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RESUMO

A natureza das parcelas que compdem a retribui¢do pecuniaria decorrente de atividade laboral
possui mais espago na doutrina trabalhista, embora a remunera¢do dos agentes publicos,
entendida em sentido amplo, seja tema bastante recorrente no Direito Administrativo
brasileiro. Em regra, o carater indenizatorio das parcelas ¢ debatido em sede doutrinéria e
jurisprudencial de forma secundaria a outras discussdes como incidéncia tributiria e
submissao aos limites remuneratérios. Este Trabalho de Conclusdao de Curso tem por escopo
uma analise com viés administrativista das possibilidades de pagamento aos agentes publicos,
em especial dos critérios e limites normativos relativos a instituicdo e ao pagamento das
retrocitadas parcelas no ambito municipal. Sera efetuada, preliminarmente, a andlise do
sistema constitucional de pagamento dos agentes publicos, bem como da posicdo dos
Municipios na federagdo brasileira no tocante a autonomia desses entes em relacdo a tematica.
Posteriormente, serdo abordadas as indenizagdes pelo servigo publico, buscando identificar os
parametros juridicos para sua criacdo e pagamento, como 0s pressupostos para institui¢do e
majoracao reconhecendo-as como despesa publica que sdo. Efetuar-se-4, ainda, uma analise
no que concerne a identificagdo das caracteristicas e efeitos juridicos desses pagamentos,
tendo por objetivo o apontamento dos limites aos quais os Municipios devem obedecer. Nao
se pretende esgotar o tema, mas sim levantar a discussao em torno desse tipo de parcela como
objeto principal de estudo.

Palavras-chave: parcelas indenizatorias; carater indenizatorio; remuneracio; agentes

publicos; servidores publicos; pagamento; Municipios; despesa publica.



RESUMEN

La naturaleza de las prestaciones que componen la retribucion pecuniaria derivada del trabajo
tienen mds espacio en la doctrina del Derecho del Trabajo, aunque la remuneracion de los
funcionarios publicos, entendida en sentido amplio, sea tema bastante recurrente en el
Derecho Administrativo brasilefio. En general, el cardcter indemnizatorio de las parcelas es
debatido en la doctrina y jurisprudencia de forma secundaria a otras discusiones como
obligacion tributaria y sumision a los limites remuneratorios. Este Trabajo de Finalizacion de
Curso tiene por objeto un analisis con perspectiva administrativista de las posibilidades de
pago a los funcionarios publicos, en especial de los criterios y limites normativos relativos a
la institucion y al pago de las retrocitadas parcelas en el &mbito municipal. Se efectuard,
preliminarmente, el analisis del ordenamiento constitucional de pago de los funcionarios
publicos, asi como de la posicion de los Municipios en la federacion brasilefia y de la
autonomia de esos entes en relacidon a el tema. Posteriormente, se abordaran las
indemnizaciones por razon del servicio publico, buscando identificar los pardmetros juridicos
para su creacion y pago, como los presupuestos para institucion y aumento, reconociéndolos
como gasto publico que son. Se realizara, ademas, un andlisis en lo que concierne a la
identificacion de las caracteristicas y efectos juridicos de estos pagos teniendo como objetivo
el apunte de los limites a que los Municipios deben respetar. Nao se propone agotar el tema,
sino levantar la discusion en torno a ese tipo de pago como objeto principal de estudio.

Palabras-claves: indemnizaciones por razon del servicio; caracter indemnizatorio;
remuneracion; funcionarios publicos; pago; Municipios; gasto publico.
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1 INTRODUCAO

A proposta desta monografia ¢ realizar uma analise a respeito da retribuigcdo pecuniaria
decorrente da prestagdo laboral dos agentes publicos, em especial dos critérios e limites
normativos quanto a instituicdo e ao pagamento das parcelas de carater indenizatério no

ambito local da federacao.

A érea relativa aos agentes publicos ¢ um dos temas de maior complexidade no direito
administrativo brasileiro. Dentro desse contexto, o subtema remuneracdo — palavra
polissémica entendida, aqui, em sentido amplo — ¢ uma das areas de mais dificil compreensao,
pois na maioria das vezes ¢ enfrentada de modo incidental, envolvendo abordagens distintas
do direito (com caracteristicas proprias) como tributaria, previdenciaria, trabalhista, financeira
e orcamentaria. Além disso, com a constitucionalizacdo de diversos temas do direito
administrativo, a andlise deve partir da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de

1988 (CRFB).

Nesse contexto, a natureza das parcelas que compdem a retribui¢do pecunidria
decorrente de atividade laboral possui mais espago na doutrina trabalhista, em que pese a
remuneracdo dos agentes publicos ser tema bastante recorrente no Direito Administrativo. Os
Municipios sdo dotados de autonomia e possuem agentes proprios. Assim, questiona-se: quais
0s parametros normativos para criacdo e pagamento de parcelas de carater indenizatorio pelos

Municipios aos seus agentes?

Do questionamento supramencionado decorrem outros. O contexto normativo é o
mesmo de qualquer outra indenizacao? Pode a lei conferir natureza indenizatdria naquelas
parcelas majoritariamente remuneratorias? Permite-se mais de uma indenizagdo para o mesmo
fato? Os Municipios podem instituir verba indenizatdria sem um fundamento especifico ou
com objeto demasiadamente amplo? Regras federais sdo obrigatorias para os Municipios?
Apo6s regularmente criadas, ha limites quanto ao pagamento? Afinal, o que se entende por

carater indenizatorio?
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O objetivo geral da pesquisa €, portanto, buscar identificar limites ou condi¢des para
criagdo e pagamento das parcelas de carater indenizatdrio, ndo tendo por escopo efetuar a
analise de validade das parcelas ja criadas, ou seja, ndo se pretende verificar a validez das

parcelas existentes no ordenamento, mas sim subsidiar tal analise.

Foi utilizada, como referencial tedrico, a doutrina administrativista (pesquisa
bibliografica) no que concerne a remuneragdo de agentes publicos, bem como as obras das

areas afetas ao tema abordado.

Tendo isso em vista, faz-se necessario situar as indenizagdes no sistema constitucional
de pagamento dos agentes publicos e compreender a posicdo dos Municipios na federacao

brasileira no tocante a sua autonomia quanto a tematica abordada.

Desse modo, serdo examinados, no primeiro capitulo, o sistema constitucional de
pagamento dos agentes publicos, de forma ampla, bem como a autonomia e a legislacao
municipal. Posteriormente, adentrar-se-a no estudo especifico das parcelas indenizatorias, na
segunda parte do trabalho, buscando identificar suas caracteristicas e seus efeitos juridicos -
se fixos ou variaveis - e interpretar em que pontos elas limitam a criagdo e pagamento das

verbas indenizatorias.

Assim, a pesquisa aqui proposta pretende verificar padrdes na legislagio municipal,
tanto nos estatutos funcionais quanto nas legislagdes extravagantes dos Municipios gauchos,
no sentido de apontar quais os fundamentos recorrentes para a criacdo das indenizagdes € o
que ¢ enfrentado pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas e do Poder Judiciario, sem a
pretensao de esgotar a analise de todo o ordenamento juridico municipal, o que evidentemente

seria inviavel para este Trabalho de Conclusao.

