MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO
PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA

Excelentissimo  Senhor Desembargador Presidente do Egrégio
Tribunal de Justi¢a do Estado de S3o Paulo

Protocolado n® 28.883/2008
Assunto: Inconstitucionalidade da Lei Municipal 14.706, de 28 de

fevereiro de 2008, de Sao Paulo. ‘

B

Ementa: 1)Lel Municipal. Tribunal de Contas do Municipio de So Paulo. |
Instituigfio de “Gratificagfo de Incentivo & Especializagfio e Produtividade”.

Desempenho do servidor nas atribui¢des do cargo ou fungfo, com foco em sua

coniribuigio para o alcanice das metas do setor, & em seu aperfeigoamento

edueacional ou profissional. 2)Afribuigfio ao Presidente do Tribunal de Contas

do Municipio da competincia administrativa para, com base em critérios
eminentemente subjetivos e de cardter predominantemente particular, conceder
ou negar a vantagem pecunidria, Violagic da separagio de poderes, da
moralidade administrativa, da impessoalidade, da razoabilidade e do interesse
pitblico. Concessge de vantagens peeunidrias a servidores que pressupfem o
atendimento ao interesse piblico e s exigénelas do servigo. 3)Emendas
parlamentares 20 projeto de lei. Criagfio de cargos de provimento em comisséo,
orgfos téenicos e gratificagio, nfio previstos na redagfo origindria. Violagio
indireta da iniciativa privativa do Tribunal de Contas do Municipio. Vieio
formal. 4)Violagio dos art.5°, 31, 111, 128, 144 ¢ 151 da Constituigdo do
Estado. Inconstitucionalidade reconhecida.

TISR2 IHILO0E 23 2003~ 1641-2008 0206231 c

O Procurador-Geral de Justica do Estado de Sdc Paulo, no
exercicio de suas atribuigdes (art.116 VI da Lei Complementar
Estadual n® 734/93 - Lei Orgénica do Ministério Piiblico de S&o Paulo
-3 art. 125 §2° e 129 IV da Constituiggo Federal; art.74 VI e art.90 111
da Constituicio do Estado de SZ0 Paulo), com amparo nas
informagdes colhidas no incluso protocolado (PGJ n° 28.883/2008) .
vem perante esse Egrégio Tribunal de Justica promover a presenie
ACAO _DIRETA _DE__ INCONSTITUCIONALIDADE de
disposttivos da Lei Municipal 14.706, de 28 de fevereiro de 2008,
Sao Paulo, pelos fundamentos a seguir expostos.-
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1)Do ate normativo impugnado.

A Lei Municipal 14.706, de 28 de fevereiro de 2008, que,
conforme respectiva rubrica, “acresce, altera e revoga dispositivos da
Lei 13.877, de 23 de julho de 2004, com fundamento no art.35 da Lei
14.381, de 07 de maio de 2007 e dd outras providéncias”, contém 08

seguintes dispositivos, que merecerfo a atengfo desse E. Tribunal de
Justica:

"Art.5° - Fica imstituida a Gratificagiio de Incentivo & Especiallzagdo e
Produtividade, que poderd ser atribuida aos servidores do Tribunal de Contas do
Munieipio de Sdo Pmulo, e aos servidores referidos no art. 16 da Lei 13.877, de 23 de
Julho de 2004, na seguinte conformidade:

I —Cargo ou fungdo de natureza operacional; 15%

Il — Cargo ou fungdo de nivel médio: 25%

I — Cargo ou fungdo de nivel superior: 38%

1V — Servidores referidos no art 16 da Lei 13.877, de 23 de julho de 2004: 10%.

§1° - Para apuragéo da gratificagdo ora insiifuida, a valor de referéncia serd o
QTC-24, da Tabela A de Vencimenios Bdsicos, do Arexo ¥, da Lel n® 13.877, de 23
de julho de 2004,

$§2° - A gratificagdo ora instituida poderd ser atribuida aos servidores como
incentivo a especializagdo e produtividade, mediante aferigdo periddica do
desempenho do servidor no exercicio das atribuigbes do cargo ou fungdo, com foco
na sua confribuigdo para a alcance das metas do setor, e no seu aperfeicoamento
educacional ou profissional, desde que atendidos, no minimo, trés dos seguintes
requisitos:

I — conhecimento e desempenho de suas fungfes de acordo com as melas a serem
aleancadas;

I — empenho no exercicio das fungbes e contribuicdo para o seu aperfeipoumento;
I — aprimoramento através de cursos e estdgios;

IV — desenvolvimento de lideranga e trabalho em grupo;

V— participagio em comissdes e grupos de trabalho especials;

Vi— elaboragiio de trabalhos em sua drea de_formagdo profissional;

Vil — prestagdo de apaio técnico e a.zuapc'z“o como docente ent cursos voltados ac

aprimoramente do conhecimento dos servidores dentro de sua drea de formagde
profissional,
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" lei, uma Fungdo Gratificada de Supervisor de Unidede Adminisirativa, "FG-

Assunto: Inconstitucionalidade da Lei Municipal 14.706, de 28 de fevereiro de 2008, de Sio Paulo,

§3° Verificado o preenchimento dos requisitos estabelecidos no pardgrafo anterior,
competird ao Presidentz do Tribundl a atribuigdo da gratificagéo,

§4° A concessdo da gratificagdo ora instituida ndo exclui a percepelio cunndativa

de outras gratificagBes a que fagam jus os servidores, alcangados peio presente
artigo. '

$5° A gratificagdo ora instituida tornar-se~G permanente, exceto para os servidores
referidos no art. 16 da Lei 13.877, de 23 de julko de 2004, apds a percepgdo por um
periodo minimo de cinco anos, nas seguintes condicdes:

- poderdo ser somados periodos continuos ou descontinuoes de percepgdo do mesmo
ou diferente valor;

- a permanéncia dar-se-d pelo maior valor percebide por perlodo nio inferior a
um ano;

= se o maior valor for percebido por perlodo inferior a wm ano, a permanéncia
dar-se-d em relagdo Gquele imediatamente inferior, cyja percepgdo, somado ao
tempo do maior, perfaga, no minimo, um ano;

V= declarada a permanéncia, se o servidor fizer jus a valor superior da mesma
gratificagdo, receberdsomente a diferenga;

V= podera ser tornada permanente a diferenga entre o valor jd tornade permanenie

e o novo valor da mesma gratificagdo, que venha a ser percebido por um perfodo
minimo de um ano.

