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Proponente: Prefeito Municipal de Viana

Consulente: Presidente da Camara Municipal de Viana

PARECER JURIDICO

Programa de Incentivo a Atuagao da Guarda
Municipal. Bonus pecunidrio a servidores.
Competéncia municipal e iniciativa privativa
do Prefeito observadas. Inconstitucionalidade
material por violagao a reserva legal estrita em
matéria remuneratoria (CF, art. 37, X): delega-
¢ao ao decreto regulamentador da definigcao
dos fatos geradores do bonus, matéria de re-
serva legal absoluta. Auséncia de declaracao
de adequagao orcamentdria e financeira exi-
gida pelo art. 16, II, da LRF. Inconstitucionali-
dade do projeto na forma apresentada.

1. RELATORIO

Trata-se de Projeto de Lei de autoria do Chefe do Poder Executivo, submetido a analise
desta Procuradoria. A proposigao visa instituir o Programa de Incentivo a Atuagao da
Guarda Municipal, autorizando o pagamento de um bonus pecuniario aos servidores da

corporagao.

Conforme a justificativa que acompanha o projeto, a medida tem como objetivos a valo-
rizagao profissional, a motivagao e a melhoria das condi¢des de trabalho dos guardas
municipais. A iniciativa busca fortalecer a cultura de paz e a seguranga comunitaria, em

alinhamento com a Lei Federal n® 13.675/2018 (Sistema Unico de Seguranga Publica).

O bonus funcionard como um estimulo financeiro associado ao cumprimento de metas
e a atuagao estratégica, como a apreensao de armas de fogo, a recuperagao de veiculos e

outras ag¢Oes voltadas a reducao da criminalidade.

A proposicao estabelece que cabera ao Chefe do Poder Executivo, por meio de Decreto,

regulamentar os critérios, os patamares de pagamento e as metas a serem alcangadas.
E o relatério.
2. COMPETENCIA DA PROCURADORIA - NATUREZA DO PARECER
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A manifestagao da Procuradoria, mediante parecer, é sob o prisma estritamente juridico,
pois ndo compete aos aludidos drgaos adentrar sobre o mérito legislativo (conveniéncia
e oportunidade) das proposicoes legislativas, além do ato de este parecer ser de carater
meramente opinativo, isto é: ndo vinculado, inclusive, nio lhes cabendo quaisquer responsabi-
lidade soliddria, conforme entendimento do STF*.

No mesmo sentido a doutrina, conforme escélio de MEIRELLES, Hely Lopes?:

O parecer tem carater meramente opinativo, ndo vinculando a Admi-
nistragdo ou os particulares a sua motivagao ou conclusdes, salvo se
aprovado por ato subsequente. J4, entdo, o que subsiste como ato ad-
ministrativo nao é o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagao.

De igual maneira leciona a doutrina Maria Silvia Zanella Di?:

Quando a lei 0 exige como pressuposto para a pratica de ato final. A
obrigatoriedade diz respeito a solicitagdo do parecer (o que nao lhe im-
prime carater vinculante). Por exemplo, uma lei que exija parecer juri-
dico sobre todos os recursos encaminhados ao chefe do Executivo; em-
bora haja obrigatoriedade de ser emitido o parecer sob pena de ilegali-
dade do ato final, ele ndo perde o seu carater opinativo.

Portanto, o parecer juridico tem apenas carater técnico-opinativo que nao impede a tra-
mitacdo da proposta legislativa, nem tampouco a sua aprovagao, conforme tem enten-
dido o STF (Mandado de Seguranga n°® 24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Ministro
Marco Aurélio de Mello — STF):

O parecer emitido por procurador ou advogado de érgao da adminis-
tragao publica ndo € ato administrativo. Nada mais € do que a opinido
emitida pelo operador do direito, opinido técnico-juridica, que orien-
tara o administrador na tomada da decisao, na pratica do ato adminis-
trativo, que se constitui na execucao ex oficio da lei. Na oportunidade
do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples parecer, ou
seja, ato opinativo que poderia ser, ou nao, considerado pelo adminis-
trador.

Ainda neste sentido, é imperioso ser destacado que os advogados publicos atuam com
independéncia técnica e autonomia funcional (EAOAB, art. 2°, § 3%, art. 7°, 1, § 2°, art. 18,

! CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PA-
RECER. Cf., art. 70, parag. Unico, art. 71, 11, art. 133. Lei 8.906, de 1994, art. 2, paragrafo 3, art. 7, art. 32, art. 34, IX. I - Advogado de
empresa estatal que, chamado a opinar, oferece parecer sugerindo a contratagdo direta, sem licitagdo, mediante interpretagéo da lei de licitagdes.
Pretensdo do Tribunal de Contas da Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratagdo
direta: impossibilidade, dado que o parecer néo ¢ ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administracio consultiva, que visa a
informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de administrag¢do ativa. (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 13. Ed. Sao Paulo: Mallheiros, 2001.p.377).11 — O advogado somente sera civil-
mente responsavel pelos danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissio
praticado com culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art. 159; Lei n°. 8906/94, art. 32. III. — Mandado de Seguranga deferido. (MS 24073 / DF
—DISTRITO FEDERAL — MANDADO DE SEGURANCA. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. Julgamento: 06/11/2002 Orgio Julgador:
Tribunal Pleno). (destaques da Procuradoria e Consultoria Juridica)

2 Direito Administrativo Brasileiro. ed. 27. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 191.
3 Direito administrativo. ed. 17. Sdo Paulo: Atlas, 2004.
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art. 31, §§ 1° e 22 e art. 32), conforme se verifica de trecho do Habeas Corpus 98.237, de
relatoria do Exmo. Ministro Celso de Melo*:

[...] O exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar
e de buscara corregao de abusos cometidos por érgaos publicos e por
agentes e autoridades do Estado, inclusive magistrados, reflete prerro-
gativa indisponivel do advogado, que nao pode, por isso mesmo, ser
injustamente cerceado na pratica legitima de atos que visem a neutrali-
zar situagOes configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos
direitos daquele em cujo favor atua. (HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j.
15.12.2009, 22 T, DJ 6.8.2010”.

