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PARECER
N° 2262/20211
- CL - Competéncia Legislativa
Municipal. Inadequacdo de Lei
Complementar. Processo eletronico
ou digital. Comentarios.
CONSULTA:

A Consulente, Camara, solicita parecer sobre Projeto de Lei
Complementar (M) n°. 14/2021, que propde alterar o Estatuto local para
gue as sindicancias, processos administrativos disciplinares e revisdes
disciplinares possam ser instrumentalizados em formato digital ou
eletrénico.

A Consulta segue documentada.

RESPOSTA:

Preliminarmente, cumpre registrar que como a doutrina costuma
afirmar, as leis complementares, como ja diz seu nome, destinam-se a
complementar diretamente o texto constitucional.

Na pratica, observamos que, de um modo geral, o constituinte,
originario ou reformador, reserva a lei complementar matérias de especial
importancia ou matérias polémicas, para cuja disciplina seja desejavel e
recomendavel a obtencdo de um maior consenso entre os parlamentares.

As leis complementares sao instrumento de utilizagdo
excepcional. A regra geral é a criacdo, modificagdo ou extincao de direitos
ou obrigacfes ser disciplinados por meio de leis ordinarias. Em quase
todos os casos, quando a Constituicdo se refere a lei ("nos termos da
lei...", ou "a lei estabelecera...

n h

etc.), ou mesmo a lei especifica, esta
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exigindo a edicao de lei ordinaria.

A reserva de matérias a lei complementar, salvo raras excecoes,
deve vir expressa no texto constitucional. As raras excegdes, acima
mencionadas, dizem respeito a situagcbes em que a interpretacdo
sistematica da Constituicdo permite inferirmos a exigéncia de lei
complementar, ainda que o texto constitucional somente se refira a lei,
sem qualificativo.

Com efeito, a Carta Magna previu algumas espécies normativas
de tramitacdo no processo legislativo e incluiu a lei complementar nesse
rol. Sobre lei complementar leciona Alexandre de Moraes:

"(...) a razdo de existéncia da lei complementar
consubstancia-se no fato de o legislador constituinte ter entendido
gue determinadas matérias, apesar de evidente importancia, nao
deveriam ser regulamentadas na prépria Constituicdo Federal, sob
pena de engessamento de futuras alteracfes; mas, ao mesmo
tempo ndo poderiam comportar constantes alteracées através de
um processo legislativo ordinario. O legislador constituinte
pretendeu resguardar determinadas matérias de carater
infraconstitucional contra alteragBes vollveis e constantes, sem,
porém, lhes exigir a rigidez que impedisse a modificagdo de seu
tratamento, assim que necessario". (In. MORAES, Alexandre de.
Direito Constitucional. 172 ed. S&o Paulo: Atlas. 2005).

No que diz respeito a aprovacao, as leis complementares devem
ser aprovadas por maioria absoluta dos parlamentares. Diversamente, as
leis ordinarias sdo aprovadas por maioria simples, ou seja, devem obter
em seu favor a metade mais um dos votos dos parlamentares presentes a
sessdo. Note-se como € grande a diferenca. As leis complementares, por
esse motivo, além de serem mais dificeis de serem aprovadas, sdo muito
mais estaveis, uma vez que somente podem ser modificadas mediante a
edi¢éo de outra lei complementar.

As leis relativas a processo administrativo ndo se inserem no rol
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reservado a lei complementar, por isso devem ser tratadas em lei ordinaria
e ndo em lei complementar.

Ultrapassado esse ponto, como € sabido, compete ao Municipio
legislar sobre seu processo disciplinar. Vejamos as licbes de Nelson Nery
Costa:

"O processo disciplinar tem como fulcro a supremacia do
Municipio frente aqueles que lhe servem, submetidos ao poder
disciplinar, que vem a ser a faculdade de punir, internamente, as
infracdes funcionais, e ao poder hierdrquico, que pode ser
entendido como particular sistema de distribuicdo ou partilha de
competéncia dos agentes publicos.

Na época do Império (1822-89), ndo se poderia falar de
instituto analogo ao processo disciplinar, tendo em vista a
existéncia do contencioso administrativo, que entre nos era
bastante arbitrario.

Foi abolido o contencioso administrativo, com o advento
da Constituicdo Federal de 1891, alterando-se de maneira
profunda as relagdes entre o Estado e seus agentes. Na verdade,
procurava-se um conceito, tendo em vista a subtracdo da
faculdade jurisdicional da municipalidade, de modo que a
preocupacdo tedrica principal era distinguir 0 processo
administrativo do processo judicial.

Ao longo deste século, o direito publico passou a
acompanhar o desenvolvimento institucional do Municipio que,
dotado de uma maquina burocratica tecnicamente ineficiente, veio
a se relacionar com seus agentes de maneira arbitraria. O
processo disciplinar deixou de ser um instrumento da
Administracdo contra o servidor publico, para se tornar um meio
complexo e democratico para se averiguar a verdadeira
responsabilidade daquele de quem se suspeita ter cometido falta
grave. O processo administrativo disciplinar € mais bem aplicado
no caso de regime juridico estatutario dos servidores municipais,
mas nada obsta que se apligue nos casos dos empregados
publicos, ainda que deva ser observado o processo previsto no
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regime celetista.

