A Composicio dos Colegiados da AdminisTracAo
Piblica Direra £ Indirera

Manrilia F. de Mansillac

INTRODUGCAO

Embora hd muito extstam manifestagdes que conferem cosreto cquacionamento as
questées referentes aos colegiados da Administragdo Pdblica Direta e Indireta, permanecem
incertezas quanto 3 possibilidade de integragio a esses érgios daqueles que ja tém a
condigio de agentes piiblicos por titularem cargos, empregos ou fungdes.

Impasses que dificultam a constifuicio dos colegiados e seu funcionamento e que se
contrapdem aos fins de interesse pablico visados em sua instituicio.

Motivos determinantes do presente estudo, desenvolvido a partir da observagdo sobre
a amplitude dessa forma organica de atuagdo, em suas diferenciadas espécies, as condigdes
exigidas em sua composigdo, a atuagdo de seus integrantes em sua temporariedade, na forma
de sua remuncragio ¢ seus efeitos, com vistas distingui-fa de outras formas de investidura.

Desse modo, busca-se demonstrar, com base na interpretagio sistematica do
ordenamento vigente, a inconsisténcia dos dbices opostos e sugerir formas de adequagio
em aspectos que possam se tornar criticos, para concluir pela posstbilidade de sua superacéo,
na tentativa de viabilizar o adequado atendimento aos interesses pablicos,
mediante otimizagio dos melhores recursos humanos e justa remuneragéo.

Proposta em que se tém como orientagdo as palavras de Liicia Valle Figueiredo:

6.2. O nomem jurisndo qualifica um instituto. Entretanto, em se considerando
o 'usuério’ da linguagem, torna-se bastante prejudicial a atribuicdo de uma
‘quatificacdo’ que ndo conote o instituto. Isso poraue, funcionando as
classificagBes coma sinais, os intérpretes serdo induzidos em erro e poderdo
atribuir ao instituto determinadas caracterfsticas que ndo lhe pestencem.!

' Empresas Publicas ¢ Sociedades de Economia Mista. S3o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1978,
p. 81.
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E de Manoel Oliveira Franco Sobrinho ao salieniar:

Sdo precisamente as razbes de fato e de direito antecedentes do ato
administrativo que justificam sua finalidade e existéncia. Razdes que
resguardam o praprio ordenamento jurfdico, que submetem a Administragao
€ administrado a regras recipracas de comportamento.

Resulta inquestiondvel que a finalidade contendo os efeitos hd de vir
qualificada /i concreto, oferecendo figuragio categérica ao ato administrativo,
definindo-o na categoria tendo em mira determinado resultado de interesse
plblico. (Grifo nosso.}?

1 AS DIVERSAS ESPECIES DE COLEGIADOS EXISTENTES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA

Definidos os entes e 6rgdos existentes na administracio, sua natureza e seus fins’,
identificam-se, em suz composigdo, nicleos com estruturas singulares ou plirimas que
podem ser disciplinados também por normas de direito privado, quando a administracio é
descentralizada e atribuida a entidade com personalidade propria, destacada do Estado®.

Enquanto os primeiros correspondem a atribuigbes cancentradas {=competéncia)
em cargos, empregos € fungoes titulados individualmente, os nlicfeos com estrutura plirima
constituem os chamados colegiados que, para Lafayette Pondé, sio:

{Orgidos ou centros de poder] providos de uma pluralidade de pessoas, tomadas
estas como uma unidade funcional, um ‘coflegium’, ou coletividade organizada,
continua, ‘individualizada’, mantida por um vinculo associativo, cujas decisdes

* Atos Administrativos, Sdo Paulo: Edicdo Saraiva, 1980, p. s. 17/18.

* Conforme Layete Pondé (in Peculiaridades do drgao colegiado. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo n® 32, 2° semestre de 1972, p. 122.}. No mesmo sentido, Oswalde Aranha
Bandeira De Mello {in Principios gerais de Direito Administrativo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 1979, v. 2, p. 7.}
Para Hely Lopes Meirelles, * Orgdas colegiadios ou pluripessoals sio todos aqueles que atuam e decidem pela
manifestagic conjunta e majoritiria da vontade de seus membros. Nos érglos colegiados nde prevalece a
vontade individual de seu Chefe ou Presidente, nem a de seus integrantes iscladamente: o que se impée e
vale juridicamente ¢ a decisde da maioria, expressa na forma legal, regimental ou estatutdria. Nas relagdes
com a propria Adminisiragdo e com terceiros os 6rgios colegiadoes sio represeritados pov seus dirigentes, e
nio por seus membros, conjunta ou isoladamente. O ato colegial s¢ € necessdrio para a
manifestagio da voniade do 6rgdo no desempenho especilico de suas fungbes. Assim
as Corporagées Legislativas os Tribunais e as Comissées deliberam e decidem por seus
plendrios e chinaras, mas se fazem representar juridicamente e se administram por
seus Presidentes, Chefes ou Procuradores.” (Grifo nosso. Direite Administrativo brasileire.
249 ed., Sio Paulo: Malheiros Editores, 1996, p. 69-70.)

* Conforme Ruy Cirne Lima. (Principios do Diretto Administrativo, Porto Alegre: Sulina, 1964, p. 147
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resultam de um processo de elaboragfio de que participam as declaragbes
pessoais dos seus componentes, expressas em um momento dado e sob uma
forma determinada.’

Alguns com existéncia necessdria ao funcionamento do ente pablico ou privado,
conforme estabelecido pelo ordenamento, outros legalmente institutdos pelos entes palticos
competentes - Unido, estados, Distrito Federal e municipios, os colegiados — também
denominados 6rgios de deliberagio coletiva — traduzem a tendéncia atual, ressaltada por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, de busca da ponderago e da consensualidade® na
prevengdo e na composicio de conflitos.

Colegiados que exercem uma tnica ou vérias fungbes no ente ou 6rgdo em que foram
institufdos:

a) de natureza consultiva, em geral de cariter técnico e/ou politico, denominados
consethos, comités, comissoes, foruns;

b} de natureza administrativa, atuando na gestdo ou no assessoramento, em geral
chamados de consethos deliberativos, de administracdo ou comissoes;

¢} de natureza deciséria, com atuagio em processos instaurados pelo administrado -
juntas, consethos ou tribunais;

d) de natureza fiscalizatoria, comumente atuando no controle interno sob a
denominaggo de comissbes ou conselhos fiscais.

Em retrospectiva 3 Constiiuigio de 1934, Themistocles Brandio Cavalcanti, anota
que a formagio de conselhos técnicos “deu um sentido novo a composicio do Poder Executivo,
maior maleabilidade no funcionamento dos departamentos ministeriais”, salientando:
"Somente por meio de autorizagio constitucional teria sido, efetivamente, possivel dar aos
Conselhos a for¢a de veto a certas deliberacSes administrativas, diante do qual, se devem
curvar os Ministros de Estado.”.”

Atualmente previstos pela Constituigio da Repbiica Federativa do Brasil — CRFB,
com composicio e competéncia ali definidas: os Conselhos da Repiblica (arts. 87 e 90), de
Defesa Nacional (art. 9 1) e de Comunicagio Social {art. 224), todos com fungio consultiva e
politica, os dois ditimos também com fungies de assessoramento {inciso IV, § 1°, doart, 91
eart. 224)%. Colegiados integrados somente por agentes pofiticos, os dois primeiros, enquanto
0 de Comunicagio Social, conforme Lei federal 8.389, de 30/12/91, é composto por técnico

? Peculiaridades do érgio colegial. Revista de Direito piblico, v. 20, p. 25.

® Uma nova administragde publica. Revista de Direito Administrative, v. 220, p. 181.

7 Tratado de Direito Administrative. 22 ed. revista e aumentada, Rio de janciro: Livraria Editora Freitas
Bastos, 1948, v. 1, p. 335.

8 Conforme José Afonso da Silva. {Curso de Direito Constitucional positivo. 6% ed,, 22 tiragem, Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990, p. 555-557.).
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na drea de comunicagio social, represeniantes da sociedade e de categorias econdmicas e
profissionais. Prevista no art. 10, “a participago dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 6rgdos prblicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios
sejam objeto de discussao e deliberagio”.

Embora sem previsdo constitucional expressa, deve ser mencionado, pefa relevincia
de suas fungdes, o Conselho Monetirio Nacional, criado pela Lei federal n© 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, que, com afteragBes posteriores. discipiina também suas atribuigoes e

COMPOSigao.
Ainda de referir, o conselho de politica de administragdo e remuneragdo de pessoal
a ser instituido pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a ser composta

exclusivamente por servidores plblicos, segundo a nova dicgdo conferida ao art. 39 da CRFB
pelaECn® 19, de 4.06.98°.

Verifica-se assim a existéncia de intmeros colegiados existentes tanto na Administracio
Direta, vinculados diretamente aos diversos Ministérios e Secretarias'®, como na
Administragio Indireta, integrando a estrutura das autarquias, fundagées, empresas publicas,
socledades de economia mista, subsidiarias e controladas, que contam com a participacio de
agentes intitucionais'', servidores piblicos, de representantes de grupos profissionais e de
varios segmentos da sociedade.

De suma importancia no funcionamento das universidades, qualquer que seja sua
natureza — pablica ou privada, € nas instituigbes privadas que atuam em colaboragdo com o
poder piblico.

De interesse registrar que a Constituigdo do Estado do Rio Grande do Sul, de
03.10.89, nos termos de seu art. 19, adota como um dos principios da Administragio
Publica a participagio, sendo previstos, inimeros colegiados que a asseguram com
diferentes finalidades. Sd0 os Conselhos: de Defesa e Seguranga da Comunidade (art. 126);

?  Atualmente sob argiiigio de inconstitucionalidade nos termos da ADIn 2135, ajuizada em 27/01/00, ainda
sem decisdo guanto ac pedido cautelar.

Odete Medauar observa que, embora muitos consethos e comissBes situem-se na estrutura de Ministérios,
Secretarfas Estaduais e Municipais, sobre tais érgdos nem sempre incidem todas as conseqfiéncias comuns da
subordinagio hierdrquica. Emalguns, a eficicia de suas decisées depende de atos de homologagiio ou de aprovagic
de uma autoridade superior. Entretanto, esta nio pode avocar compel@ncia, nem pode delegar, em virtude do
carater especifico das fungdes desse ¢rgdo, por vezes arroladas em lei. Exempiifica citando o Consetho de
Contribuintes, integrante do Ministério da Fazenda e a este subordinado do ponto de vista organizacional, atuando
com independéncia funcioral especifica na apreciagic e decisdo dos recursos que The sdo submetidos. (Direite
Administrativo moderno. 3 ed., S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999, p. 70-1.1

Expressdo utilizada peio Auditor do Tribunal de Contas do Estade do Rio Grande do Sui, Substituto de
Conselheiro, Professor e Doutor Pedro Henrique Poli de Figueiredo, nos ENCONTROS REGIONAIS DE
CONTROLE E ORIENTAGAQ promovidos por aquele Tribunal nos dias 12, 25 e 25 de setembro de
2003, nas Cidades de Santa Cruz, Santa Maria ¢ Erechim, em palestras proferidas sobre o Tema
“Terceirizagdo no Servico Pdblico, para designar os agentes piblicos integrantes de instituigdes que
t&m radical constitucional e disciplinamento em lef organica.
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Estaduat da Crianga e do Adolescente {art. 260, § 2); Estadual de Cultura (art. 225);
Estadual de Educagdo (art. 207 e 209); Estaduat do Idoso (art. 260, § 2°); Popular, para
acompanhamento da a¢io politico-administrativa do Estade {art. 19, § 29). Com finalidade
restrita 4 formulag&o da politica salarial, previsto pelo § 29, art. 27 da mesma Carta, 6rgfio
“com participacdo paritiria de representanies dos servidores pablicos € empregados da
administragio piiblica, na forma da{ei”, e ainda o Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia,
instituido a partir da previsdo constante do art. 235,

Relevante a atuagio dos colegiados no controle interno da Administragdo direta e
indireta.'* Fungio que radica ndo s6 no disciplinamento especifico das entidades, mas no
dever de supervisio. conforme expresso pelo art. 26 do Decreto-Lei n° 200, de 25/02/67",
recepcionado pela CRFB que, no inciso 1, paragrafo (mico, do artigo 87, reproduz o dispositivo
contido noincisoldoart. 85daECne 1, de 17.10.69.