Assim, tanto o Presidente da Camara, quanto as Comissdoes Competentes sdo livres no
seu poder de decisao, ficando ressalvado o carater opinativo da Procuradoria, sendo for-
¢oso se concluir que a emissao de parecer juridico ndo substitui o parecer das Comissoes
Permanentes, porquanto essas sao compostas pelos representantes do povo e consti-

tuem-se em manifestagao efetivamente legitima do Parlamento.
3. FUNDAMENTOS JURIDICOS

A fundamentagao esta sendo dividida nos subitens abaixo, quais sejam: a) aspecto formal;
b) aspecto material; e c) técnica legislativa.

3.1. ASPECTO FORMAL — ADMISSIBILIDADE (COMPETENCIA MUNICIPAL (INTERESSE LO-
CAL E SUPLEMENTAR)

A Constituigao Federal de 1988 confere aos Municipios autonomia para legislar sobre
assuntos de seu peculiar interesse. A andlise da competéncia para a matéria em questao
se desdobra em dois eixos principais:

3.1.1 Competéncia principal sobre o interesse local (Art. 30, I, da CF)

Cumpre desde logo asseverar que a matéria tratada no Projeto de Lei n°® 08/2026 ¢é imi-
nentemente de interesse local (CF, art. 30, I), como sendo aquele que diz predominante-
mente respeito aos individuos que residem nos limites do Municipio ou que neles tém

negdcios juridicos, enquanto sujeitos a ordem juridica municipal.

Neste sentido, no RE 313060/SP, a Ministra Ellen Gracie Northfleet, D] de 24/02/06, se
manifesta no sentido de que: “A competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre
assuntos de interesse local ndo tem o alcance de estabelecer normas que a propria Constituicdo,
na repartigdo de competéncias, atribuia a Unido e aos Estados”.

No mesmo sentido, leciona MEIRELLES, Hely Lopes, que “[...] interesse local nio é interesse

exclusivo do Municipio, ndo é interesse privativo da localidade, ndo é interesse tinico dos
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municipes [...]. Ndo hd interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-Mem-
bro, como também ndo hd interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos Mmunicipios, como
partes integrantes da federacdo brasileira.” e, ainda, BASTOS, Celso Ribeiro, para quem “O
que define e caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a preponderdncia do
interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido” .6

Ainda sobre a competéncia dos municipios, MEIRELLES acentua que “Estabelecida essa
premissa é que se deve partir em busca dos assuntos da competéncia municipal, a fim de selecionar
0s que sdo e 0s que ndo sdo de seu interesse local, isto é, aqueles que predominantemente interes-
sam a atividade local. [...] Acresce, ainda, notar a existéncia de matérias que se sujeitam simulta-
neamente a regulamentacio pelas trés ordens estatais, dada sua repercussio no ambito federal,
estadual e municipal. Exemplos tipicos dessa categoria sdo o transito e a saiide puiblica, sobre os
quais dispoem a Unido (regras gerais: Codigo Nacional de Trinsito, Codigo Nacional de Satide
Publica), os Estados (regulamentagio: Regulamento Geral de Trinsito, Codigo Sanitirio Esta-
dual) e o Municipio (servigos locais: estacionamento, circulagdo, sinalizagdo, etc; regulamentos

sanitdrios municipais).”

No mesmo passo, CRETELLA ]I’JNIOR, José?, “O Municipio esta situado dentro do Estado,
o qual por sua vez situado dentro do Pais, que é a unido indissoltivel dos Estados-Membros, e nio
hd antinomia entre interesses locais e interesses gerais. O traco que torna diferente o interesse
local do interesse geral é a predomindncia, jamais a exclusividade.”

O fundamento primario para a atuagdo do Municipio reside no conceito constitucional
de "interesse local" (art. 30, I, da CF). Este nao € um conceito vago, mas um critério téc-
nico que se define pelo principio da predominancia do interesse. Ou seja, uma matéria é
de interesse local quando seus efeitos e implicagOes se manifestam de forma mais direta

e imediata na vida da comunidade local do que na esfera regional ou nacional.

A competéncia primaria dos Municipios € para legislar sobre assuntos de interesse local.
A organizagao do seu funcionalismo publico, incluindo a politica remuneratoéria, é a ex-
pressao maxima dessa autonomia. O projeto de lei trata diretamente da remuneragao
dos servidores da Guarda Civil Municipal, matéria que, por sua natureza, esta inserida
no nucleo da competéncia administrativa e legislativa do Municipio. Além disso, ao vin-
cular o bonus a metas de seguranga, o projeto visa aprimorar um servigo publico de
impacto direto na comunidade local, o que reforga o seu enquadramento como de pre-

dominante interesse local.

