vinte) pontos se
for punido com suspenséo.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacao.

Vieram os autos na data de hoje (25/01/2023) no final do dia para analise, em
regime de URGENCIA acerca de sua constitucionalidade e legalidade.

Il. DOS

A analise e compreensdo do presente projeto de lei perpassa a prévia abordagem do
papel do Parlamento - e de sua atuacao - no seio da complexa estrutura inerente a Teoria da
Separacao dos Poderes.

O estudo aqui entabulado também necessita, para seu pleno entendimento, da prévia
abordagem de um dos principais corolarios da referida Teoria, notadamente, o sistema de
Freios e Contrapesos.

Anoto, nas primeiras linhas desse parecer, que a constru¢do dogmatica da Separacao
de Poderes enquanto Teoria remonta as obras de Montesquieu’ e John Locke?, consagradas
em todas as Cartas constitucionais dos séculos XVIII e XIX por forca do artigo 16° da
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789.

Seu predicado essencial repousa no equilibrio e estabilidade entre os Poderes ja que
o sistema democratico e politicamente equilibrado destina-se a evitar que as prerrogativas
de cada um dos poderes venha a ser usurpada ou violada por outro deles, ainda que nado se
chegue a caracterizar submissao politica de um sobre o outro.

E sendo cada um dos poderes independentes e autobnomos, a chave conceitual que
deve servir de filtro, e critério, para observar o presente projeto de lei é a nocdo de
autonomia que nos foi bem exposta pelos “founding fathers” Jay, Madison e Hamilton nos
artigos federalistas, originalmente publicados em 1787-1788 sob o codinome PUBLIUS .

Dentro da mesma analise, responder acerca tanto da constitucionalidade ou ndo do
projeto de lei aqui estudado quanto de sua convencionalidade e ainda de sua legalidade
engloba, ainda, o estudo do conceito da Autonomia conferida a cada um dos Poderes da
Republica.

E de modo muito resumido tem-se que sua Autonomia consiste num conjunto de
posicOes juridicas ativas, apto a qualificar a liberdade de cada um desses centros de poder,

1 MONTESQUIEU,C.S. O Espirito das Leis. 3.ed. Trad. Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005.

2 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Trad. Alex Marins, Sdo Paulo:
Martin Claret, 2003.
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que instrumentaliza a realizacdo dos designios institucionais de cada uma das instancias
politicas.

A autonomia é precisamente entendida como um verdadeiro poder de escolha e -
de decidir livremente - dentro de um espaco que tenha sido razoavelmente demarcado,
consideradas as possibilidades juridicamente previstas para tanto.

Analisadas, entdo, todas as premissas dogmaticas e convencionais necessarias ao
estudo do projeto de lei, passa-se ao estudo do processo legislativo que antecede a
abordagem de seu conteudo.

1ll. DO PROCESSO LEGISLATIVO

Inicio esse tépico lembrando que o devido processo legislativo é uma derivacdo, um
corolario e assim uma verdadeira faceta, da Clausula Constitucional do devido processo legal
cujas origens remontam a Magna Carta Inglesa, pelos idos de 1215.

A rigor, o devido processo legislativo é uma garantia, do parlamentar e do cidadao
inscrita na clausula do substantive due process of law (art. 5°, LIV, da CF/88), porque envolve
a correta e regular elaboracao das leis.

Sublinhe-se que existe um verdadeiro Direito Fundamental ao Devido Processo
Legislativo e que pode ser sintetizado no direito que tém todos os cidaddos de ndo sofrer
interferéncias, na sua esfera privada de interesses, sendo mediante normas juridicas
produzidas em conformidade com o procedimento constitucional e convencionalmente
determinados.

O direito ao devido processo legislativo &, entdo, um exemplo de direito fundamental
de titularidade difusa, ndo constituindo um direito subjetivo de um ou outro parlamentar, ao
menos no que se refere a regularidade do processo de produgao das leis.

Ao contrario, tal direito funciona simultaneamente como um direito de defesa e como
um direito a organizacao e ao procedimento.

