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Parecer Juridico ao Projeto de Lei n° 38/2023, que
“Promove alterag¢do na redagdo do caput do artigo 1° da
Lei Municipal 6842/2023 que institui o PAS — Programa
Alimentagdo do Servidor com o objetivo de promover
repasse pecuniario a todos os agentes publicos
municipais e da outras providencias ™.

I - Relatorio

Apresenta o Executivo Municipal, através da Mensagem 012/2023, o projeto de lei
que visa alterar a redagdo do caput do artigo 1° da Lei Municipal 6842/2023 que institui o
PAS — Programa Alimentagdo do Servidor com o objetivo de promover repasse pecunidrio a
todos os agentes publicos, a fim de estender o beneficio aos agentes publicos contratados por
prazo temporario para o atendimento de situagdo de excepcional interesse publico, como
também aos Conselheiros Tutelares, nos termos da legislagdo municipal de regéncia.

E o sucinto relatorio.

II — Funcoes da Procuradoria

A Procuradoria Juridica da Camara de Para de Minas, 6rgéo consultivo com previsdo
no art. 44 da Resolugdo n° 543, de 28 de margo de 2017(Regimento Interno), exerce as
funcdes de assessoramento juridico e de orientagdo da Mesa Diretora, da Presidéncia da Casa
e dos setores legislativos, através da emissdo de pareceres escritos e verbais, bem como de
opinides fundamentadas objetivando a tomada de decisdes, por meio de reunides, de
manifestagdes escritas e de aconselhamentos. Trata-se de 6rgdo publico que, embora ndo
detenha competéncia decisoria, orienta juridicamente o gestor publico e os setores
legislativos, sem carater vinculante.

Os pareceres juridicos sdo atos resultantes do exercicio da fung@o consultiva desta
Procuradoria Juridica, no sentido de alertar para eventuais inconformidades que possam estar
presentes. Conforme leciona Hely Lopes Meirelles na obra Direito Administrativo Brasileiro,
41? ed., Malheiros Editores: Sdo Paulo, 2015, p. 204, “O parecer tem cardler meramente
opinativo, ndo vinculando a Administra¢do ou os particulares a sua motivagdo ou

conclusdes, salvo se aprovado por ato subsequente. Jd, entdo, o que subsiste como ato
administrativo néo é o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagdo por quem o solicilou, que
poderd revestir a modalidade normativa, ordinatéria, negocial ou punitiva’.

Nesse sentido € o posicionamento do Supremo Tribunal Federal que, de forma
especifica, ja expds a sua posigdo a respeito, verbis:
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“O parecer emitido por procurador ou advogado de Jrgdo da
administragdo publica ndo é ato administrativo. Nada mais é do que a
opinido emitida pelo operador do direito, opinido técnico-juridica, que
orientara o administrador na tomada da decisdo, na prdatica do alto
administrativo, que se constitui na execu¢do ex oficio da lei. Na
oportunidade do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples
parecer, ou seja, ato opinativo que poderia ser, ou ndo, considerado pelo
administrador.” (Mandado de Seguranga n° 24.584-1 — Distrito Federal —
Relator: Min. Marco Aurélio de Mello — STF.)

Desse modo, a fungdo consultiva desempenhada por esta Procuradoria com base no
Anexo IX da Lei Complementar n° 6.046, de 20 de junho de 2017, que dispde sobre a
organizagdo administrativa da Camara Municipal de Para de Minas, ndo é vinculante, motivo
pelo qual € possivel, se for o caso, que os agentes politicos formem suas proprias convicgdes
em discordancia com as opinides manifestadas por meio do parecer juridico.

Importante destacar também que o exame da Procuradoria Juridica cinge-se tdo-
somente a matéria juridica envolvida, nos termos da sua competéncia legal, tendo por base
os documentos juntados, razdao pela qual ndo se incursiona em discussdes de ordem técnica,
bem como em questdes que envolvam juizo de mérito sobre o tema trazido a apreciagio, cuja
analise ¢ de exclusiva responsabilidade dos setores competentes. !

IIT — Da Técnica Legislativa

Preambularmente, ¢ bom esclarecer que a elaboragao legislativa exige, acima de tudo,
observancia de procedimentos e normas redacionais especificas, requisitos que se inserem
no ambito de abrangéncia da “técnica legislativa”. Neste contexto, ¢ oportuno enaltecer que,
no Projeto de Lei em referéncia, ndo foram detectadas inconsisténcias de redagdo, ndo
havendo, portanto, vicios quanto a técnica legislativa utilizada.

IV - Da Competéncia Legislativa, da Iniciativa do Executivo e da Legalidade da
proposic¢io

Sob o prisma da constitucionalidade e legalidade, o projeto de lei em estudo versa
sobre matéria de competéncia legislativa municipal, consoante com o que dispde o art. 30, 1
da Constituicdo Federal/88, o qual atribui competéncia aos municipios para legislar sobre
assuntos de interesse local.