Ressalta-se, por oportuno, que, para os fins estritamente da pesquisa, optou-se pela
analise no ambito dos Municipios que compdem o Estado do Rio Grande do Sul, em que pese
as conclusdes poderem ser aplicaveis aos demais entes politicos em alguns ou muitos
aspectos. Por fim, destaca-se que poderdo ser utilizados, na argumentagdo, dados relevantes

encontrados fora do ambito gaticho, mas que poderiam, em tese, ser aqui aplicaveis.
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2 SISTEMA CONSTITUCIONAL DE PAGAMENTO E AUTONOMIA MUNICIPAL

A primeira parte da investigagdo proposta pretende situar as verbas indenizatdrias no
contexto do sistema constitucional de pagamento de pessoal no servico publico e apontar a
existéncia da autonomia municipal quanto ao assunto, bem como identificar padrdes na

legislagdo municipal a serem objeto de andlise.

2.1 SISTEMA CONSTITUCIONAL DE PAGAMENTO DE PESSOAL

A atual ordem constitucional prevé uma série de normas quanto a remuneracao dos
agentes publicos. Assim, faz-se necessario conceituar os institutos pertinentes quando
pertinente ao entendimento dessas normas e identificar quais se aplicam de alguma forma

como limitagdo quanto ao tema.

2.1.1 Regimes Juridicos Funcionais

A andlise dos regimes juridicos dos agentes publicos auxilia a compreender o contexto
em que o sistema de pagamento atual se insere. Carmen Lucia Antunes Rocha explica a
situacdo de fato caotica encontrada pelo Constituinte em 1988, em que, embora houvesse
vedagdo a adogdo do regime trabalhista na Administragdo Publica', este era adotado ao lado
do estatutdrio no mesmo ente (algumas vezes de forma hibrida), como no caso de agentes
contratados de forma precéria que acabavam por exercer atividade por longos periodos, sem

que houvesse uma delimitagdo efetiva dos seus direitos. Desse modo, assevera a autora:

notava-se, entdo, verdadeiro emaranhado de regimes juridicos prevalecendo sobre os
servidores publicos, de tal modo que ndo se conheciam, suficientemente, numa

mesma entidade o status de todos os componentes dos quadros administrativos.?

1 Havia a seguinte previsdo no Art 104: “Aplica-se a legislagdo trabalhista aos servidores admitidos
temporariamente para obras, ou contratados para fungdes de natureza técnica ou especializada”.

2 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sdo Paulo: Saraiva, 1999. pag. 125 et seq.
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Nesse mesmo sentido, consoante Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “A Constitui¢ao de
1988, em sua redagdo original, deu especial relevo ao principio da isonomia;”. Assim, o
Poder Constituinte origindrio prescreveu a instituicdo do chamado Regime Juridico Unico
(RJU) e planos de carreira” pelos entes federativos para os servidores da Administracao

Direta, das autarquias e das fundagdes publicas.

Havia debates em sede doutrindria quanto a necessidade de ado¢ao de um mesmo
regime para todos os poderes e se 0 mesmo seria institucional estatutario ou poderia ser o
contratual trabalhista. Consoante Diogo de Figueiredo Moreira Neto “Unidade ¢ a qualidade
do que ¢é uno. Unicidade ¢ a qualidade do que sé pode ser uno, do que ¢ unico™. Nessa

acep¢do, o autor conclui que deveria ser o mesmo regime para todos os servidores do ente

federado.

Quanto ao RJU, prevaleceu o entendimento de que poderia ser o institucional, regido
por um estatuto criado com fundamento de validade na autonomia do ente politico, ou
contratual trabalhista, regido pela Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), além do regime

juridico dos tempordrios, a atender o transitdrio e excepcional interesse publico.

Posteriormente, a reforma administrativa efetuada por intermédio da Emenda
Constitucional n° 19 de 1998 (EC n°® 19/98) retirou a obrigatoriedade do RJU. Assim, os Entes
poderiam admitir servidores com base nos seus estatutos funcionais ou poderiam optar, nos
limites da sua autonomia, pelo regime contratual estabelecido pela CLT, de forma que
coexistiam os regimes na mesma pessoa politica. Conforme José dos Santos Carvalho Filho,
“a propria Unido Federal [...] tem a previsdo de servidores estatutarios (Lei 8.112/1990) e de

servidores trabalhistas (Lei 9.962/2000 e legislagio trabalhista)™.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo 31. ed. rev. atual e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018. pag.686.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Regime Juridico Unico dos Servidores Piiblicos na Constituicio
de 1988. 2% ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1991. Pag. 23. (Grifo do autor).

5 CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. e atual. S&o
Paulo: Atlas, 2018. Pag. 651.
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Entretanto, em 02 de agosto de 2007, o Supremo Tribunal Federal (STF), em medida
cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) n° 2.135/DF, suspendeu a eficacia

da alteracdo no caput do artigo 39 da CRFB, promovida pela EC n° 19/98.

A “ratio decidendi” foi a inconstitucionalidade formal relativa ao nimero de votos
necessarios para aprovagdo na Camara dos Deputados, a qual ndo obteve em primeiro turno a
maioria de 3/5, necessaria para producdo de EC. No entanto, a relatora para o acordao,

Ministra Ellen Gracie, estabeleceu os efeitos da decisdo nos seguintes termos:

Quanto ao caput do art. 39 da CF, ressalvando-se, em decorréncia dos efeitos
ex nunc da decisdo, a subsisténcia, até o julgamento definitivo da agéo, da validade
dos atos anteriormente praticados com base nas legislacdes eventalmente editadas
durante a vigéncia do dispositivo ora suspenso®

Dessa forma, entre 4 de junho de 1998 - data EC n°® 19/98 - e 02 de agosto de 2007 -
data da decisdo da supracitada medida cautelar - os entes politicos puderam contratar
servidores para exercer atividade laboral na administracdo direta, autdrquica e fundacional
vinculados ao regime contratual “celetista” ou ao estatutario, sem obrigatoriedade de adocao
de um RJU. Até o momento, ndo houve julgamento do mérito da ADIN. Atualmente, sendo
assim, pode haver servidores regidos por estatutos funcionais na administragdo direta,
autarquica e fundacional dos entes, bem como servidores “celetistas” admitidos no periodo
entre a referida emenda e a decisdo. Além disso, ha os servidores das Empresas Estatais’, que

sdo regidos pela CLT, coexistindo “celetistas” e estatutarios na Administracdo Publica.

Nesse contexto, verifica-se que o tema da retribui¢do pecunidria pela atividade laboral
dos agentes publicos ¢ bastante amplo e complexo, uma vez que abrange categorias de

agentes com regimes juridicos muito distintos.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN 2.135/DF. Relator original Ministro Néri da Silveira, atualmente
Carmen Lucia. 02/08/2007.

7 Conforme dados do TCE/RS, ha no Estado do RS 24 entidades, entre Sociedades de Economia Mista e
Empresas Publicas municipais fiscalizadas. Disponivel

em:<http://www] .tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/area_de_ atuacao> Acesso em: 08/04/2019.


http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/area_de_atuacao
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto aponta a existéncia, além dos agentes politicos, de
cinco espécies de servidores publicos latu sensu: titulares de cargos publicos, contratados para

empregos publicos, exercentes de fungdo publica, contratados temporarios e militares®.