Paralelamente, dispdem, a Constituigio do Estado do Rio Grande do Sul Estado,
conforme previsdo contida no inciso 1 do art. 90, e o Decreto estadual n° £9.801, de 08.08.69',
cujoart. 6° fem teor similar ao mencionado dispositivo do Decreto-Lei n° 200/67."

Com fungdes decisdrias, em processos instaurados pelos administrados, destacam-
se, na area tributdria, em mbito federal, os Conselhos de Coniribuintes: em dmbito estadual,
o Tribunat Administrativo de Recursos Fiscais — TARF'2, e em matéria de trinsito, as juntas
Administrativas de Recursos de Infragbes — JARIs'?, dentre outros fantos.

2 Let estadual no 10.534, de 08/08/95.

" Alein® 4.478, de09.01.63, do Estado do Rio Grande do Sul, que dispbe sobre a administragdo econdmico-
financeira das autarquias, disciplina sua fiscalizagio interna, atribuindo-a a uma Cemisséo de Contyole (art. 38},

# Art. 26 — No que se refere 3 Administragio Indireta, a supervisio ministerial visara assegurar, essenclalmente:
1 - A realizagio dos objetivos fixados nos atos de constituigBo da entidade. 1l — A harmonia com a politica e
a programagdo do Governo no setor de atuagdo da entidade. [ — A eficiéncia administrativa. IV — A
autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.

Pardgrafo dnico ~ A supervisio exercer-se-d mediante adogio das seguintes medidas, além de outras
estabelecidas em regulamento: 4} omissis; b) designagdo, pelo Ministro, dos representantes do Governo
Federal nas Assembiéias-Gerais e orgfos de adminisiragio ou controle da entidade;

5 Art. 87 ~ Ormissis. Paragrafo Ginico. Compete a0 Ministro de Estado, além de outras atribuigGes estabelecidas nesta
Constituigic e na lei: [ - exercer a orientagdo, coordenagdic e supervisio dos drgios ¢ entidades da administragio
federal na drea de sua competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente da Repibiica;

% Art. 6° - Todo érgio da Administrago Direta ou Indireta estd sujeito 3 supervisdo do Governador ou do
Secretdrio de Estado em cuja drea de atuagio estiver enquadrada sua principal atividade. ............. §20-
Além de outras medidas estabelecidas por ato do Chefe do Poder Executivo, a supervisio dos drgdos da
Administragio Indireta se exerce através de: .............. 1t - designagio, pelo Secretdrfo de Estado,
owvide o Governador, do representante do Governo nas Assembléias Gerais € nos drgdos de administragio
e de controfe da entidade; No mesmo sentido, o art. 29 da Lei n® {0.356, de 10 de janeiro de 1995, do
Estado do Rio Grande do Sul, regulamentado pefo Decrelo n® 35.808, de 31 de janeiro de 1995.

17 Ainda no Estado do Rio Grande do Sul, a Leino 4.478, de09.01.63, dispendo sobre a administragiio econdmico-
financeira das autarquias, disciplina sua fiscalizagiio intera,-atribuinde-a a uma Comissdo de Controle (art, 38),

® Disciplinado pelos artigos 97 a 113 da Lei n° 6,537, de 27 de fevereiro de 1973, do Estado do Rie Grande do Sut.

¥ Previstas pelos artigos 7°, inciso VIl e 16, 17 ¢ 285 da Lei federal n® 9.503, de 23 de setembro de- 1997
- Codigo de Trinsito Brasileiro.
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De interesse atentar as especificidades préprias dos érgios colegiados, expressas
em sua legislagdo de regéneia, em consondncia com a finalidade de suainstituigio vinculada
a do préprio ente que integra, a condicionar sua formatacdo, composi¢do e funcionamento.

Fora dos padrdes gerais, estdo as Conselhos Tutelares, disciplinados pela legislagio
municipal, que, a par das atividades tipicas de colegiados, tém atribuicdes de natureza
executiva e atuagdo cometida individualmente a seus membros. Atribuigdes aue thes sio
peculiares e distintas da atuagio dos membros integrantes dos demais colegiados.

Nessa visdo panordmica, ainda (itil a prudente observacio de, José Gascon Y Marin®:

No hay que censurar fa existencia de Cuerpos consuftirovs, técnicos o
profesionales, originados por el creciente aumento de la actividad
administrativa; pero si conviene no abusar de sua actuacion, que en ciertos
casos puede constituir un elemento dilatorio de [a accion administrativa, Por
ello deben ser limitados los asuntos em que obligatoramente deban ser
oidos los Cuerpos consultivos, y debe ser ejercida con una gran discrecion
por ¢l drgano activo la facultad de poder ofr al Cuerpo consultivo, reducida a
los casos en que verdaderamente exista dificultad técnica o juridica.

2 A SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA E SEUS COLEGIADOS,

Especial destaque merecern os co%egiados das sociedades de econornia mista, porque,
sendo esta disciplinada pefa Lei societdria, comumente ndo é considerada em suas
peculiaridades proprias, determinadas por normas que legitimam o direcionamento conferido
peto acionista controlador para concrelizagdo do interesse pdblico definido na lei que autorizou
sUa Criagdo a Que se soma A supervisio exercida pe!o Executivo/Ministério ou Secretaria a
que estdo vincutadas.

Nessa configuragio, salienta-se a fungio de controle, dos Conselhos Fiscats, all de
existéncia necessdria, como previstos pela Lei federal n® 6.404, de 15.04.76, €, embora
com fungdes distintas, os Conselhos de Administragio, de cujo desempenho depende a
orientagio da companhia, ateor do disposto pelo art. 238, combinado com os artigos 116 ¢
| 17, todos da mesma Leit,

® Tratado de Derecho Administrativo: principios da legisiacién espafiola, 6% ed. revisada, Madrid:
1935, t.1, p. 283,

* Ast. 238 - A pessoa Juridica que controla a companhia de economia mista tem os deveres e respensabilidades
do acionista controlador {artigos 116 € 117), mas poderd orientar zs atividades da companhia de modo a
atender ao interesse piblico que justificou a sua criagio.

{Art. 116 - Entende-se por acicnista controlador a pessoa, natural ou juridica, ou o grupa de pessoas
vinculadas por acordo de voto, ou sob controle comum, que:
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Sobre tals disposigdes, esclarecedora é a andlise de fosé Edwaldo Tavares Borba que,
apos ressaitar aimpossibilidade de serem estabelecidas “normas especiais que excepcionem
alet geral das sociedades andnimas”, aduz:

Convém, todavia, distinguir um campo de relages inteiramente aberto ao
disciplinamento especial, que é o das relagGes entre o Poder Publico
controlador e as administragdes das sociedades sob seu controfe. Ao
disciplinar essa matéria, agird o Poder Plblico como qualauer
empresdrio privado que detenha o controle de um conjunto de
empresas e Que, por isso mesmo, precise manter um sistema de
acompanhamento permanente e ordenado.

Nessa linha de entendimento estruturou-se a supervisio
ministerial, ou, no que concerne aos estados e municipios, a
supervisdo dos secretdrios e do praprio governador ou prefeito.

A supervisdo insere-se no nivel das relagfes internas de natureza
administrativa e pode comportar normas muito particulares, desde que
respeitadas os principios e regras consagrados na legislagdo das sociedades
andnimas.

Essas normas, quando de cardter permanente, poderdo ser definidas em lei
ou decreto. Nio serfio normas de direito mercantil, mas sim de direito
administrativo, uma vez que se destinam a regular as relagdes entre o Poder
Pibfico controlador € a administragio da empresa. Equivaleriam as
instruces e regulamentos baixados por um empresario privado.
Funcionam como recomendagdes dirigidas aos administradores
das virias sociedades sob o comando daquele controlador.
Poderdo, por conseguinte, ser produzidas em qualquer esfera
de governo Poderdo, por conseguinte, ser produzidas em
qualquer esfera de governo (federal, estadual e municipal), mesmo
porque ndo integram o direito mercanti, este reservado, com exclusividade,
a competéncia da Unide {art. 22, |, da Constituigac Federal).” (Grifo nosse.).*

a} é titular de direitos de sécio que lhe assegurem, de modo permanente, a maiorfa dos votos nas

deliberacGes da assembléia geral e o poder de eleger a maioria des sdministradores da companhia; ¢

b) usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades sociais e ortentar ¢ funcionamento dos drgaos da

companhia.]

Art. 239 - As companhias de economia mista ierdo obrigatoriamente Consetho de Administragio, [..}.

Art. 240 - O funcionamenio do Conselhe Fiscal serd permanente nas companhias de econemia mista,{...].”
# Direito societdrio. 32 ed. revista ¢ atuafizada, Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editera, 1997, p. 363/4.

Aspectos detidamente examinades nos Pareceres PGE n®s 8.371/90 e [2.864/00, firmados pelas

Procuradoras do Estado do Rio Grande do Sal Eliana Donatelli. Del Mese e Denise Vargas Amarim,

respectivamente, disponiveis no site  <hitp://www.pge.rs.gov.br >.
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No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de Melio:

Os dirigentes das sociedades de economia mista investidos em decorréncia
de providéncias governamentats, exercidas em nome da superviso
ministerial, na forma do art. 26, pardgrafo Gnico, letras 'a’ e ‘b’ {do Decreto-
lei 200/67), normalmente exercem, em tais pessoas, mandatos,
representantes que sdo do Poder Pudblico no interior da entidade mistz.(...)

Com efeito, em alguns casos sdo diretamente nomeados pelo Governo e em
outros eleitos pelo Estado acionista majoritario, mas, em qualquer hipdtese,
o controle estatal (de que sde um dos vefculos) 7o € instituido apenas em
nome do bom sucesso da empresa mas, € sobretudo, em nome da
harmonizagdo do comportamento da sodiedade de economia mista com o
planejamento administrativo global do Governo. *

Aspectos assim enfocados por josé Cretella k., citando Ernest Forsthoff (Tratado de
Derecho Administrativo, ed. espanhola, 1958, p. 669):

“Do ponto de vista do direito Administrativo, [a sociedade de economia
mista) s& pode ser estudada na medida em que se observa a influéncia que
pade exercer, na sua gestdo, o drgdo administrativo participante, em virtude
dos direitos sociais que the correspondem. Sob a forma deste tipo de
influéncia, ou dito de modo mais preciso, da participagdo na diregdo
empresarial, ndo apenas na participagdo do capital, surge o carater peculiar
de economia mista de tal empresa”.

Adiante, seferindo extensa bibliografia nacional, acrescenta: *E necessdrio que, além
de subscrever parte, maior ou menor, ou mesmo, Quase a totalidade do capital da sociedade,
o Estado participe de mado ativo, na vida e nas realizagtes da empresa, [...["%

E Maria da Conceigdo do Amaral Monch ressalta:

Quando o Estado detém a majoria das agdes de uma sociedade de economia
rmista, eie, em razio da preponderdncia financeira e administrativa acentuada,
nomeia os administradores da empresa e a dirige na realidade,
prcvaiecendo o interesse pihlico sobre o privado, airavés do
controle dos servigos pelos prepostos do Estado, através de
administragio estatal que existe, embora indireta. (Grifo nosso.).*

# Prestacio de servicos publicos e Administragio Indireta. Sio Paulo: Ed. RT, 1973, p. 119-121.

# Direito Administrative brasileiro. 22 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 164 e 169.

® As sociedades de economia mista ¢ as empresas plblicas: controle ¢ responsabitidade. Revista de
Direite Administrativo, Ric de Jancire, v.127, p.574, janciro-margo. 1977,
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No Estado do Rio Grande do Sul, preceituagdo introduzida por Emenda
Constitucional®, cobra a efetividade do poder de gestéo titulado pelo acionista controlador
nas sociedades de economia mista.

