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CONSULTA JURIDICA
ORGAO SOLICITANTE: Conselho Diretor do SINTAF-CE.

ASSUNTO: Obrigatoriedade ou nao da assinatura do Termo de Adesdo de que trata NORMA DE
EXECUCAOQ N2002 /2020, que disciplina o acompanhamento e o controle de frequéncia de servidores
durante o regime de teletrabalho emergencial temporario, nos termos da PORTARIA N2 128/2020.

Trata-se de consulta encaminhada pela Diretoria do Sindicato dos Servidores Publicos
Civis do Grupo Tributagio, Arrecadagio e Fiscalizagido do Cear3, através do Diretor de Assuntos Funcionais
e Juridicos do SINTAF, por email, em 16.04.2020, em face das posi¢cdes da Norma de Execucdo n® 002/2020,
que regulamenta disposi¢des da Portaria n? 128/2020, com as seguintes indagag¢des:

“1. A norma em questdo é natureza obrigatdria no sentido de que: 1. QUAL A
IMPLICACAO, do ponto de vista juridico lato sensu, a nio assinatura por parte do
corpo de servidores da Sefaz?

2. Os servidores que ja executam o mencionado teletrabalho que por alguma
impossibilidade técnica, ou ainda de aptiddo, ou ainda por forca maior ou caso
fortuito, ndo assinar o Termo de Adesdo poderiam, em tese, ser compelidos a
responder a algum procedimento administrativo por indisciplina as normais
legais?

3. O fato de o servidor se "logar" aos servidores da rede de computadores da
Sefaz, (e isto pode, acredito, ser mensurado tecnicamente), ja ndo validaria a sua
adesao tacita ao teletrabalho?”

Delimitado o escopo da presente consulta, passamos a andlise.

A Lei Estadual n? 13.875/2007, que estabelece as regras da estrutura da administracio
publica direta e indireta, dispde sobre as competéncias da Secretaria da Fazenda nos seguintes termos:

TITULO V

DAS SECRETARIAS DE ESTADO
Capitulo I

DA SECRETARIA DA FAZENDA

Art. 35. Compete a Secretaria da Fazenda: auxiliar direta e indiretamente o
Governador na formulagdo da politica econdmico-tributaria do Estado; realizar
a administracdo de sua fazenda publica; dirigir, superintender, orientar e
coordenar as atividades de tributac¢do, arrecadacgao, fiscalizacao, recolhimento e
controle dos tributos e demais rendas do erdrio; elaborar, em conjunto com a
Secretaria do Planejamento e Gestdo, o planejamento financeiro do Estado;
administrar o fluxo de caixa de todos os recursos do Estado e o desembolso dos
pagamentos; gerenciar o sistema de execucdo or¢amentaria financeira e
contabil-patrimonial dos 6rgios e entidades da Administracdo Estadual;
superintender e coordenar a execucdo de atividades correlatas na Administragao
Direta e Indireta; exercer outras atribui¢des nos termos do Regulamento.
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A Secretaria da Fazenda, denominacdo especifica do género “Secretarias de Estado”, é
gerida pelo respectivo Secretario, cujas atribuicoes estdo definidas ainda nesta legislagdo, no art. 82, no qual
destacamos o inciso XIV:

TITULO VIII
DOS SECRETARIOS E SECRETARIOS ADJUNTOS DE ESTADO

Art. 82. Constituem atribui¢des basicas dos Secretarios de Estado, além das
previstas na Constitui¢ao Estadual:

I - promover a administracido geral da respectiva Secretaria, em estreita
observancia as disposi¢cdes normativas da Administra¢do Publica Estadual;

II - exercer a representacdo politica e institucional do setor especifico da Pasta,
promovendo contatos e relagdes com autoridades e organizagdes de diferentes
niveis governamentais;

III - assessorar o Governador e colaborar com outros Secretarios de Estado em
assuntos de competéncia da Secretaria de que é titular;

IV - despachar com o Governador do Estado;

V - participar das reunides do Secretariado com Orgdos Colegiados Superiores
quando convocado;

VI - fazer indicagdo ao Governador do Estado para o provimento de cargos de
Direcdo e Assessoramento, atribuir gratifica¢des e adicionais, na forma prevista
em Lei, dar posse aos servidores e inaugurar o processo disciplinar no ambito da
Secretaria;

