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Vimos, pelo presente, solicitar a V.Sas. parecer sobre os documentos
apresentados, relativos ao Projeto de Lei n.” 156/2021, protocolado nesta
Casa, que “cria o Servico Voluntiario de Capelania Escolar nas unidades
da rede publica municipal de ensino em Uruguaiana”.

O mesmo pode ser acessado em nosso site aba SAPL, pelo link:
https://sapl.uruguaiana.rs.leg.br/materia/5222

Resposta para: Comissdo de Servicos Municipais da Cimara Municipal de
Uruguaiana — Ver. José Clemente da Silva Corréa - Presidente

Prazo para Resposta: 07 dias.
Telefones de Contato: 3412.5977 — 3412.5376 — 3412.5725 - Ramal 213

E-mail de Contato: expediente@uruguaiana.rs.leg.br

Solicitamos parecer em 7 dias, face os prazos da Comissio para exarar
parecer conclusivo a Mesa Diretora.

Uruguaiana, 30 de margo de 2022.

QYsiits

Ver. Paulo Roberto Inda Kleinubing
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IGCAM
Porto Alegre, 8 de abril de 2022.

Orientag¢do Técnica IGAM n2 7.155/2022

l. O Poder Legislativo do Municipio de Uruguaiana solicita andlise e orientagBes acerca
do Projeto de Lei n? 156, de 2021, de autoria do préprio Legislativo, que tem como ementa: “Cria o
Servico Voluntario de Capelania Escolar nas unidades da rede publica municipal de ensino de
Uruguaiana”.

. Preliminarmente, cumpre ressaltar que o trabalho voluntdrio estd regulamentado na
Lei Federal n2 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, que ja no seu art. 12 dispde da seguinte forma:

Art. 12 Considera-se servigco voluntdrio, para fins desta Lei, a atividade ndo
remunerada, prestada por pessoa fisica a entidade publica de qualguer
natureza, ou a instituicdo privada de fins ndo lucrativos, que tenha objetivos
civicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativos ou de assisténcia social,
inclusive mutualidade.

Paragrafo Unico. O servico voluntario ndo gera vinculo empregaticio, nem
obrigacdo de natureza trabalhista previdenciaria ou afim.

Da leitura do dispositivo legal acima transcrito, verifica-se que o servigo voluntario é
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cientifica, recreativas ou de assisténcia social, isto é, atividades de interesse publico geral em que se
exige a participagao ndo so da Administracdo Publica, mas também de membros da sociedade
dispostos a empregar parte de seu tempo e conhecimento na prestagdo de auxilio e no
desenvolvimento destes objetivos.

Todavia, & imperioso frisar que o servico voluntdrio ndo pode substituir cargo ou
funcdo prevista no quadro funcional do érgdo publico.

Para a efetiva realizacdo de servicos por essa forma é necessdria a celebracdo de
termo de adesdo no qual deverdo constar as condi¢cdes, a forma e o objeto do servigo voluntario, nos
termos do art. 22 do diploma legal acima citado:

Art. 22, O servico voluntario serd exercido mediante a celebragdo de termo de
adesdo entre a entidade, publica ou privada, e o prestador do servico
voluntério, dele devendo constar objeto e as condicBes de seu exercicio.

Assim, caso se decida por tomar os servigos por esta forma, recomenda-se, além da
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lei autorizativa, cercar-se de cautelas, como reduzir todas as obrigacdes assumidas pela pessoa fisica
ou juridica voluntaria em um termo ou instrumento de prestacdo de servicos, no qual conste de
maneira inequivoca que tal se dard de maneira n3ao onerosa para o Municipio, estabelecendo
inclusive as condi¢bes da execucdo dos servicos e 0s prazos de conclusao.

Recomenda-se esta formalidade porque, mesmo assim, determinadas situagoes
podem surgir no decorrer da prestagdo dos servigos que configurem danos a terceiros, vindo a gerar
O risco de gerar um passivo trabalhista ou de outra natureza para o IMuniICIplO arcar posteriormente,
assim como danos a propria Administracdo Publica local, que poderd acabar prejudicada com o
servigo gratuito que consentiu.