56°% Sobre o valor da gratificagdo percebida pelos servidores no exercicio dos
cargos e fungdes previsios nos Anexos e JV, da Lel n° 13.877, de 23 de julho de
2004, serd aplicado o fator de 1,33 (um inteiro e trinta e trés centésimos).

$7° A gratificagdo de natureza pessoal org institulda nido constituird, sob nenhuma
hipotese, base de cdlealo de qualquer outra vantagem pecunidria.

$8° Observado o disposto no §9° excepcionaimente- na primeira airibuigdo da
gratificagfo, para os servidores de que trata este ariigo, serd considerado, para
aferiglio do desempenho, 0 periodo de julho de 2006 e junho de 2007

$9° 4 aferiglic do desempenho relativa & primeira atribuicdo da gratificacde aos
servidores do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo com menos de 1{wun)
ano de exercicio na data da publicagdo desta lei ou com exercicio posterior a ela, 56
poderd acorrer apds Giseis) meses do infeio do exercleio.

()

AFL 7% Ficam criados e inclutdos no Anexo I, Situagdoe Nova, da Lei 13.877, de 23 de
Jutho de 2004, 21 (vinie ¢ wm) cargos de livre provimento em comissdo de Assessor
de Gabinete I, referéncia QTCC-05, ¢ 6(seis) de livee provimenlto em comissdo de
Assessor de Gabinete I, referéncia QTCC-02, e ro Anexo [V, Tabela 4, da mesma,

mantidas as. exigéneias constantes dos demais anexos.
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FPardgrafo dnico, Mantida a forma de provimento dos demals cargos de Assessor de
Gabinete 1, constantes da Lei 13.877, de 23 de julho de 2004, os cargos de Assessor
de Gabinete I, ora criados, serdo providos dentre os portadores de diploma de nivel
Superior e ferdo como atribuigdo prestar assessoramemto na sua drea de
gualificagdo profissional,

()

Art.8° Fica criade e incliido no Anexe I, Situacdo Nova, da Lel 13.877, de 23 de
Julho de 2004, [{um) cargo de Gestor de Eventos Técnicos, Semindrios e Palestras,
referéncia  QTCC-04, de livre provimento pelo Conselheiro Presidente,
[preferentemente dentre servidores infegrantes das carreiras do quadro de pessoal do
Tribunal de Contas do Municipio de S&o Pauls, exigido diploma de nivel superior, e -
incluido no Anexo IV, Tabela B, na correspondéncia com a FG-4, e no Anexo VI,
ambos da mesma lei, com as atribui¢des de coordenar, gerenciar e Supervisionar a
realizagdo de eventos técnicos, semindrios ¢ palesiras voltados a melhorar o
desempenho da instituigdo, da Cédmara Municipal e 580 Paulo e de toda a
Administrago, por meio da capacitagdo de servidores, agentes piiblicos e cidadéos.

()

Art 13, Ficam acrescidos ao art. 6°. da Lel 13.877, de 23 de julho de 1004, os incisos
V- Gestdo das Relagbes do Trabalke' e VI Unidade de Eventos Técnicos,
Semindrios e Palestras’. ‘

()

Art 14, Fica criade e incluido no Anexo I, Situagdo nova, da Lel 13,877, de 23 de
Julho de 2004, um cargo de Gestor das RelagBes do Trabalho, referéncie QTCC-04,
‘de livee provimento pelo Conselkheiro Presidenle, preferencialmente dentre
Servidores infegrantes das carreiras do quadro de pessoal do Tribunal de Contas do
Municipio de Sde Paulo, exigido diploma de nivel superior, e incluido no Anexo IV,
Tabela B, na correspondéncia com a FG-4, ¢ no Anexo VIll, ambos da mesma lel,
com as atribuigBes de supervisionar e gerenciar programas voltados a qualidade de
vida no frabalho, samide ocupacional, seguranpa do. trabalho e as arividodes
deservolvidus pela Chefia de Recursos Humanos.

()

Art.45. Fica instituida grotificagdo de valor correspondente ao QTC-15, a ser
atribuida a servidor designade pelo Conselheiro Corregedor para coordenar os
trabathos da Corregedoria do Tribunal de Contas do Municipio de Sde Paulo.

Pardgrafo tinico. 4 gratificagdo de natureza pessoal ora instituida ndo se incorpora
ou se torna permanente 4 remuneragdo do servidor, ndo constifuird bdse de cdlculo
de qualquer oulra vantagem pecunidria e é incompaiivel com a gratificagdo de que
trata o art.20 da Lei 13.877, de 23 de julho de 2004.7 .
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Entretanto, tais disposi¢fes sdo verticalmente incompativeis
comn nossa sistemética constitucional, violando o disposto nos art.5°,
31,111, 128, 144 ¢ 151 da Constituigdo Paulista.