Ha4 militares federais, militares estaduais, empregados publicos (“celetistas”),
servidores publicos civis estatutarios, sobre os quais cada unidade federativa possui
autonomia para legislar, além de que ha os agentes politicos, detentores de mandato eletivo,
os membros dos Poderes e 6rgdos autonomos (Executivo, Legislativo, Judicidrio, Ministério
Publico, Tribunais de Contas e Ministério Publico de Contas, bem como Defensorias
Publicas), tendo essas categorias normas especificas relativas aos seus pagamentos, com

regulamentagdes e conceitos especificos. Nesse sentido, Rafael Maffini asseverou o seguinte:

0 tema pertinente aos agentes publicos ¢, sem duvida, um dos mais extensos e
complexos do Direito Administrativo. Tal complexidade deve-se a pluralidade de
normas aplicaveis ao assunto. Existem agentes publicos que tém seu vinculo
funcional regrado pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), bem como
existem agentes publicos que tém seu vinculo funcional regido por estatutos
funcionais. Em relagdo a estes, especialmente, tem-se a coexisténcia de varias
legislagoes aplicaveis, na medida em que se trata de tema sobre o qual cada ente
federado possui autonomia para legislar’

Nesse contexto, José dos Santos Carvalho Filho afirma que “o sistema remuneratorio
no servigo publico, seja em nivel constitucional, seja no plano das leis infraconstitucionais, €
um dos pontos mais confusos do regime estatutario” (2018)'°. As motivagdes apontadas pelo
autor supracitado sdo variadas, nao se vislumbrando possibilidade de simplificagdo a médio
ou curto prazo, dada a complexidade envolvida nesse emaranhado de normas decorrente de

diversos fatores.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Regime Juridico Unico dos Servidores Piiblicos na Constituicio
de 1988. 2° ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1991. pag. 16.

9 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: Atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto das
Estatais. - Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2016. pag 304.

10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. ¢ atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2018. Pag. 794.
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Dessa forma, afirma o supracitado autor que:

Ao mesmo tempo em que baniu o regime juridico tnico, a EC n° 19/1988, alterando
inteiramente o art. 39, § 1° da CF, extinguiu também o sistema de isonomia
funcional, que, diga-se a bem da verdade, nunca foi efetivamente cumprido pelas
pessoas do Estado. Estabelecia-se, na redacdo original, a necessidade de pagamento
de remunerag¢do igual aqueles que ocupassem cargos de atribui¢des iguais ou cargos
assemelhados no mesmo Poder, ou entre servidores dos trés Poderes. O mandamento
nem foi cumprido nem dificilmente o sera no futuro, pois que poucas coisas sdo tao
confusas na Administracdo quanto o sistema remuneratorio dos servidores. O
sistema cadtico ¢ fruto de acimulo de erros e erros, cometidos por varias décadas, de
arbitrariedades, abusos e imoralidades administrativas."

Tendo em vista a quantidade de categorias funcionais, verifica-se que as parcelas
indenizatdrias podem se aplicar ou ndo a categorias com regimes juridicos distintos, ou ainda
trazer repercussoes diferentes a depender da categoria de agente, como o caso do pagamento
de diarias. Essa classica parcela de carater indenizatorio ilustra bem o problema dos regimes
juridicos nesse campo. Até o advento da Reforma Trabalhista promovida pela Lei n® 13.467
de 2017, havia a seguinte previsdo no artigo 28, § 9°, da Lei n° 8.212 de 1991 (Lei Organica
da Seguridade Social):

§ 9° Nao integram o salario-de-contribuigdo para os fins desta Lei, exclusivamente:

h) as diarias para viagem, desde que ndo excedam a 50% (cinquenta por cento) da
remuneragdo mensal.

Desse modo, conforme Féabio Zambitte Ibrahim (antes da reforma trabalhista):
“quando as diarias sdo superiores a 50%, presume-se que ha omissdo de remuneracdo. O valor
total, entdo, é convertido em salario-de-contribuicdo, ¢ nao somente a diferenca, como se
poderia supor”'?. Essa presun¢do ndo era absoluta, mas sim relativa embora decorresse da

propria lei.

11 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2018. Pag.. Pag. 794.

12 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario.-22 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. Pag.
339
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H4é aqui uma incoeréncia do sistema decorrente do principio da isonomia. Por for¢a da
CRFB, aos empregados publicos e aos servidores ocupantes exclusivamente de cargo em
comissdo aplica-se o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), administrado pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS)"; J4 para os estatutarios, o ente politico tem autoriza¢do
para instituir um Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), compativel com as normas
gerais fixadas pela Unido (art. 24, XII e § 1° da CRFB). O tratamento relativo as diérias era
incoerente, pois no caso dos servidores segurados do RGPS havia essa presuncao legal
(relativa) da ndo indenizacdo quando superiores a 50% da remuneracdo (aqui em sentido
amplo); ja para os agentes vinculados ao RPPS dependeria do disposto na legislagao da

unidade federativa sob analise.

Nesse sentido foi a conclusdo de José Nilo de Castro, Adilson José Selim de Sales de
Oliveira e Graziela de Castro Lino enfrentando esse problema das didrias acima de 50% para

agentes vinculados a regimes proprios.

Embora o caso retrocitado refira-se aos Municipios do Estado de Minas gerais, ¢

integralmente aplicavel ao tema da pesquisa, por tratar de assunto nacional. Assim concluem:

Do exposto, conclui que ndo incide sobre as didrias de viagens o Imposto de Renda e
o INSS, independentemente se este fora superior a 50% da remuneragdo dos
servidores efetivos e do subsidio dos Vereadores, tendo em vista que o pagamento
dessas didrias tem natureza indenizatdria e ndo remuneratoria.

Nao obstante, recomenda-se que a Camara Municipal de *** regulamente essa
matéria, qual seja, pagamento de despesas de diarias de viagens, estabelecendo
limites para sua concessdo, observando o principio da razoabilidade,
proporcionalidade e legalidade."

Assim, em tese, caso dois agentes, ambos com remuneragdo mensal de R$ 1.000,00,
um servidor ocupante exclusivamente de cargo em comissdo e outro de cargo efetivo,
tivessem de viajar por forca das atribui¢des dos seus cargos, na mesma situacao e recebessem,
a titulo de diarias criadas pela mesma lei'>, R$ 501,00, haveria uma discriminagdo sem

motivo.

13 Conforme § 13 da CRFB, incluido pela EC n° 20, de 15/12/98.

14 CASTRO, José Nilo de; OLIVEIRA, Adilson José Selim de Sales de; LINO, Graziela de Castro. Diarias de
viagens: natureza indenizatoria: nio incidéncia do Imposto de Renda e INSS. Revista Brasileira de Direito
Municipal — RBDM, Belo Horizonte, ano 12, n. 41, p. 149154, jul./set. 2011. Parecer.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art40
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Ocorre que apenas para o comissionado, que € regido pelo mesmo estatuto, mas filiado
ao RGPS, haveria a presuncdo legal de que as diarias nao seriam indenizatorias para fins
previdencidrios, por um lado incidindo tributagdo, por outro, incluindo-se no calculo dos

valores de futuros beneficios previdenciarios como aposentadoria, se for o caso.

Assim, verificou-se que a pluralidade de sistemas juridicos influencia na relagdo
juridica do agente com a pessoa juridica empregadora quanto aos pagamentos decorrentes da

prestacao do servigo publico.

2.1.2 Fixacao e revisiao da remuneracio

A fixa¢do ou aumento dos valores nominais a serem pagos aos agentes publicos pelo
servigo publico prestado ou em decorréncia de atividades-meio para a realizagao daquele ¢ um

tema delicado no Brasil, devido a existéncia dos chamados “supersalérios”.

A cultura patrimonialista, que existiu desde o periodo colonial,'® aliada a historica falta
de transparéncia'’ foram fatores que contribuiram para que os gastos publicos com pessoal
fossem realizados sem critérios republicanos, haja vista que, nesse modelo, que predominou

por longo periodo, o publico e o privado se confundiam.

Assim, segundo Carmen Lucia Antunes Rocha, “a lei — e apenas a lei — é fonte formal
a fundamentar o dispéndio legitimo de recursos publicos, inclusive com pagamento de

pessoal”'®,

15 Nesse sentido, instituem didrias para servidores efetivos e celetistas a Lei n® 4.745, de 01 de novembro de
2007, do Municipio de [jui ¢ a Lei 3.059, de 23 de abril de 2013, do Municipio de Serafina Correa, entre outras.

