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TIPO DE ACAO: Gratificagdes Municipais Especificas
RELATOR: DESEMBARGADOR NELSON ANTONIO MONTEIRO PACHECO

AUTOR: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

RELATORIO

Trata-se de acgdes diretas de inconstitucionalidade tombadas sob n® 5147218-
97.2024.8.21.7000/RS e n°® 5244388-69.2024.8.21.7000/RS ajuizadas, respectivamente, pelo
PREFEITO MUNICIPAL DE ALEGRETE e pelo PROCURADOR-GERAL DE
JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, tendo por objeto a LC - Alegrete n°
78, de 27DEZ23, que altera os arts. 108 e 132 da LC - Alegrete n° 18, de 15DEZ05, que
"Institui o Regime Juridico dos Servidores Municipais de Alegrete".

Na ADI n° 5147218-97.2024.8.21.7000, distribuida em 07JUN24 (evento 01),
o PREFEITO MUNICIPAL DE ALEGRETE, sustentou que a referida lei complementar
foi editada a fim de amenizar o prejuizo sofrido pelos servidores por conta da promulgacao
da EC 103/19. Asseverou que apesar do alerta de consultoria contratada, acerca da potencial
inconstitucionalidade do projeto, o mesmo teve prosseguimento, sendo aprovado na Casa
Legislativa e posteriormente promulgado, estribado em parecer da Procuradoria-Geral do
Estado. Aduziu que a partir da sua aprovagdo a entidade de previdéncia municipal, Alegrete-
Prev buscou estudo atuarial para verificar o impacto da novel legislacdo, descobrindo-se que
o que mesmo ndo foi feito durante a tramitacdo do projeto-de-lei, relativamente aos
servidores ativos e inativos, mas tdo somente a designacdo informal de servidores para
elaborar planilha estimativa. Referiu que a partir da vigéncia da lei em tela concluiu-se que
seu impacto foi muito maior do que o esperado, saindo de uma previsdo or¢amentaria de R$
26.000,00 para o patamar de R$ 981.099,88, tudo sem considerar, ainda, os servidores
inativos. Teceu consideragdes acerca dos estudos econdmico-financeiros realizados para a
elaboracdo da lei objurgada, concluindo pela grave equivoco atuarial, bem assim a auséncia
de lastro orcamentario para sua implementac¢do. Disse ter sido induzido em erro, assim como
o Presidente do Alegrete-Prev, razdo pela qual sancionou a lei em tela. Destacou que houve o
cometimento de erro grosseiro ou de desvio de finalidade no tramite do processo que
culminou na aprovagdo da LC - Alegrete n® 78/23, pois houve verdadeira enxurrada de
protocolos de servidores ativos e inativos, postulando a incorporagdo de diversas
gratificagdes e FGs, o que chamou a atencao para a possibilidade de o impacto financeiro nao
ter refletido com a real despesa oriunda da lei. Sustentou que a diferenca no impacto da lei se
explica porque a época da elaboracdo da planilha, que serviu de subsidio para o estudo
atuarial, onde foi considerado um "ponto de corte", restringindo-o, ao efeito de
considerar apenas o aumento de previdéncia das gratificacdes que eram contributivas em
DEZ21, em comparacao a folha de JAN22, com as FGs nao incorporadas em 2015. Referiu
que em nenhum momento o projeto-de-lei previa esse ponto de corte, sendo
a planilha enviada ao atuario para elaboracao do impacto atuarial, com base em uma premissa
equivocada, pois ndo considerou totalmente o alcance da lei. Sustentou que a situacdo
implicou auséncia de dotacdo orcamentaria, destacando a redacao do 169, §1°, I e II, da CF-

5244388-69.2024.8.21.7000 20007275767 .V3



Poder Judiciario
Tribunal de Justi¢ca do Estado do Rio Grande do Sul
Orgao Especial

88, ndo havendo autorizagdo especifica na LDO. Concluiu pela afronta aos arts.
37, caput; 39, § 9% 154, X, "a" e "b"; 169, § 1°, 1 e II; 195, § 5°, da CF-88, bem como a Lei
de Responsabilidade Fiscal e aos arts. 8% e 33, § 10, da CE-89. Destacou estarem presentes
os requisitos para medida liminar para suspender a eficacia da LC - Alegrete n°® 78/23 até o
julgamento final da ag@o. Pugnou pela declaragdo de inconstitucionalidade da lei em tela.

Recebida a inicial, o provimento cautelar foi deferido, sendo determinada a
notificagdo do Presidente da Camara Municipal de Alegrete, para prestar informacdes, bem
como a citagdo do Procurador-Geral do Estado (evento 4, DESPADECI).

A CAMARA MUNICIPAL DE ALEGRETE, opds embargos de declaragio
(evento 11, EMBDECLI); o SINDICATO DOS MUNICIPARIOS DE ALEGRETE
aviou pedido de habilitagdo como amicus curiae (evento 12, PET1); e o PREFEITO
MUNICIPAL DE ALEGRETE atravessou peti¢do dando conta de que, nada obstante a
suspensdo dos efeitos da lei em tela determinada em 11JUN24, a CAMARA DE
VEREADORES DE ALEGRETE, em 17JUN24, deliberou pela instauracdo de processo de
cassa¢dao do seu mandato, sob a alegagdo de descumprimento da referida lei municipal, que
estd sobrestada por determinacdo desta Corte. Aduziu que a instauracdo do processo de
cassagao se baseia em uma premissa  juridicamente insustentavel,
caracterizando descumprimento da decisdo liminar proferida por este Tribunal. Ao final
requereu: "a) A notificacdo imediata da Camara de Vereadores de Alegrete para que preste
esclarecimentos acerca da instaura¢do do Processo de Cassacdo do Mandato, informando se
tem por objeto a cassagdo do mandato do Prefeito Municipal pelo suposto descumprimento
da Lei Complementar n® 078/2023. b) Caso confirmada a instalacdo do processo com base na
referida lei suspensa, seja determinado a Camara de Vereadores a imediata suspensdo e
extingdo do mesmo, por representar afronta a decisdo judicial proferida por esse Tribunal; c)
Seja concedida a devida protecdo judicial ao Prefeito Municipal, evitando qualquer ato de
retaliacdo ou cassagdo de mandato com base em premissa juridica incorreta e desrespeitosa a
decisdo deste Egrégio Tribunal". (evento 15, PET1).