2)Inconstitucionalidade da “Gratificagdio de Incentivo 2a
Especializacio e Produtividade”: vicios materiais do art,5° da Lei
14.706/2008.

O dispositivo acima referido instituiu a - denominada
“Gratificagdo de Incentivo & FEspecializagio e Produtividade”
“mediante afericdo periddica do desempenho do servidor no exercicio
das atribuigdes do cargo ou fungdo, com foco na sua contribuicdo
para o alcance dos metas do setor, e no seu aperfeicoamento
educacional ou profissional”, cuja atribui¢do, concretamente, cabera
ao Presidente do Tribunal de Contas do Municipio, ¢ desde que sejam
verificados no minimo trés dos seguintes requisitos: (a) conhecimento
e desempenho de suas fungBes de acordo com metas a serem
alcangadas; (b) empenho no exercicio de fungdes e contribuicfo para

* seu aperfeigoamento; (c) aprimoramento através de cursos € estagios;
(d) desenvolvimento de lideranga e trabalho em grupo; (e)
participagfio em comissdes e grupos de trabalho especiais; (f)
claboragfio de trabalhos em sua 4rea de formac8o profissional; (g)
prestagdo de apoio téenico e atuagio como docente em cursos voltados
ao aprimoramento do conhecimento, dos servidores, dentro de sua
area de formagiio profissional. :

Ha ainda a possibilidade, prevista na lei, de incorporagio de
mencionada gratificagdo apés o perfodo de cinco anos, nas condigdes
nela fixadas.

Entretanto, a institui¢do da mencionada gratificagio contraria a
separagfio de poderes, a moralidade, a impessoalidade, a razoabilidade
& 0 interesse publico expreéssamente previstos nos art.5% 111, 128 e
144 da Constitui¢io Paulista.

A propésito do tema, Hely Lopes Meirelles acentua que as
gratificagBes “sdo vamtagens pecunidrias atribuidas precariamente
aos servidores que estdo prestando servigos comuns da fungiio e
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condicBes anormais de seguranga, salubridade ou onerosidade
(gratificagbes de servigo), ou concedidas como ajuda aos servidores
que rednam as condi¢des pessoais que a lei especifica (gratificagdes
especiais). As gratificagBes — de servigo ou pessoais — ndo sdo
liberalidades puras da Administragdo; sdo vantagens pecunidrias
concedidas por reciproco interesse do servigo e do servidor (...)visam
a compensar riscos ou Onus de servigos comuns realizados em
condigbes extraordindrias, tais como os frabalhos executados em
perigo de vida e saiide, ou no periodo noturno, ou além do expediente
normal da reparti¢do, ou fora da sede, etc. “(Direito Administrativo
Brasileiro, atual. Furico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo, José Emmanuel Burle Filho, 33%d., Sdo Paulo, Malheiros,
2007, p.495/496).

Em outras palavras, é o inferesse publico que justifica a
instituicdo de vantagens pecunidrias em beneficio dos servidores

publicos, € nfo interesses puramente pessoais dos agentes piblicos.

Do mesmo sentir € o pensamento de Odete Medauar, ao tratar
do tema, afirmando que as vantagens pecunidrias concedidas aos
servidores publicos, decorrem de varias razdes, como, por exemplo,
“tempo de servigo, trabalho em gabinetes do escaldo superior, horas
trabalhadas além da jornada normal, trabalho & noite, trabalho em
situagdo de perigo, de risco a savde, etc.” (Direito Administrativo

Moderno, 5%ed., Sdo Paulo, RT, 2001, p.328).

Em oufros termos, pode-se aduzir que em nossa sistematica
constitucional a institui¢io de gratificagdes em beneficio de servidores
plblicos deve enconirar amparo: (a) na existéncia de lei que fixe
pressupostos objetivos para sua concessfo; (b) na presenga do
interesse puablico associado as exigénceias do servigo; (¢) na
razoabilidade e na impessoalidade do beneficio, e conseqiientemente,
no respeito 4 moralidade administrativa; (d) em fundamentos objetivos
ou concretos que demonstrem a relevédncia da vantagem pessoal,
concedida ao servidor, para o resultado final da atividade
administrativa.
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Contrario sensu, a lei nfio pode: (a) conceder vantagens que néo
se apresenfem efetivamente como relevantes para o interesse da
administragio e do servigo publico; (b) estabelecer critérios subjetivos
para a concessfio do beneficio, cuja “avaliagiio” ficara, assim, ao
alvedrio do administrador de momento; (¢) levar em consideragfo
critérios predominantemente relevantes apenas do ponto de vista
particular ou individual do servidor publico.

Em ouiras palavras, ndo observados os parimetros acima a lei
serd verticalmente incompativel com nossa sistemdtica constitucional,
por violagHo a razoabilidade, a impessoalidade, ao interesse piblico e
as exigéncias do servigo.

A doutrina aborda cada um dos aspectos acima indicados,
evidenciando fundamentos concretos que reforgam as afirmagdes
acima apontadas.

Em oportuna sintese, anota Maria Sylvia Zanella Di Pietro que
“sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administragdo ou do administrado que com ela se
relaciona juridicamente, embora em consondncia com a lei, ofende a
moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, os
principios de justica e de equidade, a idéia comum de honestidade,
estard havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa”
(Direito Administrativo, 19* ed., S8o Paulo, Atlas, 2006, p.94).