16 LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Historia: Licdes introdutdrias / José Reinaldo de Lima

Lopes — 52 Ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2014. Pags. 224 et seq. O autor afirma que “o patrimonialismo entente o
cargo como uma distingdo ou dom recebido do senhor ou do rei” e “o rendimento € um acessorio de honra, ndo
remunerac¢do pelo trabalho”, nesse contexto.

17 Recentemente isso vem sendo alterado apos o advento da Lei n® 12.527/2011 que regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagdes publicas, em vigor desde 16 de maio de 2012.

18 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Séo Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 286
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Lei entendida de maneira ampla, como as espécies normativas do art. 59 da CRFB,
incluindo o decreto legislativo, no sentido de que, sendo gasto publico, deve-se dar
publicidade a norma criadora do dispéndio, inclusive oportunizando aos parlamentos que

discutam politicamente seus termos, onde ja hé intrinsecamente essa ideia de transparéncia.

Todavia, esse tema ¢ fruto da forca politica e da pressdo das corporacdes de agentes e
da vontade politica dos Parlamentos e governantes de cada época, mas que acabam por gerar

despesas futuras que “engessam” o orgamento publico.

Como a norma se refere a remuneragao e ao subsidio, € pertinente observar que nao ha
uniformidade nacional quanto a nomenclatura das parcelas que compdem o dispéndio

financeiro decorrente do servico publico prestado pelos agentes publicos.

No contexto do sistema remuneratorio, a palavra “remuneragdo” possui caracteristica
polissémica. Tanto o direito positivo quanto a doutrina e a jurisprudéncia a usam com mais de
um sentido, ora mais amplo, ora mais restrito. Isso se deve a nomenclatura que a CRFB usa,
que muitas vezes ndo ¢ a mesma utilizada nos estatutos funcionais, além de que se acaba

usando nomenclaturas distintas se referindo aos mesmos conjuntos de parcelas.

Cabe a legislacdo infraconstitucional definir os conceitos, porém nesse campo ha uma
enormidade de legislagdes cada qual conceituando para os seus proprios fins, muitas vezes

atribuindo-se as mesmas nomenclaturas a conceitos distintos.

Fato ¢ que a retribui¢do pecuniaria decorrente da atividade laboral dos agentes
publicos ¢ abordada em conjuntos, com os seguintes elementos: primeiro, uma unica parcela
remuneratoria fixa; segundo, parcelas remuneratorias permanentes; terceiro, parcelas
remuneratorias variaveis e, quarto, parcelas nao remuneratorias. O subsidio sera tratado de

forma especifica no presente trabalho.
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O primeiro conjunto ¢ formado apenas pelo pagamento fixo decorrente do exercicio
do cargo (aqui ¢ praticamente unanime a nomenclatura de vencimento, no singular, ou

vencimento basico); "

Ao conjunto formado pelo primeiro e segundo elementos supracitados, ou seja, um
pagamento fixo pelo exercicio do cargo somado a parcelas remuneratdrias permanentes,
Carmen Lucia denomina de “vencimentos”. A CRFB usa essa nomenclatura quando aborda a
irredutibilidade, como veremos em capitulo proprio. J&4 o estatuto dos servidores federais
denomina esse mesmo conjunto como “remuneracao”, o que faz com que parte da doutrina
adote essa nomenclatura quando tem em vista os servidores publicos federais® e outros entes

sigam a mesma linha.

Para os agentes “celetistas”, esse conjunto corresponde, grosso modo, ao salario

conforme defini¢ao legal prevista na CLT. Segundo Mauricio Godinho Delgado:

De fato, a Consolidagdo teria construido para a palavra saldrio tipo legal especifico.
Ele seria o conjunto de parcelas contraprestativas devidas e pagas diretamente pelo
empregador ao empregado, em virtude da relagdo de emprego (arts. 457, caput, e
76, CLT). Ou seja, para esta nocdo celetista de salario sera essencial a origem da
parcela retributiva: somente tera carater de salario parcela contraprestativa devida e
paga diretamente pelo empregador a seu empregado.?'

Ha o conjunto formado pelo primeiro a terceiro elementos retrotranscritos, ou seja,
todas as parcelas com natureza remuneratéria, conceito usado pela CRFB para os fins do Teto

Remuneratério Constitucional (art. 37, XI), como sera visto adiante.

19 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Piiblicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sao Paulo: Saraiva, 1999. pag. 305. No mesmo sentido: CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2018. pag. 795.

20 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Opus citatum. Pag. 305 e Art. 41 da Lei 8.112/1990.

21 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho / Mauricio Godinho Delgado. — 16. ed. rev. e
ampl..- Sdo Paulo : LTr, 2017. Pag. 799.
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Ao conjunto mais amplo, que inclui todas as parcelas remuneratérias ou nao
remuneratorias, ou seja, todos os acréscimos pecuniarios, alguns chamam de vencimentos,
outros de remuneragdo, mas parece que o mais adequado seria chamar de vantagens

pecuniarias, por incluir parcelas sem natureza remuneratoria.

Para Odete Medauar “vencimentos ou remuneragdo designam o conjunto formado
pelo vencimento (referéncia) do cargo ou fungdo mais outras importancias percebidas,
denominadas vantagens pecuniarias”?, todavia Carmen Lucia Antunes Rocha denomina essa

concepg¢do mais ampla de “remuneragdo” e explica que:

¢ o total dos valores percebidos, a qualquer titulo, pelos agentes publicos. A
Constituicdo aplica seguidamente o termo remuneracdo, sempre ligando o seu
significado a contraprestagdo pecuniaria pelo desempenho do cargo, fungdo ou
emprego publico, de qualquer natureza e com quaisquer caracteristicas com que
conte.

A remuneragdo engloba todos os valores que compdem o guantum a ser percebido
pelo agente publico como retribuigdo legal devida pelo seu desempenho. Assim,
todas as parcelas denominadas de ‘“acréscimos pecuniarios”, pagos a titulo de
vantagens, como indenizacdo ou adjutério ao agente publico, inserem-se na
definigdo normativa de remuneragdo, pois elas compde-na e estabelecem seu valor®

Feitas essas observagdes preliminares, passa-se ao inciso X do art. 37 da CRFB, que
trata da legalidade remuneratodria, o qual também sofreu alteracdo pela reforma administrativa
promovida pela EC n°® 19/98 ao incluir a exigéncia de lei especifica (ordinaria), que, segundo

Carmen Lucia, € “aquela que tem objeto tnico, especificado na ementa e delimitado em seus

dispositivos, os quais podem cuidar, exclusivamente, da matéria a que se propde ali versar.”*

Assevera ainda a autora;

Nota-se que na matéria ora cuidada a exigéncia constitucional de lei especifica tanto
se refere a defini¢do inicial de valor da remuneracdo ou subsidio (fixagdo) quanto a
defini¢do posterior modificativa do valor inicialmente valido (alteragdo que se
produzird sempre no sentido do aumento, uma vez que prevalece no sistema o
principio da irredutibilidade da remuneragio — art. 37, XV).%

22 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno / Odete Medauar. - 18. ed. rev. Atual. - Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014. pag. 316.

23 ROCHA, Carmen Ltcia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sao Paulo: Saraiva, 1999. pag. 305.

24 [bidem. Pag. 287

25 Ibidem. Pag. 290
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Pertinente, assim, destacar o que dispde o texto constitucional:

Art. 37, CRFB.