Segundo o ilustre autor José Nilo de Castro? entende-se por interesse local “Todos os
assuntos do Municipio, mesmo em que ele ndo fosse o Unico interessado, desde que seja o

1 Esse achado foi sintetizado no manual de boas praticas consultivas da AGU: “o érgdo consultivo ndo
deve emitir manifestagdes conclusivas sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de
conveniéncia e oportunidade”.

2 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 4. ed. Editora Del Rey, Belo Horizonte, 1999, p. 49.
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principal [...] tudo que repercute direta e imediatamente na vida municipal é de interesse
local”. Corroborando com o alegado, o mestre Hely Lopes Meirelles, leciona:

“Vale ressaltar que essa competéncia do Municipio para legislar "sobre
assuntos de interesse local” bem como a de 'suplementar a legislagdo
federal e estadual no que couber’- ou seja, em assuntos em que predomine

o interesse local — ampliam significativamente a atuagdo legislativa da
Camara de Vereadores”.

Desse modo, o projeto trata da concessdo de beneficio financeiro aos agentes publicos
contratados por prazo temporario para atendimento de situagdo de excepcional interesse
publico, como também aos Conselheiros Tutelares. Esse beneficio corresponde ao montante
de R$ 1.800,00 (mil e oitocentos reais), que sera adimplido em 12 (doze) parcelas mensais e
sucessivas de R$ 150,00 (cento e cinquenta reais), conjuntamente com os vencimentos dos
servidores publicos municipais.

Vejamos que a iniciativa das leis que tratam sobre servidores publicos, seu regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria, ¢ exclusiva do Chefe do Poder
ao qual o servidor ¢ vinculado, ou seja, em dmbito municipal, tratando-se de servidor do
executivo municipal, a autoridade deflagradora do processo legislativo para tratar de matérias
desta natureza é o Prefeito. :

A matéria, portanto. ¢ de iniciativa privativa do Executivo Municipal, em face do art.
61, §1°, 11, “a” da Constitui¢do Federal/88, reproduzido no art. 66 da Constitui¢do Mineira e
no art. 55 da Lei Organica Municipal. Vejamos a redagdo destes dispositivos legais:

Constitui¢do Federal:

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°Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: [...]
1I - Disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administra¢do
direta e autdrquica ou aumento de sua remuneragao;

Constitui¢do Mineira:

Art. 66 — Sdo matérias de iniciativa privativa, além de outras previstas
nesta Constitui¢do: [...]

1T — do Governador do Estado: [...]
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b) a criagdo de cargo e fungdo publicos da administra¢do direta,
autarquica e fundacional e a fixagdo da respectiva remuneragdo,
observados os parametros da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias,

Lei Orgdnica Municipal:

Art. 55 — Sdo de iniciativa exclusiva do prefeito as leis que disponham
sobre:

I — Criagdo, transformagdo ou extin¢do de cargos, fun¢des ou empregos
publicos na administragdo direta ou autarquica ou aumento de sua
remuneragdo, [...]

Para os fins do direito municipal, relevante é a observancia das normas previstas na
Constituigdo Estadual no que diz respeito a iniciativa para o processo legislativo, ja que, em
caso de eventual controle de constitucionalidade, o pardmetro para a analise da conformidade
vertical se da em relagdo ao disposto na Constitui¢do Mineira, conforme prevé o artigo 125,
§ 2°, da CF/88.

Portanto, estd adequada a iniciativa e a espécie normativa utilizada para veicular a
matéria, uma vez que se trata de projeto de lei apresentado pelo Chefe do Executivo,
enquanto administrador da remuneragé@o do pessoal daquela esfera administrativa.

Cabe esclarecer que quanto a possibilidade juridica de institui¢io do beneficio, o
auxilio alimentagdo a que se pretende instituir, tem como fundamento o Direito a
alimentag@o, algado a categoria de direito social pela Emenda Constitucional n® 64/2010, que
alterou o art. 6° da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, prevendo:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a salide, a alimentacdo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
Jorma desta Constitui¢do .

Da leitura dos arts. 7° e 39, §3° da CF/88 que tratam dos direitos sociais do servidor
publico, ndo ha, expressamente, a previsdo de auxilios ou subsidios para a alimentagdo. No
entanto, além dos direitos sociais previstos na Constituicdo Federal ha varios outros
relacionados nos diversos estatutos funcionais dos entes federativos. E nas leis estatutarias
que se encontram tais direitos, como o direito s licengas, a pensdo, aos auxilios pecuniarios,
dentre outros.