¥ ANATUREZA DA PARTICIPACAO NOS ORGAOS DE DELIBERACAO COLETIVA

Em todos os colegiados, ¢ insito o relevante interesse pablico das atribuigbes
assumidas por seus membros, caracterizadas como milnus pablico™, ainda quando exercem
tal atividade em carater profissional ¢ mediante remunesagio.

De interesse registrar que o conceito de ‘minus publico” surgiu com a civilizagio
romana, significando a hanradez com que a atividade pablica deve ser desempenhada, vez
qQue, necessariamente, aquete que age em beneficio da coletividade tem de se submeter aos
ditames éticos e juridicos imprescindiveis  realizagdo do bem comum.

Do que resulta estarem investidos nesse miinus, além dos agentes institucionais e
agentes administrativos, em decorréncia de suas préprias atribuigdes nas posigdes tituladas,
— qualificando-as e obrigando a uma conduta compativel com os fins determinantes de sua
atividade —, também aqueles que vém a colaborar com o poder pblico, dentre os quais se
encontram os membros dos drgdos de deliberagio coletiva.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello salienta que, em tal condigéo, tais agentes “ndo
sdo Orgdos da administracdo, mas em conjunto, na assembléia ou agrupamento-
de que sdo membros”?, e Laltayette Pondé, em andlise as decisdes do Tribunal de Contas
e as resolugbes de Conselho Universitario, determinadas pelo vote adotado pela maioria dos
respectivos membros, reunidos em sesséo, salienta que:

Nenhum destes membros, porém, é *argio’ do Estado. C)rgio tnico é o
Tribunal, é o Conselho da Universidade, cada qual provido por uma

% Emenda Constitucional n® 31, de 18.06.02, acresceniou dispositivos os §§ 2° e 3¢ ao artige 22 da Carta
Estadual: § 2° - Especialmente no caso das Sociedades de Economia Mista Banco do Estado do Rio Grande
do sul S.A. ¢ Companhia Riograndense de Saneamenle, a alienagio ou transferéacia do seu controle
acienario, hem como a extingdo, fuséic, incerporagiio ou ciséo dependerd de consulta popular, sob a forma de
plebiscito. § 3° - Nas sociedades de economia mista, em que possuir o centrele aciondrio, o Estado fica
obrigado a manter o poder de gestdo, exercendo o direito de maioria de votos na
assembiéia geral, de eleger a maioria dos administradores da companhia, de dirigir as
atividades sociais e de orientar o funcionamento dos érgdos da companhia, sendo vedado
qualguer fipo de acordo ou avenga que implique em abdicar ou restringir seus direitos. (Grife nosso.)

¥ Conforme Hely Lopes Meirelles. {Direito Administrativo brasileiro. 21% ed., Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1996, p. 75.).

% Registra Aurélio Buarque de Holanda Ferreira: “ Minus pdblico. O quie procede de awtoridade pifblica ou da fei,

e obriga o individuo 7 cerfos encargos em beneficio da coletividade ou da ordem socizl” (Novo diciondrio

Auréilo da lingua portuguesa, 27 ed. revista e ampliada, Rio de Janeire, 1986, p. 1172}

Principios gerais de Direito Administrativo. 22 ed., Rio de fanciro: Ed. Forense, 1979, v. 2, ps

288-290.

8
=2



548 - Marfha Fds Marsiflac

‘organizacio unitdria‘. Seus membros, nenhum deles exerce a atribuicdo
incluida na competéncia de respectivo 6rgao. Todos ocupam uma posi¢ao
meramente instrumental, de contribuir tdo-sé para formar a maioria
deliberante sobre maléria daguela competéncia®

Assuminde essa condigio de membros integrantes de colegiados, e sendo
inexistente prévia vinculagdo com a Administragde publica Direta ou Indireta, as pessoas
designadas ou eleitas para integrar os colegiados vém a compor a categoria dos chamados
agentes honorfficos, que, conforme Hely Lopes Meirelles, abrange:

[...] os cidaddos convacados, designados ou nomeados para prestarem,
transitoriamente, determinados servigos ao Estado, em razfio de sua
condigio civica, de sua honorabilidade, ou de sua notdria capacidade
profissional, mas sem qualquer vinculo empregaticio ou estatutario e,
normalmente, sem remuneracio, §...J%

Acrescentando:

Os agentes honorificos ndo sdo funciondrios pdblicos, mas
momentaneamente exercem uma fungdo pidblica e enquanto a
desempenham, sujeitam-se 3 hierarquia e disciplina do drgdo que estdo
servindo, podendo perceber um pro fabore [...]. Sobre estes agentes
eventuais do Poder Publico ndo incidem as proibigbes
constitucionais de acumulagdo de cargos, fungdes ou empregos
fart. 37, XVl e XVII} poroue a sua vinculagdo com o Estado €
sempre transitdria e a titulo de colaboragdo civica, sem cariter
empregaticio. Somente para fins penals € que esses agentes sdo
equiparados a funcionarios plblicos quanto aos crimes relacionados com o
exercicio da fungdo, nos expressos termos do art. 327 do CP** {Grifo nosso.)

Do mesmo modo, Oswaldo Aranha Bandeisa de Mello definira:

Os (agentes) honorificos sdo os tiulares acidentais de determinados cargos
da alta administraco, de cardter honroso, desempenhados ocasionalmente,
como colaboradores da agdo dos governantes, aconselhando ou decidindo a
respeito de questdes de superior interesse da coletividade, a serem, em
regra, ordenadas por aqueles. Sdo, por exemplo, os Membros do Conselho
de Impostos e Taxas, do Conselho de Coméreto e Finangas, do Conselho
Penitencidrio, os furados, etc. (...) em geral, exercem o servigo piblico em

# Peculiaridades do drgdo colegial. Revista de Direifo pablico, v 20, p. 28.

* Hely Lopes Meirelles

* MEIRELLES, Hely lopes. Direito Administrative brasileire. 212 ed., Sao Paulo: Matheiros Editores,
1996, p. 75.
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colégio, e assim, pessoalmente, na consecugio das atribuigdes dos
cargos, ndo sio 6rg§os da administragdo, mas, em conjunto, na
assembléia ou agrupamento de que sio membros. ...} os cargos
honorfficas néo exigem dos seus titulares que se consagrem
principalmente a eles, visto que os seus servigos sao levados a
efeito de intervalos a intervalos de tempo, em certas ¢
determinadas ocasides, por horas restritas de atividade, para o
seu desempenho, quando chamados por drgdos compefentes, Por essa
razdo, os cargos plblicos honorificos, de regra séo gratuitos, percebendo
apenas em alguns casos, os agcntes, plblicos, por sessio realizada, certa
importéncia a titulo de indenizago. E o jeton.** {Grifo nosso.)

Ja quando os designados ou elefos tém prévia vinculagio a Administragio Direta ou
Indireta, na condigio de agentes institucionais ou servidores pablicos, necessdrio distinguir
a natureza desse vinculo, a natureza dos colegiados que integrardo e a existéncia ou ndc de
disciplinamento permissivo dessa participagio e da correspondente remuneracio.

Genericamente, sendo a atuagdo dos agentes institucionais ou servidores
imprescindivel ao proprio funcionamento do colegiado - disciplinada legalmente a partir dos
fins de interesse pablico que determinaram sua instituigio -, possivel sua caracterizagio
como comissdo legal, segundo a conceifuacio de Ruy Cirne Lima, que, apos diterencid-la
dos cargos pravidos em carater precério, registra:

l...] entende-se como comissdo, também, a tarefa estatal, de natureza
execpcional e duragdo limitada, ndo ligada, por isso mesmo, a cargo ptiblico,
de natureza permanente e com atribuigdes ordindrias. Nesta Gltima acepggo,
ha de entender-se a comissao, que a Constituigdo proibe aos membros do
Poder Legislativo aceitarem ou exercerem, desde a expedigio do diploma
{art. 48, 1, b, Const. Fed.*"}. Vem-nos o termo, com esta significagio, de
nosso diteito antigo. *Também significa a palavra comissdo —escreveu Pereira
e Souza — a jurisdicio conferida, extraordindria, a alguém sobre certos
objetos’.*

* Principios gerais de Dircito Administrativo. 2¢ ed., Rio de [aneiro: Ed. Forense, 1979, v 2,
p. 288-290.

* "0s deputados e senadores ndo poderdo: aceitar nem exercer comissdo ou emprego remunerado de pessoa
juridica de direito piblico, entidade autdrquica, soctedade de economia mista ou empresa concessiondria de
servigo pliblico;” Constituigio da Repiblica dos Estados Unidos do Brasi, de 18.09.46. Vedagiio similar 4
constante da alinea b, inciso I do art. 54 da Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988,

# Principios de Direito Administrative. Porto Alegre: Livraria Sulina Editora, {964, ps. 178-179.
Nota 35 — Perefra e Souza, Diclondrio Juridico, t. 1, Lisboa, 1825, verb. Comissdo.
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Também de Placido e Silva registra:

COMISSAO — Derivada do [atim commissio, de commitere, significa nao
somente a agio de unir, concurse, como também a agio de confiar, de entregar.

E nesse duplo sentido de unidoe ou concurso para um fim determinado ou de
auwflive coaperagdona execugio de determinados misteres, possui o vocabuto,
na linguagem juridica, uma variedade de acep¢es.

Comissdo. No sentido que fhe empresta o Direito Piblico Administrativo e
o Direito Internacional, € o vocdbulo empregado:

a} Para indicar tode encargo ou atribuicio confiada ao empregado ou funciondrio
publice efetivo, em virtude de sua investidura em cargo ou fungio que ndo é
apropria.*®

Caracterizacio que se acentua quando, por expressa determinagio legal, o colegiado
deva ser integrado por determinada categoria de agente piblico, em razio das atribuigbes do
cargo ou fungdo que ocupa na origem ou como representante de sua classe ou categoria (ex.:
a participagdo de integrante do Ministério Piblico no Conselho Penitencidrio; de integrantes
da policia rodovidria nas JARIs; de representante de servidores, no Consetho de Administragdo
do drgdo gestor de seu regime previdencidrio, etc.)*

De modo similar, o art. 472 da Consolidagio das Leis do Trabatho estabelece que “O
afastamento em virtude das exigéncias do servigo mifitar, ou de outro encargo piiblico,
ndo constituird motivo para aiferagao ou rescisdo do contrato de trabalho por parte do
empregador.”, prevista, no § 1° do mesmo artigo, a prévia ciéncia do empregador*. Norma

3 Viocabuldrio Juridico, Rio de Janeiro: Forense, 1984, v. |, p. 463, Entendimento também manifestzdo

por Alaim de Almeida Carneiro (Cargos em comissdo. Revista de direito Administrativo, v. 17,
fulho-setembro — 1949, p. 71}, e losé Cretella Jr. (Comentarios & Constituigio de 1938, 22 ed.,
Rio de [aneiro: Forense Universitdria, 1994, v. 9, p. 4727}
Eduarde Garcia de Enterrfa em perspectiva histdsica, analisa a atuagio do comissdrio como nova técnica
administrativa, salientande: "En vez del carcter permanente del oficial, el comisario es esencialmente
eventual, em cuante que su papel se reduce al cumplimiento de uma ‘comision’. El comisario no ejerce
competencias propias, sino competencias del Rey cuyo simple ejercicio le ha sido delegado |...]. No esti la
comisidn constituida por una ley o por un edicto que haya estabelecido objetiva y permanemte un centro de
atribuiciones, sino que la comisién procede de un mandato especifico {...]; no es irrevocabele, sino revacabie
ad auturf...]" (La organizacion y sus agentes: revision de estructuras in La administracién piblica y el
estade contempaoranec, Instituto de Estudios Politicos, Madrid: 196¢, p. 178},

¥ Esse encargo ¢ admitide pela Lei Complementar n° §0.098, de 03.02.94 — Estatute e Regime Juridico Unico

dos Servidores Plblicos Civis do Estado do Rio Grande do Sul, ao estabelecer:
Art. 178 — Ao servidor é proibido: [...] X —exercer ou permitir que subordinado seu exerca atribuices diferentes
das definidas em Jei ou regulamento como préprias do cargo ou fungio, ressalvados os encargos de-chefia e as
comissdes legais. [...] Art. 266: "Do exercicio de encargos ou servigos diferentes dos definidos em fel ou
regulamento, como préprio do seu cargo ou fungdo, ndo decotre nenhum direito ao servidor, ressalvadas as
comissdes legais. (Grifo nosso.)