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o principio da
- razoabilidade “visa a afastar o arbitrio que decorrerd da
desadequagdo entre meios e fins”, tendo importéncia tanto quando da
criagdo da norma como quando de sua aplicagdo. Ademais, prossegue
o autor, “o principio da proporcionalidade, uma vez admitido como
um principio substantivo auténomo, como é considerado na doutrina
alemd do Direito Prblico, e ndo apenas com o sentido estrito contido
no conceito de razoabilidade, prescreve, especificamente, o justo
equilibrio entre os sacrificios e os beneficios resultantes da agdo do
Estado” (Curso de direito administrativo, 14%d., Rio de Janeito, -
Forense, 2006, p.101). Também nesse sentido Maria Sylvia Zanella D1
Pieiro (Direito administrativo, 19%ed., So Paulo, Atlas, 2006, p.95).
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Em sede doutrindria, Gilmar Ferreira Mendes, examinando a
aplicagiio do principio da proporcionalidade pelo Pretdrio Excelso,
anotou “de maneira inequivoca a possibilidade de se declarar a
inconstitucionalidade da lei em caso de sua dispensabilidade
(inexigibilidade), inadequacdo (falta de utilidade para o fim
perseguido) ou de auséncia de razoabilidade em sentido estrito
(desproporgdo entre o objetivo perseguido e o dnus imposto ao
atingido)” (cf. A proporcionalidade na jurisprudéncia do SIF,
publicade em  Direitos  fundamentais e  comtrole  de
constitucionalidade, SHo Paulo, Instituto Brasileiro de Direito
Constitucional e Celso Bastos Editor, 1998, p.83.

Anote-se ainda que o sistema instituido pela lei, tamanha a
liberdade que confere ao Presidente do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo quando da concessfo ou nfo de vantagens
pessoais a servidores, implica quebra do principio da separagfio de
poderes. Pondere-se que além de adotar critérios subjétivos e
particulares para aferir a possibilidade de concessfo da vantagem, a
lei: (a) ndo previu a quem incumbird o acompanhamento dos
servidores, para fins de avaliagdo sobre a pertinéncia ou nfo do
beneficio;” (b) ndo especificou como serd feita tal avaliagfo
detalhadamente; (c) nfo esclareceu qual o perfodo que serd
considerado, em cada caso, para tal andlise.

Note-se que o ato administrativo de concessdo do beneficio pelo
administrador deve ser ato vinculado, praticado nos estritos limites da
lei, pois anota Hely Lopes Meirelles, os atos vinculados ou regrados
“sdo aqueles para os quais a lei estabelece os requisitos e condigbes
de sua realizagdo. Nessa categoria de atos, as imposigdes legais
absorvem, quase que por completo, a liberdade do administrador,
uma vez que sua agdo fica adsirita aos pressupostos estabelecidos
pela norma legal para a validade da atividade administrativa.”
(Direito administrativo brasileiro, 33* ed., atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, e José Emmanuel Burle
Filho, S&o Paulo, Malheiros, 2007, p.168).

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SA0 PAUT.O
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Preside a solugio do problema inteiramente o principio da
legalidade, ao 'qual estd integralmente jungida a autoridade
administrativa, pois, conforme célebre ligdo de Hely Lopes Meirelles,
“na Administragéio Publica ndo hd liberdade nem vontade pessoal.
Enguanto na administragdio particular é licito fazer tudo que a lei ndo
proibe, na Administragio Publica so é permitido fazer o que a lei
autoriza. 4 lei para o particular significa ‘poder fazer assim’, para o
administrador  publico significa ‘deve fazer assim’’(Direito
administrativo brasileiro, cit., p.87/88).

Pois bem. Se os requisitos fixados pelo legislador sdo de indole
extremamente subjetiva ¢ de improvavel avaliagio — como ocorre no
caso em exame — 0 que se tem é, a pretexto de vinculagdo do
administrador, quase que integral liberdade de escolha entre as opgoes
no sentido de conceder ou nfo a vantagem pecunidria.

Em outras palavras, se o legislador conferiu tamanha liberdade
a0 administrador, deixou a cargo deste aquilo que deveiia estar
objetivamente na propria lei,'o que significa delegagdio de poder,
inconstitucional por quebra ‘do principio da separagdo, com a
conseqiiente nulidade da norma inconstitucional e dos atos com base
nela praticados (ainda uma vez -confira-se, por todos, Hely Lopes
Meirelles, Direito muwicipal brasileiro, 15%d., atualizada por Marcio
Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, S8o Paulo, Malheiros, 2006,
p.708 e 712). '

E pacifico no E. STF o entendimento de que a delegagdo de
poder pelo legislador viola o principio da legalidade, ¢

- conseqiieritemente a regra da separagdio de poderes (STF, RE

264289/CE, rel. Min. Sepulveda Pertence, j.03/10/2001. T. Pleno, DJ
14-12-2001, PP-00087, Ement vol-02053-12 PP-02494; STF, ADI-
MC 1296/PE, rel. Min. Celso de Mello, j. 14/06/1995, T. Pleno, DJ
10-08-1995, PP-23554, Ement, vol-01795-01 PP-00027).