Nessa linha, e na medida que o devido processo legislativo constitui-se numa
clausula constitucional tem-se que o processo legislativo - enquanto modo de realizar a
producdo de normas juridicas - pode ser entendido como o conjunto de atos necessarios a
producdo de uma norma juridica em sentido amplo.

Apenas para que ndo paire duvida, para fins de conceitua¢do de como é formado o
ordenamento juridico, adota-se aqui a premissa de Valério MazzuolP, sintetizada na ideia de
gue normas que nao sejam formal ou materialmente constitucionais podem ocupar na

3 A Construcao do conceito de normas supralegais consta da seguinte obra: MAZZUOLI,
Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 2. ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.
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hierarquia normativa - entendida como a pirdmide de Kelset - a posicao supralegal
(situadas em nivel inferior a da Constituicdo mas acima da lei).

E em nivel inferior as normas supralegais encontram-se as Leis em sentido estrito
(cuja tramitacdo se da entre Executivo e Legislativo segundo o procedimento para elas
previsto) que, por sua vez, tem em outro degrau inferior as normas infralegais

Lembre-se que obrigatoriedade de legislar dada matéria sob o formato de lei
complementar decorre de juizo de ponderacdo especifico realizado pelo texto
constitucional derivado do sopesamento entre o principio democratico, de um lado, e a
previsibilidade e confiabilidade necessarias a adequada normatizacdo de questbes de
especial relevancia econOmica, social ou politica ja que em dadas circunstancias ha a
necessidade de se mitigar a influéncia das maiorias parlamentares circunstanciais no
processo legislativo referente a determinadas matérias.

Entretanto, e quando ausente expressa mencdo constitucional nesse sentido, ndo
cabe ao legislador submeter outras matérias a votacdo por meio desse instituto juridico,
exatamente porque ampliacdo da reserva de lei complementar restringe indevidamente o
arranjo democratico-representativo desenhado pela Constituicao Federal.

Dito isso, tem-se que a matéria em anélise MAO encontra-se sujeita a reserva de lei
complementar, o que se afirma por 02 (dois) fundamentos juridicos distintos.

O 1°(primeiro) fundamento se extrai a partir da interpretacao do art.47 da CF que traz
duas espécies de quérum: o de instalagdo e o de deliberagao.

Veja-se, ademais, que quérum nao se confunde com maioria porque enquanto o
primeiro tem o significado ligado a exigéncia de que haja a presenca minima de
parlamentares para a sessdo ter inicio e poder deliberar eficazmente, o sentido atribuido a
maioria liga-se a QUANTIDADE de votos proferidos, atendido o quérum exigido para a
sessao.

A Constituicdo Federal fornece exemplos de espécies de quérum qualificado em
funcdo da maioria sendo que, a luz dos exemplos por ela fornecidos, a maioria qualificada é
género que compreende 3(trés) espécies, notadamente; i) maioria absoluta, iiymaioria por
2/3(dois tercos) e iii)maioria por 3/5(trés quintos).

Assim, nos artigos 97, 60 e 51 da CF encontra-se o seguinte exemplo: maioria
absoluta para declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico.

J& a Emenda Constitucional necessita do voto de 3/5(trés quintos) de cada Casa
Legislativa para ser aprovada sendo, ainda, necessarios os votos de 2/3(dois tergos) dos

4 A explicagdo sobre a hierarquia entre as normas juridicas e a "piramide de Kelsen” consta da
seguinte obra: DE MORAES, Guilherme Braga Pefa. Direito constitucional: teoria da
constituigdo. Editora Lumen Juris, 2003.
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parlamentares para que haja autorizagdo para a instauragdo de processo contra o Presidente
e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado.

E se o quérum de aprovacdo das Leis Ordinarias exige maioria simples de votos
(embora deva haver maioria absoluta dos membros do Parlamento para o inicio da sessdo),
a aprovacao das Leis Complementares torna necessaria a existéncia de maioria qualificada
em sua modalidade absoluta(artigo 69 da Constituicdo Federal).

