04/04/2023, 10:37 SEI/CMPA - 0464455 - Parecer Prévio

e 3 icipal

PARECER PREVIO N2 859/22

l. Relatério

Trata-se de Projeto de Lei, de iniciativa do Governo Municipal, que regulamenta o rateio de
honorérios advocaticios no ambito da Procuradoria-Geral do Municipio.

Apds apregoamento pela Mesa (0451936), vieram os autos para Parecer Prévio, na forma
do artigo 102 do Regimento Interno da CMPA.

E o relatério.

Il. Natureza juridica do Parecer Prévio

O Parecer Prévio, previsto no artigo 102 do Regimento Interno da CMPA, consiste em ato
meramente opinativo, ndo vinculante, que ndo se substitui as deliberacdes das Comissdes e do Plenario
desta Casa Legislativa.

Por sua vez, a manifestacdo nele contida se restringe a analisar, de forma preambular, os
aspectos de natureza juridica, ndo adentrando no mérito da proposicao legislativa, juizo que compete
exclusivamente aos componentes do Parlamento.

lll. Analise juridica
a) Disposi¢coes gerais, conformidade constitucional e a necessidade de deflagragcdo do processo legislativo

A Constituicdo Federal confere competéncia a cada um dos entes federativos para legislar
sobre regime juridico e plano de carreira dos seus servidores, observadas as prescricdes do proprio texto
constitucional (art. 39 da CF). Nesse sentido, a Lei Organica prevé, dentre as competéncias privativas do
Municipio, a organizacdo do quadro e o estabelecimento do regime dos seus servidores (art. 82, inc. VI).
Desse modo, na esfera municipal, a matéria se circunscreve ao interesse local, o que insere a proposicdo
no ambito da competéncia legislativa do Municipio (art. 30, inc. |, da CF).

Inexistente vicio formal de ordem subjetiva, porquanto se trata de proposic¢do iniciada pelo
Governo Municipal, a quem compete a deflagracdo do processo legislativo nesses casos [art. 61, §19, I,
a) e ¢), da CF, por simetria, e art. 94, VIl, a) e b), da LOM].

Igualmente, ndo ha violacdo material a ordem constitucional. Nesse ponto, revelam-se
desnecessarias maiores digressdes sobre o tema, afinal, o préprio Supremo Tribunal Federal, ao aprecia-
lo, assentou a constitucionalidade do pagamento de honorarios sucumbenciais aos Advogados
Publicos[1]. E, mais recentemente, foi por ele firmada ainda a conformidade constitucional da verba
inclusive nas hipdteses em que a atuacao da Advocacia Publica se restringe a esfera administrativa[2].
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Com efeito, a percepc¢dao de honorarios por Advogados Publicos perfaz um modelo
retributivo baseado essencialmente em desempenho, constituindo a denominada remuneragdo por
performance, modelo reconhecido como uma boa pratica pela Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE e sintonizado com uma concepcdao moderna de Administracdo
Publica pautada em gestdo de resultados[3]. Por esse modelo, entdo, a remuneracao dos referidos
agentes publicos sera diretamente proporcional a qualidade dos servicos prestados pela Advocacia
Publica Municipal como um todo, o que se coaduna com o principio constitucional da eficiéncia (art. 37,
caput, da CF). E, nessa légica, quanto mais exitosa for a atua¢do da Advocacia Publica local, maiores serao
os beneficios alcancados pelo Municipio, o que, em ultima andlise, reverte-se em favor de toda a

coletividade.

No ambito infraconstitucional, a matéria vem disposta pelo Estatuto da Advocacia e da
Ordem dos Advogados do Brasil (EAOAB) [Lei n. 8.906], diploma aplicdvel também aos advogados

publicos[4], o qual assegura a titularidade dos honorarios aos préprios patronos:

Art. 23. Os honorarios incluidos na condenacdo, por arbitramento ou sucumbéncia, pertencem ao
advogado, tendo este direito autbnomo para executar a sentenga nesta parte, podendo requerer

que o precatdrio, quando necessario, seja expedido em seu favor.