X - a remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39
somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem
distin¢do de indices;*
Contudo, nem todo reajuste ou recomposi¢do se trata da revisao geral anual. José dos
Santos Carvalho Filho bem pontua a distingdo entre aquela e as revisdes especificas. A
primeira tem por fundamento a recomposi¢ao das perdas inflaciondrias anuais; a segunda,

porém, tem por escopo evitar a defasagem em relagdo ao setor privado, na visdo daquele

autor. Explica, ainda, que essa distingao impacta a iniciativa de lei, nos seguintes termos:

A disting@o entre revisdo geral e revisdo especifica tem relevancia também no que
diz respeito a iniciativa de lei que tiver tais objetivos. Tratando-se de revisdo geral, a
iniciativa de lei compete ao Presidente da Republica e aos demais Chefes do
Executivo, conforme estabelecem os arts. 37, X e 61, § 1° II, “a”, da CF; As
revisoes especificas, porém, dependem de lei cuja iniciativa compete a autoridade
dirigente em cada Poder, dispondo em tal sentido o mesmo art. 37, X, da CF; nessa
hipoétese, por conseguinte, ndo se aplica o citado art. 61, §1°, que trata da iniciativa
privativa do Presidente da Republica. *’

A iniciativa de lei para revisdo geral anual cabe, destarte, somente ao chefe do Poder
Executivo de cada ente federativo; ja a iniciativa privativa para fixacdo da retribui¢do
remuneratoria e revisdo especifica envolve os principios federativo e da separagdo dos
poderes (incluindo para esse fim os 6rgdaos autonomos), cabendo a diversos 6rgaos, como

passo a expor.

O subsidio dos parlamentares federais, Presidente e Vice-Presidente da Republica e
Ministros de Estado sdo excegdo, ja que sdao de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, portanto fixados mediante decreto legislativo (art. 49, VII e VIII da CRFB). Quanto
aos Deputados Estaduais, Governador, Vice-Governador e Secretarios de Estado, a iniciativa ¢

da Assembleia Legislativa (art. 27, §2°, 28, §2°, da CRFB*);

26 Redacdo dada pela EC n° 19, de 1998.

27 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. e atual. Sao
Paulo: Atlas, 2018. pag. 803.

28 Constitui¢do do RS, art. 53. Compete exclusivamente a Assembléia Legislativa, além de outras atribui¢des
previstas nesta Constitui¢do: [...] XXXI - apresentar projeto de lei para fixar os subsidios do Governador, do
Vice-Governador, dos Secretarios de Estado e dos Deputados Estaduais, observadas as regras da Constitui¢do
Federal e desta; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n.° 57, de 21/05/08)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.al.rs.gov.br/legis/normas.asp?tipo=ec&norma=57
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Quanto aos servidores do Poder Legislativo federal, a iniciativa ¢ da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal (art. 51, IV e 52, XIII), e por simetria, no ambito estadual,
da Assembleia Legislativa e Camara Municipal, respectivamente. No que concerne ao
subsidio do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretdrios Municipais, bem como dos Vereadores a

iniciativa ¢ da CAmara Municipal (art. 29, V e VI da CRFB)®;

A iniciativa ¢ do Presidente da Republica (art. 61, §1°, 11, “a” da CRFB) em ambito
federal, quanto a remuneracao dos servidores vinculados ao Poder Executivo e as Autarquias
Federais, e, por simetria, no Estados e DF, aos Governadores, bem como no Municipio do

Prefeito Municipal.

Ha regras especificas quanto ao Poder Judiciario (carater nacional). A iniciativa ¢ do
STF, dos Tribunais Superiores e dos TJ, em cada caso, quanto ao subsidio dos membros da
magistratura (art. 48, XV, art. 93, V da CRFB ¢ art. 95, “b” e “c” da Constitui¢gdo do RS).
Relativamente aos servidores do poder judicidrio, a iniciativa ¢ dos Orgdos supracitados,

quanto aos servidores a eles vinculados (art. 48, XV e art. 96, II, “b” da CRFB);

Os Tribunais de Contas possuem regras nesse ambito equiparadas as do Judiciario.
Nessa toada, os Ministros do Tribunal de Contas da Unido (TCU) possuem subsidio idéntico
aos do STJ (art. 73 da CRFB) e o Auditor-Substituto de Ministro ao de Juiz do Tribunal
Regional Federal (TRF), conforme art. 73, §3°, da CRFB.

Os Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados possuem as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Desembargadores do TJ (art. 75 e
paragrafo Uinico da CRFB e art. 73, § 1, da Constituigdo do Estado do RS) e os Auditores-
Substitutos de Conselheiro 95% do subsidio destes (art. 73, § 2° da Constitui¢cao Estadual).
Quanto a fixagdo da remuneragdo dos servidores vinculados as Cortes de Contas, inclusive ao
Ministério Publico de Contas, a iniciativa ¢ da propria Corte de Contas (art. 73 e art. 96 da

CRFB).

29 Constituigdo do RS. art. 11 - A remuneragdo do Prefeito, Vice-Prefeito ¢ dos Vereadores sera fixada pela
Céamara Municipal, em cada legislatura para a subseqiiente, em data anterior a realizacdo das eleigdes para os
respectivos cargos, observado o que dispde a Constituicdo Federal.
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Semelhante situagdo ocorrre quanto ao Ministério Publico, em que a iniciativa também
¢ bastante semelhante a do Judiciario, inclusive quanto aos servidores dos seus quadros (art.
127, §2° da CRFB e art. 109, III, da Constitui¢do do RS). Do mesmo modo, as Defensorias
Publicas cabe a iniciativa quanto aos agentes a ela vinculados, como defensores e servidores

dos seus quadros auxiliares (art. 134. § 4, art. 96, 11 ).

Verifica-se, entdo, que a iniciativa de lei quanto aos pagamentos dos agentes publicos
faz parte da autonomia administrativa dos poderes da republica (incluindo 6rgaos autdbnomos),
pois a essas estruturas organicas cabe decidir a gestdo dos seus recursos, tendo havido uma
diversidade de atores competentes para propor leis quanto aos pagamentos, incluindo-se as

respectivas parcelas indenizatorias.

2.1.3 Limites remuneratorios

O sistema constitucional estabelece limites ao pagamento dos agentes publicos de duas
maneiras: gerais, considerando os gastos com pagamento de pessoal de forma global; e
subjetivos, considerando o maximo a ser pago para cada agente publico. Em ambas, as
parcelas de carater indenizatorio ndo sdo computadas, como sera visto no decorrer do

trabalho.

2.1.3.1 Limites gerais

No primeiro caso, nota-se que ha uma preocupagdo maior do Poder Constituinte com
os Municipios numa tentativa de proporcionalizar os pagamentos em relagdo ao porte,
buscando harmonizar o cadtico sistema. H4, nessa toada, a regra do inciso VII do art. 29,
incluido pelo poder constituinte derivado, prescrevendo que “o total da despesa com a
remunera¢do dos Vereadores ndo podera ultrapassar o montante de cinco por cento da receita

do Municipio™.

30 Art. 2° da EC n° 1 de 1992.
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Ainda quanto a limites globais, foi incluido o art 29-A pela EC n°® 25/2000,
posteriormente alterada pela EC n°® 58/2009, limitando o total de despesa do Poder Legislativo
Municipal, incluidos os subsidios dos vereadores e excluidos os gastos com inativos, a valores
proporcionais ao porte populacional do Municipio em relacio ao somatorio da receita
tributaria e das transferéncias previstas no §5° do artigo 153! e nos artigos 158 e 159%,

efetivamente realizado no exercicio anterior.