Estes pedidos foram apreciados em decisdo una (evento 18, DESPADECI),
oportunidade em que foram desacolhidos os embargos de declaracdo, deferido o ingresso do
amicus curiae e indeferido o pedido do Chefe do Executivo Municipal.

Inconformada, a Camara Municipal interpds agravo interno (evento 26),
improvido na sessdo de 09AGO24 (evento 40).

Ainda, CAMARA MUNICIPAL DE ALEGRETE prestou informacdes, onde
destacou defeito de representagdo do proponente e, no mérito, defendeu a regularidade da
norma, argumentando que o Executivo teve tempo para examinar o projeto-de-lei ndo
apresentando Obices. Disse que o manejo da presente demanda tem cunho politico por estar
sendo o proponente investigado pela Casa Legislativa por descumprimento de lei, sendo
passivel de cassa¢do. Teceu consideragcdes acerca do processo legislativo e postulou a
improcedéncia do pedido ou, alternativamente, a modulacio dos efeitos de decisdo contraria
(evento 29).

O Procurador-Geral do Estado defendeu a manutenc¢do da legislagdo objurgada
(evento 32).
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O SINDICATO DOS MUNICIPARIOS DE ALEGRETE manifestou-se pela
reconsidera¢do da decisdo que suspendeu os efeitos da norma questionada, bem como pela
sua manutencao (evento 34).

Os autos foram com vista a Dr* Josiane Superti Brasil Camejo, Subprocuradora-
Geral de Justica para Assuntos Juridicos, que opinou pelo julgamento conjunto com a ADI n°
© 5244388-69.2024.8.21.7000, pela rejeicdo da preliminar e pela procedéncia do pedido da
agao direta de inconstitucionalidade (evento 54, PARECER1).

Por sua vez, na ADI n° 5244388-69.2024.8.21.7000, distribuida em 29AG0O24,
por sorteio ao Des. Arminio Jos¢ Abreu Lima da Rosa (evento 01), o PROCURADOR-
GERAL DE JUSTICA, em suas razdes, sustentou que a partir da EC n° 103/19, foi vedada
a incorporacdo de vantagens relacionadas a fungdes de confianca, havendo previsdo em
idéntico sentido no art. 33, § 10, da CE-89, com a redagdo conferida pela EC-RS n°® 78/20.
Referiu que, embora consolidada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de
inexistir direito adquirido a regime juridico, optou o constituinte derivado reformador, em
homenagem ao principio da seguranca juridica, por estabelecer regras transitorias nos arts.
13, EC n° 103/2019 e 4°, EC-RS n° 78/20, autorizando, em carater excepcional, a
incorporacdo de vantagens decorrentes do exercicio de fungdes de confianga, desde que
preenchidos dois requisitos cumulativos: a) sejam relativas a periodo anterior a entrada em
vigor das emendas suprarreferidas; e b) tenham sido atendidos integralmente os requisitos
estabelecidos pela legislacao entdo vigente. Asseverou que a legislagdo vigente no Municipio
de Alegrete em momento anterior a edicdo da EC n° 103/19, embora permitisse a
incorporacdo de fungdes gratificadas, fixava exigéncias diversas e mais rigorosas do que
aquelas delimitadas pela LC-Alegrete n° 78/23, referindo que "a possibilidade de
incorporacdo integral ou proporcional de funcdes gratificadas, na forma da Lei
Complementar n° 0078/2023 (a- incorporacdo integral com seis meses de exercicio da funcdo
gratificada ou na propor¢ao de 50% quando a funcao tenha sido desempenhada por interregno
de tempo inferior a esse prazo, e b- incorporagdo integral das gratificacdes especiais aos
detentores de cargos efetivos com trés ou mais anos de servigo publico, em detrimento da
anterior exigéncia, que era de dez anos consecutivos na atividade) ndo se amolda as excecdes
de que tratam os artigos 13 da EC n° 103/2019 e 4° da EC/RS n°® 78/2020, visto que destoa
substancialmente dos requisitos legais anteriormente estabelecidos". Aduziu ndo se
estar diante da incorporagdo de funcdo de confianga efetivada até a data de entrada em vigor
das emendas constitucionais supracitadas, inovando a norma questionada ao criar, com
efeitos retroativos, hipdtese de incorporacdo da vantagem, cujos pressupostos de incidéncia,
além de extremamente brandos, ndo remetem a qualquer regramento pretérito, de modo a ir
de encontro a0 mandamento constitucional em questdo. Destacou que a drastica reducao do
tempo para a incorporacdo das fungdes de confianga, sem discrimen legitimo, acaba também
por atentar contra os principios da moralidade e razoabilidade, previstos no caput do art. 19
da CE-89. Pugnou pela procedéncia do pedido para declarar a inconstitucionalidade da LC-
Alegrete n° 78, de 27DEZ23.

Recebida a inicial, foi determinada a notificagdo do PREFEITO e do

PRESIDENTE DA CAMARA DE ALEGRETE para prestar informagdes, bem como a
citacdo do Procurador-Geral do Estado (evento 4, DESPADECI).
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Sobreveio decis@o do relator originario declinando da competéncia, em razao da
prevencgao (evento 13, DESPADECI).

O feito foi redistribuido (evento 16, INF1).

O Procurador-Geral do Estado defendeu a manutencao da legislacdo objurgada
(evento 17).