Mesmo com essa previsdo, a percepc¢do de honorarios pelos advogados publicos era ainda
objeto de acentuada divergéncia. Nesse contexto, com o nitido objetivo de pacificar a controvérsia, o

Cddigo de Processo Civil de 2015 (CPC) [Lei n. 13.105/15] trouxe previsdo expressa a respeito do tema:

Art. 85. A sentencga condenara o vencido a pagar honorarios ao advogado do vencedor.

[.]

§ 19. Os advogados publicos perceberdo honorarios de sucumbéncia, nos termos da lei.

Com isso, no atual panorama normativo, ndo ha duvida que a titularidade dos honorarios
pertence, de fato, aos advogados publicos. Nesse passo, toda e qualquer atuacdao dos Poderes Publicos
tendente a infirmar tal direito subjetivo, seja por acdo, seja por omissdo, deve ser reputada ilegitima.
Sendo assim, ndo ha discricionariedade politica em relacdo a edi¢do de lei regulamentando o rateio de
honordrios; ou seja, tem o Governo Municipal a obrigacdo de deflagrar o processo legislativo nesse caso,
sob pena de descumprimento da lei federal. Por outro lado, ha discricionariedade em relacdo aos
critérios proprios de rateio e outras regras atinentes, o que se confunde com o mérito da proposicao e

deve, nesse aspecto, ser apreciado pelo Parlamento.

b) A natureza juridica da verba honordria e a incidéncias das normas de Direito Financeiro

Avancgando no tema, revela-se essencial a andlise da natureza juridica da verba honoraria,

a qual repercutira na intensidade da sujeicdo as normas de Direito Financeiro. Vejamos.

Tendo como ponto de partida a titularidade (art. 23 do EAOAB c/c art. 85, §19, do CPC) —e,
por consequéncia, a destina¢do da verba —, a conclusdo que se afiguraria mais ldgica seria aquela que a
considera como receita extraorcamentdria[5], ou seja, como recurso transitorio, de terceiros, que nao
representa disponibilidade financeira para o Poder Publico. Seria a verba honordria, portanto, mero

ingresso publico[6].

No entanto, na mesma ocasido em que decretara a sua constitucionalidade, o Supremo
Tribunal Federal qualificou a verba honoraria como parcela de natureza remuneratéria[7]. E, ao assim
fazé-lo, acabou por conferir, indiretamente, natureza publica e orcamentdria a receita e a despesa dai
decorrentes. Afinal, a remuneracdao de agentes publicos, invariavelmente, constitui despesa publica e
orcamentaria suportada por receita de igual natureza (publica e orcamentaria). Nesse sentido, veja-se

gue o Tribunal de Contas da Unido também concluiu pela natureza publica da parcela:

REPRESENTAGAO. AGU. CCHA. PAGAMENTO DE HONORARIOS DE SUCUMBENCIA NOS TERMOS DA
LEI 13.327/2016, EM FAVOR DE ADVOGADOS PUBLICOS QUE ATUAM EM DEFESA DOS INTERESSES
DA ADMINISTRAGCAO DIRETA E INDIRETA FEDERAL (ADVOGADOS DA UNIAO, PROCURADORES DA
FAZENDA NACIONAL, PROCURADORES FEDERAIS, PROCURADORES DO BANCO CENTRAL DO BRASIL
E OCUPANTES DOS QUADROS SUPLEMENTARES EM EXTINGAO). MATERIA DECIDIDA PARCIALMENTE
PELO STF NA ADI 6.053-DF. CONSTITUCIONALIDADE DO PAGAMENTO DOS HONORARIOS AOS
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ADVOGADOS PUBLICOS. NATUREZA REMUNERATORIA DOS HONORARIOS. SUJEICAO AO TETO
REMUNERATORIO CONSTITUCIONAL. RECURSOS DE NATUREZA PUBLICA. GESTAO SUJEITA AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA, ESPECIALMENTE QUANTO AOS ASPECTOS DE
TRANSPARENCIA E CONTROLE. PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINACAO. FIXACAO DE
ENTENDIMENTOS. CIENCIA. 1. Conforme decidido pelo Supremo Tribunal no julgamento da ADI
6.053-DF, o pagamento de honorarios de sucumbéncia previsto na Lei 13.327/2016 institui modelo
de remuneragdo por performance, compativel com o regime de subsidio, visando a eficiéncia do
servico publico, sujeito a incidéncia do teto remuneratério estabelecido pelo art. 37, XI, da
Constituicdo Federal. 2. Os honorarios de sucumbéncia pagos nos termos da Lei 13.327/2016 sdo
recursos de natureza publica, cuja gestdo submete-se aos principios da Administracdo Publica,
especialmente no que tange as exigéncias de transparéncia e controle. 3. E permitido a Unido e aos
entes da administragdo indireta federal praticar atos processuais para assegurar a fixagdo dos
honorarios de sucumbéncia em valores razodveis, com o objetivo de assegurar a efetividade do
modelo remuneratdrio baseado no estimulo a eficiéncia dos servidores que atuam no patrocinio de
seus interesses juridicos. (TCU, Plenario, Acérddo 307/2021, Relator Ministro Raimundo Carreiro,
julgado em 24/02/2021)