VII - promover o controle e a supervisio das Entidades da Administra¢do
Indireta vinculada a Secretaria;

VIII - delegar atribui¢des aos Secretarios Adjunto e Executivo;(Nova redacdo
dada pela Lei n.2 14.869, de 25.01.11)

IX - atender as solicitagcdes e convocagdes da Assembléia Legislativa;

X - apreciar, em grau de recurso hierarquico, quaisquer decisdes no ambito da
Secretaria, dos ()rgéos e das Entidades a ela subordinadas ou vinculadas,
ouvindo sempre a autoridade cuja decisdo ensejou o recurso, respeitados os
limites legais;

XI - decidir, em despacho motivado e conclusivo, sobre assuntos de sua
competéncia;

XII - autorizar a instalagdo de processos de licitagdo e ratificar a sua dispensa ou
declaracdo de sua inexigibilidade, nos termos da legislacao especifica;
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XIII - aprovar a programacao a ser executada pela Secretaria, Orgaos e Entidades
a ela subordinados ou vinculados, a proposta orgamentaria anual e as alterac¢des
e ajustes que se fizerem necessarios;

XIV_ - expedir portarias e atos normativos sobre a organizacao
administrativa interna da Secretaria, ndo limitada ou restrita por atos
normativos superiores e sobre a aplicacio de Leis, Decretos ou
Regulamentos de interesse da Secretaria;

XV - apresentar, anualmente, relatério analitico das atividades da Secretaria;

XVI - referendar atos, contratos ou convénios em que a Secretaria seja parte, ou
firma-los quando tiver atribuicio a si delegada pelo Governador do Estado;

XVII - promover reunides periddicas de coordenacdo entre os diferentes
escaldes hierarquico da Secretaria;

XVIII - atender requisicdes e pedidos de informacdes do Poder Judiciario,
ouvindo previamente a Procuradoria-Geral do Estado, e do Poder Legislativo;

XIX - instaurar sindicincias e determinar a abertura de processo administrativo-
disciplinar contra servidores publicos faltosos, aplicando as penalidades de sua
competéncia;

XX - desempenhar outras tarefas que lhe forem determinadas pelo Governador
do Estado, nos limites de sua competéncia constitucional e legal.

Pela referida Lei, foi concedido poder regulamentar ao ocupante do cargo denominado
Secretario da Fazenda, o que inclusive também consta do Decreto 31.603/20141, em seu art. 52, XVII, porém
esta funcdo estd restrita as hipdteses que tratam de “organizacdo administrativa interna”, portanto,
qualquer ato infralegal que venha estabelecer ou restringir direitos, ndo inerentes a esse contexto, implica
em extrapolacao do poder regulamentar, e, portanto, ilegalidade.

Poder regulamentar é a prerrogativa conferida a Administracdo Publica de editar atos
gerais para complementar as leis e possibilitar sua efetiva aplicacdo. Seu alcance é apenas de norma
complementar a lei; ndo pode, pois, a Administracao, altera-la a pretexto de estar regulamentando-a. Se o
fizer, cometera abuso de poder regulamentar, invadindo a competéncia do Legislativo.

Tal poder possui natureza derivada (ou secundaria): somente é exercido a luz de lei
existente. Ja as leis constituem atos de natureza originaria (ou primaria), emanando diretamente da
Constituigado.

Portanto, os atos administrativos regulamentares s6 podem ser expedidos secundum
legem, ndo se admitindo exercicio de poder regulamentar ultra legem ou contra legem. Disso deriva a
impossibilidade de que os atos administrativos regulamentares inovem em nosso ordenamento juridico,
criando ou restringindo o exercicio de direitos.

Pontes de Miranda ja afirmava que:

! Aprova o Regulamento da Secretaria da Fazenda.
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“onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos ndo ha regulamentos - ha
abuso do poder regulamentar, invasdo de competéncia legislativa. O
regulamento nao é mais do que auxiliar das leis, auxiliar que s6i pretender, nao
raro, o lugar delas, mas sem que possa, com tal desenvoltura, justificar-se e lograr
que o levem a categoria de lei.” (Comentarios a Constituicdo de 1967 com a
Emenda n. 1 de 1969. 22 Edi¢ao. Editora RT. 1970, pg. 316 e 317)

Com efeito, é licito a administracdo estabelecer critério de teletrabalho, respeitando a
jornada previamente estipulada em Lei, no caso, a prevista no art. 36 da Lei n® 13.778/2006 e no art. 37 do
Dec. 28.809/2007, que é de quarenta horas semanais, salvo para aqueles que trabalham de fiscalizacio de
transito.