A CAMARA MUNICIPAL DE ALEGRETE prestou informagdes, onde
destacou defeito de representagdo do proponente e, no mérito, defendeu a regularidade da
norma, argumentando que o Executivo teve tempo para examinar o projeto-de-lei nao
apresentando obices. Disse que o manejo da presente demanda tem cunho politico por estar
sendo o proponente investigado pela Casa Legislativa por descumprimento de lei, sendo
passivel de cassacdo. Teceu consideragdes acerca do processo legislativo e postulou a
improcedéncia do pedido ou, alternativamente, a modulac¢do dos efeitos de decisdo contraria
(evento 20).

O PREFEITO MUNICIPAL DE ALEGRETE manifestou ciéncia acerca da
demanda (evento 21).

Os autos foram com vista a Dr* Josiane Superti Brasil Camejo, Subprocuradora-
Geral de Justica para Assuntos Juridicos, que apresentou manifestagdo final opinando pelo
julgamento conjunto com a ADI n° 5147218-97.2024.8.21.7000/RS, pela rejeicdo da
preliminar e pela procedéncia do pedido da agao direta de inconstitucionalidade (evento 24).

E o relatorio.

VOTO

Encaminho voto no sentido de julgar procedente os pedidos das agdes diretas de
inconstitucionalidade, rejeitando as preliminares articuladas.

Lembro que trata-se de acdes diretas de inconstitucionalidade tombadas sob n°
5147218-97.2024.8.21.7000/RS e n°  5244388-69.2024.8.21.7000/RS  ajuizadas,
respectivamente, pelo PREFEITO MUNICIPAL DE ALEGRETE e pelo
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,
tendo por objeto a LC - Alegrete n® 78, de 27DEZ23, que altera os arts. 108 ¢ 132 da LC -
Alegrete n° 18, de 15DEZ0S, que "Institui o Regime Juridico dos Servidores Municipais
de Alegrete". E por terem o mesmo objeto, justificado estd o julgamento conjunto de ambas
as acodes. No ponto, hd muito esta Corte ja se manifestou:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LITISPENDENCIA.
TESE AFIRMADA PELA MAIORIA. DETERMINARAM A REUNIAO
DOS PROCESSOS.

(ADI n°® 596103739, Tribunal Pleno, rel. Des. Nelson Oscar de Souza, j. em
23DEZ96).

5244388-69.2024.8.21.7000 20007275767 .V3



Poder Judiciario
Tribunal de Justi¢ca do Estado do Rio Grande do Sul
Orgao Especial

Relativamente a preliminar de defeito de representagdo dos proponentes, esta
ndo se sustenta. Isso porque, na ADI n° 5147218-97.2024.8.21.7000/RS a inicial veio instuida
com instrumento de mandato com poderes especificos para o ajuizamento de ac¢do direta de
inconstitucionalidade pelo Prefeito Municipal (evento 1, PROC2). E em relacio a ADI
n°® 5244388-69.2024.8.21.7000/RS, ndo se pode perder de vista que o PROCURADOR-
GERAL DE JUSTICA figura entre os legitimados para propor agdo direta de
inconstitucionalidade, conforme previsto no art. 95, § 2°, 11, da CE-89:

Art. 95. Ao Tribunal de Justica, aléem do que lhe for atribuido nesta Constituicdo e na lei,
compete:

()

§ 2.° Podem propor a agdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo municipal, ou por
omissao:

()

II - o Procurador-Geral de Justica;
(...).

Ademais, o proponente da ADI n° 5244388-69.2024.8.21.7000/RS, no exercicio
da fungdo constitucionalmente confiada de Chefe do Ministério Publico, ndo necessita a
outorga de procuragao.

Prosseguindo, a reda¢do da norma objurgada veio nos seguintes termos:
LEI COMPLEMENTAR N° 078/2023

Altera os artigos nos 108 e 132 da Lei Complementar n° 018, de 15 de dezembro de
2005, que "Institui o Regime Juridico dos Servidores Municipais de Alegrete”.

O PREFEITO MUNICIPAL.

Faz saber, em cumprimento ao disposto no artigo 101, inciso IV da Lei Orgdnica Municipal,
que a Camara Municipal aprovou e eu sanciono a seguinte Lei.:

Art. 1° Fica alterada a Lei Complementar n° 018, de 15 de dezembro de 2005, que "Institui
0 Regime Juridico dos Servidores Municipais de Alegrete", em seus Artigos nos 108 e 132, que
passam a ter a seguinte reda¢do:

Art. 108. Fica assegurado aos detentores de cargos efetivos, com trés ou mais anos de servigo
publico municipal de cargo efetivo, a incorporagdo, na atividade, de fungdo gratificada, que
sera incorporada ao seu vencimento como vantagem pessoal, desde que tenham exercido a
funcgdo de confianga até a data de 11 de novembro de 2019, da seguinte forma:

a) Integral, se exercida por 06 (seis) meses ou mais,

b) Na proporg¢do de 50% (cinquenta por cento) se exercida com menos de 06 (seis)

meses.

Paragrafo unico. Quando o cargo ocupado ndo corresponder a fun¢do gratificada, o servidor
incorporara a diferenga entre a remunerac¢do so cargo efetivo e a do cargo em comissdo,
observadas as proporgoes das alineas "a" e "b".
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()

Art. 132. Fica assegurado aos detentores de cargos efetivos, com trés ou mais anos de servigo
publico municipal, a incorpora¢do na atividade das gratificacées especiais, que tenham
recebido até 11 de novembro de 2019.

Paragrafo unico. A gratificagdo que se refere o caput do artigo servirda como base de calculo
para o Regime de Previdéncia.

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Com efeito, tratando-se do controle de constitucionalidade importante destacar

a doutrina acerca de A¢gdes Constitucionais, sob a organizagdo de Fredie Didier Jr.!, que assim
dispde:

(-..) Partindo da concepgdo kelseniana do ordenamento juridico, tem-se que as normas de um
ordenamento ndo se encontram em um mesmo plano, mas, sim, escalonadas, verticalmente, em

diferentes degraus, sendo que, no topo da escadaria-positiva, encontra-se a

Constituigdo,3 iluminando e legitimando as normas hierarquicamente inferiores.4

E a lei maxima, dotada de superioridade formal — prevendo forma de producdo de outras
normas — e material — tragando pardmetros materiais, de conteudo, para as normas

infraconstitucionais.5

E a validade destas normas infraconstitucionais estd condicionada aos limites formais e
materiais que lhe sdo impostos pela Constitui¢do — que confinam a forma pela qual devem ser

elaboradas e sua substancia/conteiido.® Uma norma inferior que exceda esses limites é
ilegitima, porquanto inquinada pelo vicio da inconstitucionalidade.