Outrossim, como regra geral, tratando-se de lei ordinaria, o quérum para a instalagdo
da sessdo sera o da maioria absoluta, enquanto o quérum para a sua aprovacao sera o de
maioria simples ou relativa.

Pondero, também, que a Lei Complementar tem sua incidéncia caracterizada por 02
(duas) distintas situagdes juridicas.

A 13(primeira) delas, de viés FORMAL, ja se exp0s e se refere ao qudérum necessario a
sua aprovacao.

Todavia, a 23(segunda) situacdo que a caracteriza liga-se as matérias que a ela o
Constituinte sujeitou.

Vale dizer: Quando se estiver diante de qualquer das 2(duas) situacdes — Quérum de
maioria ABSOLUTA ou em face das MATERIAS explicitamente discriminadas pelo Constituinte
- a natureza do ato normativo que devera reger tais situagdes amoldar-se-a a Lei
Complementar.

Rememoro que a politica pablica aqui analisada NAO trard como consequéncia a
necessaria pratica de atos que geram despesa publica, porque se trata de normas que
regem o Estagio Probatorio dos servidores do Poder Legislativo.

Desse modo, conclui-se essa parte da analise agora formulada, entendendo-se que a
matéria em questdo deve ser analisada e votada sob o rito procedimental das

ORDINARIAS, nos termos do art.163 inciso | da CF, sendo que nos termos do Regimento
Interno da Camara Municipal de Sdo Roque (Resolucao n° 13/1991) em seu art. 54 §1 inciso

Xl, a aprovagdo deve se dar em turno UNICO de votagéo com o quérum para
aprovacdo de maioria simples.

Quanto a iniciativa, tem-se que inexiste vicio em 1°(primeiro) lugar porque as regras
de iniciativa reservada para a deflagracdo do processo legislativo constituem uma projecao
especifica do principio da separa¢do dos Poderes, e por isso de observancia obrigatéria por
todos os atores politicos.

Consigne-se, também, que as regras de iniciativa reservada estdo entre as disposi¢des
que mais singularizam a identidade institucional da Federagao brasileira, exatamente porque
demarcam e delimitam, de forma incisiva, o terreno de competéncias privativas assinaladas a
cada uma das instancia politicas do pais.
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Alias, o fundamento mais claro dessa disposicdo cinge-se aos arts. 25 da Constituicdo
Federal e art. 11 de seu ADCT.

Apenas para aprofundar mais a analise aqui formulada, deve-se rememorar que o
ponto fundamental das regras sobre a reserva de iniciativa estd em resguardar a seu titular
a decisdo de propor direito novo em matéria confiada a sua especial atencdo, ou a seu
interesse preponderante.

E se as regras de reserva de iniciativa importam em uma projecdo especifica da
Separacdo de Poderes onde resguarda-se a seu titular a prerrogativa de optar pelo
MOMENTO em que o debate legislativo deve se iniciar, pode-se inferir que por identidade de
fundamentos a iniciativa das normas juridicas que MODIFIQUEM as leis de iniciativa
reservada também cabem privativamente ao Chefe desse Poder.

Dito isso, deve-se lembrar que as normas analisadas incidem na Reserva de
Administracao” garantida pela CF ao Poder Legislativo porque a ele cabe a escolha sobre
como ira densificar o processo de avaliacao de seus servidores que encontrem-se em estagio
probatorio.

Assim, o que se observa no presente projeto é que a modificacdo de aspectos
inerentes ao modo como o Poder Legislativo realiza a avaliagdo de seus servidores que se
encontrem em estagio probatorio cuida da protecao de direitos e interesses exclusivos (ou
privativos) desse poder da Republica.

Acrescente-se que o conteddo da minuta aqui aferida modifica posi¢des juridicas
proprias (ou tipicas) das pessoas humanas dos servidores que possuem vinculo juridico-
institucional com essa Casa de Leis ja que o conteudo das normas juridicas aqui instituidas
ndo se aplica aqueles que laborem no Poder Executivo dado que as regras especificas de
avaliagdo do Estagio Probatério daquele Poder sdo efetuadas, criadas e gerenciadas pelos
integrantes do préprio Executivo, nos termos arts.51 inciso 1V, 52 inciso XlIl da CF e Art.25 do
ADCT.