# Aspectos analisados nos Pareceres PGE n°s. 10.175/94 ¢ B.756/91, disponiveis no site  <htip://
www.pge.rs.govbr .
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que tem incidéncia tanie para os empregados da Administragdo Direta como da Indireta.
Cumpre consignar que, em gerat, a desighacio ou eleigio é precedida de consulta ao servidor
e de sua aquiescéncia, que se faz imprescindivel quando, na arigem, o servidor tem vinculo
coniratual, sob pena de caracterizar-se indevida alteragdo do ajuste laboral, caso em que se
torna convenienie cother sua manifestagio por escrito.

4 OS FATORES QUE CONDICIONAM A PARTICIPACAO

Havendo liberdade de cscolha, esta tanto pode recair em pessoas estranhas a
Administracio Pablica, como incidir sobre aqueles que jd tém a condigdo de agentes pibficos.

Porém, tanto em razdo dos fins definidos por cada ente ou drgdo da Administragio
Pdblica direta e indireta como dos principios constituctonats da eficiéncia e da morafidade
que a submetem, imprescindivel a habilitacdo e a qualificagdo pessoal de seus integrantes
cm sua drea especffica de atuagfio, compreendendo o conhecimento técnico aliado a experiéncia
¢ a condi¢Bes morais de idoneidade.

Relevante, em alguns casos, a heterogeneidade na compasicio dos colegiados, em
outros, a homogeneidade na habilitacgo,

Massimo Severo Giannini distingue também como critério eletivo a ‘representagao’
da ‘representatividade™”, acentuando que a composicdo desses 6rgdos ¢ determinada pelo
desempenho das fungdes especificas ou miltiplas atribuidas ao érgio.

José Gascon Y Marin® observa que varios sio os sisternas adotados para a organizacio
Q
dos corpos deliberantes: a elei¢do, a desighagiio ou o sistema misto, acrescentando:

Depende b adopcidn de une u outro sistema de la naturaleza asignada al
cuerpo deliberante. St éste tiene carcter representativo, es natural que se
acuda a la eleccién, medio adecuado para designar representantes; ... podrd
la eleccion ser directa o indirecta, a base tan sélo de efemento individual o
con parte designada por los elementos sociales,

Aduz que, se a finalidade do corpo deliberante hd de ser exclusiva ou
predominantemente técnica, devera ser adotado o sistema de designaciio dos individuos que
sejam considerados mais aptos, combinando-se os sistermnas, no segundo caso. J nas hipéteses
em qQue os préprios interessados devermn ser os que administram os interesses comuns ou
servigos Que aos mesmos ser refere, entdo justifica-se a eleigdo, bem como a existéncta de

¥ GIANNINI, Massimo Severo. Insituzioni di Diritto Amministrativo, Milano: Dott. A. Giuffré
Editore, 1981, p. 81.

® Tratado de Derecho Administrative: principios da legislacion espafiola, 67 ed. revisada, Madrid:
1935, ¢ 1, p. 277-278.
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outros designados pela Administracdo de esfera superior, conforme a maior ou menor
infervengdo por esta visada, Anota ainda a possibilidade da existéncia de membros natos:
“individuos designados, no a titulo personal, sino en virtud de otros cargos o funciones
principates,” No mesmo sentido Manuel Maria Diez *'. Nesse caso, necesséria a manutengao
da condigao prévia e necessdria estabelecida pelo disciplinamento aplicavel, cuja perda
determina a substitui¢io do membro no colegiado.

Ewan Ferfie et al anotam que a substituigio de representantes eleitos por
representantes locais nomeados, com papel estratégico mais ativo, para alguns, favorece o
envolvimento de profissionais experientes e especializados com a administragie do servico
plblico, enquanto os criticos dessa forma de composi¢io “apontam para a natureza no
representativa e ndo responsavel desse grupe de lideranga. Todos concordam que essa € uma
drea importante para a pesquisa empirica, ndo obstante serem escassos os dados empiricos
sisteméticos.™**, Observam ainda que os colegiados constituem também “grupos de interesse
poraue eles podem com freaiténcta ser vistos como grupos heterogéneos e de multiplos
papéis”, por infegrarem representantes de vrios grupos.

De ressaltar a necessidade de serem observadas as prescriges normativas referenies
as condigbes pessoais, inclusive quanto a sua habilitagio e verificagao da inocorréncia de
impedimentos. Assim, relevante a vedagio expressa constante do § 2° do art. 162 da Lei
federal n° 6.404/76, de empregados da seciedade integrarem seu Conselho Fiscal,

Entretanto, cumpre ressalvar que a condigdo de os membros do Conselho de
Administragfo serem acionistas da companhia, estabelecida no art. 146 da mesma Lei, €
inaplicave! a socicdade de economia mista, ndo estando o poder publico, na condicio de
acionista controlador, adstrito a transferir agbes a seus representantes, como analisado por
Modesto Carvalhosa*:

Outra questdo que se poe diz respeito a necessidade de os conselheiros
nomeados pelo Poder Piiblico serem acionistas. Em principio deveriam sé-lo,
em razdo dos arfs. 146 e 235. Ocorre que os conselheiros nomeados pelo
Poder Pablico revestem-se da qualidade de agentes piblicos, com a fungio
de representar o inferesse pablico envolvido nessa atividade empresarial. A
propdsite, Paulo B. de Aratijo Lima: “(...} A autoridade, ainda que detentora
de agBes, ao comparecer ac conselho, projefara sempre a vontade do Estado
€ ndoasua.”.

*t Derecho Administrativo, Buenos Aires: Bibliogrdfica Omeba, 1963, p. 195,

A nova administragio publica em agdo. Brasflia: Editora Universidade de Brasilia: ENAE 1993, p.54.

* Comentdrios 4 Lei de Sociedades Anbnimas. ed. revista e atualizada, Sdo Pauic: Editora Saraiva,
1998, v. 4, t.1, p. 394-5. Ver também Parecer PGE |2.864/00, de lavra da Procuradora do Estado do Rio
Grande do Sul Maria Denise Feix, disponivel no site < http://aww.pge.rs.govbr >,
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¥ A DURACAC DO MANDATO

Para determinagac do perfodo de investidura como membro integrante do colegiado,
refevante a identificagdo de sua causa determinante, isto &, se ela resulta de designagao ou
de eleigio. Assim, Celso Antdnio Bandeira de Melio, nos termos do excerto transcrito {v.
item [} e Hely Lopes Meirelles ao destacar:

Merece, ainda, distingdo entre o eleito para integrar um colegiado ou para
dirigi-lo, e o que é nomeade para o mesmo orgio pelo Executivo: aquele
exerce um mandato administrativo; este, uma delegacao administrativa da
propria Administrago, e por isso mesmo pode ser destituido da fungdo
sumariamente e a qualguer tempo pelo delegante, embora a renovagio de
colegiado tenha prazo certo.”*!

Andlise que deve ser acrescida com o exame das fungdes do colegiado, conforme
interpretagdo desenvolvida ao influxo de indmeraos litigios*.

As divergéncias sobre o tema ganharam vulto ao tempo do regime militar pela faita
de motivacio de virios atos de afastamento® que, suscitados em agbes mandamentais, ndo
foram apreciados por dependerem de instrugdo probatéria.

O entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, em sessao plendria de [7/
11/62, no julgamento, do MS n° 8.693, Relator Ministro Ribeiro da Costa, foi resumido em
ementa do seguinte teor:

Os membros que representam o Governo no Conselho Administrativo do
Instituto de Aposentadoria e Pensdes, para ele nomeados em razao de
confianga, ndo t€m direito Yquido ¢ certo de permanecer no cargo até o fim
do mandato, podendo, pois, ser exonerados, se ndo mais merecerem
confianga.*”

Seguiu-se jurisprudéncia conducente 4 conclusio formulada pela Procuradora do
Estado do Rio Grande do Sul Rosa Maria de Campos Aranovich, ao enfocar a situagio do
Conselho Penitencidrio, no Parecer PGE n° 8.900/91:

# Direito Administrativo brasileiro. 212 ed., Sio Paulo: Malheiros Editores, 1996, p. 77.

* STF: RE 24.432-DF; Mandados de Seguranca n%s.: 8.693, 8,778, 8.861, 8.787, 8.815, 8.884,
8.929,2.023, MS 8.884-DF 9.997,

* Pelo Ato Institucional #° 5, de 13/12/68, foram exchridos de apreciagdo judicial todos os atos ali previstos,
abrangendo aqueles arrolados no § 19 de seu arl. 6°, concernentes a medidas excepcionais de afastamento
de pessoal da Administragio Direfa e Indireta, referido pelo STE em sessdo plendsia, no acérdic referente
ao MS 19.227-DF de 09/04/69.

* Conselho Administrativo de Instituto — representagdo do governo — mandado de seguranga. Revista
Forense, vol. 202, 1963, ps. 111-137. Em sentido contrdrio: J. Guimardes Menegale. Conselho
Administrativo da Caixa Econdmica Federal — mandato por nomeagio, do Presidente — sua coincidéncia com
0 dos consetheiros — indemissibilidade “ad nutum”, Revista Forense, v. 193, 1961, ps. i11-6.
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Interpretando as decisdes do Supremo Tribunal, o deslinde da questio
depende da natureza do cargo ou fungio a ser desempenhada. Assim se o
Orgio ¢ de natureza meramente administrativa, a investidura a prazo certo
marca o prazo final, mas permite a livre demissdo pelo fitular da competéncia
para nomeat, observada, se for o caso, a conjugacdo de vontades quando dela
depender o ato. Nos demais casos em que hd relativa autonomia do mandato,
0 poder de demitir s6 € possivel se a lei confere.

E destacando o voto do Ministra Thompson Flores no voto condutor do acérdio
referente ao M5 n® 19.493-DE prolatado em 21/05/69%, a Parecerista esclarece;

Nos drgdos administrativos judicanies {Conselhos de Contribuintes, etc.), o
exercicio da fungfo por prazo certo (mandato) resguarda a independéncia do
juigador. Nos demais, apenas visa a assegurar o principio moralizador da
rotatividade no desempenho de certas fungGes, notadamente aquefas que se
identificam com gestdes financeiras ou patrimoniais. O mandato, cntdo, estd
a significar que o prazo nao podera ser excedido; nunca que ndo possa ser
encurtado, a critério do Poder e Autoridade proprias.

Em 02/08/01, o ST}, em acdrdio de sua 52 Turma, referente ao MSn° F1.981-MT,
concedeu a seguranga a membro de junta Comerdial, representante da OAB, por esta
substituido injustificadamente, isto é, sem embasamento nas hipdteses legais para tanto
previstas, com base em precedente do mesmo Tribunal®.

Porlanto, ainda que vencidas as maiores vactlagdes, aspectos especificos ainda
suscitam aprofundamento do tema e ampiagio da abordagem.*

6 A REMUNERACAO DOS MEMBROS DE COLEGIADOS

Inexistindo tratamento uniforme quanto a remuneragio de membros de colegiados,
conforme salientado por Hely Lopes Meirelles e Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (v. item
2}, essa é condicionada & legislacio de regéncia daqueles que ja integram a Administraco
Piblica Direta ou Indireta e ainda &s normas que instituem e disciplinam os referidos drgaos.