O Municipio, além do processo administrativo disciplinar,
pode utilizar-se de meios sumarios para a averiguacdo de fatos
apontados como ilicitos, sem o formalismo e a solenidade daquele.
Os meios sumarios sdo a sindicancia, a verdade sabida e o termo
de declaracdo do infrator® (In COSTA, Nelson Nery. Direito
municipal brasileiro. 6 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro.
Forense. 2014, p. 281)

Por seu turno, a utilizacdo do processo eletrdnico ou digital €
uma necessidade da Administracdo e um caminho irreversivel, conforme
bem menciona a professora Irene Patricia Nohara:

"Um fator que transforma a instrugdo do processo
administrativo e deve ser considerado é o uso eletronico dos
processos administrativos, que esta regulamentado no ambito
federal pelo Decreto n° 8.539/2015. Nos processos eletronicos, 0s
atos processuais, conforme determina o art. 5° do Decreto,
deverdo ser realizados em meio eletrbnico, exceto nas situacdes
em que esse procedimento for inviAvel ou em caso de
indisponibilidade do meio eletrénico.

A autoria, a autenticidade e a integridade dos documentos
e da assinatura, em processos administrativos eletrénicos, poderéo
ser obtidas por meio de certificado digital emitido pela ICP-Brasil, o
gue nao obsta a utilizacdo de outro meio de comprovacao de
autoria e integridade de documentos em forma eletronica.

Os atos processuais por meios eletrénicos consideram-se
realizados no dia e na hora do recebimento pelo sistema
informatizado, que devera fornecer um recibo eletrdnico de
protocolo. Uma vantagem para o interessado do ponto de vista do
prazo é que, quando o ato tiver de ser praticado em determinado
termo, por meio eletronico, serdo considerados tempestivos 0s
efetivados, salvo disposicdo em contrario, até as 23h59 do ultimo
dia do prazo.

Isso ocorre, pois, com a superacdo da barreira fisica,
proporcionada pelos meios eletrbnicos, o sistema normalmente
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trabalha ininterruptamente, ao passo que 0s processos nao digitais,
manejados exclusivamente por servidores, demandavam do
interessado que ficasse atento para o horéario de funcionamento da
reparticdo publica (cf. art. 23 da LPA).

Assim, a instrucdo do processo eletronico pelos agentes
publicos ocorre, como regra geral, pela digitalizacdo de
documentos no ambito dos 6rgdos e entidades, e com a atuagéo
do interessado, pelo envio eletronico de documentos digitais para
juntada aos autos.

Conforme dispbe o art. 11, 8 1° do Decreto n°
8.539/2015, o teor e a integridade dos documentos digitalizados
pelo interessado sdo de sua responsabilidade pelas eventuais
fraudes. Note-se, ainda, que os documentos digitalizados enviados
pelo interessado terdo valor de coépia simples, sendo exigida a
apresentacao original do documento digitalizado: (a) quando a lei
exigir; e (b) nas seguintes hip6teses: (1) impugnacdo da
integridade do documento digitalizado, dada a instauracao
de diligéncia; e (2) por exigéncia da Administracdo, a seu critério,
até que decaia o direito de rever atos praticados no processo.

E de se ressaltar que a Lei n°® 13.726/2018 deu passos
significativos no sentido de racionalizar 0S processos
administrativos, visando eliminar formalidades desnecesséarias ou
desproporcionais com as finalidades. Por conseguinte, houve a
dispensa, no relacionamento entre entes publicos e cidadaos, da
exigéncia de: (1)

reconhecimento de firma, devendo o0 agente
administrativo lavrar a autenticidade no proprio documento; (2)
autenticacdo de coépia do documento, cabendo nesse caso a
autenticacdo dita administrativa, isto €, aquela em que o agente
administrativo, mediante comparacdo entre o original e a coépia,
ateste sua autenticidade; (3)

juntada de documento original e pessoal do cidadao,
podendo este ser substituido pela cOpia autenticada pelo agente
administrativo; (4) apresentacdo de certiddo de nascimento, que
poder ser substituida por diversos outros documentos, a exemplo
da cédula de identidade; e (5) apresentacéo de titulo de eleitor, que
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€ exigivel nos casos de votar ou de registrar candidatura”. (In:
NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. 92 ed. S&o Paulo.
Atlas. 2019, p. 121)
Assim sendo: a forma da lei ndo é Obice para o prosseguimento
do PL, que se encontra bem redigido e em condicdes de ser submetido a
votacao pela Casa de Leis.

E o parecer, s.m.j.

Jaber Lopes Mendonga Monteiro
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 29 de junho de 2021.
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