Seguindo, passa-se agora ao estudo da constitucionalidade, convencionalidade e
legalidade da proposta legislativa.

1IV. DO PROJETO DE LEI

No tocante ao estudo do projeto de Lei em analise, tem-se que a minuta escrutinada
busca, finalisticamente, garantir que maior protecao e seguranca juridica aos servidores que

> A Reserva de Administracdo é tratada como Principio Constitucional e sua formulacao
académica consta da seguinte obra: BINENBOJM,; CYRINO, A. R. . Legalidade e reserva de
Administracao: um estudo de caso no direito urbanistico. Revista de Direito Administrativo
Contemporaneo, v. 4, p. 13-26, 2014.
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encontram-se em estagio probatoério porque aqui sdo corrigidos equivocos conceituais e
dogmaticos que, indevidamente, foram inseridos no corpo da Lei Municipal 4941/2019.

Isso porque a modificagdo das expressdes Estavel por Efetivo no corpo dessa norma
juridica, longe de constituir-se como mera filigrana ou preciosismo, em verdade garante que
a Casa de Leis possa realizar a Avaliacdo de Desempenho de todo o conjunto de servidores
submetidos a avaliacdo de Desempenho.

Com efeito, a atual redacdo da Lei conta com gravissimo equivoco ja que nela consta
que na avaliagdo de desempenho dos servidores estaveis a “Comissdo Permanente de
Avaliacdo de Desempenho”, constituida por no minimo dois servidores efetivos e um
superior imediato, nomeados pelo Presidente” sendo que os servidores estaveis sdo apenas
aqueles que ja venceram o Estagio Probatério, como bem firmado na exposicdo de motivos
que acompanha a minuta do projeto de Lei.

Outrossim, e pela redagdo atual da Lei, tem-se que a Avaliacdo de Desempenho se
daria apenas sobre servidores Estaveis, de sorte que nos moldes atuais ndo se poderia avaliar
os servidores Efetivos porque o Legislador de 2019 errou ao redigir tal norma juridica.

Sublinhe-se, alias, que nado se poderia aplicar por mero critério hermenéutico, e assim
pela via da mera interpretacao juridica, o artigo 11 da Lei 4941/2019 aos servidores efetivos
nao estaveis porque as normas que disciplinam o Estagio Probatério compde o conjunto de
relagdes juridicas travadas entre Servidor e o Poder Legislativo, estando tal matéria sujeita a
Reserva de Lei, nos termos do art.37 da CF.

E se assim ndo fosse, seriam violados os postulados garantisticos titularizados pelos
servidores que devem ser integral e fidedignamente respeitados e, igualmente, os Principios
da Legalidade e o Devido Processo Legislativo.

Em poucas palavras: NAO pode a Administracio dessa Casa de Leis querer sujeitar
servidores efetivos mas nao estaveis a um processo de avaliacdo que lhes pode ser danoso
enquanto durar o erro que hoje consta no texto legal porque isso equivaleria a rasgar a
Constituicdo da Republica e tudo o que ela diz sobre os direitos garantidos aqueles que
ingressaram no servico publico por intermédio do concurso.

Frise-se que pode haver a limitacao de direitos dos servidores por meio da avaliagdo
de desempenho feita tanto no seio do Estagio Probatério quanto nos momentos em que se
tiver de analisar o eventual mérito do servidor para fins de aferir se essa pessoa humana tera
ou nao direito a progressdes funcionais.

Lembre-se que, em tese, qualquer servidor pode ser reprovado no Estagio Probatério
ou pode, ainda, ter sua conduta valorada negativamente quando tencionar auferir a
progressao para niveis mais elevados na carreira inerente ao cargo publico por ele ocupado.