Conclui-se, assim, que a inconstitucionalidade da norma infraconstitucional pode ser de dois
tipos: formal, em caso de inobservdancia de normas constitucionais que regem 0 processo
legislativo previsto para sua elaboragdo, ou material, em caso de desrespeito ao conteudo das
normas constitucionais.

Pois bem. Por conta dessa supremacia e rigidez constitucional, fez-se necessaria a institui¢do
de mecanismos de fiscalizagdo da fidelidade das normas infraconstitucionais a Constitui¢do.
Eis o chamado controle de constitucionalidade das normas.

3. Acima dela, s6 a norma fundamental, que é o fundamento de validade e o principio
unificador de todo o sistema (BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 10 ed.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 1999, p. 52-62).

4. “A ordem juridica ndo é um sistema de normas ordenadas no mesmo plano, situadas umas
ao lado das outras, mas é uma construgdo escalonada de diferentes camadas ou niveis de
normas juridicas. A sua unidade é produto da conexdo de dependéncia que resulta do fato de a
validade de uma norma, que foi produzida de acordo com outra norma, se apoiar sobre essa
outra norma, cuja produgdo, por sua vez, ¢ determinada por outra; e assim por diante, até
abicar finalmente na norma fundamental. (...) Se comeg¢armos levando em conta apenas a
ordem juridica estadual, a Constituicdo representa o escaldo de Direito positivo mais
elevado” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 246-
247).
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5. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. Ed.
Coimbra: Almedina, p. 890.

6 “(...) os actos normativos so estardo conformes com a constitui¢do quando ndo violem o
sistema formal, constitucionalmente estabelecido, da produgdo desses actos, e quando ndo

contrariem, positiva ou negativamente, os parametros materiais plasmados nas regras ou
principios constitucionais” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit., p.890).

No caso dos autos, tal como referido na decisdo que deferiu a medida cautelar
na ADI n® 5147218-97.2024.8.21.7000/RS (evento 4, DESPADECI1), nada obstante a
observancia do procedimento legislativo para a edicdo da norma, esta padece de vicio de
natureza material, mormente porque, induzida em erro (ou nao), ndo se atentou para o seu
impacto nas contas do Municipio de Alegrete, em ofensa ao disposto no art. 195, § 5°, da CF-
88, norma de reprodugdo obrigatoria, nos termos do art. 8° da CE-89. Isto porque, teria
partido de calculo atuarial equivocado, relativamente ao seu resultado frente ao or¢amento do
Municipio, colocando em risco efetivo as finangas publicas.

Nao fosse isso, o principal fundamento para o reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma em questdo reside no fato de que a LC-Alegrete n° 78/23 vai
de encontro ao disposto no § 9° do art. 39 da CF-88, com redacao dada pela EC n° 103/19:

Art. 39. (...).

().

§ 9°F vedada a incorporagdo de vantagens de cardter temporadrio ou vinculadas ao exercicio
de fungdo de confianga ou de cargo em comissdo a remuneragdo do cargo efetivo.

(..).

E igualmente ao disposto no § 10 do art. 33 da CE-89, com redacdo dada pela
EC n° 78/2020:

Art. 33 (...).

().

§ 10. E vedada a incorporagdo de vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio
de fungdo de confian¢a ou de cargo em comissdo a remunera¢do do cargo efetivo ou aos
proventos de inatividade.

Como sempre digo em meus votos ao analisar a rela¢do entre o servidor e a
administracdo, o que ndo ¢ diferente neste caso concreto, a Administragdo ¢ livre para
organizar o quadro de seus servidores em virtude da estrutura do Direito Administrativo se
fundar na perspectiva de que as relagdes mantidas entre a Administracdo e seus funcionarios
ndo se baseiam em qualquer vinculo puramente privado, dito contratual; no ambito da
Administragdo todas as relagdes com os servidores sdo marcadas pela natureza institucional
do vinculo. A propdsito disso, ¢ importante referir que “o Estado, ressalvadas as pertinentes
disposicoes constitucionais impeditivas, detera o poder de alterar a legislativamente o
regime juridico de seus servidores, inexistindo a garantia de que continuardo sempre
disciplinados pelas disposicoes vigentes quando de seu ingresso. Entdo, beneficios ou
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vantagens, dantes previstos podem ser ulteriormente suprimidos. Bem por isso, os direitos
que deles derivem ndo se incorporam integralmente, de imediato, ao patrimonio juridico do
servidor... (Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malheiros,
28* Ed, p. 286).

Em segundo lugar, destaco que a Administracdo, ao contrario do que sucede
com os particulares, s6 pode atuar conforme a lei (art. 37 da CF-88 e 19 da CE-89). E a
materializacdo do que a doutrina e a jurisprudéncia chamam de primado da legalidade,
consoante a licdo de Hely Lopes Meirelles, in verbis:

A legalidade, como principio de administracdo (CF art. 37, caput), significa que o
administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei
e as exigéncias do bem comum, e dele ndo pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato
invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil ou criminal, conforme o caso.

(..).

Na Administra¢do Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administra¢do
particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administra¢do Publica so é permitido
fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa “poder fazer assim”; para o
administrador publico significa “deve fazer assim”. (in Direito Administrativo Brasileiro, 30°
edicdo, p. 87-8).

