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PROCESSO N°  562861/19

ASSUNTO: CONSULTA

ENTIDADE: CAMARA MUNICIPAL DE PRADO FERREIRA
INTERESSADO: CLAUDIONOR GONCALVES CARRASCO

ADVOGADO /
PROCURADOR:

RELATOR: AUDITOR TIAGO ALVAREZ PEDROSO

JULIO CESAR BOTELHO

ACORDAO N° 3606/20 - Tribunal Pleno

Consulta. Camara Municipal de Prado Ferreira.
Resposta. 1. E possivel a criacdo de gratificagbes
para compensar servidores efetivos pelo
desempenho de atividades em regime de
dedicagdo em tempo integral e pelo exercicio de
chefia de grupos de trabalho na forma de
percentual sobre os vencimentos do servidor,
porém € necessario que lei em sentido formal
estabelega critérios objetivos para a definigdo do
percentual a ser concedido a cada servidor ou
empregado publico, sendo vedado o pagamento
dessas gratificacdes a ocupantes de cargos em
comissdo. 2. A lei que cria o cargo em comissao
deve necessariamente estabelecer requisitos para
posse, que devem ser de escolaridade minima
compativel com suas atribuicdes e/ou de
experiéncia profissional comprovada na area de
atuagdo, verificada mediante critérios definidos
objetivamente em lei, sendo vedada a admissao
de critérios subjetivos, tais como “notério saber”,
“ampla experiéncia” ou assemelhados.

RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pelo Presidente da Camara
Municipal de Prado Ferreira (pega 3), Claudionor Gongalves Carrasco, na qual traz
questionamentos sobre a possibilidade da criacao de gratificacbes para compensar
servidores efetivos pelo desempenho de atividades em regime de dedicagdo em
tempo integral e, também, pelo exercicio de chefia de grupos de trabalho, nos

termos da redacéo dada pelo art. 24 do Projeto de Lei Complementar n° 13/2019. Na

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR NR3R.K1KI.49RK.ON9P.L



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

-~

mesma oportunidade, indaga sobre a possibilidade da criagdo de cargos
comissionados sem requisitos minimos de escolaridade, a despeito do que prevé o

citado projeto de lei.

Acompanhou a inicial o substitutivo n® 02, apresentado pelo Prefeito,
do Projeto de Lei Complementar n°®13/2019 (pegca 4) e o Parecer Juridico
Complementar da Camara Municipal de Prado Ferreira, que analisou a viabilidade

da proposicao apresentada e outro substitutivo n® 03, subscrito por vereadores.

Verifiquei no Despacho n° 188/19 — GATAP (peca 7) que o parecer
juridico acostado nao tratava especificamente da consulta apresentada e determinei

a intimagao da entidade para apresentagao de novo opinativo.

Regularmente intimada (pegas 8/10), a entidade juntou novo parecer

(peca 12).

Ato continuo, recebi a consulta e encaminhei o feito a Escola de
Gestao Publica para informacao nos termos do § 2° do artigo 313 do Regimento
Interno (Despacho n° 227/19 — GATAP, pecga 13).

Por meio da Informagéo n° 120/19 — SJB (pecga 15) a Supervisao de
Jurisprudéncia e Biblioteca comunicou que encontrou algumas decisdes desta Corte

sobre o tema, relacionando-as em sua manifestagao.

Retornando os autos ao gabinete, determinei o regular
prosseguimento (Despacho n°252/19 — GATAP, peca 16). Seguiu-se entdo a
manifestagdo da Coordenadoria de Gestdo Municipal (Parecer n° 2464/19 — CGM,
peca 18), que solicitou a manifestagao da Coordenadoria Geral de Fiscalizagao nos

termos do art. 252-C do Regimento Interno’.

Por meio do Despacho n° 1469/19-CGF (pecga 19), a CGF atestou a
auséncia de impactos imediatos em sistemas ou em fiscalizagdes realizadas pelas

coordenadorias decorrentes da decisao que viesse a ser adotada nestes autos.