Nesse sentido ha, ainda, o artigo 169, classica norma de eficacia contida conforme a
doutrina de José Afonso da Silva®, o qual remete a fixacdo de limites a despesa com pessoal,
o que foi efetivado por intermédio da Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000, a

denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2.1.3.2 Limites individuais

No segundo caso, relativo a limites subjetivos, ha a regra do inciso VI do artigo 29 da
CRFB para os vereadores, elencando limites proporcionais ao subsidio dos deputados
estaduais em relagdao ao porte populacional do Municipio. Por sua vez, prevé o artigo 27, §2°,
que o subsidio dos parlamentares estaduais serd fixado por lei de iniciativa da Assembleia
Legislativa, na razdo de, no maximo, 75% daquele estabelecido, em espécie, para os

Deputados Federais.

Ha, também, limites na CRFB quanto a fixagdo do subsidio dos magistrados e que
repercutird no “teto” em ambito municipal, como se constatou. Os Ministros dos Tribunais
Superiores possuem subsidios fixados pela propria CRFB em 95% do valor do subsidio dos

Ministros do STF. O restante ¢ fixado em lei, com a limitagdo de que a diferenca deve ficar

31 Trata da trasnferéncia de 70% do Imposto sobre Operagdes Financeiras sobre o ouro (IOF-Ouro) para o
Municipio de origem.

32 Trata do transferéncia de 100% do IRRF dos servidores do Municipio, autarquias e fundagoes; 50% do
Imposto Territorial Rural (ITR) - 100% com fiscalizagdo e cobranca pelo Municipio; 50% do Imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) e 20% do Imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos
(ICMS).

33 SILVA José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. ed. rev. e atual. (até a emenda
constitucional n. 95, de 15.12.2016). Sdo Paulo: Malheiros, 2017. Pag. 179
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entre 5% e 10% a cada nivel da estrutura judicidria nacional, sem exceder 95% do subsidio
dos Ministros dos Tribunais Superiores, 95% dos 95% ou seja, 90,25% do subsidio dos
Ministros do STF, que corresponde ao teto dos servidores (art. 93, V e 37, XI, e 39, § 4° da

CRFB), mas nao aos proprios magistrados.

Todavia, uma das maiores polémicas ¢ a regra que ficou conhecida como teto, sobre o
qual Ivan Barbosa Rigolin escreveu: “Teto remuneratorio do servidor publico brasileiro: o
destino deste tema parece ser o de suscitar permanente inquietacdo, perplexidade e
estupefacdo aos estudiosos e aos aplicadores do direito, de qualquer profissdo”*. Essa
limitagdo, prevista no inciso XI do artigo 37, foi objeto de emendas constitucionais e
alteragdes na jurisprudéncia desde o advento da CRFB, quando ela propria tratou de fixar
limites maximos. Conforme Carmen Lucia, desde a Constituicdo de 1934 ja havia previsio
de que a lei fixaria limites maximos, mas nao houve eficicia plena ou efetividade

administrativa®®.

Cabe analisar o historico apos 1988, para compreensdo da situacdo atual relativa ao
teto e suas excegdes, que sdo principalmente as parcelas de cardter indenizatorio, objeto
principal desta monografia, a qual pela importancia sera analisada em sec¢do propria relativa a

exclusdo ao “teto”.

A regra originaria da CRFB* buscou dar efetividade ao limite, inclusive com
dispositivo no Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitérias — ADCT - que vedava a

invocagao de direito adquirido ou percep¢ao de excesso a qualquer titulo.

34 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Teto remuneratorio do servidor publico. Férum Administrativo — FA, Belo
Horizonte, ano 16, n. 185, p. 48-54, jul. 2016.

35 Constituigdo de 1934, Art 172.[...] § 2° - As pensdes de montepio ¢ as vantagens, da inatividade s6 poderdo
ser acumuladas, se reunidas, nao excederem o maximo fixado por lei, ou se resultarem de cargos legalmente
acumulaveis.

36 ROCHA, Carmen Ltcia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sdo Paulo: Saraiva, 1999. pag.315.

37Art. 37. XI - a lei fixara o limite maximo e a relagdo de valores entre a maior ¢ a menor remuneragdo dos
servidores publicos, observados, como limites maximos e no ambito dos respectivos Poderes, os valores
percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, por membros do Congresso Nacional, Ministros de
Estado e Ministros do Supremo Tribunal Federal e seus correspondentes nos Estados, no Distrito Federal e nos
Territorios, e, nos Municipios, os valores percebidos como remuneragio, em espécie, pelo Prefeito.
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Conforme Paulo Modesto, “O texto original do art. 37, XI, da Constituicao Federal de
1988 contemplava a referéncia a dois tipos de limites maximos de remuneracdo: um limite
que foi delegado a lei ordinaria estabelecer e um limite imposto desde logo a lei pelo estatuto

constitucional .*®”

Havia, desse modo, um “teto” previsto pela propria CRFB e a norma autorizava o
legislador infraconstitucional a fixar limites maximos (a relagdo entre a maior ¢ a menor
remunerac¢do), ou seja “subtetos” que poderiam ser menores do que o texto estabelecido pela

CRFB.

Entretanto, segundo supracitado autor, a jurisprudéncia do STF passou a identificar
excecles a regra como as vantagens relativas a natureza e local de trabalho e as vantagens
pessoais.

Essas ultimas s3o conceituadas por Inacio Magalhaes Filho como “vantagem
incorporada ao patrimonio pessoal do servidor publico apés o cumprimento de determinado
lapso temporal exigido em lei”*’; J4 para Carmen Lucia, “sdo devidas ao servidor publico por
forca de uma situacdo peculiar, individual e ndo partilhavel com qualquer outro em razao do

cargo, funcao ou emprego”.*

Nesse mesmo sentido, Paulo Modesto sintetizou a jurisprudéncia do STF, que passou a
considerar como vantagem pessoal as seguintes rubricas: adicional por tempo de servigo,
quintos (isto €, incorporacdo de parcela de cargo em comissdo exercido), gratificagdes de
gabinete e fun¢des incorporadas, dentre outras parcelas, além de que a propria legislagao

infraconstitucional comecou a criar cada vez mais excegdes.*'.

38 MODESTO, Paulo. Teto constitucional de remuneracio dos agentes publicos: uma cronica de mutacdes
e emendas constitucionais. Boletim de Direito Administrativo. [S.1.], v. 17, n. 7/12, 12/2001.

39 MAGALHAES FILHO, Inacio. Reflexdes acerca do instituto do subsidio. F 6rum Administrativo FA, Belo
Horizonte , ano 10 ,n. 117 , nov. 2010. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?
pdiCntd=70205>. Acesso em: 1 mar. 2019.

40 ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — S3o Paulo: Saraiva, 1999. pag. 316.

41 MODESTO, Paulo. Op cit.
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Com a EC n° 19, iniciou-se uma disputa entre o constituinte derivado e o Poder
Judiciario (depois com a EC n° 41/2003 ¢ EC n° 47/2005), pois o discurso era conter as
excecOes de forma taxativa, mas isso foi e segue conflitando com outras normas

constitucionais e com a propria textura aberta da norma.

Ainda consoante Paulo Modesto, o STF deliberou pela necessidade de edicao de lei de
iniciativa conjunta do Presidente da Republica, do Presidente da Camara dos Deputados, do
Presidente do Senado Federal e do Presidente do STF*.

Cabe, assim, destacar o texto alterado pela EC n°® 19:

Art. 37, CRFB.

XI - a remuneragdo ¢ o subsidio dos ocupantes de cargos, fun¢des e empregos
publicos da administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos € os proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou néo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo
exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Observa-se que a supracitada EC incluiu o § 9°, deixando claro que “o disposto no
inciso XI aplica-se as empresas publicas e as sociedades de economia mista, e suas
subsidiarias, que receberem recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral”. A EC n°® 41/2003
voltou a alterar o texto do inciso XI da CRFB, criando um inciso bastante extenso, com alta

carga normativa e de discutivel técnica legislativa.