Dessa forma, verifica-se que os conselhos e comissdes vinculados 3 Administragiio
Direta federal, em que a participagio ¢ definida como encargo pUblico relevante, tém
prevista a gratuidade da participagio de seus servidores, em consonancia com o disposto
peloart. 119, agput, da Leifederain® 8.112, de 11.1.90, - Regime Unico dos servidores
plblicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes piblicas federais.

3 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 56, 1971, ps. 680-5.

¥ MS [.480-0-MA.

* Pareceres PGE n®s. 12.985/0¢, 12.571/99, 12.505/99, 12.459/99, 9.904/93, disponiveis no site
<http://www.pge.rs.govbr >,



Themistocles Brandio Cavalcanti no acordio referente ao MS 18.697-DE de 2 [/
05/69, registra a origem e a natureza da remuneragio:

[...]criada pelo Estado francés no tempo de Luis X1, isto €. em 2 de fevereiro
de 1625, que instituiu o jéfon d argent para os Que comparecessem is
sessdes da Academia Francesa, substituido depois por Colbert em 1683,
pelo jéton de presence {em 8 de janeiro).

[...INo Vecabulaire furidioue de Henri Capitant, se encontra uma boa definicio
juridica:
“Impostncia atribuida a pessoas que assistem a certas sessdes ou assembléias,

ou a titulo de remuneracio das fungdes que ali exercem, ou a titulo de
retribuicio de despesas.”

No Brasil foram introduzidas, segundo parece, no servigo piiblico, para os
Conselhos de Contribuintes.

No mesmo julgado, define:

E ainda aqui convém fixar bem a natureza dessa retribuigio pecunidria que,
nada mais é do que uma pgratificagio, como a qualifica o estatuto dos
funciondrios publicos (art. 145, [X) pela participagio em drgdos
de deliberagdo coletiva [Lel federal n° 1.711, de 28 de outubro de
19252].

Seria efetivamente uma gratificagdo em senttdo proprio se o
titular ja fosse funciondrio, mas ndo o serd se ndo for funciondrio.
{Grifo nosso.)

Consagrado o entendimento sobre o tema expresso por Hely Lopes Meirelles, que
classifica como

Gratificacdo de servigo{ propter laborem) aquela que a Administragio institui
para recompensar riscos ou 6nus decorrentes de trabalhos normais
executados em condigGes anormais de perigo ou de encargos para o servidor,
como pela prestagio de servigos extraordindrios, fora do expediente; da
sede ou das atribuigbes ordindrias do cargo.

Salientando:

Essas gratificagbes s6 devem ser percebidas enquanto o servidor estd
prestando 0 Servigo que as enseja, porque sdo retribuigdes pecuniérias pro
labore faciendoe propter laborem. Cessado o trabatho que thes dd causa ou
desaparecidos os motivos excepcionais e transitérios que as justificam,
extingue-se a razdc de seu pagamento. Dal por que ndo se incorporam
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automaticamente ao vencimento, nem sao auferidas na disponibilidade e na
aposentadoria, salvo quando a let expressamente o determina, por liberalidade
do fegislador.*’

Contrariamente ao que dispée o Estatuto Federal, gratificagio com essa
natureza é prevista pelos artigos 85, inciso il e 122 da Let Complementar n® 10.098, de
03 de fevereiro de 1994, que dispde sobre o Estatuto e regime juridico dnico dos servidores
puibiicos civis do Estado do Rio Grande do Sul, estando seu valor disciplinado pela Lei
estadual n° 7.369, de 18 de abril de 1980, com subseqiientes alteragdes **, para todos os
colegiados da entidade politica e respectivas autarquias.

Dessa forma, embora tenha tido por vezes a caracterizagio como verba
indenizatoria, ou de representagdo, o entendimento atual é de que o jeton possui
natureza remuneratdria, como afirmado também pelo Ministério da Fazenda, em
apreciagao ao processo n° 200.678-60°.

Nos entes dotados de personatidade de direito privado da Administra¢do Indireta,
a remuneragdo dos integrantes de seus diversos consethos deve ser disciplinada nas
respectivas normas estatutdrias, embora sefam de necessdria observincia os parmetros
estabelecidos pela legislagdo federat aplicivel. Nas sociedades de economia mista, aplicaveis
as disposigdes especificas contidas na Lei federal n® 6,404, de [5/12/76%.

Em dmbito federal, a Let 9.292, de12/07/96, ao dispor sobre essa remuneragao
mensal, conferiu nova redagio ao pardgrafo tnico doart. 19 da Lein® 8212/90, e assim
excepcionou a vedagio expressa de remuneragao pela participagio em 6rgao de deftberagio
coletiva, revogando a Lein® 7.733, de 4 de fevereiro de [989, que vedava o pagamenta
pela participagio de servidores publicos federais em colegiados de empresas estatais®

5! Direito Administrative brasileiro. 21% ed., $3o Paulo: Malheiros Editores, {996, p. 417.

%2 Normas disponiveis no site hitp:/Avwwal..rs.govhr -

** Imposto de renda “jeton” de presenga — didrias. Revista de Direito Administrativo, v 73, p. 371,
1963.

 Apontado, nos Pareceres PGE n® 9.002/21 e 9.635/23, de lavra das Procuradoras do Estado do Rio Grande
do Sul Carita Galbinski e Rosa Marfa Aranovich, respectivamente, que, nas companhias, a remuneragio dos
conselheiros é estabelecida em bases fixas ¢ segue os pardmetros de reajuste adotados para os dirigentes,
enquanto no segundo € lembrado que esta remuneragio “tem sido estabelecida pelas proprias entidades em
percentagem incidente sobre o valor da renuneragio dos diretores, pré-lixada pelo Chefe do Executivo,
respeitada obviamente, a competéncia dos Srgdos internos, como é o caso da assembléia geral nas sociedades
andnimas”, consoante preceliuado pelos artigos 152 ¢ 162, § 3°, da Lel 6404/76.

5 Art. 1° - A remuneragio mensal devida aos membros dos Conselhos de Administragio e
Fiscal das empresas pdblicas e das sociedades de economia mista federais, bem como
das demais entidades contreladas direta ou indirelamente pefa Unido, ndo exceders,
em nenhuma hipétese, a dez por cento da remuneragic mensal média dos diretores das
respeclivas  empresas.

§ 1° - A remuneragio so serd devida ao membro suplente do Consekho Fiscal ne més em
que comparecer a reunides do consetho a que pertencer, conforme registro em ata, no
Bvro proprio.
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Util na interpretagio dos dispositivos em exame, o conhecimento da justificativa ao
respectivo projeto de lei, do seguinte teor:

[...] 2. A ateng¢do devotada aos ditos conselhos {de administracio e fiscal}
deriva do fato de que eles se erigem como indispensdvel instrumento
para a execugio dos programas gerais ¢ setoriais do Governo,
pois, enguanto ao de administragdo cabe, precipuamente, a
orientagdo  estratégica dos negbcios empresariais, ao fiscal
compete o conseqliente controle do fiel cumprimento dessas
estratégias, '

3. Vé-se, pois, que as attvidades de planejamento e controle
governamentais, ora em revigoramento no dmbito da
Administragio Piblica Federal, conduzem os membros desses
conselhos a assumir responsabilidades que extrapolam os limites
das fungBes usuais. Essa importdncia cenfirma-se, mais e mais,
uma vez que o Estado vem consignando, em sucessivos
normativos, rol de airibui¢bes que os colocam, com propriedade,
na condi¢do de ele de coordenagio das politicas eminentemente
plblicas e daguelas de cardter estritamente empresarial.

§ 2° - A prestagio anual de contas das entidades de que trata este artigo serd acompanhada de demonstrativo da
remuneragio paga aos respectivos conselheiros, bem como das atas das reunifies realizadas durante o exercicio.
§ 3° - Aos membros dos conselhos a que se refere este artigo € vedada:

I - a participagdo, a qualauer titulo, nos lucros da cntidade;

Il - {Vetado.)

§ 4° - {Vetado.)

Art. 2° - O art. 119 da Lei 8112, de |1 de dezembro de 1990, passa a vigorar acrescido do seguinte
paragrato (nico:

Art. 119 - (O servidor ndo poderd exercer mais de um cargo em comissdo, excelo no case previsto no
parégrafo Unico do art. 9°, nem ser remunerado pela participagio em drgdo de deliberagio coletiva.)
Pardgralo inico - O disposto neste artigo ndo se aplica 2 remuneragdo devida pela participacio
em Conselhos de Administragio e Fiscal das empresas piblicas e sociedades de economia
mista, suas subsididrias e controiadas, bem como quaisquer entidades sob conirole
direto ou indireto da Unido, observado o aue, a respeito, dispuser legislagio especifica.
Art, 3° - Compele aos drghos integrantes do Sistema de Controle interno do Poder Executivo € aos
conselhetros fiscais zelar pelo cumprimento do disposto nesta Lei.

Art. 4° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 5° - Revogam-se a Lei 7.733, de 14 de fevereiro de 1989, e as demais disposigbes em contrdrio.
{Grifo nosso.)

Discipinamento que foi regulamentado peto Decreto n® §.957, de 12..07.96:

Art. 1° E vedada a participagdo remuncrada de servidores da Administragdo Federal,
direta ou indireta, em mais de dois consethos, de administragho ou fiscal, de empresas pablicas
¢ de sociedades de economia mista federais, bem como das demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido.

Art. 2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagio. (Grifo nosso.}
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4. E mister, nesse contexto, até por questdes de ordem pratica,
que se restabeleca a remuneragdo dos servidores da
Administragdo Federal direta ou indireta como membras dos
conselhos de administragio e fiscal das empresas estatais, vedada
pefa Lei n° 7.733, de 14 de fevereiro de 1989, cuja revogagao ora se
propée.

5. De outra parte, propde-se, ainda, a inclusio de pardgrafo Gnico ao arfigo
119, dalei8.112, de It de dezembro de {990, que dispde sabre o segime
juridico dnico dos servidores piblicos civis da Unido, para adequd-la aos
objetivos aqui pretendidos, uma vez que, sem a modificagdo proposta, o
projeto de lei em causa seria conflitante com aguele diploma legal, que
profbe a remuneragio pela participagéio em drgao de defiberagdo coletiva.

6. Para atender ao disposto nos artiges 152 e 162, § 3°, da Lei
6.404, de 15 de dezembro de 1976, o aludido projete de Lei
fixa limites para a remuneracio dos ditos conselheiros e veda,
aos mesmos (...} a participagdo nos [ucros como forma de
retribuigdo pecunidria pelo seu exercicio, tanto na condigdo de
conselhetro de administragdo, como na de conselheiro fiscal.

7. Resguardados us principios da ordem pUblica que embasam as fungdes de
administragio e fiscalizagdo de entidades federais, espera-se, com as
disposi¢Ses contidas nesta proposigio, manier e aprimorar o
profissionatismo na composigdo dos ditos conselhos.

8. Assim, considerando ¢ cardter meritério dos ob;etivos ora
pretendidos, especialmente no focante ao inadidvel
restabelecimento da justa compensagio por servigos prestados
pelos membros dos conselhos de administragio e fiscal das
empresas estatais, sugerimos o encaminhamento do anexo projeto de lei
& consideragio dos Senhores Membros do Congresso MNacional.” (Didrio do
Congresso Naciona, Se¢io 1, 31/08/94. Grifo nosso.).