Também, cabe ressaltar que é pacifico o entendimento de que nao ha direito
adquirido ao regime juridico instituido por lei, o qual pode ser modificado unilateralmente
pela administragdo. A par disso, a inser¢do do § 10 no art. 33 da CF-89, através da EC-RS
n® 78/20, sem qualquer ressalva, determina sua prevaléncia sobre as demais normas
hierarquicamente inferiores, apenas trazendo disposi¢des transitdrias para preservar a
seguranga juridica, procedimento idéntico adotado quando da promulga¢do da EC n°® 103/19.

E aqui ¢ importante destacar que a LC-Alegrete n° 78/23 alterou os requisitos
para incorporacdo de fungdes gratificadas e gratificagdes previstas nos arts. 108 e 132 da LC-
Alegrete n° 18/05 (Regime Juridico Unico), de forma retroativa. Com isso, servidores que
ndo implementaram os requisitos para incorporacdo das vantagens que recebiam até a entrada
em vigor da EC n° 103/19, também seriam beneficiados, mesmo que ndo tivessem
preenchido os respectivos requisitos legais para tal. Essa situagdo esbarra no disposto no art.
13 da EC 103/19, que estabelece de forma categérica a vedacdo prevista no art. 39, § 9°, da
CF-88 a quem nao implementou os requisitos para incorporagdo até¢ a data de entrada em
vigor da emenda, bem como ao disposto no art. 33, § 10, da CE-89.

A questdo restou bem analisada pela Dr* Josiane Superti Brasil Camejo, ilustre
Subprocuradora-Geral de Justi¢a para Assuntos Juridicos, a quem pego vénia para agregar

excerto do seu parecer langado na ADI n° 5147218-97.2024.8.21.7000/RS as razdes de
decidir, in verbis:

Ndo obstante, tendo em vista que ndo havia vedagdo pelo ordenamento constitucional a
incorporagdo de tais vantagens por servidores em atividade, optou o constituinte derivado
reformador, em homenagem ao principio da seguranca juridica, por estabelecer regras
transitorias nos artigos 13 da EC n°103/2019 e 4° da EC/RS n° 78/2020, in verbis:
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Art. 13. Ndo se aplica o disposto no § 9° do art. 39 da Constituicdo Federal a parcelas
remuneratorias decorrentes de incorporacio de vantagens de cardter tempordrio ou

vinculadas ao _exercicio de funcdo de confianca ou de cargo em comissdo efetivada
até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional.

Art. 4.° Nao se aplica o disposto no § 10 do art. 33 da Constitui¢ido do Estado a
parcelas remuneratorias decorrentes de incorporacio de vantagens de cardter
tempordrio ou vinculadas ao exercicio de func¢do de confianca ou de cargo em
comissdo efetivada até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional.

Paragrafo unico. Lei dispora acerca das regras de transi¢cdo para a incorporagdo de
vantagens de cardter tempordrio ou vinculadas ao exercicio de fun¢do de confianca ou
de cargo em comissdo aos proventos de inatividade dos servidores que tenham direito a
inativagdo com proventos equivalentes a remuneracdo integral do cargo efetivo e
tenham ingressado no servico publico até 31 de dezembro de 2003, vedada a
incorporagdo a remunerag¢do do servidor em atividade, bem como a percepgdo de
proventos em valor superior ao da remuneragdo do cargo efetivo acrescida das parcelas
de que trata o “caput” percebidas no momento da aposentadoria.

1
Sobre o assunto, pertinente colacionar o escolio de Carlos Bastide Horbach :

A Emenda Constitucional n. 103/2019 introduziu nova norma no art. 39 da
Constitui¢do, consubstanciada no § 9° segundo o qual “é vedada a incorporagdo de
vantagens de carater tempordrio ou vinculadas ao exercicio de fungdo de confianca ou
de cargo em comissdo a remunera¢do do cargo efetivo”’.

O sistema remuneratorio dos servidores publicos, definidos pelas diferentes leis que, em
todos os niveis da federagdo, instituiram regimes estatutdrios, permitiu, ao longo dos
anos, o que a doutrina convencionou chamar de estabilizagdo financeira. Tal
estabilizagdo era realizada pela incorporagado, por meio da qual “o servidor agrega ao
vencimento-base de seu cargo efetivo determinado valor normalmente derivado da
percep¢do continua, por periodo preestabelecido, de certa vantagem pecuniaria ou
decorrente do provimento de cargo em comissdo”. Em sintese, caso o servidor
percebesse certa vantagem temporaria por periodo previamente definido em lei para
tanto, passaria a contar com tal valor em sua remuneragdo permanentemente, mesmo jd
tendo abandonado as fungées pelas quais faria jus a mencionada vantagem. O que era
na origem temporario, tornava-se definitivo.

Essa possibilidade deixou de existir com o advento do § 9° do art. 39, que
expressamente veda a incorporacdo, em norma de natureza nacional, aplicavel,
portanto, a Unido, aos Estados, aos municipios e ao DF. A partir da promulgacdo da
Emenda Constitucional n. 103/2019, findo o exercicio das fungoes que ensejem a
percep¢do das vantagens, tal valor sera suprimido da remunerag¢do do servidor,
independentemente do tempo ao longo do qual a tenha recebido.

consolidadas no tempo. Isso é o que se depreende do art. 13 da Emenda
Constitucional n. 103/2019, segundo o qual “ndo se aplica o disposto no § 9°do art. 39
da Constitui¢do Federal a parcelas remuneratorias decorrentes de incorporagdo de
vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio de fung¢do de confianca ou
de cargo em comissdo efetivada até a data de entrada em vigor desta Emenda
Constitucional”.
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O ordenamento constitucional autorizou, portanto, em cardter excepcional, a incorporagdo de
vantagens decorrentes do exercicio de fungdes de confianga, desde que preenchidos dois
requisitos cumulativos: a) sejam relativas a periodo anterior a entrada em vigor das emendas
suprarreferidas e b) tenham sido atendidos integralmente os requisitos estabelecidos pela
legislacdo entdo vigente (ou seja, da normativa anterior a EC n° 103/2019 e a EC/RS n°
78/2020).