Voltando o procedimento para a instrugao da area técnica, opinou-se

no Parecer n°534/19 — CGM (peca 20) por nova intimagdo da entidade para
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complementagcdo do parecer juridico apresentado. A sugestdo foi acolhida no
Despacho n° 85/20 — GATAP (pega 21).

Na peca 25, juntou-se a derradeira manifestacdo juridica da
entidade, em que se consignou sugestao de o projeto de lei prever critérios objetivos
para fixar a variagdo de percentuais que podem ser pagos pelo exercicio de
emprego em dedicagdo em tempo integral ou exercicio de chefia de grupos de
trabalho, ressaltando que é imprescindivel o preenchimento de requisitos minimos
de escolaridade, a serem estabelecidos em lei, para a admissao de servidor efetivo

Ou para exercer cargo em comissao.

Na sequéncia, a instrugdo conclusiva da area técnica, no Parecer

n°® 946/20 — CGM (pecga 26), concluiu pela resposta nos seguintes termos:

1. A instituicdo de gratificacdo esta intimamente ligada a
remuneragdo de fungdes além do feixe de fungdes ordinarios do
cargo do servidor ou emprego publico. E possivel a instituicdo de
gratificagdo para remunerar regime de dedicagcdo em tempo integral,
caso referida dedicacdo ndo seja da caracteristica prépria do cargo
ou emprego publico ocupado. Ainda, a redagéo do art. 24 do Projeto
de Lei Complementar n° 13/2019, em si, ndo carrega qualquer
inconstitucionalidade, desde que a fixagdo dos percentuais que
menciona sejam estabelecidos por ato normativo, legal ou infralegal
em sentido estrito, obedecendo critérios igualmente objetivos, anterior
a concessao de tais gratificagbes, excluindo-se a possibilidade de
arbitramento do percentual pela autoridade da vez;

2. Considerando que os cargos em comissdo sao exclusivos para as
fungdes de direcdo, chefia e assessoramento, nos termos da
Constituicdo Federal e do Prejulgado n° 25, a auséncia de exigéncia
de escolaridade minima para os mesmos s6 seria constitucional se os
cargos de todos os subordinados igualmente ndo exigissem
escolaridade minima. Quanto ao cargo em comissao de assessor,
além da necessidade de especial vinculo de confianga, fere o
principio da eficiéncia administrativa a auséncia de exigéncia de
conhecimento especifico — ainda que tradicional — ou escolaridade
minima, sem o que ndo € razoavel supor a necessidade mesma de
assessoria, notadamente na forma comissionada.

(Parecer n°® 946/20 — CGM, peca 26, fls. 4/5)

O Ministério Publico de Contas, por intermédio do Parecer n°® 155/20
— PGC (peca 27), corroborou a conclusdo da unidade técnica e opinou pela resposta

nos termos propostos pela CGM.

E o relatorio.

' Art. 252-C. Os processos de consulta, prejulgado, incidente de inconstitucionalidade e uniformizagdo de jurisprudéncia
deverdo ser encaminhados a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdo pelas unidades técnicas, previamente a elaboragédo da
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FUNDAMENTACAO
Inicialmente, reitero o conhecimento da presente consulta, diante do

preenchimento dos requisitos legais.

Destaco que a resposta a ser oferecida na consulta ndo adentrara
nos aspectos especificos do Projeto de Lei Complementar n® 13/2019, que tramitava

na Camara Municipal de Prado Ferreira e foi mencionado no questionamento.

E evidente que ndo compete a esta Corte de Contas analisar
previamente a constitucionalidade de projetos de lei. Entretanto, nada impede que
eventuais duvidas sobre questdes juridicas relacionadas a projetos de lei em tramite
sejam suscitadas perante o Tribunal em sede de consulta, cabendo, nesses casos,

que a resposta seja oferecida em tese e se limite a aspectos gerais.