Argiifda a inconstituctonalidade dos artigos 2° e 5° da indigitada Lei federal n®

9.292/96, na ADIn n° [485-4-DF sob o argumento de acimulo, este fot afastado pelo STF
em sessdo plendria, no julgamento do pedido de medida cautelar, sendo Relator o Ministro
Jos¢ Néri da Silveira, em 07.08.96 (D] de 16.08.96}, em acdrdio undnime, de cuja ementa

consta:

5. Alega-se vulneragio ao art. 37, XV1 e XVil, da Constituigdo, quanto
4 acumulagio remunerada de cargos, empregos e fungdes piblicas, 4.
Nido se cuida do exercicio de cargos em comissdo ou de fungdes
gratfficadas, stricto_sensu. especialmente porque se cogita, af, de
pessoas juridicas de direito privado. 5. Ndo se configura, no caso,
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acumulagdo-de cargos vedada pelo art. 37, XVI, da Lei Maior. 6. Néo
caracterizagdo do pressuposto da relevincia juridica do pedido. 7.
Medida cautelar indeferida.

E na fundamentacio do voto, o Relator salienta:

A Lei impugnada, ademais, em seu art. 2, estipula que a remuneragio
mensal devida aos membros dos consethos de administragio e fiscal das
entidades aludidas ‘ndo excederd, em nenhuma hipétese, a dez por cento da
remuneracdo mensal média dos diretores das respectivas empresas’. E,
também, vedada, a teor do § 3 do art. 12, do Diploma, aos membros dos
cansethos a que se refere a Lei n® 9292, a participagio, a qualquer titulo, nos
lucros da entidade.

£ exato, ainda, que a0 servidor ndo é vedado o exercicio de fungdo de chefia,

cuia retribuicio, na forma da lef, se acrescenta a remuneracio do cargo de
provimento efetivo. Nao se trata, entdo, de acumulagio de cargos, vedada
pelo art. 37, XVI, da Lei Maior. A observagdo cresce de ponto, no caso
concreto, em que se disciplina exercicio por servidor de fungio em conselho
de entidade de direito privado, com remuneragio que guarda antes cardter
correspondente a retribuigio de representaggo.

Assim sendo, nos limites de apreciagdo do feito, no juizo cautelar, indefiro
aliminar pleiteada.*

De interesse referir que, apos alteracio da norma estatutdria contida no art. 119
pelaLei federal n° 9.527, de 10.12.97%, este artigo foi novamente modificado em 4.09.01,
pela Medida Provisoria no 2.225-45, para possibilfitar a atuagio de servidores pablicos
federais em diversos entes da Administracao indireta federal.

Também sucessivamente alterado o inciso X do art. | |7, ainda da mesma Lei federal ne
8.112/90, de modo a compatibilizar a vedacio estatutaria, a nova redagiio do dispositivo franscrito,
atualmente com a redagiio que the fof conferida pela Lei n® 11,094, de 13 dejaneiro de 2005.%

* Agdo que ainda pendente da apreciagio de mérite, redistribuida ao Ministro Gilmar Ferreira Mendes em 3/
08/03.

7 At 119, O servidor ndo poderd exercer mais de um cargo em comisszo, excelo no caso previsto no
parigralo Unico do art. 9°, nem ser remunerado pela participagio em érgfio de detiberagio coletiva.
Pardgrafe Gnico, O disposto neste artigo ndo se aplica 4 remuneragdo devida pela participagio em consethos
de administragio c fiscal das empresas piblicas e sociedades de economia mista, suas subsididrias e
controladas, bem como quaisquer empresas ou entidades em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha
participago no capital sacial, observado o que, a respeito, dispuser legislagic especifica.

At 17 — Ao servidor € proibido: L.} X - participar d2 geréncia ou administragio de sociedade privada,
personilicada ou ndo personificada, salvo a participagio nos conselhos de administragio e liscal de empresas ou
entidades em que a Unifo detenha, dircta ou indiretamente, participaggo no capital social ou em sociedade
cooperativa constituida por servidores piblicos para prestar servigos a seus membros, e exercer o comérclo,
exceto na qualidade de acionista, cotista ou comanditario;
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7 A REPERCUSSAO PREVIDENCIARIA DA REMUNERACAO PAGA AOS
MEMBROS DE COLEGIADOS

Se o agente plblico, submetido a regime previdencidrio proprio, estiver autorizado
a percepcdo de jeton por sua fegislagio de regéncia, esse, em geral, € excluido da base de
caiculo da contribuigio (pelo disciplinamenta do regime previdencidrio préprio}, porque ial
atividade ¢ desvinculada da remuneragio de seu cargo efetivo, ainda que seja deste decorrente,
em face da co-relagio entre as atribuigGes exercidas na origem com as athvidades desempenhas
no colegiado. Atividades estas que, consoante i4 analisado, tém natureza de minus pablico,
categorizadas para o servidor pUblico como comisstes legais, sendo assim admitidas por
seus estatutos. Dessa forma, o valor auferido pela participagio nesses drgaos — jeton —
constitui gratificacdo pelo trabalho extraordindrio prestado ao Poder Piblico a que o
agente publico estd funcionalmente vinculado. Razdo por que, nesse caso, permanece
fitiado apenas ao regime previdencidrio proprio, isto €, ao regime instituido pelo
ente politico no exercicio da competéncia definida pelo § 19 do art. 149 {correspondente ao
parégrafo Unico da redagao originall, combinado com oart. 25, ambos da CRFB,

Normas reafirmadas na preceituagio constante do atual § 13 do art. 40 da mesma
Carta, ao definir a filiagio ao Regime Geral de Previdéncia Social apenas daqueles que
desempenhem, com exclusividade, atividades temporarias®.

Entretanto, se o pagamento do jeton ndo estiver categorizado como gratificagio e
assim autorizado e discipiinado, necessario considerar as disposigdes constantes dos planos
de custeio e de beneficios da Previdéncia Social, expressas no § F° doart. 13, combinado
corm o disposto na atinea f* doinciso Vdoart. 12 dalei 8.212, e § 1°doart. {2, combinado
com a disposicio contida na alinea 'f" do inciso Vdoart. i1 daLei 8.213, ambas da mesma
data de 24 de julho de 199 1. Disposigdes vigentes na forma conferida pela Lei 9.876, de 26
de novembro de 1999, que, respectivamente, prevéem a concomitincia de atividades
exercidas pelo servidor ou militar ¢ a filiagio 20 Regime Geral de Previdéncia Social, na
categoria de contribuinte individual, como “membro de conselho de administragdo de
sociedade andnima”, sendo definido como saldrio-de-contribuigio, para essa categosia de
contribuinte, “a remuneragio auferida em uma ou mais empresas”, nos termos do inciso 11
doart. 28 da Lei 8.212/91, com a redagdo alterada também pela Lei n® 9.876, de 26 de
novembro de 1999.

Previstas a mesma filiagio e a mesma incidéncia no § (2 do art. 10, combinado com
a alinea 'T" do incise V do art. 9° do Decreto n® 3.048, de 6 de maio de [999, ambas as
disposi¢bes na redagio conferida pelo Decreton® 3.265, de 29.11.1999.

* Dellibio Gomes Pereira da Silva in Regime de previdéncia social dos servidores piblicos no
Brasil: perspectivas. Sdo Paulo:LTr, 2003, ps. 76-80, e Wladimir Novaes Martinez in Reforma da
previdéncia social — comentdrios & Emenda Constitucional n® 20/98. S3o Paulo:LTr,
2003, p. 67.
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Ainda prevista a filiagdo ao RGPS do membro de conselho fiscal de sociedade por
acdes, conforme inciso V do § 15 doart. 9° do Decreto n® 3.048/99.

Disposigdes aue terdo incidéncia se concretizada a hipdtese legal, como
anota Sérgio Pinto Martins:

Atualmente, a lei previdencidria considera os membros do Conselho de
Administragio na sociedade andnima como empresarios. Contudo, €
possivel que uma sociedade por cotas de responsabilidade limitada tenha
conselho de Administragdo, porém a legislacdo previdencidria no menciona
a sua condicdo, que poderia ser equiparada a do conselheire da sociedade
andnima, por analogia. Entretanto, o contribuinte deve ser definido
em lei, sendo que o emprego da analogia ndo poderd resultar na
exigéncia de tributo nio previsto em lei (§ 12 do art. [08 do
CTN). Assim, o membro do Conselho de Administragio de sociedade por
cotas de responsabilidade limitada ndo sera contribuinte ou empresario para os
efeitos da seguridade social.#(Grifo nosso.)

Esse questionamento, somado a constatagio de que também inexiste previsdo - na
legislagdo previdencidria - de fifiagdo do membro de conselho fiscal, parece comprometer
a aplicagdo de tais disposiches, quanto 3 incidéncia da contribuigio previdenciaria sobre a
remuneragdo auferida pelos membros dos colegiados integrantes de entidades ndo
especificadas, porque necessariamente restrita as hipoteses expressas nas
mencionadas Leis.

Ademais, seria estranhdvel a filiagio previdencidria - a0 RGPS - do servidor em
face do desempenho de um encargo aue decorre {direta ou indiretamente} de sua vinculagdo
origindria, mormente quando permanece no desempenho de suas atribui¢des funcionais e
filiado a seu regime previdencidrio préprio. Situagdo que parece desconforme aos principios
determinantes da manutengdo do servidor, exclusivamente no regime previdenciario
préprio, durante afastamentos sem dnus para a origem sendo remunerado por outras fontes. *!

5 Dircito da Seguridade Social. |74 ed., 530 Paulo: Editora Atlas 5.A., 200Z, p. 126. A doutrina €
uniforme quanto 3 exigéncia de prévia e expressa definigiio legal da incidéncia contributiva, podendo ser
citados exemplilicativamente: Wiladimir Novaes Martinez, in O saldrio-de-contribuicdo na lej bisica
da Previdéncia Social. Sdo Paule: LT, 1993, p. 109; Simone Barbisan Fortes e Leandro Paulsen, in
Direito da Seguridade Social: prestagbes e custeio da previdéncia, assisténcia ¢ salde.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2005, ps. 350-351; Bernardo Ribetro De Moraes in Compéndio
de Direlto Tributdrio. 3% ed., Rio de |aneive: Forense, 1997, p. 26.

Orientagdo Normativa n® 03, de 13 de agosto de 2004, expedida pela Secretaria do Ministério de
Previdéncia Social, no uso das atribuiges de orientagdo, supervisZo ¢ acompanhamento dos regimes proprios
de previdéncia social dos servidores plblicos e dos militares da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, definidas pele inciso | do art. 9¢ da Lei federal n® 9717, de 27 de novembro de 1998:

-]

&
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8 A DISTINCAO ENTRE CARGOS, EMPREGOS, FUNCOES E A
PARTICIPACAO EM COLEGIADOS DA ADMINISTRACAO DIRETA E
INDIRETA

Pelo exposto, verifica-se que a remuneragiio ndo modifica a natureza da participagio
do servidor no colegiado, como salientado pelo Ministro Themistocles Brandao Cavalcanti
no acorddo ja referido, correspondente ac MS n® 18.697-DFE de 2 [/05/69, onde esclarece:

...} no servigo pablico, a Constituigio em seus arts. 95 §§ [°e 29¢ 104
{Constitui¢do do Brasil, de 24/01/67], s6 prevé trés categorias de
funciondrios, a saber:

"0Os nomeados por concurso; os nomeados em comissdo regufados pela
legislagdo especifica; e os servidores temporarios para obras ou contratados
para fungdes de natureza técnica € regulados pefa Consolidagdo das Leis do
Trabalho™.

Nzo haveria [ugar para funciondrios nomeados pro fempore, porque ndo
prevista no texto constitucional.

O equivoco porém, esta em equiparar funcionarios pablicos aos que exercem
fungdes tempordrias, sem as qualificagdes do funcionério.

H4 muito que fago essa distingdo (ver nosso Fratado de Direfto Administrativo,
W20 — O Funciondrio Pdblico e o seu Regime Juridico, 1:30). Nao exercem
fungdes, mas encargo piiblico -- Bielsa, Zanobini, chamariam carga piblica”.