Da mesma forma, no dmbito da iniciativa privada, nio ha qualquer vinculagio
constitucional ou legal que obrigue as empresas a concederem beneficios relacionados a
alimentagdo do trabalhador, sendo tais vantagens conferidas por mera liberalidade ou por
pactuagdo em instrumentos coletivos celebrados com o sindicato da categoria profissional,
geralmente em acordos ou convengdes coletivas de trabalho.

Assim, a omissdo constitucional ndo obstaculiza a institui¢do do auxilio-alimentagio
pelo ente pablico, gragas a autonomia municipal garantida pela Carta Magna.
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No que se refere aos beneficiarios do auxilio alimenta¢do, o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais entendeu, por meio da Consulta n® 1.071.432, que cabe a legislagdo,
no ambito do ente instituidor do beneficio, estabelecer as condi¢des a serem satisfeitas pelo
servidor para se enquadrar na posi¢do de beneficiario do auxilio-alimentacdo, inclusive no

que concerne as situagdes funcionais que configuram “efetivo exercicio” para essa
finalidade.

Destarte, a lei que autoriza o auxilio-alimentagdo aos servidores deve ainda fixar os
critérios e regras isondmicas para a concessao do beneficio, que ndo caracterizem tratamento
privilegiado a um dado grupo de agentes em detrimento de outros, sem prejuizo da previsdo
de hipdteses nas quais o pagamento ndo serd devido.

Por esse motivo, entende-se que o valor deve ser isondOmico entre os servidores
publicos, até porque a verba ¢ indenizatéria e ndo remuneratoria, s6 sendo admissiveis
tratamentos diferenciados na exata medida da adequagdo de suas justificativas.

E ainda, quanto a fixa¢@o do valor do beneficio, essa deve respeitar os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, observando parametros equilibrados e passiveis de
justifica¢d@o, porquanto tais principios tém matriz constitucional, pela ampliagdo do conceito
de juridicidade para além da estrita legalidade, e exigem dos agentes publicos fidelidade a
padrdes adequados de conduta, representados também nos principios da moralidade ¢ da
impessoalidade.

Inicialmente o Executivo ao instituir tal beneficio referente ao PAS — Programa
Alimentagdo do Servidor, trouxe em sua proposta através da mensagem 009 como
beneficidrios “todos os agentes publicos municipais”.

Cabe esclarecer que os agentes publicos podem ser conceituados como todas as
pessoas que possuem uma vinculagdo profissional com o Estado, mesmo que em carater
temporario e ainda que sem o recebimento de remunerag@o.

Trata-se de um conceito bastante amplo, que, de maneira geral, pode ser definido por
intermédio do artigo 2° da Lei n. 8.429 de 2 de junho de 1992:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei,
todo aquele que exerce, ainda que (ransitoriamente ou sem
remuneragdo, por elei¢cdo, nomeagdo, designagdo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou fun¢do nas entidades mencionadas no artigo anterior.

O artigo anterior faz referéncia a todos os agentes da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, bem como a qualquer dos Poderes dessas pessoas federativas.

E por meio dos agentes que o Estado exerce suas fungdes e pratica os atos
administrativos que lhe sdo competentes. Para Hely Lopes Meirelles, os agentes publicos
sdo divididos em cinco categorias: agentes politicos, agentes administrativos, agentes
honorificos, agentes delegados e agentes credenciados.
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Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro, considera que os agentes possuem quatro
classificagdes: agentes politicos, servidores publicos, militares e particulares em colaboragao
com o Poder Publico.

Assim, em razao da amplitude do conceito de agente publico, que abarca inclusive os
agentes politicos, foi apresentada uma emenda parlamentar ao Projeto de Lei 18/2023 , com
o intuito de excluir os agentes politicos do hall de beneficiarios do PAS.

Mas por uma infelicidade redacional a emenda apenas substituiu a expressdo agentes
publicos, por servidores publicos, o que acabou por excluir do programa proposto pelo
Executivo outros agentes publicos que ndo apenas os agentes politicos, alterando assim a
mens legis dos autores da Emenda 01 ao Projeto 18/2023.

Desta feita, vem o presente projeto de lei corrigir o equivoco cometido, tendo em
vista que em momento algum a inten¢@o era excluir do hall do programa de auxilio
alimentagdo outros agentes publicos que ndo os agentes politicos, o que restou demonstrado
pelo Chefe do Poder Executivo em sua mensagem.

Pela nova proposta, deseja o Poder Executivo incluir como beneficiarios do programa
de auxilio-alimentagdo os agentes publicos contratados por prazo temporario para o
atendimento de situagdo de excepcional interesse publico bem como os Conselheiros
Tutelares.

Os contratados por prazo tempordrio para o atendimento de situa¢@o de excepcional
interesse publico sdo aqueles agentes temporarios, que possuem um regime especial de
contrata¢do, com escora no art. 37, [X da CF e na legisla¢do especifica, com os quais o poder
publico firma um contrato administrativo de carater funcional, para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico.