Em tese, o exercicio de servigco voluntario nos 6rgaos publicos é possivel, até mesmo
por agentes publicos, desde que se acautele das formas e condigdes para seu exercicio. Como
confirmacdo deste entendimento, transcreve-se a seguir decisdo do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, 6rgdo de controle externo a quem compete, institucionalmente, entre outras
funcdes, a fiscalizagdo das administragdes municipais:

Nimero 010068-02.00/05-0

Anexos 000000-00.00/00-0

Data 18/01/2006

Publicacdo 14/03/2006 Boletim 177/2006
Orgdo Julg. TRIBUNAL PLENO

Relatnr CONS AIGIR IORFN7ON
Gabinete ALGIR LORENZON

Origem EXECUTIVO MUNICIPAL DE BUTIA

EMENTA

SERVICO VOLUNTARIO EM FUNDACAO MUNICIPAL DE SAUDE INTEGRANTE DA
ADMINISTRACI\O INDIRETA.

Indagacdo sobre a possibilidade da realizacdo de trabalho voluntario a ser
realizado pelo Vice-Prefeito.

Remessa de Informagdo da Consultoria Técnica, com a manifestagdo da nobre
Auditora Substituta de Conselheiro.

RELATORIO

Sérgio Severo Malta, na condi¢do de Prefeito Municipal de Butia, formula
Consulta a este Tribunal, indagando acerca da possibilidade do Vice-Prefeito
prestar servigos "sem quaisquer 6nus, como voluntdrio junto ao Hospital de
Butia, que é uma fundagao devidamente registrada" - fls. 03

A Cunsuiluiia TECILa, CAAIIIUU U @33UNLU PIUPLSLU C Giluliuu pusiyocs o
firmadas por este Tribunal, consolidou sua opinido na Informagdo n? 038/2005,
apensada as fls. 11/15, concluindo, em sintese, pelo seguinte:

"... 0 Vice-Prefeito podera prestar servico voluntario, nos termos da Lei
Federal n? 9.608, de 18 de fevereiro de 1998 (DOU de 19-02-98), na Fundag¢do
Municipal de Saude de Butida - FUMAS, mediante termo de adesdo, e tudo
sem prejuizo das suas atribuigGes, embora ndo esteja submetido a um regime
de horario." - fls. 15.

A presente consulta foi remetida a Auditoria, vindo a matéria a ser examinada
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pela nobre Auditora Substituta de Conselheiro Heloisa Tripoli Goulart Piccinini,
a qual referenda os fundamentos firmados pela Consultoria Técnica, nos termos
do que consta as fls. 19.

E o relatério.

() )

DECISAO

Decisdo n2 TP-0052/2006

O Tribunal Pleno, & unanimidade, acolhendo o Voto do Senhor Conselheiro-
Relator, por seus juridicos fundamentos, destaca, preliminarmente, que a
resposta a presente Consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou caso
concreto, nos termos do que dispde o § 22 do artigo 138 do Regimento Interno
deste Tribunal, e decide pelo envio a Autoridade Consulente de copia
renrografica da Informacdo n? 038/2005 da Consultoria Técnica. acolhida nesta
data, conjuntamente com a manifestagdo da Doutora Heloisa Tripoli Goulart
Piccinini. (grifou-se)

Entretanto, ndo basta o voluntario assinar o termo de adesdo de trabalho voluntario e
exercer fungdes de um trabalhador comum. Ndo cabe a prestacdo de servigos voluntdrios a todas as
atividades da Administracdo. Como ja visto, hd uma limitacdo, sendo que o servico voluntdrio
somente pode-se dar relativamente a atividade que possua relagdo direta com um fim social.