Aleiveio consolidar esse conceffo doutrindrio. Funciondrio pablico € o que
exerce cargo pliblico e cargo plblico, di-loalein® 3.780, de 1960, ratificando
as definigbes de toda a fegislagio anterior:

“E 0 conjunito de atribuigdes e responsabilidades cometidas a um funciondrio,
mantidas as caracterfsticas de criagio por lei, denominagdo propria, nimero
certo e pagamento pelos cofres plblicas” (Suplermento do Tratado—V.242).

Nio 56 isto, também a permanéncia, a continuidade, a integrago ao sistema
administrativo caracterizam a qualidade de funciondrio.

Art. 13. O servidor plblico titular de cargo efetivo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios Rliado
a regime proprio permanecerd vinaufado ao regime de origem nas seguintes situagdes:

I - quando cedido a 6rgio ou entidade da administragiio direta e indireta de outro ente federativo, com ou
sem &nus para o cessiondrio;

1l — quando licenciado, observando-se o dispasto no art. 31 [condiciona o cdmputo do tempo de servigo ao
recolhimento quando o afastamento se da sem remuneragacl;

i — duranie o afastamento do cargo efetivo para o exercicio de mandato eletivoe

IV — durante o afastamento do pais por cessde ou licenciamento com remuneragio.

Parjgrafo Gnico. O segurado exercente de mandato de vereador que ocupe, concomitzniemente, o cargo
efetivo e o mandato filia-se ao regime proprio, pelo cargo efetivo, e ao RGPS, pelo mandato eletivo.
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E o que esti no Estatuto dos Funcionérios Pablicos, era o que constava como
definicdo precisa de todos os projetos de estatutos, desde o de Gracho
Cardosoem {911, éa opinido de todos os nossos autores, desde Viveiros
de Castro e Alcides Cruz até Hely Lopes Meirelies e Cretella JGnior. Foi
sermnpre 0 Que sustentei, isto €, que a permanéncia, a continuidade no servigo
€ que caracterizam o funciondrio piblico.

E ajurisprudéncia francesa e italiana que sempre acompanhamos ¢ a doutrina
daqueles paises, como se vé, em Berthélemy, Staninof, Kammarer, e os mais
modernos como Waline, Laubadére, Zanobini, e tantos outros que seria
iongo enumerar.

Assim, aquele que € nomeado pro tempore para exercer determinada fungio
publica, néio ¢, nem sequer servidor piiblico em seu sentido proprio, embora,
em sentido genérico e usual, ndo se lhe possa negar essa qualidade, desde
qQue nessa calegoria se incluam os Que exercem meras fungdes pdblicas, mas
mediante contribuiggo [retribuigie] por sessdo do conselho de que participam
€ a QUe comparecem.

E acrescenta adiante: “A Constituigio ndo previu nem precisava cogitar da espécie
poraue, no caso, se trata de mera colaboragio com a administragdo plbiica e ndo de servidor

pliblico.”

Distingdo inefimindvel, considerando que servidores piablicos, sio “todos aqueles
que maniém com o Poder Plblico relagio de trabatho, de natureza profissional e carater ndo
eventual, sob vinculo de dependéncia” conforme Celso Antdnio Bandeira de Melio.®? No
mesma sentido, van Barbosa Rigolin, citando Adilson Abreu Dalfari, destaca os fatores de
profissionalidade, isto é dependéncia econbmica, habitualidade, ou nio

eventualidade,

e subordinacio.®® Caracteristicas inexistentes na atividade em foco.

E Ruy Cirne Lima definitivamente esclarece:

Quatro caracteristicas, independentes entre si, sinalam o funcionario pablico
profissional: a) natureza técnica ou pritica do servigo prestado; b} retribuicio

52 Regime constitucional dos servidores da Administragdo Direta e Indireta, Sdo Paulo: Revisia
dos Tribunais. 1990, p. 9.

5 O Servidor Pablico na Constituigio de 1988, Sfo Paulo: Ed. Saraiva, 1989, p. 80. E adiante
enfoca a remuneragdo dos servidores enfatizando: “1...] a proibigdo de a Administragdo manter servidor a
titulo gratuito. A relagdo profissional &, antes que nada mais, onerosa, cabendo lembrar o texto dos incs, IV,
V, VI, VI, além de outros aplicaveis aos servidores, lodos do art. 7° da carta, que asseguram a percepcie de
remuneragio pelo trabathador em razio de seu trabatho. De resto os estatutos de funciondrios também, em
geral, fixam a prothigio de trabafho gratuito, comp € o caso do estatuto federal, a Lei n° 1.711, de 28 de
outubro de 1953, que no art. 4° determina: ‘E vedada a prestagio de servigos gratuttos'|...}. Servigo
gratuito, a Administragio o pede ter ndo de servidores, mas, como se verd, de particulares em desempenho
de missdo ou fungio descrita come henorffica, ou de relevante interesse ou utilidade piblica, como em

comissdes, Jiri,

missdes diplomdticas ou culturals, ¢ outras hipdteses,”
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de cunho profissional. ¢} vinculagio juridica a Unio, Estado, ao distrito Federal
ou ao Municipio; d} o cardter permanente dessa vincufagdo, segundo uma
disciplina fegal especifica.* {Grifo nosso.)

Atuagdo também inconfundivel com o exercicio de cargos em comissio que,
conforme preceituagdo constitucional, devem ter atribuiges de diregdo, chefia
e assessoramento (CRFB, art. 37, V. em sua atual redagdo; CE/89, art. 32}, com jornadas
didrias, portante continuas, e cargas hordrias miimas, mediante remuneragdes
correspondentes, portanto sujeitos a condigdes de trabalho similares s dos demais servidores
submetidos as regras estatutdrias.

Distinta também daqueles que titulam fungtes, como se verifica pelos ensinamentos de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o enfocar as alteragGes sofridas pelo termo “funcdo’ e concluir:

Portanto, perante a Constituigdo atual, quando se fala em fungdo, tem-se
que ter em vista dois tipos de situagdes:

f. a fungio exercida por servidores contratados temporariamente com base
no artigo 37, IX, para as quais ndo se exige, necessariamente, concurso
publico, porque, as vezes, a propria urgéncia da contratagio € incompativel
com ademora do procedimento; ...)

2. as fungdes de natureza permanente, correspondentes a chefia, diregdo,
assessoramento ou outro fipo de atividade para a qual o [egistador nfio crie o
cargo respectivo; em geral, sdo fungdes de confianga, de fivre provimento e
exoneragao; a elas se refere o art. 37, V. ao determinar que "os cargos em
comissdo e as fungdes de confianga serdo exercidos, preferencialmente, por
servidores ocupantes de cargo de carreira téenica e profissional, nos casos e
condigdes previstos em lei”. Também se faz referénciaaelasnoart. 19, §
27, das disposicbes transitdrias para exclui-las da estabilidade excepcional
concedida por esse dispositivo.®

Coincidente é o entendimento de Celso Ribeiro Bastos® e de Diogo de Figueiredo
Maoreira Neto, este anotando:

2. Fungdo pibiica. Atdéia se liga 4 atividade oue deverd ser desempenhada
pelo servidor piblico civil. Essas atividades sdo ordenadas, especializadas e
coordenadas, de modo a suprirem as necessidades operativas do servigo
publico. Cada uma dessas atividades se denomina atribuicdo. Uma fungdo
puiblica resultard, portanto, do cometimento de uma ou mais atribuigfes a
alguém,

& Principios de Direito Administrativo, Porto Alegre: Sufina, 1964, p. 162,
¥ Direito Administrativo, 9* ed., Sao Paulo: Editora Atlas 5.A.. 1998, p. 358-359.
% Curso de Direlto Administrativo, 3% ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1999, p. 283.
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O Estatuto Federal ndo conceitua fungdo pablicaem sentido auténomo, o que
vale dizer que quatsquer fungdes priblicas 3s quais ndo correspondam cargos
especificos, ndo estao a ele sujeitas, como o sdo, por exemplo, as de
jurados, de mesdrios eleitorais, de escrivaes e oficials de justica ad foc, de
tradutores juramentados etc. Esse Estatuto se refere, todavia, a fungdes piiblicas
enquanto conjuntos de atribuigdes acrescidas a cargos piblicos, como as de
direco, chefia e assessoramento {art. 38 §§ i°e 2% art. 61, ; e art. 62).

A existéncia de fungdo publica auténoma estatutéria ¢ incompativel com a
obrigagdo constitucional de disposiciio em carreiras {art. 39, caput, CF.%
(Grifo nosso.)

Para Diégenes Gasparini:

As fungbes sem cargo ou autbnomas, como querem alguns, sdo provisdrias, €,
por essa razdo, devem ser da responsabilidade de agentes tempordrios.
Tampouco se confunde com emprego piblico. Este € o trabalho, o oficio,
exercido por um servidor em cardter permanente, sob o regime da Consolidagio
das Leis do Trabalho. A diferenga entre fungio € emprego publico estd na
duragdo do desempenho, isto €, naguela é tempordrio, neste € permanente.

Também ndo se confunde com fungdo gratificada, que € uma vantagem
pecunidria, acessoria do vencimento, criada por lei, paga ao servidor em
razio de encargos de chefia, assessoria e de secretaria, consoante a dicgdo
do art. 90 da Lei federat 3.780/60.%8

Wolgran Juriqueira Ferreira também conclui: "Ha fungdes sem cargos, mas sem estes
inexiste fixacdo do servidor "%

Evidencia-se assim que o encargo ou munus ptblico correspondente & participagao
em colegiados, por designagao do poder piblico ou por via daelei¢do, ndo pode ser considerado
equivalente a cargo, emprego ou fungao, ou contido nessas expressdes ol nos conceitos a
essas correspondentes, o que se verifica tanto pela interpretagfo sistemética desses termos,
como pela andlise da participagdo em colegiados conforme sua natureza e suas caracteristicas.

Com esse intuito, constata-se que, em geral, essa atuacdo se desenvolve nas seguinies
condigdes:

- atividade intermitente, que ndo se enquadra nos pardmetros de carga hordria ou
jornada laborat dos servidores ou empregados que mantém vinculo profissional
com os entes ¢ 0rgdos da Administragio Direta e Indireta;

% Curse de Direite Administrativo, 112 ed., Rio de Janeiro: Editora Forense, 1997, p. 205-206.
8 Direito Administrativo, 4% ed., Sio Paulo: Editora Saraiva, 1995, p. 187-188.
8 Comentdrios 4 Constituicio de 1988, Ed. Julex Livros, 1989, v. I, p. 452.
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- regulagio por normas especificas vigentes no ente ou 6rgdo a cuja estrutura estd
vinculado o colegiado;

- temporatiedade da atuacio, limitada a perfodos certos, correspondentes a mandatos;

- remuneragao pelo comparecimento a reunites, sob a forma de jeton, com carater
tempordrio, sem gerar dependéncia econdmica;

- atuagdo integrativa de vontade coletiva - do colegiade.

Atuacio que, nesses mesmos aspectos, a diferencia do exercicio em
cargos em comissdo, além de terem estes destinacio limitada as atividades de direcio,
chefia € assessoramento, como jd apontado.

9 A COMPATIBILIDADE ENTRE AS ESSAS ATUACOES (NO CARGO,
EMPREGO OU FUNCAO NA ORIGEM E COMO MEMBRO DO
COLEGIADO) E A CONSEQUENTE INOCORRENCIA DA ACUMULACAO
CONSTITUCIONALMENTE VEDADA

Ademais, observa-se Que, sendo essas participagdes - em colegiados - intermitentes ¢
sem jornada pré-determinada, sequer hd suporte fatico para incidéncia da regra constitucional
referente & compatibilidade de hordrios, permissiva da acumulago, a demonstrar que a vedagio
constitucional concerne a institutos distintos, inconfundiveis com a atuaggio em foco.