Com efeito, a situacio excepcional de calamidade publica estabelecida a partir da pandemia
do novo coronavirus, que causa a doenga Covid-19, justifica o estabelecimento do Regime de Teletrabalho,
permitido pelo Decreto n2 33.519/2020:

Art. 6° Diante do quadro excepcional de emergéncia, os 6rgidos e entidades da
Administracdo estadual verificardo a necessidade da implementacdo do regime
de teletrabalho.

A Portaria n? 128/2020 expedida pela Secretaria da Fazenda, regulamenta esta norma,
porém entendemos haver nesse ato administrativo regras que se distanciam do poder regulamentar do
Secretario da Fazenda, vez que criam obriga¢des sem o arrimo de Lei, quais sejam:

Art. 62. Compete ao servidor em regime de Teletrabalho emergencial:

I - promover as estruturas fisicas e tecnoldgicas necessarias a realizagdo do
teletrabalho;

()

Art. 82 Os servidores que estiverem em regime de teletrabalho, pelas normas
desta Portaria, que forem identificados em locais publicos de aglomeracao,
injustificadamente, poderdo sofrer penalidades administrativas, diante da ndo
observancia do isolamento social.

7

Primeiramente, no que toca ao artigo 6%, I, é importante mensurar que ndo s6 a
Administracao Publica, mas também os servidores publicos foram atingidos de supetdo pela necessidade
de isolamento social, impedindo a realizacdo de trabalho presencial, sendo que antes disso sequer havia a
previsdo da realizagdo de teletrabalho, da forma como se pretende atualmente. Assim, é desproporcional
e ilegal exigir que o servidor disponha, de forma repentina, das condigdes “fisicas e tecnolégicas” de
trabalho a distancia, inclusive sem o estabelecimento de nenhum prazo prévio, ou mesmo nenhum
treinamento.

Entender de forma contraria, seria transferir para os servidores uma responsabilidade que
é do empregador, no caso a administracdo publica, de conceder as estruturas regulares de trabalho.

No que toca ao art. 89, existe recomendacio de isolamento social para todos, inclusive
servidores publicos, porém é inconstitucional proibir o direito de ir e vir do servidor, com a ameaca de
“penalidades administrativas”, pois somente uma norma também de indole constitucional o poderia fazer.
Além disso, a regra afronta a isonomia, pois toda a sociedade estd sujeita aos efeitos da pandemia, porém
ndo se tem noticia de normas semelhantes proibam o direito de ir e vir de cidaddos que ndo sejam servidores
publicos, por exemplo.
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No que toca a Norma Execugdo n? 002/2020, sua expedicdo se insere dentro da
competéncia legalmente atribuida a Secretaria da Fazenda, porém entendemos que possui dispositivos que
afrontam o poder regulamentar. Primeiramente, ndo ha como confundir frequéncia do servidor ao
trabalho com desempenho, ou seja, exercer “atividades previstas no Plano de Trabalho”, pois até
mesmo no trabalho presencial uma coisa independe da outra. Apesar disso, a dita regra estabelece que o
ndo cumprimento do desempenho significara falta injustificada, o que nao tem o menor arrimo legal:

Art. 1°. A frequéncia dos servidores em regime de teletrabalho sera
aferida e atestada pelo gestor imediato através das entregas das atividades
estabelecidas no Plano de Trabalho de que trata o art. 42 da Portaria n® 128/2020, em
consonancia com o Termo de Adesdo constante no Anexo Unico desta Norma.

§19. Para o controle de frequéncia devera ser utilizado o sistema

BIZAGI no link https://bpms.sefaz.ce.gov.br/BPM ADMINISTRACAO/

§22. Sera atribuida falta nao justificada aqueles servidores em
regime de teletrabalho que nao realizarem as atividades previstas no Plano de

Trabalho, bem como para aqueles que nio atenderem as exigéncias estabelecidas
no Termo de Adesao.