3 Direito Municipal Brasileiro, 16 edi¢do, ano 2008, p. 111/112.
¢ Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p.319.
7 Comentdrios a Constituigio de 1988. v. 1V, p. 1.889.
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3.1.2 Competéncia legislativa suplementar (Art. 30, II, da CF)

Além da competéncia expressa sobre o interesse local, o art. 30, inciso II, da Constituigao
confere aos Municipios a atribui¢ao de "suplementar a legislacao federal e a estadual no
que couber". Essa competéncia permite que o Municipio detalhe as normas gerais edita-
das pela Uniao e pelo Estado, adaptando-as as suas particularidades e necessidades lo-

cais, sem, contudo, contraria-las.

Assim, aos Municipios compete suplementar a legislacao federal e a estadual no que
couber. A proépria justificativa do projeto invoca a Lei Federal n® 13.675/2018, que insti-
tuiu o Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP). Essa lei federal estabelece diretrizes
gerais, e o projeto de lei municipal atua de forma suplementar, criando um mecanismo
especifico (o bonus por desempenho) para concretizar, no ambito local, os objetivos de
valorizagao profissional e eficiéncia na seguranga publica previstos na norma geral. Por-
tanto, o Municipio nao estd invadindo a competéncia da Unido, mas sim detalhando e

adaptando as diretrizes federais a sua realidade.

Dessa forma, o Municipio de Viana atua dentro de sua esfera de competéncia constitu-

cional ao propor a presente lei.
3.1.3. Iniciativa privativa — Prefeito

Analisada a competéncia material, passa-se a verificacao da iniciativa do processo legis-
lativo. A Constituigao Federal, em respeito ao principio da separagao dos poderes (CF,
art. 29), estabelece um rol de matérias cuja faculdade de propor leis é reservada privati-
vamente ao Chefe do Poder Executivo. Essa reserva visa proteger a autonomia adminis-
trativa e a gestdo orcamentaria, impedindo que o Poder Legislativo crie, por conta pro-

pria, novas estruturas, atribui¢des ou despesas para a Administragao Publica.

Pelo principio da simetria, os municipios devem observar obrigatoriamente as regras de
iniciativa privativa previstas no art. 61, § 1°, da Constitui¢ao Federal, comando este que

a Lei Organica do Municipio de Viana reproduz em seu art. 31, paragrafo tinico.
n_n

Especificamente, o art. 61, § 1°, inciso II, alineas "a" e "c", da Constitui¢ao, atribui ao Chefe

do Executivo a iniciativa exclusiva para leis que disponham sobre:

e Criacao de cargos, funcdes ou empregos publicos na administragao direta e au-

tarquica ou aumento de sua remuneracao;

e Servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de

cargos, estabilidade e aposentadoria.

Rua Aspazia Varejdo Dias, Centro — Viana/ES | (27) 3255-2955 | www.camaraviana.es.gov.br

Autenticar documento em https://cmviana.splonline.com.br/autenticidade
com o identificador 310036003000330038003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme art. 4°, Il da Lei 14.063/2020.




CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Plendrio “Jodo Paulo II"

Procuradoria

O projeto de lei em analise trata exatamente da criacdo de uma vantagem pecunidria
(bonus) que integra a politica remuneratéria dos servidores da Guarda Municipal. Por-

tanto, a matéria se enquadra perfeitamente na reserva de iniciativa do Prefeito.

O Supremo Tribunal Federal (STF) possui jurisprudéncia pacifica e consolidada sobre o
tema, reafirmando que qualquer norma de origem parlamentar que invada essa compe-

téncia é formalmente inconstitucional.

STF — RECURSO EXTRAORDINARIO: RE 1445377 R] — Publicado
em 21/10/2024

A Constituicdo Federal estabelece a iniciativa legislativa privativa do Chefe do
Poder Executivo para dispor sobre servidores piiblicos, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria (CF, art. 61, § 1° I, ¢). (...)
A norma impugnada permite aumento da remuneragdo dos servidores piiblicos
contemplados por eventual promogdo para o cargo imediatamente superior, o
que implica em afronta a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo es-
tadual para a deflagracdo do respectivo processo legislativo, nos termos dos
arts. 61, § 1° 11, a, e 63, 1, da Constituicdo da Repiiblica.

STF — AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO: RE 1472668 R]
— Publicado em 20/06/2024

E da iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo lei de criagio de cargos,
funcdes ou empregos piiblicos na administracdo direta e autdrquica ou au-
mento de sua remuneragdo, bem como que disponha sobre regime juridico e
provimento de cargos dos servidores piiblicos. (...) Inconstitucionalidade for-
mal. Emenda parlamentar que dispde sobre remuneragdo e demissdo de servi-
dor publico.

No presente caso, o Projeto de Lei n® 03/2026 foi proposto pelo Prefeito Municipal, auto-
ridade competente para iniciar o processo legislativo sobre a matéria. Assim, nao se vis-

lumbra qualquer vicio de iniciativa que macule a proposigao.
3.2. ANALISE DE MERITO | ASPECTOS MATERIAIS
3.2.1. Reserva legal e a necessidade de lei em sentido formal

O principio da reserva legal, corolario do principio da legalidade (art. 37, caput, da CF),

impoe que certas matérias sejam disciplinadas exclusivamente por lei em sentido formal.

A fixagdo ou alteragao da remuneracao de servidores publicos ¢ uma dessas matérias,
conforme expressa determinagao do art. 37, X, da Constitui¢ao Federal, que exige lei es-
pecifica para tal finalidade.