A titulo de exemplo nesse ponto, cita-se o Prejulgado n? 2021 do Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina®’, que refere:

1. A prestag¢do de servigo voluntario em entidades publicas, nos termos da Lei
(federal) n. 9.608/98, deve ter objetivos civicos, culturais, educacionais,
cientificos, recreativos ou de assisténcia social, inclusive mutualidade, e
ranrratizada medianta rnlahr:\f:in de tarmn de adecin antra a antidada niihlira
e o prestador do servico voluntario, dele devendo constar o objeto e as
condic¢Bes de seu exercicio.

2. Ndo podem ser objeto de voluntariado, em virtude do cardter benevolente
que reveste o servi¢o voluntario, atividades que devam ser desenvolvidas por
servidores regularmente investidos em cargo ou emprego publico, sob pena
de afronta ao principio da legalidade e ao disposto no art. 37, Il, da
Constituicdo Federal. (grifou-se)

Perceba-se, ademais, que a Lei Federal n? 9.608, de 1998, ndo dispde acerca do prazo
de duracdo do trabalho voluntdrio, deixando tal estipulacdo para o termo de adesdo a ser assinado.
Dessa forma, a desobediéncia ao prazo estipulado no termo pode gerar consequéncias que serdo a
seguir explanadas.

Na pratica, afastar o vinculo empregaticio, mesmo que o voluntdrio tenha assinado
termo de adesdo, se demonstra como questdo temeraria. Varias sao as decisdes do Tribunal Regional
do Irabalho da 4¢ Keglao reconhecendo O VINCUIO, MEeSMOo CoOm a existencia ae Lermo ue duesdu
devidamente assinado:

1 Disponivel no site: < htip://www.tce.sc.gov.br/decisoes > acesso 08.04.2022.
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principio da primazia da realidade, norteador do direito do trabalho, é
possivel o reconhecimento do vinculo de emprego pela analise da forma como
foi efetivada a relacdo entre as partes, negando-se validade ao termo de adesao
ao trabalho voluntdrio. A propdsito, nega-se provimento ao recurso do ente
publico.

(Tribunal regional do Trabalho da 42 Regido. Processo n2 0043900-
77.2008.5.04.0111 (RO). Redator: José Felipe Ledur. Data do julgamento:
10/12/2009. Origem: Vara do Trabalho de Santa Vitéria do Palmar) (grifou-se)

VINCULO DE EMPREGO. RECONHECIMENTO. Relagdo juridica que atende os
requisitos exigidos pelo art. 32 da CLT. Trabalho voluntério ndo configurado.
Recurso da reclamante provido para declara a existéncia de vinculo de
emprego, determinada a remessa dos autos a origem para apreciacdo dos
demais pedidos.

(Tribunal regional do Trabalho da 42 Regido. Processo n2 0043700-
70.2009.5.04.0811 (RO). Redator: André Reverbel Fernandes. Data do
julgamento: 10/03/2010. Origem: 12 Vara do Trabalho de Bage) (gritou-se)

O reconhecimento do vinculo de emprego, todavia, tera seus efeitos reconhecidos
tdo somente para fins de rescisdo do termo, o que implicard, necessariamente, que a Administracao
Plublica observe as parcelas rescisérias previstas na legislagdo trabalhista para a demissdo de
funcionario, gerando o dever de remunerar o trabalhador voluntério por todo o periodo de vinculo
reconhecido.

Deve-se ter presente, ainda, que o que pode gerar o reconhecimento de vinculo
empregaticio é o desvio de finalidade, estabelecido no termo de adesdo, permitindo-se (ou
determinando-se) que o trabalhador voluntario desempenhe atividades afetas a servidor do quadro.

Contudo, frisa-se, tal ndo significa dizer que sera estendido ao trabalhador voluntario
a estabilidade de que se reveste o funcionalismo publico efetivo, prevista no art. 41 da Constituicao
Federal, eis que tal instituto é condizente apenas com aqueles cargos oriundos de provimento efetivo,

—~
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0 reconhecimento do vinculo, com repercussdo nos efeitos rescisoérios, ndao possui o
conddo de efetivar pessoal no quadro da Administragdo, pois, se assim o fosse, isso equivaleria a
violar a regra constitucional da investidura em cargo publico através de concurso.