§32. Todos os servidores da SEFAZ que ndo estejam realizando
trabalho presencial deverdo encaminhar até o dia 24 de abril de 2020 o Termo de
Adesido constante no Anexo Unico desta Norma, devidamente assinado, ao seu chefe
imediato, podendo se utilizar de envio virtual (e-mail ou Whatsapp). O gestor em
seguida, enviara os termos de sua unidade para o) e-mail:
cegep.frequencia@sefaz.ce.gov.br.

§4°. Caso o prazo de que trata o §32 deste artigo ndo seja cumprido,

sem qualquer justificativa, entender-se-a que o servidor se encontrara ausente
injustificadamente do trabalho.

Art. 22, Aplica-se o disposto nesta Norma de Execucdo aos servidores
lotados nos Postos Fiscais de Transito de Mercadorias que estejam exercendo suas
atividades em regime de teletrabalho, nos termos do paragrafo unico do art. 12. da
Portaria n? 128/2020.

A prépria norma contém contradi¢des internas: ora, se o controle de frequéncia é feito na
forma do §12, como entdo podera ser desconsiderado na forma do §2°?

De toda sorte, ndo ha como impor falta injustificada pela hipétese do art. 12,§22 da Norma
Execucdo n? 002/2020, pois ndo existe previsao legal para isso.

Nem mesmo Decretos anteriores dao esse poder a Secretaria da Fazenda. Conforme se
depreende das disposi¢cdes do Decreto n? 18.590 de 18.3.1987, o registro de frequéncia se dara no inicio e
no final da jornada:

Art. 12 - Os servidores da Administragdo Direta do Estado, e de Autarquias,
empresas publicas, sociedade de economia mista, inclusive coligadas ao Banco
do Estado do Ceara, Fundagdes, Universidades Estaduais, SINE, Conselhos e
Comissdes estdo obrigados ao registro de presenca didria, no inicio e apds o
encerramento do expediente.
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§ 19 - O registro de presenca e de saida devera ser feito também no caso de
prorrogacdo de expediente por horas extraordinarias e regime de tempo
integral, autorizados na forma da lei.

§ 22 - O registro de presenca e de saida se fard através de Livro de Presenca
Didria, Lista de Presenca ou Reldgio de Ponto, ou meio correspondente.

Art. 29 - Somente serdo dispensados do registro de presenca e de saida os
servidores incluidos nas exce¢bes constantes deste Decreto.

O Decreto acima, hierarquicamente superior a Norma Execucdo n? 002/2020, nio
condiciona faltas ao desempenho de determinada atividade, e sim ao registro de frequéncia no inicio e no

fim do expediente, como deve ser de fato. 0 mal desempenho do servidor pelo nao cumprimento de
determinada atribuicio pode lhe sujeitar a noutras consequéncias, como a nio aprovaciao em
estagio probatdrio, por exemplo, porém nao a aplicacido de falta injustificada.

N3o ha nesta regra nenhuma condicionante de frequéncia ao desempenho, nem mesmo tal
norma foi revogada, ndo podendo ser ignorada apenas pela situagdo excepcional que se passa atualmente.
0 baixo desempenho do servidor publico pode ser mensurado para outras finalidades, porém nio pode ser
motivo para atribui¢do de falta injustificada, reitere-se.

Nesse sentido, compreende-se por ilegal também o Termo de Adesido decorrente da
referida Norma de Execucdo, pois contém previsio expressa:

VIIL o ndo cumprimento das tarefas e atividades pactuadas com
meu gestor, sem justificativa fundamentada e acolhida pela chefia imediata,
caracterizara falta injustificada.

VIII. a execugdo das tarefas e atividades equivalera ao
cumprimento da respectiva jornada de trabalho.

Se cada Secretéario de Estado, no ambito de sua competéncia, pudesse sozinho estabelecer
normas sobre faltas injustificadas, sem autorizagao legal, ou em desconformidade com o Decreto acima
citado, certamente que se criariam situacdes desiguais perante servidores publicos, o que é vedado em face
da isonomia.