Isso significa que, enquanto o principio da legalidade em sentido amplo submete toda a

atuagao administrativa a lei, a reserva legal é mais rigorosa: ela veda que a matéria seja
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tratada por atos normativos inferiores, como decretos ou portarias. A criagao de uma
nova vantagem pecunidria, como o bonus em analise, nao pode ser feita por mera von-
tade do gestor; exige a aprovagao de uma lei pelo Poder Legislativo. Essa exigéncia cons-
titucional nao é uma mera formalidade, mas uma garantia fundamental com multiplos

fundamentos:

e Seguranca Juridica: Estabelece regras claras, prévias e estaveis, protegendo tanto

o servidor quanto o erario contra decisOes arbitrarias.

e Transparéncia e Controle Democratico: Submete a criacdo de despesas ao de-
bate e aprovagao na Camara Municipal, conferindo legitimidade e permitindo o

controle social.

¢ Responsabilidade Fiscal: Garante que o processo legislativo seja o foro ade-

quado para a analise do impacto or¢camentario da nova despesa.

O Supremo Tribunal Federal (STF) possui jurisprudéncia consolidada e rigorosa sobre a
matéria, reafirmando que a criagao ou alteragao da remuneracao de servidores publicos,
incluindo gratificagOes, é matéria sujeita a reserva legal estrita, ou seja, exige lei especi-

fica em sentido formal.

Qualquer ato normativo inferior a lei (como decretos, portarias ou resolu¢des) que tente
criar ou majorar uma vantagem pecuniaria para servidores é considerado inconstitucio-

nal por usurpar a competéncia do Poder Legislativo.
Abaixo, segue alguns julgados representativos do STF sobre o tema:

STF — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE: ADI
2915 R] — Publicado em 13/09/2023

O art. 37, X, da Carta da Republica prevé reserva legal para a veiculagdao
de normas que versem sobre remuneracdo de servidores publicos. (...)
A exigéncia de reserva de lei para a instituicdo de parcela remunera-
toria ndo se refere apenas a fixacdo do seu nome: a propria lei deve
estipular parametros essenciais da verba, inclusive o valor. A delega-
¢ao pura e simples da disciplina ao Poder Executivo ndo caracteriza es-
tabelecimento da gratificagdo nem cumpre a exigéncia de previsao legal
para a concessao da vantagem.

Neste julgado, o STF foi claro ao afirmar que nao basta a lei apenas "criar" a gratificagao;

ela deve definir seus contornos essenciais, nao podendo delegar essa tarefa a um decreto.

STF — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE:
ADI 1147 MG — Publicado em 23/08/2019

Rua Aspazia Varejdo Dias, Centro — Viana/ES | (27) 3255-2955 | www.camaraviana.es.gov.br

Autenticar documento em https://cmviana.splonline.com.br/autenticidade
com o identificador 310036003000330038003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme art. 4°, Il da Lei 14.063/2020.




CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Plendrio “Jodo Paulo II"

Procuradoria

O STF tem entendimento assente no sentido de que a institui¢ao de van-
tagens pecunidrias e o aumento de remuneracao em favor de servidores
publicos exigem a edicao de lei. Nao se admite, assim, a criacao de
gratificacdes por ato infralegal, como as resolucdes de tribu-
nais. (...) Tese fixada: “E inconstitucional ato normativo infralegal de
tribunal que cria cargo ou funcdo publica, transforma cargo em comis-
sdo com aumento de despesa e institui gratificacdo em favor de servi-
dores publicos”.

Neste julgado, a Corte fixou uma tese explicita, declarando inconstitucional a criagao de

gratificagdes por qualquer ato que nao seja lei em sentido formal.

STF — AG.REG. NOS EMB.DECL. NO RECURSO EXTRAOR-
DINARIO COM AGRAVO: ARE 1148018 AL — Publicado em
23/09/2020

Viola o principio da reserva de lei formal ato do Chefe do Po-
der Executivo que concede, por meio de Decreto, aumento aos
servidores de determinada categoria

Este precedente refor¢a de maneira direta que nem mesmo o Chefe do Poder Executivo,
que detém a iniciativa da lei, pode conceder aumento por meio de Decreto, devendo

submeter a proposta ao Poder Legislativo.

O cotejo com legislagdes similares em vigor confirma esse padrao. A Lei n® 18.293/2025
do Municipio de Sao Paulo, que institui bonificacdo por desempenho a Guarda Civil
Metropolitana pela recuperagao de veiculos, define o proprio fato gerador na lei (recu-
peracao de motocicleta com restri¢ao de furto/roubo) e delega ao decreto apenas os as-
pectos operacionais®. No mesmo sentido, a Lei n° 1.480/2010 de Sao José dos Pinhais/PR
fixa na propria lei o fato gerador (apreensao de arma de fogo) e os critérios de compro-

vacgao.’

Em todos os modelos que sobreviveram ao controle de constitucionalidade, a lei sempre
define se ha direito e qual o fato gerador, reservando ao decreto apenas a operacionali-

zacao.

O PL n®04/2026 inverte essa logica ao definir apenas os valores de cada nivel, sem definir
0 que os aciona. Portanto, a utilizacdo de uma lei para criar o bonus ndo é uma opgao,

mas uma imposigao constitucional inafastavel para a validade do ato.

8 https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-18293-de-2-de-setembro-de-2025#:~:text=Disp%C3%B5¢%20sobre%20a%20con-
cess%C3%A30%20de,identificador%20e%20d%C3%A 1%200utras%20provid%C3%A Ancias.