Traduzindo igual entendimento, confira-se o Ementario de Classificacdo por Natureza de
Receita da Secretaria do Tesouro Nacional[8], que, ao categorizar a receita publica e orgamentaria, inclui
a receita proveniente dos honordrios de sucumbéncia:

C6digo 1.9.9.9.12.2.0 — Onus de Sucumbéncia: Registra as receitas provenientes de sentenca judicial
qgue condena o vencido a pagar honorarios advocaticios de sucumbéncia, no caso dos advogados
publicos, nos termos do art. 85, caput e §19, do Cdédigo de Processo Civil, Lei n? 13.105, de 16 de
marco de 2015.

Cédigo 1.9.9.9.12.0.0 — Encargos Legais pela Inscricdo em Divida Ativa e Receitas de Onus de
Sucumbeéncia: Agrega as receitas relativas a encargos legais pela inscricio em Divida Ativa e as
receitas de 6nus de sucumbéncia.

Reconhecida, portanto, a natureza de receita publica a parcela, o respectivo repasse aos
advogados publicos, por consequéncia, assume natureza de despesa publica. No mesmo sentido é a licdo
da doutrina: “acaso os honordrios sejam recolhidos ao Tesouro, absorvendo-os como receita publica,
qualquer pagamento posterior deterd natureza juridica de despesa publica”[9]. E, em sendo despesa
publica, ndo ha como enquadra-la em categoria diversa daquela tida por despesa com pessoal, na esteira
da definicdo legal trazida pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [Lei Complementar n. 101/00]:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: o
somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
guaisquer espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensées, inclusive adicionais, gratificagcdes, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia. (grifou-se)

Como se vé, entdo, pela natureza juridica que lhe foi atribuida, o pagamento de honorarios
a advogados publicos atrai a incidéncia ordinaria de normas de Direito Financeiro, em especial aquelas
previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Por sua vez, tal conclusdo é corroborada pela doutrina:
“diante da transmutacgdo dos honordrios de sucumbéncia, os pagamentos fardo parte das despesas com
pessoal do ente federativo, estando, também, submetidos aos limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000, art. 18 e seguintes)”[10]. Em igual sentido é o
entendimento manifestado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parand em resposta a consulta
formulada por jurisdicionado[11]. Confira-se, a esse respeito, a conclusdo vertida no julgado:

(a) As verbas honorarias devidas aos Procuradores Municipais, servidores estatutarios efetivos,
pagas pela parte vencida em processos judiciais em que o respectivo Municipio sagra-se vencedor,
constituem receita publica “orcamentaria” ou “extraorcamentaria”? Trata-se de receita de natureza
orcamentdria, Unica classificacdo passivel de evitar possiveis implicagdes negativas ao controle das
finangas publicas e a responsabilidade na gestdo fiscal.