Desse modo, delimito a resposta a ser oferecida especificamente
quanto a: i) possibilidade da criagcdo mediante lei de gratificacbes para compensar
servidores efetivos pelo desempenho de atividades em regime de dedicagdo em
tempo integral e pelo exercicio de chefia de grupos de trabalho, na forma de
percentual sobre os vencimentos do servidor, a ser definido por ato infralegal; ii)
possibilidade da criacdo de cargos comissionados sem requisitos minimos de

escolaridade.

Quanto ao primeiro questionamento, concordo parcialmente com os

pareceres da CGM e do Ministério Publico.

Com efeito, ndo ha qualquer vedacao para a criagao de gratificacoes
de regime de dedicagdo em tempo integral e pelo exercicio de chefia de grupos de

trabalho.

Todavia, considero que, ao contrario do que restou consignado na
resposta proposta pela CGM, a fixacdo do percentual sobre os vencimentos que
sera utilizado para calcular o valor da gratificagcdo ndo pode ser estipulado por ato

infralegal.

instrugdo, para informar eventuais impactos decorrentes da deciséo na area de fiscalizagao.
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O inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal estabelece que “a
remuneragao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderao ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a

iniciativa privativa em cada caso...”.

Doutrinariamente, remuneragdo € a soma de todas as parcelas
pecuniarias percebidas pelo servidor publico em retribuigdo do trabalho. Segundo
Odete Medauar?, “Os vocabulos ‘vencimentos’ ou ‘remuneracdo’ designam o
conjunto formado pelo vencimento (referéncia) do cargo ou fungdo mais outras

importancias percebidas, denominadas vantagens pecuniarias’.

Nessa mesma linha, Fernanda Marinela® defende que:

Um grande desafio desse ordenamento que ja sofreu varias
modificagdes é definir o conceito de cada terminologia citada em seu
texto porque a Constituicdo ora fala em remuneragdo, ora em
vencimentos, gerando duvidas quanto a sua aplicagdo exata. Para a
lei infraconstitucional e para a doutrina majoritaria, trata-se de
sinbnimos, apesar de reconhecer que a palavra remuneragao
também pode ser utilizada como género, referindo a todo e
qualquer salario pago a um trabalhador.

Logo, as gratificagdes também fazem parte da remuneracéo, razdo
pela qual devem igualmente ser fixadas em lei. Somente a lei em sentido estrito
pode instituir e estabelecer os critérios, que precisam ser objetivos, tanto para a

concessao das gratificagdes, quanto para a fixagado do seu valor ou percentual.

Nesse sentido, destaco o teor da ementa da decisdo proferida pelo

Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 3369:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO: REMUNERACAO: RESERVA DE LEIl. CF, ART. 37, X;
ART. 51, IV, ART. 52, Xlll. ATO CONJUNTO N° 01, DE 05.11.2004,
DAS MESAS DO SENADO FEDERAL E DA CAMARA DOS
DEPUTADOS. I. - Em tema de remuneracgao dos servidores publicos,
estabelece a Constituicdo o principio da reserva de lei. E dizer, em
tema de remuneracao dos servidores publicos, nada sera feito
senao mediante lei, lei especifica. CF, art. 37, X, art. 51, IV, art. 52,

XIII. 1. - Inconstitucionalidade formal do Ato Conjunto n® 01, de
05.11.2004, das Mesas do Senado Federal e da Camara dos
Deputados. Ill. - Cautelar deferida.