Nesse sentido é o entendimento firmado pela Procuradoria-Geral do Estado no Parecer n°
18.064/2020, cuja linha de intelec¢do compartilhamos. Transcreve-se:

PARECER N° 18.064/20
Assessoria Juridica e Legislativa

EMENTA: INCORPORACAO DE VANTAGENS DE CARATER TEMPORARIO OU
VINCULADAS AO EXERCICIO DE FUNCAO DE CONFIANCA OU DE CARGO
EM COMISSAO A REMUNERACAO DO CARGO EFETIVO OU AOS
PROVENTOS DE INATIVIDADE. INTERPRETACAO DAS EMENDAS A
CONSTITUICAO FEDERAL N° 103/2019 E A CONSTITUICAO ESTADUAL N°
78/2020.

1. As formas de cdlculo de apuragdo da parcela a ser incorporada, previstas nos incisos
Iell dog I° do artigo 3° da Lei Complementar Estadual n° 15.450/2020, sdo
alternativas, aplicando-se aquela que se afigure mais benéfica ao servidor a ser
jubilado, sempre respeitada a necessidade de que, no momento da inativacdo, o
servidor esteja no efetivo exercicio de fungdo de confianga, cargo em comissdo ou
percebendo vantagens de cardter temporario incorpordveis nos termos da legislagdo
vigente.

2. O vocabulo “efetivada”, empregado no artigo 13 da Emenda a Constitui¢do
Federal n° 103/2019 e 4° da Emenda a Constituicdo Estadual n° 78/2020, compreende
as situacées em que verificado o integral atendimento as regras autorizadoras da
incorporacdo de vantagens entdo vigentes, independentemente de a averbacdo ou
mesmo o pedido para tanto vir a ocorrer apos 12 de novembro de 2019, data da
entrada em vigor da EC n° 103/2019.

3. Apenas os periodos concluidos até 11 de novembro de 2019 tém o conddo de ensejar

Estadual a remuneracdo do cargo efetivo. Relativamente a eventual incorporag¢do da
gratificagcdo em voga aos proventos de inatividade, devem ser observadas as regras de
transicdo previstas no artigo 3° da Lei Complementar Estadual n° 15.450/2020.
AUTORA: ALINE FRARE ARMBORST

Aprovado em 19 de fevereiro de 2020.

Ocorre que a legislagdo vigente no Municipio de Alegrete em momento anterior a edi¢do da
EC n°103/2019, embora permitisse a incorporagdo de fungoes gratificadas, fixava exigéncias
diversas — e muito mais rigorosas — do que aquelas delimitadas pela Lei Complementar
Municipal ora questionada.

Eis a redagado original do artigo 108 da Lei Complementar Municipal n° 18/2005, que institui
0 Regime Juriico dos Servidores Municipais de Alegrete:

Art. 108 - Fica assegurado aos detentores de cargos efetivos, com dez ou mais anos de
servigo publico municipal de cargo efetivo, a incorporagdo, na atividade, de fungdo
gratificada, que serad incorporada ao seu vencimento como vantagem pessoal, desde que
tenham atuado no exercicio de fungdo de confianca da seguinte forma:

a) Integral, se exercida por 05 (cinco) anos consecutivos,

b) Na proporcio de 20% (vinte por cento) ao ano a partir do 6° ano, no limite de até
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100% (cem por cento), quando exercida de forma intercalada.

§ 1% quando o cargo ocupado ndo corresponder a fungdo gratificada, o servidor
incorporara a diferenga entre a remunera¢do do cargo efetivo e a do cargo em
comissdo, observadas as propor¢éoes das alineas “a” e “b”.

§ 2% o servidor que pedir demissdo da fungdo gratificada ndo fard jus a incorporagdo
da gratificacdo

No ano de 2015 foram introduzidas modificacées que tornaram os requisitos para a
incorporagdo de fungoes gratificadas ainda mais severos:

Art. 108. Fica assegurado aos servidores de cargos efetivos, a incorporagdo, na
atividade, fun¢do gratificada, que sera incorporada ao seu vencimento, uma unica vez,
como vantagem pessoal, desde que tenham atuado na seguinte forma: (Redag¢do dada
pela Lei Complementar n°57/2015)

I - Integral, se exercida por 10 (dez) anos consecutivos, (Redagdo acrescida pela Lei
Complementar n°57/2015)

Il - Na proporgio de 20% (vinte por cento) ao ano a partir do 11° (décimo primeiro)
ano, no limite de até 100% (cem por cento), quando exercida de forma intercalada.
(Redagdo acrescida pela Lei Complementar n®57/2015)

1l - O servidor que ja tiver incorporado func¢do gratificada e perceber uma fungdo
gratificada maior, terd direito a incorporagdo da diferenca, na propor¢do de 20% (vinte
por cento) ao ano, no limite de até 100% (cem por cento), desde que recebida
consecutivamente. (Redacdo acrescida pela Lei Complementar n° 57/2015)

§ 1° Quando o cargo ocupado ndo corresponder a fungdo gratificada, e o servidor fizer
a op¢do por percebé-lo como cargo em comissdo, inclusive na forma de subsidio,
incorporara a diferenca entre o vencimento bdsico do cargo efetivo e a do cargo
designado, observadas as propor¢oes dos incisos "I" e "[I" deste artigo. (Redagdo dada
pela Lei Complementar n°57/2015)

§ 2° Quando exercido mais de um cargo em comissdo ou fungdo gratificada, serd feito o
calculo, pela média aritmética ponderada. (Redagdo dada pela Lei Complementar n°
57/2015)

§ 3° Perdera a incorporagdo e ou o direito a incorporagdo, se a pedido, o servidor
requerer a mudan¢a do setor ou de atividades que preveem o pagamento de fun¢do
gratificada. (Redagdo acrescida pela Lei Complementar n°57/2015)

Ja o artigo 132 da Lei Complementar Municipal n° 18/2005 originalmente assim dispunha:

Art. 132. Fica assegurado aos detentores de cargos efetivos, com dez ou mais anos de

inerente ao seu cargo desde que tenha sido percebido por cinco anos consecutivos ou
dez anos ou mais intercalados. A referida vantagem so poderd ser incorporada uma
unica vez

Pardgrafo Unico - A gratificacio que se refere o caput do artigo servird como base de
calculo para o Regime de Previdéncia.