(b) Seja o ingresso orcamentdrio, seja extraorcamentario, quais os elementos e subelementos que
devem ser utilizados para o empenho desses valores e suas transferéncias aos Procuradores em
folha de pagamento? As despesas devem ser registradas sob o elemento n? 3.1.90.16.99.00.
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(c) O repasse aos Procuradores Municipais de honorarios de sucumbéncia pagos pelos particulares
vencidos em AcgGes Judiciais integra as despesas com pessoal da municipalidade, nos termos do
artigo 16 da Instrugdo Normativa n.2 56/2011-TC? O pagamento dos honorarios integra o conceito
de verbas variaveis de despesas com pessoal, conclusdo obtida a partir da interpretacdo conjunta da
decisdo constante da ADI n.2 6053 com os artigos 37, Xl, da Constituicdo Federal, 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, bem como o artigo 16 da Instrugdo Normativa n2 56/2011-TCE/PR.

(TCE/PR, Tribunal Pleno, Acérddo 168/22, Conselheiro Relator Jose Durval Mattos do Amaral,
julgado em 03/02/2022)

Nessa linha intelectiva, é inevitavel, portanto, considerar o pagamento de honorarios como
aumento de despesa com pessoal, o que impde a observancia dos artigos 16 e 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)[12]:

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento da
despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentdrio-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subseqtientes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo orgamentdria e
financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias.

[...]

Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo
por um periodo superior a dois exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com
a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 29 Para efeito do atendimento do § 1° o ato serd acompanhado de comprovacdo de que a
despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido

no § 1° do art. 4%, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

[...]

No entanto, a proposicao legislativa ndo demonstra o atendimento aos requisitos fiscais, o
gue, para a sua regular tramitagdo e aprovacgao, deve ser objeto de complementacgao.

Nesse ponto, é importante lembrar que, a partir da Emenda Constitucional n. 95/16, que
acrescentou o artigo 113 ao ADCT, a estimativa do impacto orcamentdrio e financeiro resultante de
criacdo ou alteracdo de despesa obrigatdria passou a figurar como um pressuposto constitucional para as
proposicoes legislativas que veiculem a matéria:

Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentdrio e financeiro.

Dessa forma, a auséncia de estimativa do impacto orcamentario e financeiro, que antes
ficava adstrita a uma crise de legalidade, redunda, atualmente, em crise de constitucionalidade.

Por fim, em relacdo a forma objetiva, cumpre registrar que, por se tratar de matéria
remuneratéria, na esteira do entendimento do Supremo Tribunal Federal, a matéria esta sujeita ao
quérum de aprovagao por maioria absoluta, na forma do artigo 82, §19, inciso Ill, da Lei Organica do
Municipio e do artigo 85, inciso |, alinea a), do Regimento Interno da CMPA.

¢) O artigo 17 e a legalidade orcamentdria

O artigo 17, inciso |, do Projeto de Lei autoriza, genericamente e sem limitacdo, o Poder
Executivo a remanejar os créditos da LOA. Tal expediente representa violacdo ao principio da legalidade
orcamentaria (arts. 165 e 166 da CF), ao principio da proibicdo de estorno (art. 167, inc. VI, da CF) e ao
principio da especificacdo (art. 52, §42, da LRF e art. 52 da Lei n. 4.320/64). Isso porque, ao ndo indicar a
origem e destino dos créditos remanejados e ao ndo estabelecer qualquer limitagdo para tanto, a

https://sei.camarapoa.rs.gov.br/sei/controlador.php?acaoc=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=500933&inf... 4/7



04/04/2023, 10:37 SEI/CMPA - 0464455 - Parecer Prévio

proposicao representaria verdadeira rendncia a competéncia legislativa para controle orcamentario[13].
E, analogicamente, um cheque em branco orcamentario.

Da mesma forma, o artigo 17, inciso Il, da proposicao autoriza, novamente de forma
genérica e sem limitacdao[14], o Poder Executivo a proceder a abertura de créditos especiais e
suplementares, em desrespeito ao principio da legalidade orcamentaria (arts. 165 e 166 da CF) e ao
principio da especificacdo (art. 52, §49, da LRF e art. 52 da Lei n. 4.320/64), contrariando também o artigo
72, inciso |, da Lei n. 4.320/64 e o artigo 167, inciso VII, da CF. Especificamente em relacdo a abertura de
créditos especiais, ndo ha a indicacdo da existéncia de recursos disponiveis e a exposi¢cdo da respectiva
justificativa, em afronta ao artigo 43, caput e §12, da Lei n. 4.320/64[15].