Ora, voltando & hipbtese em exame, observa-se nitidamente que
a denominada “Gratificacdo de Incentivo a Especializagdo ¢
Produtividade” € incompativel com os dispositivos constitucionais
indicados anteriormente, na medida em que:
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{a) cabe ao Presidente do Tribunal de Contas do Municipio avaliar & convenigncia ou
nio de sua concessio aos servidores daquele Orgiio, com base em critdrios
nitidamente subjetivos previstos na tei;

{b) os critérios eminentemente subjetivos para a concessio do beneficio indicam que &
vantagem pecuniéria fol institufda no interesse dos servidores que dela vierem a se
tomer destinatdrios, € nfio da Administragiio Pablica ou das exigéncias do servigo;

(c} a atribuighio de poder administrativo ao Presidente do Tribunal de Contas do
Municipio, assoeiada & subjetividade dos crilérios legais, deixa margem para que a

referida vantagem pessoal seja utilizada no interesse estritamente particular de
servidores;

{d) essa margem de discricionariedade permite que a autoridade administrativa possa,
na pratiea, substituir-se ao legislader, preenchendo lacuna que, pela natwreza do
instituto {concessfo de vantagem pecunidria a servidor) ndo deveria existir, pois: (i)
nfo foi fixade o perfodo de aferigBo dos requisitos generieamente indicados para a
coneessdo da vantagem; (i1} nflo foram definidos os aspeclos essenciais da avaliagio,
sobretudo o modo como oeorrerd, o peso atribuivel a cads qual dos fatores
enunciados ¢ o critério para gradud-los entre si; (i) nfio ficou esclarecido a quem
incumbird o necessério acompanhamento ¢ avaliagiio dos servidores.

Inevitavel, assim, o reconhecimento da inconstitucionalidade
dos dispositivos impugnados nesta inicial.

Ilncenstitucionalidade da “Gratificacio de Incentivo a
Especializagdo e Produtividade™: vicio formal do art.5° da Lei
14.706/2008. '

Além dos fundamentos acima declinados, da leitura do texto
original do projeto de lei 413/2007, enviado & CAmara Municipal pelo
Tribunal de Contas do Municfpio de S@o Paulo, e do texto aprovado
pela edilidade, chega-se & conclusdio que foram feitos acréscimos que
s#o fruto de emendas parlamentares, de cunho substancial.

A redagio original do art.5° do projeto de let 41372007, do
Tribunal de Contas do Municipio, foram - acrescidas- expressdes
prevendo a extensdo da denominada “Gratificacdo de Incentivo &
Especializa¢io e Produtividade™ aos servidores referidos no art.16 da
Lei 13.877, de 23 de julho de 2004. Tal conclusdo decorre do cotejo
entre 0 “caput” do art.5° do PL 413/2007, e a redagfio final do “caput”
do art.5° da Lei 14.706/2008; bem como da constatagio de que o
inciso IV do art.5° da Lei 14.706/2008 ndo tinha correspondente n
projeto originario.
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Para melhor compreensdo, note-se que o referido art.16 da Lei
13.877/2004, que “dispds sobre a reorganizacdo administrativa do
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo e do seu Quadro de
Pessoal”, tem a seguinte redagio:

“Art 16, Fica instituida exclusivamente dos servidores afusiados de outros drgdos
publicos ou entidades estatais, sem prefulzo de seus vencimientos, para exercicio no
Tribunal, grarificagdo de desempenho de atividade de fiscalizacdo, no valor
equivalente a até o limite de 50% da referéncia inicial dos vencimentos bdsicos
instituidos por esta lei, para cada uma das carreiras ora reorganizadas, em

compatibilidade com o nfvel de escolaridade do carge ou fungdo do servidor
afastadoe.”

Em outras palavras, -a “Gratificagio de Incentivo 2
Especializaco ¢ Produtividade”, por for¢a de emenda parlamentar ao
texto originario do projeto de lei que acabou convertido na Lei
14.706/2008, foi estendida a servidores de outros Orgdos estatais
lotados no Tribunal de Contas do Municipio.

O vicio ai, contudo, decorre da violagio da iniciativa legislativa
-reservada, na hipétese, ao préprio Tribunal de Contas do Municipio,
para criagio de cargos e fixagfo da respectiva remunera¢do. Essa
reserva de iniciativa pode ser extraida do art.144 da Constituigfo
Bandeirante, ao determinar a aplicagfo aos Municipios dos principios
estatuidos na Constitui¢io Federal e na propria Carta Estadual.

A -propdsito, cumpre recordar que o art. 73, caput da
Constituicdo Federal, ao’tratar do Tribunal de Contas da Unido,
confere-lhe o exercicio, no -que couber, das atribuigBes previstas no
art.96 da Carta. De outro lado, o art.75 da CF/88 prevé que “as
normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, &
organizagdo, composigdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos
de Contas dos Municipios”.

Acrescente-se a isso que o art.96 II b da CF/88 confere aos
Tribunais competéncia privativa para propor ao Poder Legislativo “a
criagdo e a extingdo de cargos e a remuneraglo dos seus Servigos
auxiliares e dos jufzos que lhes forem vinculados, bem como a fixag
do subsidio de seus membros e dos juizes”.
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Em outras palavras, a Constitui¢fo Federal equiparou, para fins
de tratamento institucional, os Tribunais de Contas 2s Cortes de
Justiga. A esse propdsito observe-se, v.g., que o art.73 §3° da CF/&8
prevé, inclusive, que “os Ministros do Tribunal de Conias-da Unido
ferdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos
e vaniagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justi¢a”.

A matéria, ademais, foi reiterada nos art.31 e 151 da
Constituigfio do Estado (aplicdveis aos Municipios por obra do art.144
da Carta Paulista), que t&m a seguinte redac#o:

“drt.31. O Tribunal de Contas do Estade, integrodo por sete Conselheiros,
tem yede na Capital do Estado, quadro proprio de pessoal e jurisdiedo em
todo o territdrio estadual, exercendo, no que couber, as atribuigdes previsias
no art.96 da Constituigdo Federal.

()

Art.151, O Tribunal de Contas do Municipio de Sio Paulo serd composto
por cinco Conselheiros e obedecerd, no que couber, aos principios da
Constituigdo Federal e desta Constituicdo.”

- O que pretendeu o constituinte, para tornar efetiva a atuagfo das
Cortes de Contas, foi conferir-lhes a mesma independéneia e
autonomia que recebeu o Poder Judiciario, que pode bem ser
sintetizada no denominado autogoverno da Magistratura.