Este dispositivo também sofreu alteragdes no ano de 2015, passando a contar com a redagdo
abaixo transcrita:

Art. 132. Fica assegurado aos detentores de cargos efetivos, com 10 (dez) ou mais
anos de servico publico municipal, a incorporagio na atividade das gratificacoes,
exceto as de comissoes permanentes e transitorias, uma unica vez, quando tratar-se de
mesma gratificacdo, desde que tenha sido percebida a referida vantagem da seguinte
forma: (Redacgdo dada pela Lei Complementar n°®57/2015)

I - Integral, se exercida por 10 (dez) anos consecutivos, (Redagdo acrescida pela Lei
Complementar n®57/2015)

1I - Na proporgdo de 20% (vinte por cento) ao ano a partir do 11° (décimo primeiro)
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ano, no limite de até 100% (cem por cento), quando exercida de forma intercalada.;
(Redagdo acrescida pela Lei Complementar n®57/2015)

§ 1° A unidocéncia e dificil acesso, previstas nos arts. 42 e 44 da LC 043/2011, quando
tratar-se do quadro do magistério, obedecerdo aos critérios do plano de carreira do
magistério publico municipal. (Redagdo acrescida pela Lei Complementar n°57/2015)
§ 2% A incorporagdo serd devida quando o servidor for exonerado da fungdo
gratificada, por decisdo do ente administrativo e que preencha os requisitos do caput e
incisos deste artigo. (Redagdo acrescida pela Lei Complementar n° 57/2015)

§ 3% Perdera a incorporagdo e ou o direito a incorpora¢do, se a pedido, o servidor
requerer a mudan¢a do setor ou de atividades que preveem o pagamento de fun¢do
gratificada. (Redagdo acrescida pela Lei Complementar n° 57/2015)

Assim, a possibilidade de incorporacdo integral ou proporcional de fungées gratificadas, na
forma da Lei Complementar n° 0078/2023 (a- incorporagdo integral com seis meses de
exercicio da fung¢do gratificada ou na propor¢do de 50% quando a fun¢do tenha sido
desempenhada por interregno de tempo inferior a esse prazo, e b- incorporagdo integral das
gratificagoes especiais aos detentores de cargos efetivos com trés ou mais anos de servigo
publico, em detrimento da anterior exigéncia, que era de dez anos consecutivos na atividade)
ndo se amolda as excegoes de que tratam os artigos 13 da EC n° 103/2019 e 4° da EC/RS n°
78/2020, visto que destoa substancialmente dos requisitos legais anteriormente estabelecidos.

Em outras palavras, a norma questionada ndo autorizou a incorporag¢do de fungées de
confianga que tenham preenchidos todos os requisitos legais vigentes em momento anterior ao
advento da EC n° 103/2019 e da EC/RS n° 78/2020. Antes pelo contrdrio: inovou no
ordenamento juridico, criando, com efeitos retroativos, hipotese de incorporacdo da
vantagem, cujos pressupostos de incidéncia, além de extremamente brandos, ndo remetem a
qualquer regramento pretérito, de modo a ir de encontro ao mandamento constitucional em
questdo.

Ndo se estad, portanto, diante da incorporagdo de fungdo de confianca_efetivada até a data de
entrada em vigor das emendas constitucionais supracitadas.

Destarte, a Lei Complementar impugnada é inconstitucional por afronta ao artigo 39, §9°, da
Constituicdo Federal, com redagdo conferida pela EC n° 103/2019, bem como ao artigo
33,810, da Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul, com reda¢do dada pela EC/RS n°
78/2020 e, ainda, as regras de transi¢do estatuidas nos artigos 13 da EC n° 103/2019 e 4° da
EC/RS n°78/2020.

Nada obstante estes fundamentos, sobrelevo que a atuacdo administrativa
também deve se pautar pelo respeito ao principio da proporcionalidade (razoabilidade) e da
moralidade, mesmo ndo estando expresso diretamente em quaisquer dos artigos da CF-88,
opera como critério de interpretacdo inseparavel da Constitui¢do e de aplicacdo obrigatoria
pelo administrador em seu agir, estando agora inserido expressamente no art. 19 da CE-89. E
no ponto, a drastica redugdo do tempo para a incorporacdo das funcdes de confianga, sem
motivo, acaba por atentar contra os principios da moralidade e razoabilidade. Aqui, valho-me,
uma vez mais, do percuciente parecer da Dr* Josiane Superti Brasil Camejo, que trouxe
abalizada doutrina acerca do tema, a quem peco vénia para transcrever o seguinte trecho, in
verbis:

4.1.1. De fato, sendo manifesto que a lei busca ou, ao menos, permite a promog¢do de
interesses particulares sem fundamento legitimo e em desrespeito pela coisa publica,
configurado esta desvio ético-juridico no exercicio das competéncias municipais, situagdo que
enseja afronta ao principio da moralidade administrativa.
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, 2 .
José Afonso da Silva aborda esse assunto com singular clareza:

Pode-se pensar na dificuldade que serd desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob
o fundamento de vicio de imoralidade. Mas isso é possivel porque a moralidade
administrativa ndo é meramente subjetiva, porque ndo é puramente formal, porque tem
conteudo juridico a partir de regras e principios da Administracdo. A lei pode ser
cumprida moralmente ou imoralmente. Quando sua execu¢do é feita, p. ex., com
intuito de prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de favorecer alguém,
por certo que se estd produzindo um ato 'formalmente' legal, mas 'materialmente’
comprometido com a moralidade administrativa.