Ainda a titulo de exemplos que demonstram os riscos de demandas judiciais que
6rgdos publicos correm ao consentir a prestacdo de servigos voluntdrios, veja-se as seguintes
ementas do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

ADMINISTRATIVO. SERVIDORA PUBLICA ESTADUAL. PRETENSAO AO
RECEBIMENTO DOS VENCIMENTOS DO CARGO DE MERENDEIRA.
INVIABILIDADE, FACE A PRESTACAO DE SERVICO VOLUNTARIO. A
UNANIMIDADE, DESPROVERAM A APELACAO. (Apelacdo Civel, N2
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70015807878, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Mério
Crespo Brum, Julgado em: 31-08-2006) (grifou-se)

APELACAO CIVEL. SERVICO PUBLICO. ACAO DE COBRANCA PRESTACAO DE
SERVICO VOLUNTARIO A ENTE PUBLICO. VINCULO DE EMPREGO COM O
PODER PUBLICO. No sistema constitucional brasileiro, o vinculo de trabalho
ram a Adminicfrm:in D:’nhlir:' tantn am raron flmt:':'in Nl emnraon !‘\l'lhlil'ﬂ
depende de prévia aprovagdo em concurso publico, ressalvadas as nomeagées
para cargo em comissdo ou por tempo determinado para atender a
necessidade de excepcional interesse plblico, em atencdo ao que dispde a
Constituicdo Federal em seu artigo 37, incisos Il e IX. A mingua de comprovagio
de investidura em cargo, fungdo ou emprego publico, bem como de prestagao
de servico em favor do ente publico, ndo ha que se falar em cobranga de
contraprestacio pelos supostos trabalhos desenvolvidos. APELACAO
DESPROVIDA. (Apelagdo Civel, N2 70013390703, Terceira Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Rogerio Gesta Leal, Julgado em: 22-12-2005) (grifou-
se)

Feitos estes esclarecimentos preliminares sobre o servigo voluntario e os riscos para a
Administracdo Publica, pelo que ja deflui a conclusdo de ndo recomendar sua adogao neste
Municipio, passa-se a analisar a iniciativa do Projeto de Lei n? 156, de 2021. Sobre a iniciativa
legislativa, André Leandro Barbi de Souza’ ensina o seguinte:

E a fase do processo legislativo que deflagra a elaboracdo de uma lei, abrindo
etapa externa da atividade legislativa, com a publica e transparente discussdo e
deliberagdo de seu contelido, em uma casa parlamentar.

A regra indica que o exercicio de iniciativa de uma lei é geral. Encontra-se
disponivel ao parlamentar, a uma bancada, a uma comissdo legislativa
permanente ou especial, ao chefe do governo e aos cidaddos. Ha situag¢des, no
entanto, em gque o exercicio da iniciativa de uma lei é reservado. Nessas
hipéteses, apenas quem detém competéncia para propor o projeto de lei
pode apresenta-lo. (grifou-se)

Todas as leis (sejam municipais, estaduais ou federais) devem obedecer a algumas
regras, que viabilizem, do ponto de vista formal, o seu tramite legislativo. Com efeito, verifica-se que,
em esséncia, o projeto de lei em andlise acaba por revelar a fungdo de dispor sobre a organizagdo e o
funcionamento de servicos publicos no Municipio, notadamente em relacdo a servicos que serao
plesades Sulr a medandsdae volantdila Nos SrEaos punhicos do CRCCUGNG; inponds «Shphcita o6

implicitamente obriga¢des aquele Poder.