Por fim, a autorizacdo genérica para o Poder Executivo promover alteracdes no PPA e na
LDO também atenta contra o principio da legalidade orcamentdria (arts. 165 e 166 da CF), implicando em
rendncia a competéncia legislativa para controle orcamentdrio.

IV. Conclusao

ISSO POSTO, conclui-se que, a exce¢do das normas de Direito Financeiro, a proposicao
apresenta conformidade juridica.

E o parecer.
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simples autorizacGo em lei para a suplementacdo de uma despesa num determinado percentual, que
todo o orcamento poderia ser alterado, por decreto, em clara colisGio com os principios da legalidade, da
seguranga juridica, da vedag¢do ao estorno e, sobretudo, da autoridade democrdtica, que confere ao
Legislativo, e nGo ao Executivo, o poder final de destinar os recursos publicos arrecadados”. (LEITE,
Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 178-179)

[14] Sobre a necessidade de limitar a autorizacdo para a abertura de créditos, a doutrina leciona: “Vé-se,
portanto, que, para facilitar a gestdo governamental, é permitido que a autorizacGo para a abertura de
créditos suplementares seja dada na propria lei orcamentdria, devendo, entretanto, ser fixado o limite em
valores absolutos ou em percentuais e observado o principio da proibigdo do estorno de verbas”.
(FURTADOQ, José Ribamar Caldas. Elementos de Direito Financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 85-86)

[15] A doutrina entende que, no caso de créditos especiais, a justificativa deve constar do projeto de lei
autorizativo: “Afora a existéncia de recursos financeiros exigida legalmente, para atender as despesas a
serem amparadas pelos citados créditos, exige a verba de lei que a sua abertura seja precedida de uma
exposicdo de motivos, onde figuem consubstanciadas as razdes que justifiguem a necessidade da
abertura dos mesmos. Como a abertura desses créditos é feita por Decreto depois de autorizada por lei,
deve-se compreender que a justificativa prévia aqui exigida é da obrigagdo do Chefe do Poder Executivo
que a dirige ao Poder Legislativo, no momento em que remete a este o Projeto de lei propondo
autorizacdo para a abertura dos créditos referidos” (AGUIAR, Afonso Gomes. Lei n® 4.320 Comentada ao
Alcance de Todos. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 303-304). Em rela¢do aos recursos para a
abertura de créditos especiais, a doutrina considera obrigatdria, igualmente, a sua indicacdo no projeto
de lei tendente a autorizacdo. Nesse sentido ver: JUND, Sergio. Administracdo, Orcamento e
Contabilidade Publica. Rio de Janeiro: Campus Elsevier, 2006, p. 134. Por fim, com idéntico entendimento,
veja-se o seguinte julgado do Tribunal de Contas Mineiro: CAMARA MUNICIPAL. AUTORIZACAO DE
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ABERTURA DE CREDITOS ESPECIAIS SEM INDICA(;AO, NO PROJETO DE LEI, DAS RESPECTIVAS FONTES
FINANCIADORAS E DEVIDAS JUSTIFICATIVAS. IMPOSSIBILIDADE. (TCE/MG, Tribunal Pleno, Consulta n.
833284, Relator Conselheiro Sebastido Helvecio, julgado em 21/07/2010)

Documento assinado eletronicamente por Renan Teixeira Sobreiro, Procurador(a)-Geral, em
15/11/2022, as 21:15, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no Art. 10, § 22 da
Medida Proviséria n2 2200-2/2001 e nas Resolugdes de Mesa n2s 491/15, 495/15 e 504/15 da
Camara Municipal de Porto Alegre.

1
Sel o
assinatura
eletronica

Referéncia: Processo n2 118.00469/2022-36 SEl n2 0464455
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