E de conhecimento amplo que o teletrabalho ndo possui os mesmos fatores ambientais do
trabalho externo, e que, situacées a que o servidor nao esta suscetivel no ambiente de trabalho na sua
unidade podem interferir no teletrabalho, como o desempenho do computador ou da internet a que tem
acesso, filhos que também devem estar em casa, por exemplo, fora o préprio ambiente doméstico que ndo
é voltado a produtividade, como o ambiente da SEFAZ o é, logo, além de ilegal, foge a razoabilidade e a
proporcionalidade considerar produtividade do servidor em teletrabalho para fins de falta injustificada,
mormente porque sequer foi disponibilizado treinamento prévio para que os servidores se adaptem a esta
situacgao.

0 mesmo raciocinio para falta de autorizagdo legal sobre o disposto no art. 12,§22, da
Norma Execugdo n? 002/2020 vale para o paragrafo 42 da mesma norma, que considera falta injustificada
a ndo assinatura do Termo de Adesdo disponibilizado. Esse entendimento é extensivo ao artigo 22 da
norma, pois impde as ilegalidades anteriormente citadas aos servidores lotados nos Postos Fiscais de
Transito de Mercadorias que estejam exercendo suas atividades em regime de teletrabalho.

Primeiramente, chama a atencdo a inapropriacio do nome “Termo de Adesdo”, pois é
imposto ao servidor como obrigacdo, sob pena de sangdo (falta injustificada), porém, o termo adesdo
significa aceitacdo de regras, ou seja, uma faculdade, que nesse caso foi suprimida pela administragio
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publica, ja que servidores com faltas injustificadas podem ser demitidos do servigo publico, além de
perderem a remuneracdo do dia de falta.

Ademais, referido Termo, como apontado anteriormente, nos itens abaixo listados, repete
ilegalidades da propria Norma Execugdo n? 002/2020:

“Declaro ainda estar ciente que:
()

VIIL o ndo cumprimento das tarefas e atividades pactuadas com meu gestor,
sem _justificativa fundamentada e acolhida pela chefia imediata,
caracterizara falta injustificada.

VIIL. a execucio das tarefas e atividades equivalera ao cumprimento da
respectiva jornada de trabalho.”

Ora, se a Norma Execucdo n? 002/2020 contém ilegalidades que sdo repetidas no Termo
de Adesdo, entdo ambos podem ter sua validade questionada, mormente porque este dltimo nio traz a
opcao de o servidor ndo aceitar, ou aceitar em parte o que ali esta disposto. E mais, o servidor é o brigado a
declarar situa¢des que ndo necessariamente podem ser condizentes com a realidade, porém como o Termo
ndo permite que o servidor aja de outra forma, pois ndo tem opg¢ao para isso, qualquer problema que haja
no exercicio de suas fungdes, lhe serd automaticamente imposta a responsabilidade, ja que “declarou” sua
anuéncia.

Cite-se por exemplo os seguintes trechos:
“Venho pelo presente declarar ciéncia dos normativos em epigrafe e solicitar
minha inclusao no regime de teletrabalho da unidade.
Para tanto declaro:

[ - possuir as estruturas fisicas e tecnoldgicas necessarias a realizagdo do
teletrabalho;

(.)

IV - manter as ferramentas de comunicacdo permanentemente atualizadas e
disponiveis nos dias uteis;

()

IX - manter atualizados os sistemas institucionais instalados nos equipamentos
de trabalho;”

Em havendo ilegalidade na Norma Execu¢do n? 002/2020, esta é extensivel ao Termo de
Adesao, que é acessorio oriundo daquela.

E necessario atentar ainda que o sistema estabelecido pelo ato normativo em tela, estipula
que ocorrerao faltas injustificadas caso ndo cumpridas as tarefas do servidor, o que implica em desconto na

remuneracdo, porém nao ha previsdo para exercicio de direito de defesa caso o servidor ndo concorde com
a sancdo imposta. O servidor devera “manter o gestor imediato informado sobre a evolugdo do trabalho e
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eventuais dificuldades que possam atrasar ou prejudicar o seu andamento”, porém, uma vez que a san¢ao
de falta injustificada lhe for aplicada, ndo ha previsio de mecanismo de defesa posterior, o que
afronta os principios ampla defesa e do contraditério.

Ainda considerando o aspecto da limita¢do ao poder regulamentar da administracao, tem-
se que a previsdo de faltas consideradas injustificadas, e, portanto, deduzidas da remuneracgao do servidor,
ultrapassa a simples hipotese de “organizacdo administrativa interna”, por ser matéria que trata dos
ganhos do servidor. Entende-se que mera Portaria ou Norma de Execu¢do, ndo tem poder para criar
hipoteses de redugao de vencimentos do servidor, pois isso extrapola o seu poder regulamentar.