Ocorre que nhdo se trata analisar a questdo sob a imprecisdo do conceito de
“organizacdo administrativa”, mas de compreender que para dispor se, como, guem e guanto podera
prestar servigos voluntarios no ambito do Executivo somente ao Prefeito compete dispor. Da mesma
forma, por exemplo, o Prefeito ndo poderia encaminhar projeto de lei a CAmara sobre a prestacdo de
servico voluntario no ambito do Poder Legislativo. Neste sentido, veja-se a Lei Organica Municipal:

2 A Lei, seu Processo de Elaboragio e a Democracia. Porto Alegre: Livre Expressdo, 2013, p. 31-32.
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Art. 79. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
membro da CAmara Municipal, ao Prefeito Municipal e aos cidadaos, na forma
e Nos casos previstos nesta Lei Organica.

(...)

Art. 96. Compete privativamente ao Prefeito:

(..)

VI - dispor sobre a organizagdo e o funcionamento da administragdo
municipal, na forma da lei;

)

X - planejar e promover a execugao dos servigos publicos municipais;

f O

\eee)
XXIl - tomar providéncias para a realizacdo do ensino publico;
(grifos nossos)

Consoante deixou ensinado Hely Lopes Meirelles®, o Executivo é, por exceléncia, o
provedor de servigos no Municipio, portanto, sé a este Poder compete dispor sobre como serdo
prestados os servi¢os a coletividade:

... 0 prefeito ndo deve perder de vista que o Municipio é, por exceléncia, uma
entidade prestadora de servigos publicos aos municipes, e que servico
publico ou de utilidade publica é servico para o publico, vale dizer, destinado
a satisfazer as necessidades da coletividade...

(...)

Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sdo aquelas em que s6 a ele cabe o
envio do projeto a Cdmara. Nessa categoria estdo as que disponham sobre a
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Administracdo Publica Municipal; (grifou-se)

Assim, em que pese o mérito da proposicdo no ambito do Legislativo Municipal,
esclareca-se que na competéncia constitucionalmente delegada aos Municipios para dispor sobre a
matéria em analise, o exercicio de tal autonomia se da mediante os limites da independéncia e
harmonia entre os Poderes, consoante postulado na Constituicdo Federal e reproduzido pelos demais
entes federativos”.

Portanto, a Camara Municipal somente poderia dispor sobre servigo voluntario no

? Direito Municipal Brasileiro. 13% ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2003, p. 729 e 732.

* Constituicdo Federal:
Art. 22 S3o Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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Lei Organica do Municipio de Uruguaiana:

Art. 52 S30 poderes do Municipio, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo e o Executivo.
§ 12 E vedada a delegacdo de atribui¢des entre os poderes.
§ 22 O cidad3o, investido na fun¢do de um dos poderes ndo podera exercer a de outro. (grifou-se)
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sentido, a jurisprudéncia dos Tribunais compartilha do mesmo entendimento, a exemplo das ementas
a seguir transcritas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI MUNICIPAL DE AMPARO -
Vicio de iniciativa - Lei Municipal que proibe a Administragdo Publica do
Municipio de Amparo, nos anos em que houver elei¢do municipal, de firmar
termo de adesdo para a prestagdo de servigo voluntario. - Medida que
interfere na administracio municipal. Matéria afeta ao Poder Executivo
Municipal. - Violagdo ao principio da separag¢do dos poderes. - Lei Municipal
que cria despesa indevida ao estabelecer a desincompatibilizacdo obrigatdria
de quem, sendo prestador de servigo voluntario, venha a se candidatar a cargo
eletivo no Municipio. - Necessidade de contratacdo de substituto. - Afronta aos
artigos 50, 174 e 176, inciso |, da Constituigdo do Estado de Sao Paulo. - Norma
que, ademais, versa sobre matéria de Direito Eleitoral invadindo seara de
competéncia  exclusiva da  Unido. - AGAO PROCEDENTE -
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Inconstitucionalidade de Lei 0002784-72.2008.8.26.0000; Relator (a): Amado
de Faria; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Foro Central Civel - Sdo Paulo; Data
do Julgamento: 10/12/2008; Data de Registro: 22/01/2009) (grifou-se)

