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ESTADO DE RONDONIA S
PODER LEGISLATIVO o
CAMARA DE VEREADORES DO MUNICIPIO DE VILHENA
PALACIO VEREADOR NADIR ERENO GRAEBIN
Diretoria Juridica
Processo Legislativo n.: 248/2020
De: Diretoria Juridica
Para: Diretoria Legislativa
Assunto: Projeto de Lei n? 6.010/2020
DIREITO CONSTITUCIONAL E

ADMINISTRATIVO - PROJETO DE LEI -
PERMUTA E CEDENCIA DE SERVIDORES -
INICIATIVA ART. 30, INCISO | DA CF E ART.
68, Ill, DA LEl ORGANICA DO MUNICIPIO —
CONSTITUCIONALIDADE 5 PARECER
PARCIALMENTE FAVORAVEL.

PARECER JURIDICO n. 104/2020 |

| - RELATORIO

Trata-se de processo legislativo contendo solicitagdo de parecer
juridico acerca da regularidade do Projeto de Lei n. 6.010/2020, de autoria do Poder
Executivo, que autoriza o Municipio a permutar, ceder e receber em cedéncia

servidores exercentes de cargos de provimento efetivo e da outras providéncias.

A minuta do projeto (fls. 07/09) veio acompanhada da respectiva
mensagem (fl. 03). Apés, os autos foram distribuidos a este subscritor para analise e

parecer (fl. 22).

E o resumido relatério. Passo a opinar.
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Preliminarmente, saliento que a presente manifestacdao toma por-

Il - INTRODUCAO

base, exclusivamente, os elementos que constam até a presente data nos autos do
Projeto de Lei em epigrafe, pois incumbe a esta Diretoria prestar assessoria sob o
prisma estritamente juridico, ndo |he competindo adentrar na conveniéncia e
oportunidade dos atos praticados, nem analisar aspectos de natureza eminentemente
técnica ou administrativa. Assim, no desempenho da fungdo de consultoria deste 6rgdo
juridico, cumpre-nos alertar & autoridade publica sobre a importancia da devida

motivacdo de seus atos.

Feitas essas breves consideracées, passo a analisar o objeto da matéria

e, na sequéncia, os aspectos quanto a constitucionalidade e legalidade da proposi¢ao.
IIl- DO OBJETO

A proposicdo em tela visa disciplinar o instituto da permuta, cedéncia e
recebimento de servidores cedidos entre 6rgdos ou entes da Administracdo Publica
direta e indireta, readequando a Lei n? 2.533/08 e compilando as demais alteragdes

legislativas em um unico diploma.

O conceito de cedéncia vem disposto no art. 44, da Lei Complementar

Municipal n. 007/96 (Estatuto dos Servidores do Municipio de Vilhena):

Art. 44. Cedéncia é o ato através do qual o servidor é cedido para outro

Municipio, Poder, Orgdo ou Entidade.

§ 19 - A cedéncia referida no “caput” deste artigo, serd sempre sem 6nus para

o 6rgdo cedente, por ato do Chefe do Executivo.

§ 22 - Ao servidor cedido para ocupar cargo em comissdo, € assegurada sua

vaga na lotagdo do 6rgdo de origem.

A doutrina patria também agrega a esse conceito a seguinte definicao:

Cessdo de servidores é o fato funcional por meio do qual determinada pessoa
administrativa ou érgéo publico cede, sempre em cardter tempordrio, servidor
integrante de seu quadro para atuar em outra pessoa ou 6rgéo, com o objetivo
de cooperacdo entre as administracbes e de exercicio funcional integrado das
atividades administrativas. Trata-se, na verdade, de empréstimo tempordrio
de servidor, numa forma de parceria entre as esferas governamentais. Avulta
notar, porém, que tal ajuste decorre do poder discriciondrio de ambos os



orgdos e do interesse que tenham na cessdo; sendo assim, ndo hd falar em
direito subjetivo do servidor & cessdo (CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Direito Administrativo. 229 ed. Séo Paulo: Atlas, 2009, p. 211).