Ja os Conselheiros Tutelares sio agentes que possuem uma fung¢io publica, conforme
definido pelo art. 136 do ECA, Lei 8.069/90, e tém como principal fungdo zelar pelo
cumprimento de todos os direitos estabelecidos as criangas e aos adolescentes previstos na
Constitui¢do Brasileira de 1988 e no Estatuto da Crianga e do Adolescente de 1990.

No municipio estéo regulamentados pela Lei 4.989/2009, que dispde sobre a fun¢do
publica de conselheiro tutelar dos direitos da crianga e do adolescente e pela Lei 5.785 de 22
de maio de 2015, que dispde sobre a politica municipal de atendimento aos direitos da
crianga e do adolescente.

Ambas categorias de agentes piiblicos exercem fungdo publica, pois ndo ocupam um
cargo ou um emprego publico, mas desempenham atividades em regime de vinculo com o
Poder Publico.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, em passagem que ja foi objeto de varios
questionamentos em provas de concursos, “todo cargo tem fungdo, mas pode haver fungéo
sem cargo”.
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Para José dos Santos Carvalho Filho, a fungéo publica ¢ a atividade em si mesma, ou
seja, fungdo € sindnimo de atribuigdo e corresponde as intimeras tarefas desempenhadas pelos
agentes publicos.

Possuindo tais agentes vinculo funcional com o poder executivo municipal, compete
ao Chefe do Poder Executivo, como ja dito, dispor sobre sua remuneragdo, direitos e
vantagens, desta forma ndo vislumbramos quaisquer vicios de iniciativa, constitucionalidade
ou legalidade ao projeto.

IV - Das Exigéncias Or¢camentario-Financeiras

De acordo com o determinado pelo art. 169, §1°, da CF / 88, deve-se observar para a
concessdao de vale-alimentagdo a adequagdo as normas or¢amentdarias, como a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), vejamos:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. (Redac¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

1°A concessdo de qualquer vantagem ou_aumento de remunerac¢do, a
criagdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de
carreiras, bem como a admissdo ou contrata¢do de pessoal, a qualquer
titulo, pelos orgdos e entidades da administracdo direta ou indireta,
inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderdo

ser feitas.

1 - se houver prévia dotacdo or¢camentdaria_suficiente para atender as
proje¢oes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

1l - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentdrias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Nesse aspecto, o projeto de lei guarda observancia ao art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, vejamos:

Art. 14 A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada
de estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei
de diretrizes or¢amentdrias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei or¢amentdaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes or¢amentarias;
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Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de cdlculo, majoragdo ou
criagdo de tributo ou contribuigao. |[...]

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece também em seu art. 15 que sdo
consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico as despesas que
ndo observem as exigéncias dos arts. 16 e 17.

Assim, vejamos que tais dispositivos exigem a estimativa de impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que o ato deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, com a
diferenga de que, no art. 17, tal ato s6 sera obrigatorio quando se tratar de despesa obrigatoria
de carater continuado (aquela que fixe para o ente uma obrigagdo por periodo superior a dois
anos).

Insta salientar que o projeto em estudo ndo juntou aos autos o impacto or¢gamentario
financeiro. Porém, em suas alegagdes, aduz o Executivo que o devido impacto ja foi
apresentado junto ao Projeto de Lei n® 18/2023, que se transformou na Lei n® 6842/2023,
haja vista que a proposi¢do apresentada a época ja contemplava todos os agentes publicos do
municipio, inclusive aqueles constantes desta atual proposi¢do, sendo portanto, dispensavel
a apresenta¢do de novo impacto orgamentdrio-financeiro, argumentagdo com a qual
concordamos.

Assim, resta cumprido pelo Executivo Municipal o atendimento aos dispositivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo havendo 6bice quanto a regular tramita¢do da proposta
de lei neste quesito.

V - Conclusiao

Por todo o exposto, considerando que o projeto de lei esta em consonincia com as
Legislagdes Federais, Estaduais e Municipais e que a matéria contemplada ¢ de iniciativa
privativa do Poder Executivo, a Procuradoria Juridica opina pela constitucionalidade e
legalidade do projeto .

E o nosso parecer, s.m.j., o qual submetemos, sub censura, a consideragdo da digna
Comissdo de Legislagdo e Justi¢a desta Casa.

Para de Minas, 31 de/margo de 2023.

Evandro Rafael Silva Sheila Ba$tos Gomes
Procurador Geral Procuradora Adjunta

Av. Presidente Vargas, 1935, Senador Valadares | Para de Minas | MG | CEP: 35.661-000
(37) 3237.6000 » (31)3237.6087 | parademinas.mg.leg.br