2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte:Férum, 2018.
® MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018.
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Na mesma linha foi a decisdo do STF na ADI 2075, assim ementada:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
REMUNERACAO, SUBSIDIOS, PENSOES E PROVENTOS DOS
SERVIDORES PUBLICOS, ATIVOS E INATIVOS, DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO - FIXACAO DE TETO REMUNERATORIO
MEDIANTE ATO DO PODER EXECUTIVO LOCAL (DECRETO
ESTADUAL N° 25.168/99) - INADMISSIBILIDADE - POSTULADO
CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE LEI EM SENTIDO FORMAL -
ESTIPULACAO DE TETO REMUNERATORIO QUE TAMBEM
IMPORTOU EM DECESSO PECUNIARIO - OFENSA A GARANTIA
CONSTITUCIONAL DA IRREDUTIBILIDADE DO ESTIPENDIO
FUNCIONAL (CF, ART. 37, XV) - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.
REMUNERACAO DOS AGENTES PUBLICOS E POSTULADO DA
RESERVA LEGAL. - O tema concernente a disciplina juridica da
remuneragao funcional submete-se ao postulado constitucional
da reserva absoluta de lei, vedando-se, em conseqiiéncia, a
intervencao de outros atos estatais revestidos de menor
positividade juridica, emanados de fontes normativas que se
revelem estranhas, quanto a sua origem institucional, ao ambito
de atuagao do Poder Legislativo, notadamente quando se tratar de
imposicoes restritivas ou de fixagdo de limitagbes quantitativas ao
estipéndio devido aos agentes publicos em geral. - O principio
constitucional da reserva de lei formal traduz limitagdo ao exercicio
das atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. A reserva
de lei - analisada sob tal perspectiva - constitui postulado
revestido de fungado excludente, de carater negativo, pois veda,
nas matérias a ela sujeitas, quaisquer intervencdes normativas, a
titulo primario, de 6rgaos estatais nao-legislativos. Essa clausula
constitucional, por sua vez, projeta-se em uma dimensao positiva, eis
que a sua incidéncia reforga o principio, que, fundado na autoridade
da Constituigdo, impde, a administragéo e a jurisdigdo, a necessaria
submissdo aos comandos estatais emanados, exclusivamente, do
legislador. Nado cabe, ao Poder Executivo, em tema regido pelo
postulado da reserva de lei, atuar na anémala (e inconstitucional)
condicao de legislador, para, em assim agindo, proceder a imposicao
de seus proprios critérios, afastando, desse modo, os fatores que, no
ambito de nosso sistema constitucional, s6 podem ser legitimamente
definidos pelo Parlamento. E que, se tal fosse possivel, o Poder
Executivo passaria a desempenhar atribuicio que Ihe €
institucionalmente estranha (a de legislador), usurpando, desse
modo, no contexto de um sistema de poderes essencialmente
limitados, competéncia que nio l|he pertence, com evidente
transgressao ao principio constitucional da separagéo de poderes [...]

Do mesmo modo, definiu o Prejulgado n° 25 desta Corte:

i. O Poder Legislativo, a depender da disciplina vigente sobre o
respectivo processo legislativo, podera dispor sobre o tema por meio
de Resolugdo, exceto quanto a definicio da remuneragdo do
cargo ou fungdo, que carece de lei em sentido formal em
qualquer hipétese.
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A CGM, em seu parecer, concluiu que a fixacdo dos percentuais por
ato normativo, legal ou infralegal em sentido estrito, obedecendo critérios objetivos e
que fosse anterior a concessdo das gratificagdes, excluiria a possibilidade de

arbitramento do percentual pela “autoridade da vez”.

Com a devida vénia, considero que o estabelecimento de critérios
para definigdo do valor de gratificagcdo por meio de ato normativo infralegal ndo
afasta a possibilidade de que tais valores sejam alterados ao alvedrio da autoridade
responsavel por emiti-lo, justamente o que a unidade técnica acertadamente

considera que deva ser evitado.

De nada adianta a existéncia de um ato infralegal que fixe critérios
objetivos para a definicdo do valor das gratificagcbes, se tal ato pode ser alterado a
qualquer momento, de acordo com o0 desejo ou a conveniéncia da autoridade

superior do 6rgéao ou entidade.