Assim, o postulado da Seguranca Juridica recomenda que sejam feitas as
modificagdes expostas na minuta aqui analisada porque, se assim ndo for, esta Casa de Leis
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ndo agira licitamente se avaliar os servidores ndo estaveis a partir dos comandos do art.11 da
Lei Municipal 4941/2019.

Nessa linha, entdo, e a mingua de novos argumentos em sentido contrario, ndo
enxergo qualquer ilegalidade ou inconstitucionalidade na redacao proposta para os artigos
11 e 12 da Lei Municipal 4941/2019.

Por fim a minuta trazida em relacdo ao §4° do art.12 da Lei Municipal 4941/2019
também atende a esses designios constitucionais, porque explicita a situacdo juridica
daqueles que poderdo ser atingidos pelos eventuais descontos quando de sua avaliacdo de
desempenho.

E que tal trecho agora modificado deixa claro que todos os servidores efetivos,
enquanto género, poderdo perder pontos nesse processo de Avaliacdo Funcional, o que
garante que tal limitacdo de direitos ndo se direcione apenas e tdao somente aos servidores
estaveis (espécie).

Por todos os prismas que se enxergue o presente caso, a conclusdo é pela Legalidade
e Constitucionalidade da minuta em analise.

V. DAS CONCLUSOES

Do exposto, e em homenagem a clausula constitucional do devido processo legal (da
qual o processo legislativo constitui mera derivacao), opino para que o presente projeto de
lei siga a tramitacdo inerente ao rito proprio das Leis Ordinarias, porque a matéria em
estudo NAO se encontra sujeita as hipdteses constitucionais ou legais que imponham a
obrigatoriedade de se adotar o rito processual proprio das leis complementares.

Friso que, nos termos do Regimento Interno da Camara Municipal de Sdo Roque
(Resolugdo n° 13/1991), a aprovacao deve se dar em 01(um) turno de votacdo com o
quorum para aprovagao de simples exatamente porque a proposta legislativa encontra-se
residualmente situada nas hipoteses que autorizam a adocao desse rito legislativo.

Saliento que as matérias constantes do projeto em estudo estdo sujeitas a reserva
de iniciativa do Parlamento, o que foi atendido ja que a proposta em analise se iniciou por
Iniciativa da Mesa dessa egrégia Casa de Leis nos termos dos arts.25, 51 inciso 1V, 52 inciso
Xlll da CF e Art.11 do ADCT.

Portanto, observadas tais balizas, ndo se enxerga qualquer inconstitucionalidade ou
vicio formal na minuta de projeto de lei agora escrutinada.

Quanto ao contetdo material da proposta, opino FAVORALMENTE a tramitacao da
presente proposta, posto que por sua adequacao aos ditames da Constituicdo da Republica e
a legislacdo em vigor, porque a minuta proposta densifica os postulados da Legalidade e da
Seguranca Juridica, corrigindo o equivoco que consta da atual redacao dessa Lei.
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Destaco que a proposta agora estudada_amolda-se ao conteludo da Legislacdo
Federal e Estadual sobre o tema.

Deve, por fim, o presente expediente ser encaminhado para a votacdo, por se tratar
de matéria apreciada durante o Recesso Legislativo e em Regime de Urgéncia, consoante
fixam as disposicdes do Regimento Interno da Camara Municipal sobre o tema (art.90 §1° da
Resolucao 13/91).

Consigno, por ultimo, que tudo o que foi acima exposto é a sintese daquilo que me
parece ser, s.m.j e que a analise aqui formulada se d& em carater de urgéncia porque o feito
me foi remetido na data de hoje no final do dia sendo que a minuta aqui avaliada esta
pautada para votacao do dia 27/01/2023, de sorte que foi necessaria a excepcional realizagdo
de jornada extraordindria por parte deste Procurador para que o presente parecer pudesse
ser concluido a tempo da deliberagdo se realizar na data aprazada.

Sao Roque, 25/01/2023 as 22:54.

Gabriel Nascimento Lins de Oliveira
Procurador Legislativo da Camara Municipal de Sao Roque
Matricula 392
OAB/SP 333.261
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