9 https://www.sjp.pr.gov.br/wp-content/uploads/2025/05/Lei_1.480_de _2010_- Bo%CC%82nus_pecunia%CC%81rio_por_apre-
ensa%CC%830_de_arma_de_fogo.pdf n
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3.3. ANALISE DOS ARTIGOS

3.3.1 Instituicao do programa e delegacao da competéncia (Art. 1°, caput)

O caput do artigo 1° é o dispositivo que estabelece a fundagao juridica de todo o pro-
grama, e sua analise revela uma técnica legislativa adequada e em conformidade com os

preceitos constitucionais. Ele cumpre uma dupla fungao essencial:

A primeira parte do dispositivo ("Fica instituido o Programa...") atende diretamente ao
principio da reserva legal, previsto no art. 37, X, da Constituicao Federal. Este principio
exige que a criagao ou alteracao da remuneragao de servidores puiblicos seja feita exclu-
sivamente por meio de lei em sentido formal. Além disso, respeita a iniciativa privativa
do Chefe do Poder Executivo para legislar sobre a matéria (art. 61, § 1% 1I, 'a’, da CF),
sendo este o ponto de partida correto para a tramitagao da proposta.

A segunda parte ("mediante autorizacao ao Chefe do Executivo... para estabelecer e re-
gulamentar") utiliza um mecanismo valido e essencial a administracao publica: a dele-
gacao do poder regulamentar. A lei estabelece o "o qué" (a criagao do bonus), mas, em
harmonia com o principio da separacao dos poderes, delega ao Poder Executivo a com-
peténcia para detalhar o "como" (os critérios especificos, procedimentos e metas para o

pagamento) por meio de um Decreto.

Pode-se dizer que, a principio, o modelo legislativo aqui proposto é valido. A delegagao
ao Poder Executivo ndo seria um "cheque em branco", mas sim uma regulamentacao de

execucao, cujo unico objetivo é dar fiel cumprimento a lei.

Nesse cenario ideal, o futuro Decreto nao poderia inovar na ordem juridica - ou seja, nao
poderia criar direitos ou obrigagdes do zero -, mas apenas especificar os conceitos e pre-

encher os espagos técnicos deixados pelo legislador.

Contudo, a validade deste modelo depende inteiramente de uma condigao: que a pro-
pria lei, nos paragrafos seguintes, estabeleca os contornos e limites essenciais para essa
regulamentacio. E a analise desses paragrafos que determinaré se a delegagio se man-
teve nos limites constitucionais ou se, de fato, degenerou em uma delegagao em branco,

COmMO se vera a segulir.

3.3.2 Vicio da delegacdo em branco e a violacao aos principios da legalidade e
impessoalidade (Art. 1°, §1°)

Este paragrafo é o epicentro da inconstitucionalidade do projeto, pois ele falha em cum-
prir a promessa estabelecida no caput de que a lei estabeleceria os "contornos e limites

essenciais” da gratificagdao. Ao fazer o contrario, ele incorre em vicios insanaveis.
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A Constituigao exige que a remuneragao de servidores seja fixada ou alterada por lei
especifica. A jurisprudéncia do STF € clara ao afirmar que a lei ndo pode apenas criar o
nome e o valor de uma vantagem, delegando ao Executivo a definigao de seus critérios

essenciais.

Ao utilizar um conceito juridico totalmente vago e indeterminado como "complexidade
de atuagdo" e ndo estabelecer nenhuma diretriz sobre o que se enquadra em cada "Nivel",
a lei estd, na pratica, transferindo ao Poder Executivo a sua prépria competéncia de le-
gislar. O decreto nao ira apenas "detalhar" a lei; ele ira, de fato, criar os critérios para a
aquisicao do direito, o que é inconstitucional.

A auseéncia de critérios objetivos na lei abre uma perigosa margem para o arbitrio do
administrador. Sem parametros legais, a decisdo de qual meta ou agao corresponde ao
Nivel I (R$ 50,00) ou ao Nivel IV (R$ 300,00) ficaria ao livre critério do Chefe do Execu-
tivo. Isso cria um ambiente propicio para o favoritismo, a perseguicao e a concessao de
vantagens com base em critérios subjetivos e pessoais, ferindo de morte o principio da

impessoalidade.

O dispositivo é materialmente inconstitucional. Na pratica, a lei esta dizendo ao Exe-

cutivo: "Aqui estdo quatro valores. Crie vocé, por meio de Decreto, as regras para distribui-los".

Essa postura transforma o poder regulamentar, que deveria apenas detalhar a lei, em
um poder legislativo de fato. Configura-se, assim, uma delegagao legislativa em branco
que viola frontalmente o principio da reserva legal, que exige que os critérios essenciais
para a concessao de vantagens remuneratorias estejam previstos em lei especifica, e os
principios da legalidade, impessoalidade e moralidade, ao abrir uma perigosa margem

para o arbitrio administrativo e o favoritismo na concessao do bonus.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (S5TF) é robusta e consistente ao declarar
a inconstitucionalidade de leis que criam gratificagdes ou outras vantagens pecunidrias
para servidores publicos sem estabelecer, na propria lei, os critérios objetivos para sua

concessao, delegando essa tarefa a um ato infralegal como um decreto.

Um julgado extremamente pertinente e recente do STF ilustra essa posicao de forma

clara:

STF — RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO: ARE
1426900 SE — Publicado em 11/09/2024

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal caminha no sentido de
que a retribuicdo pecuniaria dos servidores ptiblicos se sujeita a reserva
absoluta de lei, do que se infere a competéncia do legislador para es-
tabelecer critérios e parametros minimos para o calculo e aferi¢dao das
gratificagdes. [...] Excesso de discricionariedade conferida ao Chefe do
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Poder Executivo local que implica em violagdo aos principios da lega-
lidade, moralidade e impessoalidade.