A lei que cria a gratificagdo, mas permite que os critérios para a
definicdo do seu valor possam ser definidos mediante ato infralegal, ofende os
principios da legalidade, da impessoalidade e da moralidade, além de afrontar
disposigao literal da Constituicdo Federal (art. 37, inciso X), sendo, portanto,

inconstitucional.

Embora nao tenha sido objeto da consulta, € importante destacar e
consignar na resposta que, segundo a consolidada jurisprudéncia desta Corte, ndo é
permitido o pagamento de gratificagdes a ocupantes de cargo em comisséo, como
restou expressamente consignado no Prejulgado n°® 25, especificamente quanto a
gratificagao por tempo integral e dedicagao exclusiva, bem como no Acérdao 671/18,
do Tribunal Pleno, que, em resposta a consulta, estabeleceu que “Nao é possivel a
acumulagdo da remuneracgao de cargo em comissao com gratificagao por funcdo de

confianga ou com outras instituidas em razdo de condigbes excepcionais de servigo.”

Desse modo, a resposta a consulta deve ser no sentido de que é
possivel a criacdo de gratificagbes para compensar servidores efetivos pelo
desempenho de atividades em regime de dedicagcdo em tempo integral e pelo
exercicio de chefia de grupos de trabalho na forma de percentual sobre os

vencimentos do servidor, mediante lei em sentido formal que estabelega critérios
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objetivos para a definicdo do percentual a ser concedido a cada servidor ou
empregado publico, sendo vedado o pagamento dessas gratificagbes a ocupantes

de cargos em comisséo.

Quanto a segunda questédo, relativa a possibilidade de criacdo de
cargos comissionados sem a indicagdo de requisitos minimos de escolaridade,

manifesto igualmente a minha concordancia parcial com os pareceres precedentes.

Muito embora os cargos em comissao sejam de livre provimento, o
que poderia levar a conclusao precipitada de que a nomeacéao poderia recair sobre
qualquer pessoa, independentemente da exigéncia de qualquer requisito, deve-se
considerar que as restritas atribuicbes dos cargos em comissdo, expressamente
limitadas a dire¢ao, chefia e assessoramento pelo inciso V do art. 37 da Constituicao
Federal, naturalmente exigem que os seus ocupantes comprovadamente detenham

os conhecimentos e habilidades necessarias para o seu exercicio.

Apesar de a Constituicdo Federal ndo ter previsto tal exigéncia, o
estabelecimento de requisitos minimos de escolaridade ou experiéncia para a posse
em cargo comissionado € uma decorréncia légica dos principios constitucionais da
razoabilidade e da proporcionalidade, na medida em que aquele que nao dispbe de
experiéncia, conhecimento técnico ou educagao formal presumidamente nao tem

condi¢des de dirigir, chefiar ou assessorar.

A lei que cria cargo em comissdo, mas nao estabelece tais
requisitos, afronta os principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade,
ao permitir que a escolha de seu ocupante recaia sobre qualquer pessoa, ao

alvedrio da autoridade nomeante.

A minha unica discordancia dos pareceres precedentes diz respeito
a conclusdo de que a escolaridade do ocupante de cargo em comissao precisa

necessariamente ser igual ou superior a de seus subordinados.

Ainda que tal conclusdo seja bastante razoavel, julgo que ndo ha
Obice para que se reconhega também a possibilidade de estabelecer como requisito
para posse em cargo em comissdo a experiéncia profissional, desde que

devidamente comprovada mediante o cumprimento de requisitos objetivos.
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Neste ponto, € importante destacar que n&o se pode admitir que a lei
estabeleca critérios de verificagdo subjetiva, tais como por exemplo “notoério saber”
ou simplesmente “experiéncia na area”. Os requisitos de acessos aos cargos devem
necessariamente ser objetivamente estabelecidos e verificaveis, tais como atuagao

na area por determinado tempo, por exemplo.