Anote-se que ha precedentes do E. STF que permitem afirmar a
premissa segundo a qual os Tribunais de Contas do Estado e do
Municfpio sfio érgios constitucionais que, por forga dos artigos 73,
caput (in fine) e 75, c.c. o artigo 96, da Constitui¢io Federal, gozam
da autonomia politica, fimcional e administrativa que ela também
confere aos Tribunais integrantes do Poder Judicidrio. Isso inclusive
no que concerne a sua estrufuragfo interna, d organizagdio dos seus
servigos auxiliares, & definigdo do seu quadro de pessoal, ao
provimento destes cargos e a iniciativa de lei para crid-los ou para
dispor sobre sua remuneragio (Cf. STF, Pleno, ADIn 789/DF, j
26.5.1994, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19.12.1994, p. 35180; AD
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1.044-MA, j. 4.6.1998, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 31.8.2001, p.
00034).

Néo ha davida de que, reverente a esse estatuto constitucional
das Cortes de Contas, a Constituigio do Estado de S&o Paulo reproduz
aquelas normas da C.F. em seus arts. 31 e 151.

Aliss, conforme a orientagdo do E. Supremo Tribunal Federal,
tal iniciativa reservada de lei também abrange a criagfo dos cargos
destinados a compor o Ministério Piblico especial, que oficia junto as
Cortes. de Contas (Cf, Pleno, ADIn 789/DF, j. 26.5.1994, Rel. Min:
Celso de Mello, DJ 19.12.1994, p. 35180; ADIn 160/10, j. 23.4.1998,
Rel. Min. Octavio Gallotti, DI 20.11.1998, p. 00002; ADIn 1858
MC/GO, j. 16.12.1998, Rel. Min. Ilmar Galvio, DJ 18.5.2001, p.
00431; ADIn 2378 MC/GO, j. 22,3.2001, Rel. Min. Mauricio Corréa,
DJ 5.4.2004, p. 00037), isto €, o que deve atuar peranie o proprio
Tribunal de Contas (Cf. Pleno, ADIn 1791/PE, j. 23.11.2000, Rel.
Min. Sydney Sanches, RTJ 176/610; ADIn 2.068/MG, j.-3.4.2003,
Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 16.5.2003, p. 00090) e cujas fun¢des
ndo podem ser exercidas pelo Ministério Publico comum (Cf. Pleno,
ADIn 2884/RJ, j. 2.12.2004, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 20.5.2005).

A solugdo acolhida trangiillamente pelo E. STF também ¢
ressaltada pela doutrina (Cf. José Afonso da Silva, Curso de direito
constitucional positivo, 28% ed., Sao Paulo, Malheiros, 2007, p.754; e
Pedro Roberto Decomain, Tribunais de Contas no Brasil, Sdo Paulo,
Dialética, 2006, p.42 e 55).

Em suma: hd reserva de iniciativa legislativa do proprio
Tribunal de Contas do Municipio para leis que criem cargos e 6rgios
administrativos internos, ot tratem da remunera¢fo de seus servidores.

Reconhecida a reserva de iniciativa, surge a indagacio a
respeito dos limites para apresentagéo de emendas por parlamentares.

Nesse contexto, as emendas parlamentares sofrem as limitagsgs
da sistemdtica constitucional: sfo ilegitimas aquelas que alterem
perfil tragado, inicialmente, na proposta legislativa do Poder ou prg8o
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estatal, que possua iniciativa privativa na matéria versada no projeto
de lei.

Em outras palavras: qual seria a utilidade da iniciativa reservada
em determinadas matérias, se durante sua tramitagio a proposta
legislativa pudesse receber consistente desfiguragfio por forca de
emendas parlamentares?

Ademais, em raciocinio que, com as devidas adaptacBes &
perfeitamente aplicdvel 4 hipotese em exame, afirma respeitavel
doutrina que & “de flagrante inconstitucionalidade a norma inserida,
por emenda parlamentar, em projeto de iniciativa exclusiva do Chefe
do Poder Executivo, que acarreta aumento de despesa publica, por
Jlagrante ofensa ao principio de independéncia e harmonia entre os
Poderes da Republica” (cf. Alexandre de Moraes, Direito
Constitucional, 19.%ed., Sdo Paulo, Atlas, 2006, p.585).

Emenda parlamientar a projeto de iniciativa reservada aos
Tribunais de Comntas, que verse sobre a organizagZo dos seus servigos
administrativos, nfio pode provocar aumento de despesa (C.F., 63, II).
Bem por isso, ela € inadmissivel quando amplia as hipdteses de
concessdo de uma vantagem pairimonial ou aumenta o circulo de
beneficidrios, com a inclusfo, p. ex., de uma categoria de servidores
‘que n#o fora, originariamente, contemplada. Nesse sentido, oportuno
conferir os seguintes precedentes do E. STF: ADI 1729/RN, j.
28.6.2006, Rel. Min. Eros Grau; ADI 3177/AP, j. 2.3.2005, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, RTJ 194/174; ADI 2170/SP, j. 17.8.2005, Rel, Min.
Septlveda Pertence, RTJ 194/835; ADI 1954/RO, j. 27.5.2004, Rel.
Min. Carlos Velloso, RTJ 192/63; ADI 2079/SC, j. 29.4.2004, Rel.
Min. Mauricio Corréa; ADI 1304/SC, j. 11.3.2004, Rel. Min.
Mauricio Corr8a; ADI 822/RS, j. 25.4.1996, Rel. Min, Octavio
Gallotti; ADI 816/SC, j. 2.8.1996, Rel. Min. Ilmar Galvio; ADI 973-
MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 17-12-93, DJ de 19-12-
06.