Por outro lado, tanto a Portarian? 128/2020 como a Norma de Execu¢ao n? 002/2020 sao
atos administrativos, e como tal, gozam dos atributos de presuncio de legitimidade de imperatividade. O
primeiro significa a qualidade, que reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao Direito,
até prova em contrario. Milita em favor deles uma presuncdo juris tantum de legitimidade. Ja o segundo
atributo do ato administrativo é, a qualidade pela qual se impdem a terceiros, independentemente de sua
concordancia - decorre do "poder extroverso” que permite ao Poder Publico editar provimentos que vio
além da esfera juridica do sujeito emitente, ou seja, que interferem na esfera juridica de outras pessoas,
constituindo-as unilateralmente em obrigacdes, sejam servidores ou nao.

A551m. em razao dos atributos ac1ma. ate que haja determmagao em contrario, seja

r a
recomenda a categoria que ignore ou desobedeca as disposicdes normativas.

Feitas as consideragdes acima, apresentamos respostas aos quesitos formulados:

“l1. A norma em questdo é natureza obrigatoria no sentido de que: 1. QUAL A
IMPLICACAO, do ponto de vista juridico lato sensu, a ndo assinatura por parte do
corpo de servidores da Sefaz? “

Resposta: A norma acima, apesar de conter ilegalidades, é ato administrativo, e
como tal goza de presuncdo de veracidade e imperatividade, ndo se
recomendando que seja ignorada ou descumprida pelos servidores, até que
sobrevenha sua revogacdo/modificacdo ou declaragdo de ilegalidade pelo Poder
Judiciario, que pode controlar aspectos de conformidade dos atos da
administragao publica. A ndo assinatura do termo podera implicar em falta
injustificada, perda da remuneragdo do dia, e processo disciplinar que pode
culminar em sanc¢do por abandono de cargo, caso chegue a quantidade limite
previsto em lei;

“2. Os servidores que jd executam o mencionado teletrabalho que por alguma
impossibilidade técnica, ou ainda de aptiddo, ou ainda por forca maior ou caso
fortuito, ndo assinar o Termo de Adesdo poderiam, em tese, ser compelidos a
responder a algum procedimento administrativo por indisciplina das normais
legais?”

Resposta: O mecanismo estabelecido pela Portarian? 128/2020 e pela Norma de
Execucdo n? 002/2020 ndo permite justificativas e exce¢des para a nio
assinatura do Termo de Adesio, sendo possivel que os servidores que deixarem
de atender o que determinam as normas, inclusive deixando de assinar o Termo
de Adesdo, sofram corte de ponto e processo disciplinar, no qual poderao
apresentar sua defesa para justificar o ocorrido, porém estardo sujeitos ao crivo
dos 6rgaos internos competentes, que podem ou nao aceitar as alegacgoes.
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“3. O fato de o servidor se "logar" aos servidores da rede de computadores da Sefaz,
(e isto pode, acredito, ser mensurado tecnicamente), jd ndo validaria a sua adesdo
tdcita ao teletrabalho?”

Nao. A Norma de Execucdo n? 002/2020 ndo prevé a “adesdo tacita” ao
teletrabalho. Na realidade, o teletrabalho foi imposto ao servidor, assim como as
condic¢bes, por meio do Termo de Adesdo. Nio é licito ao servidor considerar a
existéncia de uma figura juridica (“adesdo tacita”) que nio tem previsido em
nenhum ato normativo. Por outro lado, nio ha impedimento a que a
administracao aceite o teletrabalho sem que o servidor seja obrigado a assinar o
referido Termo de Adesao, cuja exigéncia pode ser revogada. Hipoteticamente, a
apreciacdo da questdo pelo Poder Judicidrio pode declarar a invalidade do
referido Termo de Adesdo, determinado sua inexigéncia, mas, mesmo assim, a
justica ndo tem competéncia para estabelecer a figura da “adesao tacita”.

Fortaleza, 17 de abril de 2020.

Dr. Adryu Regis Rolim Fernandes
OAB/CE 24.916.
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