42 MODESTO Paulo. Teto constitucional de remuneracio dos agentes publicos: uma cronica de mutacoes
e emendas constitucionais. Boletim de Direito Administrativo. [S.1.], v.17, n. 7/12, 12/2001..
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Por essa razdo, faz-se necessario explicitad-lo na integra:

Art. 37, CRFB.

XI - a remunera¢do ¢ o subsidio dos ocupantes de cargos, fun¢des e empregos
publicos da administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou nio,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder
o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, ¢ nos Estados ¢ no
Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo ¢ o
subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros ¢
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos
membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos; £

A tltima alteragcdo pelo Constituinte derivado foi promovida pela EC n°® 47/2005,
incluindo a autoriza¢do ao Constituinte Estadual fixar um limite Gnico*: o subsidio dos
Desembargadores do TJ do Estado, limitado a 90,25% do subsidio dos Ministros do STF.
Observe-se que o subsidio dos Desembargadores ndo ¢ necessariamente correspondente aos
90,25%. Ele tem de observar esse limite maximo e o escalonamento de 5% a 10% na estrutura

judiciaria. Esse “subteto”, portanto, pode ser menor (art. 93, V, da CRFB).

A supracitada EC incluiu o seguinte paragrafo no texto da CRFB, prevendo que nado
serdo computadas, para efeito dos limites remuneratorios de que trata o inciso XI do caput

deste artigo, as parcelas de carater indenizatorio previstas em lei®.

43 Redagdo dada pela EC n° 41, 19.12.2003).

44 § 12. Para os fins do disposto no inciso XI do caput deste artigo, fica facultado aos Estados e ao Distrito
Federal fixar, em seu &mbito, mediante emenda as respectivas Constitui¢des e Lei Organica, como limite tinico,
o subsidio mensal dos Desembargadores do respectivo Tribunal de Justiga, limitado a noventa inteiros e vinte e
cinco centésimos por cento do subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, ndo se aplicando o
disposto neste paragrafo aos subsidios dos Deputados Estaduais e Distritais e dos Vereadores. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 47, de 2005)

45 Art. 1° da EC n° 47, de 2005.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm#art1
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Ainda foi prevista a seguinte regra transitoria:

Art. 4° Enquanto ndo editada a lei a que se refere o § 11 do art. 37 da Constituicdo
Federal, ndo sera computada, para efeito dos limites remuneratorios de que trata o
inciso XI do caput do mesmo artigo, qualquer parcela de carater indenizatdrio, assim
definida pela legislacdo em vigor na data de publicacdo da Emenda Constitucional
n°41. de 2003.

Ao que parece, ao interpretar o sistema, ndo se vislumbra possibilidade de uma lei
estabelecer um conceito meramente normativo do que sejam as “parcelas de carater
indenizatorio” de forma nacional, pois acaba por colidir com a autonomia dos entes federados
e no complexo de iniciativas de lei que envolve inclusive a separacdo dos poderes. Assim,
para que haja um conceito normativo, elaborado pelo Poder Legislativo Federal, parece que

ha necessidade de EC no ponto da competéncia para legislar sobre esse especifico ponto.

H4, ainda, limitagdes aos proventos de aposentadoria, como o da ultima remuneracao
do servidor, no cargo efetivo para proventos de aposentadoria decorrentes de inativacdo nos
RPPS (art. 40, §2° da CRFB, redagdo pela EC n°® 20/1998), e o teto do RGPS aos agentes
publicos abarcados pelo Regime de Previdéncia Complementar - RPC - (art. 40, §14 e art.
201, da CRFB).

O teto remuneratorio dos Procuradores Municipais, por ser a Advocacia Publica
funcdo essencial a justica, corresponde ao subsidio dos Desembargadores do TJ, que por sua
vez pode ser até¢ 95% do valor do subsidio de Ministros dos Tribunais Superiores, ou seja,

90,25% do subsidio dos Ministros do STF, conforme decidido pelo STF no RE 663696/MG™.

Ha que se distinguir o regime de subsidios do “teto remuneratério”. O subsidio dos
Desembargadores do TJ podem ser inferiores aos 90,25%. Quando exercem outra fungdo,
como Presidente e Vice Presidentes do TJ, os desembargadores recebem o valor
correspondente, ultrapassando o valor do subsidio, mas limitados ao teto aplicado a
magistratura, que € o subsidio dos Ministros do STF. O teto dos Procuradores, porém, € o

proprio subsidio dos desembargadores e ndao propriamente o teto aplicado aquela carreira.

46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 663696. Relator Ministro Luiz Fux. 28/02/2019. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=404724 >. Acesso em: 07/04/2019.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=404724
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp41.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp41.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A711
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A711
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2.1.4 Irredutibilidade de vencimentos e de subsidio

A regra da irredutibilidade de subsidios e vencimentos abarca tdo somente as
parcelas remuneratorias permanentes dos agentes publicos, protegendo-as contra decréscimos

no valor bruto nominal.

Valores remuneratorios precarios como os decorrentes de funcao de confianga ou por
condi¢des do trabalho, tal qual a insalubridade, a penosidade ou a periculosidade, ndo sdo
protegidos pela norma, a ndo ser quando ha o instituto da incorporacao, quando a vantagem
passa a ser pessoal e protegida, agregando-se ao patrimonio juridico do agente publico que a
exerceu por certo tempo e condi¢des previstas em lei. As parcelas indenizatérias nesse
contexto serdo abordadas em capitulo especifico deste trabalho. Assim, dispde o texto

constitucional:

Art. 37, CRFB.

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo
irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos arts. 39, §
4°,150, 11, 153, 111, e 153, § 2°, ;¥

E comum, todavia, que o valor liquido recebido pelo agente sofra decréscimos
decorrentes de aumento tributrio, principalmente do IR* (a tabela para célculo nio ¢é
atualizada desde 2015), das contribui¢des sociais previdenciarias, bem como decorrentes da
propria inflagdo, em que hé redutibilidade do valor real caso ndo haja revisdo anual, revisdes
especificas, reenquadramentos ou mudancas em critérios de calculo que impliquem maiores

ganhos.

47 Redagdo dada pela EC n° 19 de 1998.

48 Defasagem na tabela do IR chega a 95,46%. Agéncia Brasil. EBC. Disponivel
em:<http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-01/defasagem-na-tabela-do-ir-chega-
9546 >. Acesso em: 07/04/2019.



http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-01/defasagem-na-tabela-do-ir-chega-9546
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-01/defasagem-na-tabela-do-ir-chega-9546
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2.1.5 Regime de subsidios em parcela unica

O texto do § 4°, incluido pela EC n° 19/1998, ¢ bastante incisivo, € uma interpretacao
literal e isolada leva a um entendimento incorreto a respeito da norma. Desse modo, causa
estranheza, a priori, o fato de que os agentes remunerados por subsidio recebam outras
parcelas, tanto remuneratorias quanto indenizatdrias. Assim, € pertinente destacar o que

prescreve a CRFB:
Art. 39, CRFB.

§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os
Secretarios Estaduais e Municipais serfo remunerados exclusivamente por subsidio
fixado em parcela tinica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional,
abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria, obedecido,
em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.