E essa restricdo a emenda também vale para a criagdo de drgip
ou cargos plblicos nfo previstos no projeto apresentado pelo titular,
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iniciativa reservada (ADI 2569/CE, j. 19.3.2003, Rel. Min. Carlos
Velloso).

Do contririo, de nada serviria a existéncia da iniciativa
reservada. Ap6s o inicio da tramitagiio da proposta legislativa, o Poder
Legislativo, pelo simples mecanismo da apresentagiio de emendas ao
projeto, poderia, de forma obliqua, burlar a reserva de iniciativa.

Néo se nega ao Legislativo o poder de emenda, mesmo em
projetos de iniciativa reservada de outros poderes ou Orgdos. Mas em
ligdo aplicdvel ao caso mutatis mutandis, viavel afirmar que “repugna
ao espirito da regra constitucional a aceitacdo de que, vencido o
obstdculo inicial da proposta do Governo, possa o Legislativo
modificd-la com absoluta liberdade de criagdo, transmudando-lhe o
alcance e a substdncia para estabelecer situagdes que, explicita ou
implicitamente, ndo se continham na iniciativa governamental” (Caio
Tacito, Fungdo legislativa. Poder de iniciativa e poder de emenda,
RD4 28, abril-junho de 1952, p.66/68).

A propésito do tema, anota José Afonse da Silva, em licdo
também adaptavel a aplicavel ao caso em exame, que “Reserva-se ao
Presidente da Repiiblica g iniciativa exclusiva de leis que regulem os
interesses vinculados a matéria prevista no §1° do art.61 (da CF), ndo
podendo o Legisiativo mudar a fixagdo desses interesses. (...) em
nenhum dos casos previstos no art6l §1° pode o Legisiativo
modificar os limites dos interesses compreendidos no objeto da
inicialiva reservada. Pode simplesmente aprovar ou rejeitar a
proposicdo: rejeiti-la se entender que o interesse publico ndo foi
atendido; aprovd-la se entender que o interesse publico ndo sai ferido
com a promulgacdo da lei pretendida. Contudo, pode opor emendas
Jormais, separativas, wunitivas ou distributivas. Somente isso”
(Processo constitucional de formagdo das leis, 2%ed., S&o Paulo,
Malheiros, 2006, p.201/202). ' '

Em sintese, € licito concluir que a limitagio ao poder de
apresentar emendas, nos projetos de lei de iniciativa reservada de
outros poderes ou drgfos autdnomos, volta-se no sentido de evitar: (a
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aumento de despesa ndo prevista, inicialmente; ou entdo (b) a
desfiguragio da proposta inicial, seja pela incluséio de regra que com
ela nfio guarde pertinéncia temética; seja ainda pela alteragio do texto
origindrio, que rende ensejo a regulagdo substancialmente distinta da
proposta original.

Do que fo1 exposto acima, conclui-se que no caso em exame, a
emenda parlamentar que estendeu a denominada “Gratificago de
[ncentivo a Especializagio e Produtividade”, a quadro de servidores
que nfo constavam do projeto originario (aqueles mencionados no
art.16 da Lei 13.877/2004, ou seja, cedidos por outros poderes ou
Orgdos ao Tribunal de Contas do Municipio), reveste-se de
inconstitucionalidade formal, por alterar substancialmente o perfil, a

dimensfo e a abrangéncia subjetiva da vantagem pecunidria prevista
inicialmente.

4)Inconstitucionalidade dos art.7°, 8°, 13, 14 e¢ 15 da Lei
14.708/2008:: vicios formais - cargos em comissdo, Orgaos
administrativos, e gratificagfio nfio previstos no projeto originario.

Como ¢ possivel observar da leitura dos dispositivos acima
indicados, verifica-se que:

(2) o art.7° previu a criaghio de vinte e um cargos de provimento em comissio de

- Assessor de Gabinete I, ¢ de sels cargos de provimento em comissdo de Assessor de
Gabinete I

{b) o art.8 previu a criagio de um cargo de provimento em comissdo de Gestor de

' Eventos Técnicos, Semindrios ¢ Palestras;

(c) o art.13 acrescenfou 2 composigio da Secretaria Geral-do Tribunal de Contas do
Municiplo de S&o Paulo dois incisos, prevendo 2 existéncia de dois novos (rgdos, a
saber: (1) Gestfo das RelagBes do Trabalho, e (i) Unidade de Eventos Técnicos,
Semindrios ¢ Palestras;

(d) o art.14 criou um cargo de provimento em eomissfio de Gestor das Relages do
Trebalho; )

(&) o art.15 criou a gratificagdo de valor correspondente ao QTC-15 (R$ 404587 —
quatro mil e quarenta e cinco reals ¢ oitenta ¢ sete centavos; cf. 0 Ancxo V, Tabela
A, da Lei 13.877/2004), a ser atribuida, pelo Conselheiro Corregedor, ao servidor
destacado para coordenar os trabathos da Corregedoria do Tribunal de Contas do
Municipio. ' '

Ocorre, contudo, que os mencionados cargos de provimento em
comissfo, os dois Orgfos administrativos referidos, bem como a
gratificacfio criada pela lei - todos enfim - n8o constavam do projet

. I

;
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originariamente enviado pelo Tribunal de Contas do Municipio a
Cémara Municipal. A tnica previsfo originariamente existente era de
criagdo de seis cargos de Assessor de Gabinete I, e de quatro cargos
de Assessor de Gabinete IT (cf. redagfio original do art.7° do prOJeto de
lei 413/2007).