Representacdo por inconstitucionalidade. Municipio do Rio de Janeiro. Lei
municipal 3661, de 08/0/2003, que dispde sobre a criacdo do servico
voluntario de capelania hospitalar. Vicio de iniciativa. Matéria de iniciativa
privativa do Chefe do Executivo. Ofensa a Constituicdo Estadual.
Inconstitucionalidade formal subjetiva por evidente vicio de iniciativa. A
motivacdo da criacdo desse tipo de leis constitui expediente, com mero
objetivo de obter crédito politico pela realizacdo de obras ou servicos em
campos materiais nos quais é vedada a iniciativa da Camara de Vereadores.
Vulneragdo ao principio constitucional que assegura a independéncia dos
Poderes municipais. Controle de constitucionalidade das leis intimamente
relacionado ao principio da hierarquia normativa, da supremacia da
Constituicdo. Precedentes no STF e neste Orgdo Especial. Representagdo
procedente.” (TJRJ, Representagao por inconstitucionalidade n. UU3YZ44-
25.2004.8.19.0000, Rel. Des. José Pimentel Marques, j. 21.11.05) (grifou-se)

Destarte, o projeto de lei ora analisado apresenta ndo s6 vicio de ordem formal, mas
também material, conforme assentado na jurisprudéncia.

Prosseguindo na analise, compete-nos fazer ainda algumas observagdes sobre o
Projeto de Lei n2 156, de 2021.

N3o cabe fazer comparagdes, por exemplo, com o Projeto de Lei n® 1.275, de 1995,
de autoria do entdo Deputado Federal Paulo Bornhausen, que veio originar a Lei Federal n2 9.608, de
18 de fevereiro de 1998, porque a Administracdo Publica Federal é uma estrutura politica muito mais
complexa que o Municipio. Ademais, no &mbito federal, ndo existe de maneira tdo explicita a regra de
que a prestacdo dos servicos publicos ou a autorizagdo para que outrem o faca compete
privativamente ao Executivo, pois se trata da elaboragdo de normas de alcance nacional; ja nos
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Municipios, esta regra é bem explicita, a exemplo das atribuigdes constantes do arts. 79 e 96 da Lei
Organica Municipal.

Dessa forma, a luz de toda a fundamentacdo legal, doutrinadria e jurisprudencial
acima descrita, por todos esses angulos de analise, constata-se a inviabilidade do projeto de lei
analisaqo, 0 que por sl SO Ja aispensa outras anaiises materials.

1. Diante de todo o exposto, em conclusdo, respeitada a natureza opinativa do parecer
juridico, que ndo vincula, por si s6, a manifestacdo das comissdes permanentes e a convic¢do dos
membros desta Camara, e assegurada a soberania do Plenario, opina-se pela inviabilidade do Projeto
de Lei n? 156, de 2021, pela via da iniciativa parlamentar, por interferir na competéncia privativa
reservada ao Executivo para dispor sobre os servigos no seu ambito, inclusive quanto aos que forem
executados de maneira voluntdria. Dessa forma, constata-se que o projeto de lei analisado acaba por
ofender o principio da independéncia e harmonia entre os Poderes previsto nas Constitui¢des Federal
e Estadual e na Lei Organica do Municipio, além da orientagdo jurisprudencial consolidada.

Reitera-se que, consoante a jurisprudéncia transcrita no item Il desta Orientacdo
Técnica, tem-se pela inviabilidade da utilizagdo de servigo voluntdrio para preenchimento de
atividades que devam ser desenvolvidas por servidores ocupantes de cargos publicos.

E, embora ndo se recomende, se ainda assim o Municipio decidir tomar servigos por
esta forma, além da viabilidade da lei autorizativa, serd necessario firmar termo de adesdo ao servigo
voluntario com as pessoas que desempenhardo as atividades, dispondo inclusive cldusulas com
condicdes da realizacdo do trabalho, hordrios, prazos, entre outras que se destinem a gerar seguranca
para o Municipio no sentido de ndo causar futuros passivos trabalhistas ou de outra natureza para a
municipalidade.

O IGAM permanece a disposi¢ao.
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