Permuta é a cessdo reciproca de servidores publicos entre os Poderes

Executivo, Legislativo ou Judicidrio, da Unido, dos Estados e dos Municipios.
IV — DA CONSTITUCIONALIDADE

A constitucionalidade do projeto de lei em questio pressupde sua
adequacdo formal e material em face do ordenamento patrio. A constitucionalidade
formal verifica-se quando a norma, na fase de sua elaboragdo, ndo apresenta vicios de
competéncia legislativa, do devido processo legislativo e dos pressupostos objetivos do
ato normativo. A constitucionalidade material, por sua vez, verifica-se quando o

contetido da norma atende a preceito ou principio da Carta Magna, sem confronta-la.

A Constituicdo da Republica de 1998, em seu artigo 191, erigiu os
Municipios a entes da Federagdo e assegurou-lhes, em seu artigo 18% a par da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal, autonomia propria, isto é, capacidade de

autogoverno, auto-organizag@o, autoadministracdo e autolegislagdo.

A capacidade de autolegislagdo dos Municipios esta consagrada nos
incisos / e Il do artigo 30 da Constituicéo da Republica, ao estabelecerem que compete
aos referidos entes legislar sobre assuntos de interesse local® (inc. 1) e suplementar a
legislagdo federal e a estadual no que couber (inc. ). Portanto, os Municipios detém
autonomia para produzir normas sobre assuntos de interesse proprio, podendo,

inclusive, quando cabivel, suplementar leis federais e estaduais.

"Art. 1°A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

* Art. 18. A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo.

* Discorre José Cretella Junior: “Se Municipio é a pessoa juridica de direito ptiblico interno encarregado da
Administragdo local, é claro que a regra do ‘peculiar interesse’ vai fixar a competéncia daquele sujeito de
direito piiblico. Sabendo-se que ‘peculiar interesse’ é predomindncia, prevaléncia, primazia ¢ nédo
exclusividade (porque ndo ha assunto local que néo seja ao mesmo tempo assunto geral), impde-se a
conclusdo logica e juridica de que a competéncia do Municipio, em regular determinado assunto, é fivado
pela ‘peculiaridade’, ‘singularidade’, ‘prevaléncia’ ou ‘primazia’ da matéria regulada” (CRETELLA
JUNIOR, José. Direito Municipal. Sdo Paulo: Editora Universitaria de Direito, 1975, p.71.)
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Cumpre citar que a Constituicio do Estado de Ronddnia também 26

dispde, em seu artigo 122, que os municipios rondonienses legislardo sobre assuntos Z/4
de interesse local, observado o disposto no artigo 30 da Constituicio da Republica,

sendo vejamos:

Art. 122 — Os municipios legislaréo sobre assuntos de interesse local, observando

o disposto no art. 30, incisos | a IX da Constituicdo Federal,

Feitas essas digressGes, sob o aspecto formal, subjetivo e organico®,
ndo vislumbro qualquer violagdo as normas constitucionais, tendo em vista que,
tratando-se de lei que dispde sobre permuta e cedéncia de servidores publicos no
Municipio de Vilhena — porquanto, abarcado como assunto (eminentemente) de
interesse local, em consonéancia com o disposto no art. 30, inciso I, da Constitui¢do
Federal e do art. 122 da Constituicio do Estado de Ronddnia — compete
“organicamente” a este ente federativo editar normas acerca do regime juridico dos

servidores publicos de seus quadros.

Ademais, respeitando o modelo simétrico tracado pelo Constituinte
Federal, nos termos do art. 61, §1, inciso Il, “c”, da Lex Fundamentalis’, norma de
reprodugdo obrigatdria também engendrada na Constituicio do Estado de Rondonia,
conforme se extrai do art. 39, § 19, inciso Il, “b”°, a deflagracio do presente processo
legislativo (aspecto subjetivo) devera ser desencadeada pelo Chefe do Poder Executivo
Municipal, nos termos do Art. 68, inciso lll, da Lei Organica do Municipio, que assim

dispde:

* Como o préprio nome induz, a inconstitucionalidade Sformal, também conhecida como nomodindmica,
verifica-se quando a lei ou ato normativo infraconstitucional contiver algum vicio em sua *“forma", ou seja,
em seu processo de formagdo, vale dizer, no processo legislativo de sua elaboracdo, ou, ainda, em razdo de
sua elaboragdo por autoridade incompetente” (Lenza, Pedro. Direito constitucional esquematizado® — 22. ed.
— Séo Paulo : Saraiva Educagéo, 2018, p. 260).

* Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Repiblica, ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituigio,

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

Il - disponham sobre:

¢) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria

° Art. 39. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissio da
Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao Tribunal de Contas, ao Ministério
Publico, a Defensoria Publica e aos cidaddos, na forma prevista nesta Constituicdo.

b) servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria de
civis, reforma e transferéncia de militares para a inatividade;



Art. 68. Compete exclusivamente ao Prefeito a iniciativa dos projetos de leis qie < 95/2C

disponham sobre: (Emenda n2 057/2020) = /‘W}/ Iy

lll - regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria dos

servidores;

Ainda no tocante ao aspecto formal, também n3o evidencio nenhuma
ofensa ao devido processo legislativo, pelo menos n3o até a presente fase processual.
Quanto aos pressupostos objetivos do ato normativo, entendo que tal requisito ndo se

aplica ao caso concreto, razdo pela qual deixo de analisa-lo.

Adentrando na anélise do aspecto material’, se faz necessario

observar alguns pontos:

O projeto de lei apresentado permitiu que os institutos da permuta e
cessdo fossem concedidos por prazo indeterminado, o que a meu ver possui flagrante

vicio de inconstitucionalidade. E que tais institutos, essencialmente de natureza

temporaria, excepcional e precdria, ndo podem criar situacdes funcionais ad aeternum,

uma vez que o exercicio de atribuigdes por servidores publicos cedidos e recebidos
entre orgdos cedentes e cessionarios, a longo prazo ou por periodo indeterminado,
além de macular a regra do concurso publico, prevista no Art. 37, Il, da CRFB/88%,
também permitiria possiveis desvios de atribuigdes originarias dos cargos envolvidos. A
propria exigéncia de comprovado interesse publico na realizacdo da cooperagdo entre
0s 6rgdos cedentes e cessiondrios, que deve inclusive ser demonstrado novamente nas
sucessivas prorrogagfes da cessdo ou permuta, é incompativel com a indeterminacgdo

de prazo.

7 Por seu turno, o vicio material (de conteiido, substancial ou doutrindrio) diz respeito a ‘matéria’, ao
contetido do ato normativo. Assim, aquele ato normativo que afrontar qualquer preceito ou principio da Lei
Maior deverd ser declarado inconstitucional, por possuir um vicio material. Ndo nos interessa saber aqui o
procedimento de elaboragdo da espécie normativa, mas, de fato, o seu conteido. Por exemplo, uma lei
discriminatoria que afronta o principio da igualdade” ((Lenza, Pedro. Direito constitucional esquematizado®
— 22. ed. — Sdo Paulo : Saraiva Educacio, 2018, p. 263).

Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em
lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissio declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragdo;
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Ressalta-se que a existéncia de concurso publico vigente e que a 28

cessao ou permuta de servidores deva ocorrer, regra geral, para o exercicio de cargo_sjﬁ-{; -
de confianca (dire¢do, chefia e assessoramento) no o6rgdo de destino nio afasta a
inconstitucionalidade aqui apontada, haja vista que em casos excepcionais sera
permitida a ocupagdo de cargos efetivos pela eventual impossibilidade de provimento

destes por servidor concursado.

Corroborando as razées aqui expostas, vejamos o posicionamento do

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais®:

[...] mister se faz esclarecer que as cessdes decorrem de
autorizagdo legal, para um fim determinado e por prazo

certo.

E da tradicdo do nosso Direito que o ato administrativo deve
alicercar-se em ato legislativo formal e material, e basta

recordar o que dispde o art. 72 da Lei 869/52, verbis:

‘Art. 72 — Nenhum funciondrio poderd ter exercicio em
servigo ou reparticdo diferente daquele em que estiver lotado,
salvo os casos previstos neste Estatuto ou prévia autorizacdo

do Governador do Estado.

Pardgrafo dnico — Nesta dltima hipétese, o afastamento do
funciondrio sé serd permitido para fim determinado e por

prazo certo.’

Ora, se dentro da prépria organizacdo, no caso, o Estado de
Minas Gerais, ndo se pode alterar a lotagéo do cargo para
outra reparticGo, salvo nos casos previstos no prdprio
Estatuto ou mediante prévia autorizacdo do Governador do
Estado, é evidente que somente através do Chefe do Poder a
que estiver subordinado poderd ser cedido servidor para

prestar servico a outra pessoa de direito publico interno.