3
4.1.2. Por sua vez, o Ministro Luis Roberto Barroso , ao tratar do principio da razoabilidade,
observou que este

(...) permite ao Judiciario invalidar atos legislativos ou administrativos quando: a) ndo
haja adequagdo entre o fim perseguido e o instrumento empregado (adequagdo);, b) a
medida ndo seja exigivel ou necessdria, havendo meio alternativo menos gravoso para
chegar ao mesmo resultado (necessidade/vedagdo do excesso); e c) os custos superem
os beneficios, ou seja, o que se perde com a medida é de maior relevo do que aquilo que
se ganha (proporcionalidade em sentido estrito).

Como se percebe, aqui, a razoabilidade é tratada de modo intercambiavel com a ideia de
proporcionalidade, no sentido de que ambas abrigam os mesmos valores subjacentes:
racionalidade, justica, medida adequada, senso comum e rejeicdo aos atos arbitrarios os

4
caprichosos .

No caso, ha que se ter como premissa que atualmente o unico fim constitucionalmente legitimo
para a permissdo da incorporacdo de fung¢des de confianga é a prote¢do das legitimas
expectativas de servidores que tenham preenchidos os requisitos estabelecidos pela legisla¢do
em momento anterior ao advento da EC n° 103/2019 e da EC/RS n° 78/2020, conforme
explanado no item 2 (ou seja, somente se pode cogitar de tal medida para promover o valor
seguranca juridica). Sucede que a escolha por conceder a incorporagdo integral de fungées de
confianga com apenas seis meses de exercicio e, ainda mais grave, a incorporagio de 50%
dessas funcoes com prazos tio exiguos quanto um unico dia do exercicio, ndo se coaduna a
finalidade constitucionalmente autorizada.

Com efeito, consoante Virgilio Afonso da Silva5 o principio da seguranga juridica tem por
escopo propiciar 'a garantia de certa estabilidade em relagdo a fatos juridicos ocorridos no
passado, de clareza em relagdo ao direito vigente no presente, e de alguma forma de
previsibilidade para as relagdes juridicas futuras'.

Oportuno observar que o principio da seguranga possui enfoques objetivo e subjetivo, os

quais foram bem delimitados pelo Ministro Luis Roberto Barroso, nos seguintes termos :

O principio da seguranga juridica, em um enfoque objetivo, veda a retroagdo da lei,
tutelando o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Em sua
perspectiva subjetiva, a seguranga juridica protege a confianga legitima, procurando
preservar fatos pretéritos de eventuais modificagées na interpreta¢do juridica, bem
como resguardando efeitos juridicos de atos considerados invalidos por qualquer razdo.
Em ultima anadlise, o principio da confianca legitima destina-se precipuamente a
proteger expectativas legitimamente criadas em individuos por atos estatais.
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Ndo ¢ plausivel se cogitar de legitimas expectativas a serem tuteladas pelo decurso do curto
prazo de seis meses de exercicio de uma func¢do de confianca (incorporagdo integral) ou,
mesmo, pelo simples desempenho desse tipo de fungdo de confianga por um unico dia
(incorporagdo proporcional).

Quer dizer, sequer hd correlagdo entre o objetivo pressuposto da norma (proteger legitimas
expectativas) e a medida levada a efeito (incorporacdo de fungoes de confianca com poucos
meses ou mesmo um unico dia de exercicio, a depender do caso). Em suma, a legislacdo ndo é
idonea (adequada) a finalidade que se propae.

O Orgao Especial desse Tribunal de Justica reconheceu a inconstitucionalidade de norma
municipal que guarda similitudes com a ora questionada. O acorddo encontra-se assim
ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE IMBE. LEI
MUNICIPAL COMPLEMENTAR  N°  001/2004. INCORPORACAO A
REMUNERACAO DO VALOR DA FUNCAO GRATIFICADA. REDUCAO DO
PERIODO. BENEFICIAMENTO DIRETO DE DETERMINADOS SERVIDORES.
AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE, MORALIDADE E
IMPESSOALIDADE. VIOLACAO AOS ARTS. 8° E 19° DA CONSTITUICAO
ESTADUAL, CORRESPONDENTE AO ART. 37, CAPUT DA CONSTITUICAO
FEDERAL. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. Padece de vicio de
inconstitucionalidade material a Lei Complementar n° 001/2004 do Municipio de Imbé,
da verba de representacdo percebida ou da diferenca do subsidio para o vencimento
basico, porquanto viola os principios da impessoalidade, moralidade e
impessoalidade, preconizados nos arts. 8° e 19 da Constituicio Estadual,
correspondente ao art. 37, caput, da Constituicio Federal. ACAO PROCEDENTE.
(Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade, N° 70011218617, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Wellington Pacheco Barros, Julgado em: 21-11- 2005).

4.1.3. Assim, também por esses aspectos (moralidade e razoabilidade), constata-se afronta ao
ordenamento constitucional.

Claras, assim, as mdculas de inconstitucionalidade de que padece a norma complementar
vergastada, tornando-se impositiva sua retirada do ordenamento juridico.

A par disso, verifica-se afronta aos arts. 8°, 19, caput; e 33, § 10, da CE-89,
combinados com o art. 39, § 9° e art. 195, § 5° da CF-88 e ainda levando em conta os arts. 4°
da EC-RS n° 78/20 e 13 da EC n° 103/19, o que autoriza o manejo da presente acdo direta de
inconstitucionalidade, nos termos da primeira parte do caput do art. 261 do RITJRS.

Diante deste contexto, a procedéncia do pedido ¢ medida que se impde, ao
efeito declarar a inconstitucionalidade da Lei-Alegrete n® 78, de 27DEZ23.

Tais as razdes pelas quais voto por julgar procedente os pedidos das agdes
diretas de inconstitucionalidade.

Documento assinado eletronicamente por NELSON ANTONIO MONTEIRO PACHECO, Desembargador Relator,
em 28/02/2025, as 19:25:05, conforme art. 1°, III, "b", da Lei 11.419/2006. A autenticidade do documento pode ser
conferida no site https://eproc2g.tjrs.jus.br/eproc/externo_controlador.php?acao=consulta_autenticidade documentos,
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