Neste caso, o STF analisou uma lei municipal que permitia ao Prefeito conceder gratifi-
cagdes em percentuais varidveis, sem que a lei definisse os critérios para essa variagao.
A Corte entendeu que essa "delegacdo em branco" € inconstitucional por violar direta-

mente os principios que regem a Administragao Publica.

Outro precedente importante reforca que a lei deve ser completa em si mesma:

STF — SEGUNDO AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO: RE
1422449 MS — Publicado em 27/02/2026

Aojulgar a ADI 2.915, o STF asseverou que a reserva de lei para criagao
de parcela remuneratoria é exigéncia que se impde para além da insti-
tuigao da prépria verba, alcan¢ando inclusive a estipula¢do dos para-
metros essenciais da rubrica, inclusive o valor.

Esses julgados confirmam que a andlise do § 1° do projeto de lei esta correta. A lei nao
pode apenas criar os "niveis" e os valores; ela tem o dever constitucional de estabelecer
os critérios e parametros minimos que definem o que qualifica uma atuacgao para cada
um desses niveis. Deixar essa defini¢ao inteiramente para um decreto futuro é exata-

mente a pratica que o STF tem reiteradamente declarado como inconstitucional.

O § 1° do Art. 1° na forma como esta redigido, é materialmente inconstitucional. A
motivagao para esta conclusao ¢ a sua flagrante violagao ao principio da reserva estrita,
consagrado no art. 37, X, da Constituicao Federal. A norma constitucional exige que a lei
que cria uma vantagem remuneratéria para servidores publicos defina, ela mesma, os
seus elementos essenciais. Ao se omitir, o dispositivo incorre na pratica vedada da dele-
gacdo legislativa em branco, transferindo ao Poder Executivo uma competéncia que é

exclusiva do Poder Legislativo.

Essa falha estrutural acarreta, por consequéncia, a violagao aos principios da impessoa-
lidade e da moralidade, pois a auséncia de critérios objetivos na lei abre uma perigosa

margem para o arbitrio e o favoritismo na concessao da vantagem.

Contudo, a titulo de colaboragao com o processo legislativo, aponta-se que a inconstitu-
cionalidade seria facilmente evitada se o proprio projeto, em vez de apenas listar os va-
lores, tivesse estabelecido os critérios minimos para cada nivel. A titulo de exemplo, a

lei poderia prever:

e NIVEL I: para acdes de menor complexidade, como a apreensio de equipa-

mentos veiculares irregulares ou a resolugao de perturbagoes da ordem;
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e NIVEL II: para acdes de média complexidade, como a recuperacio de vei-

culos ou outros bens de valor subtraidos de cidadaos;

e NIVEL III: para acdes de alta complexidade, como a apreensio de armas de

fogo ilegais;

e NIVEL IV: para acdes de excepcional relevancia, como a participacio deci-
siva em operagOes que resultem na prisao de infratores em flagrante delito

por crimes de maior potencial ofensivo.

Com essa abordagem, a lei cumpriria seu papel de definir o direito, e o Decreto se limi-
taria a sua fungao constitucional de regulamentar os detalhes técnicos (metas, procedi-

mentos), sem criar os critérios do zero.

Fica, portanto, a sugestdo para reflexao das Comissoes Permanentes, que podem, se as-
sim entenderem, encampar a ideia por meio de uma emenda modificativa para sanar a

inconstitucionalidade apontada.

3.3.3 Natureza juridica e clausula de salvaguarda (Art. §2°)

Este dispositivo é um pilar de sustentacdo para a legalidade e a sustentabilidade fiscal
do programa, demonstrando notavel prudéncia e técnica legislativa. Sua andlise pode

ser dividida em trés pontos fundamentais:

e Natureza de Gratificacdo Eventual (Propter Laborem): Ao classificar o
bonus como "eventual”, o texto o define corretamente como uma gratifi-
cagao propter laborem. Isso significa que a vantagem € paga em razao de
um trabalho especifico, extraordindrio e transitério, e ndo simplesmente
pelo fato de o servidor ocupar o cargo. Essa defini¢ao é crucial para dife-

rencia-lo de um aumento salarial disfarcado.

¢ Clausula de Nao Incorporacao: A vedagao expressa de que o bonus "nao
se incorpora a remuneragao” € uma clausula de salvaguarda essencial. Ela
impede que o valor pago a titulo de bonus seja somado ao vencimento-
base do servidor para fins de cdlculo de férias, 13° salario, aposentadoria
ou qualquer outro direito futuro. Isso protege o erdrio de um passivo per-

manente e reforga o carater transitério e meritocratico da verba.

¢ Vedacao ao Efeito Cascata: A parte final do dispositivo, que proibe o uso
do bonus como "base de calculo para quaisquer outras vantagens", atende
diretamente a uma exigéncia da Constituigao Federal (Art. 37, XIV). Essa
¢ a chamada vedagao ao "efeito cascata" ou "repique”, que impede que
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uma vantagem pecunidria incida sobre outra, inflando artificial e ilegal-

mente a remuneracao.

O § 2° é juridicamente perfeito e indispensavel para a validade do projeto de lei. Ele
estabelece com clareza a natureza transitoria e nao salarial da verba, alinhando o pro-
grama as normas de responsabilidade fiscal e a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
sobre gratificagdes de desempenho, além de cumprir uma exigéncia constitucional ex-

pressa.