Assim, inexistindo vedagao especifica abrangente de tais participacdes, invidvel afirmar
qQue estas cbrigariam ao afastamento da posigao ocupada na Administrago Pablica, ainda
porque, nesse caso, criar-se-ia verdadeira sinecura, afrontosa aos principios da razoabifidade,
da economicidade e da moralidade, mantendo-se a remuneragdo do cargo efetivo ou do
emprego sem a correspondente atividade, sendo esta reduzida exclusivamente as sessdes
periddicas do colegiado, conforme entendimento que cumpre definttivamente afastar,

Como invidvel seria a participagio do servidor desprovida da remuneragio, quando
regularmente fixada para os membros dos orgios de deliberaciio coletiva, porque esta é
determinada pelo comparecimento as sessdes, como direito correspondente ac desempenho
de todos os seus integrantes.

Inexistente também impedimento a designacdo ou eleigdo, para os colegiados, de
servidor provido em cargo ém comissdo ou detentor de fungdo gratificada. Impedimento que
inocorre, porque, afastada a equivaléncia de tais posigdes, a base legal para pagamento do
jeton de presenca € inconfundivel com o fundamento da remuneragdo do cargo em comissao
ou da funcdo gratificada, mormente sendo o pagamento do jeton de presen¢a admitido entre
as varitagens previstas estatutariamente para o servidor piiblico.

Ademais, de considerar que, muitas vezes, é de interesse preferencial a participagio
na colegiado dos servidores aue, tendo maior qualificagio, experiéncia e mais informagges,
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em decorréncia do exercicio das fungdes de chefia, de direciio ou de assessoramento, se
encontram mais habilitados a viabilizar a atuagio coordenada dos diversos entes e drgdos da
Administragio, como salientam Ewan Ferlie et al:

As inter-relag@es dentro de tais grupos mistos sdo algumas vezes vistas em
termos de uma ordem negociada {Hodgson et al., 1965; R. Stewart, 1291},
Embara pequenos em tamanho, os conselhos dirigentes das organizagfes
pablicas incluem uma série complexa de papéis ¢ inler-relagbes diferentes
(por exemplo. a relagdo entre o presidente da empresa e o CEO [chief executive
officiers = disigentes méximos de instituigdes pabiicas], entre o presidente
da empresa e os diretores ndo executivos, entre os diretores executivos € os
diretores nio executivos).

Também geraimpasses, o entendimento de que a participagio de empregados piblicos
em tais drgdos deliberativos delermina a suspensao ou ainterrupcio do contrato de trabalho,
sob o argumento de sua incompatibilidade com a suberdinagio inerente ao vinculo trabalhista.

Entretanto, essa subordinagio deve ser considerada com diferenciais inexistentes
no setor privado.

O primeiro, decarrente da condicio do empregador-poder pablico, integrante de uma
estrutura organizacionat com fins pré-estabelecidos em fungio do interesse piiblico, submetido
a um disciplinamento que elide a arbitrariedade e faz obrigatoria a motivagdo de seus atos.

O segundo, em razdo da condigio do empregado piblico, admitido por concurso e
coniratado, conforme disciplinamento que regula sua atividade tuncional.

O terceiro, refacionado a quaiificagZo pessoal, que deve ser comprovada, e constitui
pressuposto da designagio ou da eleigio, a dificultar a submissdo indevida.

Outrossim, necessdrto considerar que as socfedades de economia mista, empresas
pubticas, subsidiarias e controtadas pelo poder piblico devem ser por este direcionadas
justamente para atingimento dos fins previstos na lei que autorizou a criagdo ou a aquisicio
da pessoa juridica. Por conseqliéncia, resulta afastado o risco de indevida submissdo do
empregado aos designios do empregador, de modo a comprometer os interesses dos
acionistas, pois, na situagao enfocada, esses fins sdo fegalmente qualificados e submetidos 4
supervisio estatal, como jd salientado. Situagiio em que essa convergéncia de vontades ¢é
instrumental da agao administrativa e, portanto, imprescindive!,

Fatores que compdem uma situagdo juridica diferenciada, em face de condigdes
inexistentes no setor privado, e que levam a concluir pela compatibilidade entre a condigio
de empregado de ente da Administragio Indireta e sua participagio em colegiados, por
designagio do poder piblico™.

% Ne Parecer PGE n° 8.756/91, a Pracuradora do Estado do Rio Grande do Sul Clarita Galbinski observa: “4.
Na prestagdo de servigos piblicos, as vezes o Estado langa méo de seus setores da Administragio Direta e,
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De salientar, porém, que sua designacdo deve ser precedida da consulta e da
aquiescéncia do empregado, sob pena de configurar-se indevida alteragio do ajuste laboral,
e da autorizagio expressa do empregador, por intermédio dos 6rgdos para tanto competentes,
na forma do seu disciplinamento interno

Aspectos ue poderiam causar estranheza se os demais entes da Administragdo nio
estivessem na mesma contingéncia de necessitar de recursos humanos para compor seus
Srgdos estruturais, como o consetho fiscat, nas sociedades de economia mista, o conselho
curador nas fundagdes, eic.. Do que resulta um verdadeiro intercimbio de recursos humanos
como instrumental necessdrio a propria existéncia de tais entes e Orgios, portanto, de
interesse pUblico, categorizado como manus publico, a justificar o desiocamento do agente
de sua posigéo na origem.

10 A NECESSARIA LIMITACAO DE TEMPO DE MODO A NAO PREJUDICAR
O DESEMPENHO DO CARGO, EMPREGO OU FUNGCAO NA ORIGEM,
CASO AS SESSOES DO COLEGIADO SEJAM REALIZADAS NO HORARIO
DE EXPEDIENTE

Pelo exame das normas referidas, verifica-se que, tanto em dmbito federal como em
Ambito estadual, existem limitagdes & participagio dos servidores da Administragio Direta e
Indireta em colegiados. Assim, o Decreto federal n® 1.957/96, que regulamentou o art.
119 da Let federal n® 8.112/90, com a redagio conferida pela Lei n® 9,292/96, vedou a
participagdo de servidores em mais de dois colegiados.

Ao passo que a Lein® 7.369/80 do Estado do Rio Grande do Sul, estabelece, no artigo
3°, o nlimero mdximo mensal de quinze reunides remuneradas para cada membro, “excetuados
os do Consetho Estadual de Educacio, cujo limite serd de vinte e quatro™ e, no artigo seguinte
a impossibilidade de os servidores integrarem mais de um drgéo de deliberaciio coletiva.

Admitida a participagio do servidor nos colegiados durante o hordrio de expediente,
impende considerar que embora sua atuagio sefa de interesse plbiico, como enfatizado, o
afastamento que comprometa o desempenho do exercicio do agente em suas fungdes na

em outros, da Administracgo Indireta, aparecendo hipdteses em que, necessitando contar com o audlio
técnico de determinado agente, o Poder Pdblico formaliza convite para empregado vinculade a sociedade de
economia mista, empresas piiblicas ou fundagbes. 5. Nio se tratando de requisigio, fica a critério do
representante da pessoa juridica ceder ou nic ceder o servidor, €, ademais, na dependéncia de manifestagiio
de vontade do ditime, aue sd se deslocard para a Administragio centralizada querendo e desde que ndo The
advenha, direta ou indiretamente, qualquer prejuizo. Este é um exemplo tipico de influéncia do direito
Publice nas refagbes privadas mantidas entre a sociedade de economia mista (que é o caso indagado nos
autes) € o seu empregado. 6. Vale-se o empregador, na hipdtese, da fligura prevista no artigo 472 da
Consolidagio das Leis do Trabalho, [...}".
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origem deve ser coibido, porque neste caso a percepgio integral de sua remuneragdo resultaria
em um ganho sem contraprestagio.

Assim, para que seja assegurada a efetividade dos principios de economicidade,
moralidade e eficiéncia, conveniente a limitagio do tempo de afastamento necessario para
comparecimento as sessdes, o nimero méximo de colegiados que podem ser integrados
pelo mesmo agente piblico e 0 nmero maximo de sessées mensais, regramento que pode
ser editado pelo ente politico, no exercicio de sua competéncia administrativa.

De ressalvar que, os Conselhos Tutelares, quando a participagio ¢ remunerada e ha
dedicagfio integral, sao exemplos de érgaos com tipicidade prépria, que ndo se enquadram na
regra geral da compatibilidade com a fun¢do exercida na origem™.

CONCLUSOES

[. Os colegiados, em suas diversas especies e com diferentes fungdes, constituem
forma amplamente adotada pela Administragdo Pablica Direta e Indireta, sendo
imprescindiveis tanto a estruturagiio e ao controle das entidades que a integram quanto 4
compost¢do de interesses, na busca da consensualidade para prevengio de conllitos.

2. Nas sociedades de economia mista, instrumentalizam o controle e a orientagio
para concretizagdo dos fins legalmente definidos pelo acionista controlador.

3. A investidura nesses orgdos de deliberagdo coletiva, viabilizando tanto a
estruturagio da pessoa juridica e, conseqiientemente, o atingimento de seus fins, como a
busca de solugdes baseadas na ponderagio do juizo coletive, tem a natureza de mdnus
publico, resultando de atribuigdes com carater de comissio legal, para os que ja detém a
condigdo de agentes pliblicos, e na qualificagio de agentes honorificos para os demais.

4. Para atingimento das funges cometidas a tais Orgios e para sua atuagdo em
padrdes de moralidade e eficiéncia, importa, na escolha de seus integrantes, prioritariamente
a adequagdo, condicionada a satisfagio dos requisitos necessarios e a forma da investidura de
acordo com o sistema adotado, se por designacio, por eleigdo ou pela combinagio de ambos.
Sistemas que determinam o grau de tecnicidade e de representatividade do colegiado.

5. Conforme posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, a
temporariedade prevista dessa investidura, fixada em mandatos, pode ser reduzida se a
fungdo do colegiado é meramente administrativa,

" Nesse sentido o Parecer PGE n® 2.620/93, disponivel no no site <http://www.pge.rs.gov.br >, embora
de considerar o disposto pelo art. 25 da LC n® 10.098, de 03 de levereiro de 1994, e pelo Decreto n®
36.603, de 11 de 11 de abril de 1996, do Estado do Ric Grande do Sul, que dispdem sobwe a cedéncia
e a colocagdo & disposigdo, normas disponivels no site http://wwwal..rs.gov.br .
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6. Aremuneragio dessa atividade, se prevista nas normas aue disciplinam o colegiado,
tem a forma de jeion, € terd a natureza de gratificagdo, se também prevista nos estatuios dos
servidores que o compdem, coma vantagem admitida. Em caso contrario, embora a todos
devida, nio terd a tipicidade de gratificagdo.

7. O jeton sd integra a base de calculo de contribuicdo previdencidria mediante
previsio legal expressa que defina precisamente a hipdtese ocorrente, ndo sendo possivel a
imposi¢io contributiva com base na analogia.

8. As caracteristicas dessa atuagdo e a especificidade de seu regramento determinam
distingdes necessdrias que a diferencia da atividade exercida no desempenho de cargos,
empregos e fungdes, como enfatiza Themistocles Brandio Cavalcanti, mencionando projetos
elaborados desde 1911, antiga doutrina nacional e afienigena. Caracteristicas que
permanecem e sdo reafirmadas pelos atuais doutrinadores e pelo Supremo Tribunal Federal,
em recente [uigado.

9. Conseqiientemente, sendo incogitavel a acumulagio, porque inexistente um dos
termos para que se configure a duplicidade constitucionalmente vedada, é possivel a
participagdo do agente piblico em colegiados sem afastamento de suas fungdes na origem.

10. Para que seja assegurada a efetividade dos principios de economicidade,
moraiidade e-eficiéncia, conveniente a limitacio do tempo de afastamento necessdrio para
comparecimento s sessoes, o ndmero maximo de colegiados que podem ser integrados
pelo mesmo agente publico € o niimero maximo de sessdes mensais, em disciplinamento
que pode ser editado pelo ente politico, no exercicio de sua competéncia administrativa.
Norma que serd aplicivel aos servidores que, na arigem, estdo vinculados a 6rgdos piblicos
€ que podera servir de parimetra aos demais,
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