Outra questdo a ser considerada €é que eventualmente o
estabelecimento do critério proposto pela unidade técnica poderia gerar dificuldades
no preenchimento de cargos comissionados em municipios menores, cuja populagao

normalmente tem escolaridade média menor.

A esse respeito, destaco que, segundo dados do IBGE, 102 dos 399

municipios paranaenses tém menos de 5.000 habitantes.

Vale destacar que o preenchimento de cargo em comissao exige,
além da capacidade profissional para o exercicio de suas fungdes, a relacdo de
confianga entre a autoridade nomeante e o seu ocupante, o que também ajuda a
tornar mais dificil ainda o preenchimento de cargos comissionados em municipios

menores.

Ademais, o0s cargos em comissao variam muito em sua
complexidade, a depender das fungdes especificas do érgéo, da sua area de

atuacao e demais peculiaridades locais.

Desse modo, cabe a lei estabelecer, a vista das caracteristicas de

cada cargo em comissao a ser criado, os critérios para acesso.

Pelo exposto, proponho que a resposta a questado formulada seja a
de que a lei que cria o cargo em comissdo deve necessariamente estabelecer
requisitos para posse, que devem ser de escolaridade minima compativel com suas
atribuicoes e/ou de experiéncia profissional comprovada na area de atuagao,
verificada mediante critérios definidos objetivamente em lei, sendo vedada a
admissao de critérios subjetivos, tais como “notério saber”, “ampla experiéncia” ou

assemelhados.

VOTO
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Pelo exposto, proponho voto pela resposta a presente Consulta nos

seguintes termos:

1. E possivel a criagdo de gratificacdes para compensar servidores
efetivos pelo desempenho de atividades em regime de dedicagao
em tempo integral e pelo exercicio de chefia de grupos de trabalho
na forma de percentual sobre os vencimentos do servidor, porém é
necessario que lei em sentido formal estabelega critérios objetivos
para a definicdo do percentual a ser concedido a cada servidor ou
empregado publico, sendo vedado o pagamento dessas

gratificagdes a ocupantes de cargos em comissao;

2. A lei que cria 0 cargo em comissao deve necessariamente
estabelecer requisitos para posse, que devem ser de escolaridade
minima compativel com suas atribuicbes e/ou de experiéncia
profissional comprovada na area de atuacdo, verificada mediante
critérios definidos objetivamente em lei, sendo vedada a admissao

de critérios subjetivos, tais como “notdrio saber”, “ampla experiéncia”

ou assemelhados.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Auditor TIAGO
ALVAREZ PEDROSO, por unanimidade, em:

Conhecer a presente Consulta, uma vez presentes os pressupostos

de admissibilidade, para, no mérito, respondé-la nos seguintes termos:

(i) E possivel a criacdo de gratificacdes para compensar servidores
efetivos pelo desempenho de atividades em regime de dedicagao
em tempo integral e pelo exercicio de chefia de grupos de trabalho

na forma de percentual sobre os vencimentos do servidor, porém é
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necessario que lei em sentido formal estabelega critérios objetivos
para a definicdo do percentual a ser concedido a cada servidor ou
empregado publico, sendo vedado o pagamento dessas

gratificagdes a ocupantes de cargos em comissao;

(i) a lei que cria o cargo em comissdo deve necessariamente
estabelecer requisitos para posse, que devem ser de escolaridade
minima compativel com suas atribuicbes e/ou de experiéncia
profissional comprovada na area de atuacio, verificada mediante
critérios definidos objetivamente em lei, sendo vedada a admissao

de critérios subjetivos, tais como “notdrio saber”, “ampla experiéncia”

ou assemelhados.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE
MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, IVAN LELIS
BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e IVENS ZSCHOERPER
LINHARES e o Auditor TITAGO ALVAREZ PEDROSO.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 26 de novembro de 2020 — Sessio Ordinaria Virtual n°® 14.

TIAGO ALVAREZ PEDROSO
Relator

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
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