3.3.4 Teto de pagamento e controle orcamentario

Este dispositivo é um instrumento fundamental de controle administrativo e responsa-
bilidade fiscal. Sua redagao é tecnicamente adequada e cumpre duas fungdes essenciais

para a sustentabilidade do programa.

Ao estabelecer um teto de R$ 1.000,00 por més para cada servidor, o projeto de lei cria
um mecanismo de previsibilidade e controle de despesas. Isso € de extrema importancia
para o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), pois permite que a admi-
nistra¢cdo municipal estime o impacto orcamentdrio maximo da medida e garanta que a
despesa com pessoal se mantenha dentro dos limites legais. Além disso, o teto assegura
que o bonus mantenha sua natureza de vantagem acessdria, evitando que ele se torne a
parte principal da remuneragao do servidor e descaracterize a politica remuneratoria do

cargo.

A proibigao de acumular o limite ndo utilizado para o més seguinte é uma regra de ges-
tao financeira igualmente importante. Ela reforca o carater mensal e periddico da apura-
¢ao do desempenho. Isso significa que o incentivo esta atrelado a produtividade e ao
desempenho demonstrados dentro daquele periodo especifico, impedindo que um ser-
vidor, por exemplo, deixe de registrar suas atividades em um meés para tentar receber
um valor maior no més seguinte. Essa regra simplifica a gestao, a contabilidade e o pa-

gamento do beneficio.

O § 32 é um dispositivo juridicamente robusto e administrativamente prudente. Ele nao
apenas protege o erario ao impor limites claros e controlaveis a despesa, mas também
fortalece a natureza eventual e meritocratica do bonus. Sua presenga é essencial para
conferir seguranga juridica e fiscal ao projeto, demonstrando maturidade na gestao dos
recursos publicos e mitigando riscos de questionamentos por parte dos érgaos de con-
trole.

3.3.5 A legalidade do comando e a ilegalidade de seu objeto
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A redagao deste artigo, que autoriza a regulamentacdo da lei por meio de Decreto, ¢, em
si, um comando legal e perfeitamente constitucional. Trata-se de um dispositivo pa-
drao que reconhece a competéncia do Poder Executivo para expedir os atos necessarios

a fiel execucao das leis.

O problema nao reside no comando em si, mas no objeto que ele pretende regulamentar.
A legalidade do ato de regulamentar nao se estende a criagao dos critérios objetivos
para a concessao do bonus.

Isso ocorre porque a definigao dos requisitos que dao direito a uma vantagem remune-
ratoria é matéria de reserva legal estrita, conforme impde o Art. 37, X, da Constituigao
Federal. Em outras palavras, a lei deve dizer o que gera o direito ao bonus; o Decreto

pode apenas detalhar como esse direito, ja definido em lei, sera exercido e pago.

Como o projeto, em seu Art. 1° § 1%, ndo estabelece tais critérios, ele cria uma lacuna que

nao pode ser preenchida por ato do Poder Executivo.

O comando do Art. 22 é legal, mas ndo quanto aos critérios objetivos. A autorizagao
para regulamentar é valida para os aspectos procedimentais e operacionais do pro-
grama. Contudo, ela é inaplicavel e inconstitucional para o fim de estabelecer os critérios
de mérito para a concessao do bonus, matéria que deve ser tratada exclusivamente no

corpo da lei.

3.3.6 Da clausula de vigéncia (Art. 39

O dispositivo que estabelece a entrada em vigor "na data de sua publicagao” encontra
pleno amparo no Art. 1° da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).
A utilizagdo dessa clausula é técnica adequada para afastar a regra geral da vacatio legis
de 45 dias, conferindo a norma existéncia e obrigatoriedade imediata no ordenamento

juridico a partir de sua inser¢ao no Diario Oficial.

E imperativo distinguir a vigéncia (plano da validade e existéncia) da eficacia (plano da

exequibilidade e produgao de efeitos concretos).

A vigéncia ocorre com a publicagao, logo, a lei torna-se parte integrante do sistema legal.

Ja a eficacia, no caso especifico deste Projeto de Lei, é limitada e dependente.

Embora a lei passe a existir imediatamente, a sua principal finalidade - o pagamento do
bonus - ndo possui aplicabilidade direta e imediata. Por forca do disposto no Art. 2% a

norma depende de integracao regulamentar.

Dessa forma, a eficacia do programa de gratificagao encontra-se em estado de suspensao,

aguardando a edi¢do de Decreto pelo Poder Executivo. Somente este ato infralegal
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estabelecera os critérios objetivos, procedimentos administrativos e balizas financeiras
necessarios para tornar o bonus uma obrigagao exigivel e um direito plenamente exerci-

vel pelo beneficidrio.

O Art. 3% é tecnicamente higido e legalmente valido. Contudo, do ponto de vista pratico-
administrativo, a lei opera como uma norma de vontade incompleta, cuja concretizagao
financeira estd condicionada ao implemento do ato regulamentador previsto no corpo

do texto legal.
3.3. DA (IN) OBSERVANCIA A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) impde um rigoroso
roteiro para a criagdo, expansao ou aperfeicoamento de qualquer agao governamental
que acarrete aumento de despesa. O objetivo € garantir que a gestao fiscal seja planejada,
transparente e sustentavel. O artigo 16 da LRF € o pilar central desse controle, exigindo

que a nova despesa seja acompanhada de documentos essenciais que comprovem sua
viabilidade.