Em outras palavras, emenda parlamentar alterou a redago
original do projeto de lei 413/2007, para prever a criagdo de cargos, de
orgdos administrativos, e de gratificagdo, sem que houvesse
inicialmente tal previso.

Isso significa, como ja mencionado anteriormente, exercicio
ilegitimo e excessivo do poder parlamentar de apresentar emendas, em
projeto versando sobre matérias de iniciativa privativa do Tribunal de
Contas do Municipio (nos termos dos art.73, 75 e 96 da Constituigdo
Federal, bem como dos art.31 e 151 da Constituicio do Estado,
aplicaveis por forca do art.144 da Carta Paulista).

Nem se diga que os cargos de provimento em comiss&o
previstos na redagfo original do projeto de lei (seis cargos de Assessor
de Gabinete L, e quatro cargos de Assessor de Gabinete 1) poderiam
ser mantidos. Como a propositura original, nesse particular, nfo foi
aprovada pela Cimara, mas sim a emenda parlamentar que alterou a
previsdo para nimero muito maior (vinte e um cargos e seis cargos,
respectivamente, de Assessor de Gabinete | e II), a tinica solugéo € o
reconhecimento da inconstitucionalidade da norma aprovada.

Em outras palavras, caso esse E. Tribunal declarasse a
inconstitucionalidade do dispositivo que ctiou todos os cargos
referidos, e determinasse a manutengdo daqueles previstos na redagfo
origindria do projeto de lei 413/2007, estaria atuando como legislador
positivo, criando judicialmente cargos que néo foram aprovados pela
Camara Municipal.

De todo modo, todos os dispositivos aqui referidos, sendo fruto
de emenda parlamentar que desfigurou substancialmente a redagéo
origindria do projeto de lei em matéria privativa do Tribunal d
Contas do Municipio, violaram indiretamente a restrigio de iniciativ:
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sendo inconstitucionais nos termos dos argumentos ja expendidos
anteriormente.

5)Da liminar.

Estdo presentes, na hipétese examinada, os pressupostos do
Jumus bonis iuris e do periculum in mora, a justificar a suspensio
liminar da vigéncia e eficacia do ato normativo impugnado.

A razodvel fundamentacfio jurfdica decorre dos - motivos
expostos anteriormente, que indicam, de forma clara, que a Lei
impugnada na presente agéo padece de inconstitucionalidade.

O perigo da demora decorre especialmente da idéia de que sem
a imediata suspensdo da vigéncia e eficicia do ato normativo
questionado, subsistira a possibilidade de que o Presidente do Tribunal
de Contas do Municipio venha a implementar as altera¢Bes trazidas
pela lei (determinando o pagamento de gratificagSes, o provimento de
cargos em comissdo, efc.) de forma absolutamente ilegitima, nos
moldes previstos nos dispositivos impugnados. N&o ha divida de que
serdio efetuadas despesas, bem como pagamentos aos beneficidrios de
tais providéncias administrativas. Contando com a provével hipdtese
de ulterior reconhecimento da inconstitucionalidade, haverd grande
dificuldade para reposigdo dos valores gastos indevidamente,
exigindo, possivelmente, propositura de agdes de cobranga em juizo. B
nitida a ocorréncia da hipStese do fato consumado, e da dificilima —

para ndo dizer improvéavel - reparagfo dos danos que serfio causados
a0 erario.

A idéia do fato consumado, com repercussio concreta, guarda
relevéncia para a apreciagio da necessidade da concessdo da liminar
na acdo direta de inconstitucionalidade. Note-se que, com a
procedéncia da agfo, pelas razdes declinadas, nfo serd possivel
restabelecer o status quo ante.

Assim, a imediata suspensiio da eficicia do ato normativo
questionado, cuja inconstitucionalidade ¢ palpavel, evitard a
ocorréncia de prejuizos.
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De resto, ainda que nfo houvesse essa singular situagio de
risco, restaria, a0 menos, a excepeional conveniéneia da medida. Com
efeito, no contexto das agBes diretas e da outorga de provimentos
cautelares para defesa da Constituicfo, o juizo de conveniéneia ¢ um
critério relevante, que vem condicionando os pronunciamentos mais
recentes do Supremo Tribunal Federal, preordenados 4 suspenso
liminar de leis aparentemente inconstitucionais (cf. ADIN-MC 125, j.
15.2.90, DJU de 4.5.90, p. 3.693, rel. Min. Celso de Mello; ADIN-MC
568, RTJ 138/64; ADIN-MC 493, RTJ 142/52; ADIN-MC 540, DiU
de 25.9.92, p. 16.182),

Diante do exposto, requer-se a concessfo da liminar, para fins
de suspensdo imediata da eficdcia dos dispositivos, anteriormente
indicados, do Lei Municipal 14.706, de 28 de fevereiro de 2008.
6)Conclusfio e pedido.

Diante do exposto, evidencia-se a necessidade de
reconhecimento da inconstitucionalidade dos  preceitos ja

- mencionados. Assim, aguarda-se o recebimento ‘e processamento da

presente agio declaratoria, para que seja ao final julgada procedente,
reconhecendo-se a inconstitucionalidade dos art.5°, 7°, 8°, 13, 14 ¢ 15
da Lei Municipal 14.706, de 28 de fevereiro de 2008, de Sfo Paulo.

Requer-se ainda sejam requisitadas informactes a ‘Clmara
Municipal de Sfo Paulo, bem como posteriormente citado o
Procurador-Geral do Estado para manifestar-se sobre o ato normativo
impugnado: |

Posteriormente, aguarda-se vista para fins de manifestagao final.

S&o Paulo, 10 de marco de 2008.

Procwrador-Geral de Justica
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