Entendo, ainda, que se o cargo integra o Quadro Permanente
€ porque enfeixa certas e precisas atribuicdes das quais néo

pode prescindir a entidade ou Poder, dai porque, em respeito

7 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Consulta n. 443.514. Relator: cons. Eduardo Carone Costa. Sessio
de 14 de mar. 2001.
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ao interesse piblico e mesmo ao principio da moralidade, 29

ndo ser aceitdvel que a disposicdo seja feita sem p}'az )Z”«?}Z ‘

definido (o pardgrafo unico do Estatuto Estadual, Lei 859/5

’

desde aquele recuado ano, o de 1952, jg se ajustava a tal

entendimento).

Entendo que a matéria se insere no émbito da autonomia
municipal, mas sua operacionalidade pelo gestor pressupée a
indispensdvel previsdo legal. Os convénios de cooperacdo
entre entidades publicas, mesmo na dreq de pessoal, podem e
devem ser celebrados, desde que se harmonizem com as
disposicdes legais, notadamente aquelas do caput do art. 37

da Constituicdo Federal.

Também nesse sentido:

RECURSO INOMINADO. TERCEIRA TURMA RECURSAL DA
FAZENDA PUBLICA. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE.
SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL CEDIDO PARA O MUNICIPIO
DE PORTO ALEGRE. DECRETOS ESTADUAIS N2 36.603/96 E
N¢ 39.453/99, IMPOSSIBILIDADE DE CEDENCIA POR PRAZO
INDETERMINADO. SENTENCA DE IMPROCEDENCIA
MANTIDA, POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS. RECURSO
DESPROVIDO. UNANIME. (Recurso Civel, N 710089382139,
Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica, Turmas
Recursais, Relator: Alan Tadeu Soares Delabary Junior,
Julgado em: 18-02-2020)

(TJ-RS - "Recurso Civel": 71008938219 RS, Relator: Alan
Tadeu Soares Delabary Junior, Data de Julgamento:
18/02/2020, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica,
Data de Publicacéo: 26/02/2020)

Destarte, se faz necessario que o respectivo prazo da permuta ou cess3o
atenda ao principio da razoabilidade e observe o cardter sempre efémero que deve ser
conferido a medida. Dito isso, a fim de adequar o presente Projeto de Lei aos principios e

preceitos da Constituicio Federal, sugiro as seguintes alteracées em seu Art. 20:

Art. 2° - A cessdo ou permuta far-se-3 pelo prazo de até 01
(um) ano, sendo facultada sua prorrogacdo, mediante juizo
de conveniéncia e oportunidade a cargo da Administragdo

Direta, Autarquica e Fundacional dos entes conveniados.

§ 1° - A permuta e a cessio poderdo ser desfeitas

prematuramente por interesse dos drgdos acordantes, por



qualquer dos servidores envolvidos ou ainda por quausquerwg/g@

outras formas revistas em decreto ou ortaria. \

§ 2° - E condicdo para a prorrogacdo da cessdo ou permuta a
formulagdo de requerimento especifico com esta finalidade

por parte do 6rgdo cessionario ou permissionario.

§ 3° - O requerimento de que trata o paragrafo anterior
devera ocorrer anualmente, antes do término do prazo de

encerramento do periodo de cessdo ou permuta.

§ 4° - A auséncia do requerimento e sua apresentagdo dentro
do prazo estabelecido no paragrafo anterior acarretara o

cancelamento da cessdo ou permuta.

Feitas essas ressalvas, ndo evidencio qualquer outro impedimento de

ordem material na proposico ora analisada.
VI - CONCLUSAO

Ante o exposto, por ser FORMAL e MATERIALMENTE
CONSTITUCIONAL, com estrita observancia ao principio da LEGALIDADE, exara-se
parecer PARCIALMENTE FAVORAVEL ao regular processo de tramitacdo do Projeto de
Lei n? 6.010/2020, para ser submetido a anilise das comissdes regimentais da Casa e,

posteriormente, a deliberacdo Plenaria.

Ressalta-se, para todos os efeitos, que o parecer juridico exarado é de

carater meramente opinativo, sendo que a decisdo final sobre a procedéncia e

pertinéncia da matéria compete exclusivamente aos ilustres membros desta Casa de

Leis.
E 0 parecer. SMJ.

Vilhena/RO, 14 de dezembro de 2020.
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EBENEZER DONADON GARDINI
Advogado da Cdmara Municipal
OAB/RO 10530