No presente caso, o projeto de lei padece de vicio de legalidade insanavel por descum-

prir frontalmente as exigéncias cumulativas do referido dispositivo.

Embora o Chefe do Executivo tenha apresentado uma estimativa do impacto or¢amen-
tario-financeiro para os exercicios de 2026 a 2028, cumprindo aparentemente o requisito

do inciso I do art. 16, a proposta falha em dois outros pontos cruciais e obrigatorios.

O projeto nao foi instruido com a declara¢ao do ordenador de despesa, atestando que o
aumento tem adequagao or¢amentaria e financeira com a Lei Or¢amentdria Anual (LOA)
e compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO). Esta declaracao, exigida pelo inciso II do art. 16, é o ato que confere responsabi-
lidade direta ao gestor, assegurando que a nova despesa nao é uma mera pega de ficgao,

mas sim uma obrigagao comportavel pelo erario.

Registre-se ainda que a simples apresentagao de valores de impacto, sem a demonstra-
¢ao das premissas e da metodologia de calculo utilizadas para alcanga-los, esvazia o pro-
posito da norma. O § 2° do art. 16 exige que a estimativa de impacto seja acompanhada
da metodologia para que o Poder Legislativo e os drgaos de controle possam aferir a
correcao e a razoabilidade dos nimeros apresentados. Sem isso, a analise do impacto

torna-se um ato de fé, e nao de fiscalizacao.

A inobservancia desses requisitos nao é uma mera irregularidade formal, mas sim uma
ofensa grave aos principios da responsabilidade e transparéncia na gestao fiscal. A juris-

prudéncia dos Tribunais de Contas e do Poder Judicidrio é firme no sentido de que a
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auséencia dos documentos exigidos pelo art. 16 da LRF macula a validade do ato norma-

tivo que cria a despesa.

Portanto, o projeto de lei em analise, ao apresentar um estudo de impacto incompleto e
desacompanhado da declaragdao do ordenador da despesa e da respectiva metodologia
de calculo, viola frontalmente o art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o que o torna

juridicamente insustentavel e passivel de rejeicao ou futuro controle de legalidade.
3.4. TECNICA LEGISLATIVA

O projeto de lei observa os aspectos formais da técnica legislativa previstos na Lei Com-
plementar n® 95/98, apresentando uma estrutura coerente com artigos, paragrafos e in-

cisos, uma ementa que define seu objeto e clausulas claras de regulamentacao e vigéncia.

Contudo, o texto contém uma falha técnica relevante em seu contetido, que compromete
sua seguranga juridica. O problema central reside no Art. 1°, que, ao instituir o bonus,
delega de forma excessiva a competéncia para sua regulamentagao. A lei cria os niveis
de valor (§1°), mas nao estabelece os critérios essenciais e objetivos para a concessao da
vantagem, limitando-se a expressao genérica "complexidade de atuagdo a ser incenti-

vada.”

Essa delegagao ampla transfere para um futuro Decreto, ato do Poder Executivo, a defi-
ni¢ao dos requisitos para o recebimento do bonus, matéria que deveria estar minima-
mente delineada no corpo da propria lei. Na pratica, a lei cria a ferramenta, mas nao
estabelece suas regras de uso, conferindo um "cheque em branco" ao administrador. Tal
abordagem fere o principio da legalidade estrita, pois os elementos fundamentais que
dao origem a uma vantagem pecunidria a servidores devem ser previstos em lei, e nao

integralmente delegados a um ato regulamentar inferior.

4. CONCLUSAO

Diante do exposto, o Projeto de Lei n® 04/2026, nao obstante a louvavel inten¢ao de va-
lorizar os servidores integrantes da Guarda Municipal, apresenta vicio material de in-
constitucionalidade consistente na violagao ao principio da reserva legal estrita em ma-

téria remuneratoéria (CF, art. 37, X).

O art. 1% § 1°, fixa os valores dos niveis de bonus sem estabelecer os respectivos fatos
geradores — isto ¢, sem definir quais condutas ou resultados qualificam o servidor para
cada nivel. Essa defini¢ao ¢ de reserva legal absoluta e nao pode ser integralmente dele-

gada ao decreto regulamentador, conforme pacifica jurisprudéncia do Supremo
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CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Plendrio “Jodo Paulo II"

Procuradoria

Tribunal Federal. Registre-se que, caso a lei tivesse estabelecido os critérios objetivos

minimos para cada nivel de bonificacdo, a proposicao seria juridicamente aprovavel.

Como vicio secundario, o Projeto ndo vem instruido com a declaragdo do ordenador de
despesa exigida pelo art. 16, II, da Lei de Responsabilidade Fiscal, atestando a adequagao
orcamentdria e a compatibilidade com o PPA e a LDO.

Pelo exposto, opina-se pela inconstitucionalidade do Projeto de Lei n® 04/2026, na forma
em que se encontra. Diante da identificacao de vicio manifesto de inconstitucionalidade,
recomenda-se o encaminhamento do presente parecer a Presidéncia da Camara Munici-
pal, nos termos do art. 127, § 3%, do Regimento Interno (Resolugao n° 1/2024), para as
providéncias cabiveis. (Recomendagao 01)

Salvo melhor juizo, é o parecer.

Viana, 11 de maio de 2026.

PAULO CESAR CUNHALIMA DO NASCIMENTO LUANA DO AMARAL PETERLE
Procurador Procuradora
Matricula 000053 Matricula 1341

BRUNO DEORCE GOMES
Assessor Juridico Legislativo
Matricula 1663
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