Consoante José Afonso da Silva, “O conceito de parcela tnica ha de ser buscado no
contexto temporal e histérico € no confronto do §4° do art. 39 com outras disposi¢oes
constitucionais, especialmente 0 §3° do mesmo artigo”™. Para compreenséo do atual disposto,

¢ interessante citar o que a Constituicdo de 1967 dispunha:

Art 35 - O subsidio, dividido em partes fixa e variavel, ¢ a ajuda de custo dos
Deputados e Senadores serdo iguais e estabelecidos no fim de cada Legislatura para
a subseqiiente. (Vide Lei n® 5.279, de 1967)

Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que a 16gica da remuneragao por subsidio em
parcela Unica ¢ evitar que haja parte fixa e parte varidvel, a depender das circunstancias, como

por exemplo tempo de servigo.”!

49 Incluido pela EC n° 19, de 1998

50 SILVA José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. ed. rev. e atual. (até a emenda
constitucional n. 95, de 15.12.2016). Sdo Paulo: Malheiros, 2017. pag. 683

51 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative 31. ed. rev. atual e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018. pag. 618


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art5
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L5279.htm#art2
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Nesse sentido, a jurisprudéncia relativiza o rigor que parece haver a primeira vista,
com excecdes, como o caso de o agente acumular uma fungdo extra (presidente do 6rgao ou
poder™) ou os direitos previstos na propria CRFB (férias, décimo terceiro salario, abono de
permanéncia). Consequentemente, hé situacdes em que o agente remunerado por subsidio
pode receber parcelas indenizatérias ou até remuneratdrias. Essa analise sera aprofundada de

modo especifico no presente trabalho.

A bem da verdade, a norma nao obriga que haja apenas uma parcela - o subsidio - e
rigorosamente nada mais seja pago em decorréncia da atividade laboral. Cabe aqui diferenciar
norma e o texto, pois a norma parte do texto e por atividade do intérprete se extrai o comando
que proibe, autoriza ou obriga condutas. As parcelas indenizatdrias ndo se amoldam a regra,

como as cléssicas didrias para viagem ou verbas para alimentacao.

2.1.6 Calculo de acréscimos pecuniarios

E vedado pelo ordenamento atual que parcelas somem-se umas as outras, o que a

2 <6 b9

doutrina e jurisprudéncia denominam de “efeito castata”, “efeito repicao”, “repique” etc.

Nesse sentido, vantagens temporais, como tri€nios ou quinquénios por tempo de
servigo, incidiam, como se juros compostos fossem, sobre a base de calculo anterior,

provocando distorsdes no sistema. Para evita-las, o dispositivo constitucional prescreve que:
Art. 37, CRFB.

XIV - os acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo serdo
computados nem acumulados para fins de concessdo de acréscimos ulteriores;™

52 Nesse sentido a Apelagao Civel N° 70047128590, 3* Camara Civel, além disso, os proprios presidentes do TJ-
RS e TCE-RS recebem valores remuneratoérios pelo exercicio dessa atividade, conforme os art. 29 e 31 da Lei
Estadual 11.424/2000.

53 Redagdo dada pela EC n° 19, de 1998.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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A vedagdo ao efeito cascata ndo proibe apenas que as vantagens incidam sobre elas
mesmas, como vantagens temporais que incidem sobre o valor do vencimento basico e depois
sobre o valor resultante. Também ¢ vedado que um tipo de vantagem incida sobre o valor
basico e sobre ela incida uma nova vantagem distinta, como uma gratificacao hipotética que
corresponda a um percentual do vencimento do cargo e sobre ela propria incidissem os

valores de vantagens temporais, por exemplo.

Nesse sentido a Sumula Vinculante 15 do STF: “O Calculo de gratificagdes e outras
vantagens nao incide sobre o abono utilizado para se atingir o salario minimo do servidor
publico.” A discussdo se dava porque a jurisprudéncia aceita que o servidor publico receba
vencimento menor que o salario-minimo (art. 7°, IV, da CRFB), mas que seja complementado

por um abono para que alcance o valor daquele.

Foram vencidos os ministros Marco Aurélio e Cezar Peluso, que entendiam que a base
de calculo das vantagens pecuniarias deveria ser o valor do salario minimo, ja que o valor

menor se revela inconstitucional e necessita dessa parcela para validade.

A EC n° 19 alterou o inciso XIV, retirando a expressao “sob o mesmo titulo ou
idéntico fundamento™*. Nota-se que, aqui, o Constituinte utilizou de nomenclatura ampla,
qualquer “acréscimo pecunidrio”. Nao se distingue natureza remuneratoria ou indenizatoria da
parcela. Portanto ndo tem relevancia a natureza dos acréscimos: ¢ vedado que sejam

computados “em cascata”.

Cumpre ressaltar, ainda, que “ja deixou assente o Pretério Excelso que a alteragcdo do
inciso XIV do art. 37 operada pela EC 19/1998 tem eficacia plena”> e conforme José Afonso
da Silva, “significa dizer que s6 podem ser percebidos singelamente, sem acumulagdes ou

repiques de qualquer natureza™®.

54 MORAES, Alexandre de. Constituicao do Brasil interpretada e legislacdo constitucional / Alexandre de
Moraes 8. ed. atualizada até a EC n° 67/10 - Sdo Paulo: Atlas, 2011. pag. 797.

55 PAULO, Vicente. Direito Constitucional Descomplicado/ Vicente Paulo, Marcelo Alexandrino — 13. ed. -
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2014. Pag.412.

56 SILVA José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. ed. rev. e atual. (até a emenda
constitucional n. 95, de 15.12.2016). Sdo Paulo: Malheiros, 2017. Pag. 681
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2.1.7 Vedaciao a vinculacdo de remuneracoes

O ordenamento constitucional anterior ja previra a vedagao a vinculagdo ou a
) . 57 o . ~ , .
equiparagdo remuneratoria’’. Essa norma de proibir a equiparacao, segundo Carmen Lucia
Antunes Rocha, deveu-se ao fato de que no passado houve abusos quanto ao instituto,
especialmente sob a vigéncia da Constitui¢do de 1946, o que fez com que se proibisse

expressamente em 1967,

Nao obstante, como bem observou Adilson Abreu Dallari, “Nao esta o legislador
proibido de fixar remuneragdes idénticas para cargos diferentes, desde que nao condicione

uma a outra”. Nesse sentido, prescreve a CRFB:

XIIT - ¢ vedada a vinculagdo ou equiparagdo de quaisquer espécies remuneratorias
para o efeito de remuneragdo de pessoal do servico publico; (Redacdo dada pela

Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

O que a norma proibe ¢ a vinculagdo - exceto as que o proprio constituinte o fez -,
instituto diferente da equiparacdo e da paridade. Carmen Liicia Rocha Antunes afirma que “a
paridade ¢ a igualdade de vencimentos ou de remuneragdo atribuida a cargos, fungdes ou
empregos iguais ou assemelhados, mas pertencentes a quadros de Poderes diferentes”®.
Também ha a paridade entre servidores ativos e inativos (art. 6° da EC 41/03; art. 3° da EC

47/05, entre outras).

57 Emenda 1 de 1967: art. 98. Os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario
nao poderado ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo, para cargos de atribui¢des iguais ou
assemelhadas. Pardgrafo iinico. Respeitado o disposto neste artigo, é vedada vinculagdo ou equiparagio de
qualquer natureza para o efeito de remuneragdo do pessoal do servigo publico.

58 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sdo Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 332.

59 DALLARI, Adilson de Abreu. Regime Constitucional dos Servidores Publicos. Sdo Paulo> Revista dos
Tribunais. EDUC. 1976. Pag.125.

60 ROCHA, Céarmen Ltcia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sao Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 330.
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Assevera ainda a autora que, “equipara-se o que nao ¢ igual, mas que pode ser,
juridicamente, tratado como se o fora, promovendo-se, entdo, a igualacdo dos vencimentos ou
da remuneragio que por conta deles deve ser atribuida ao servidor®”. E o caso da equiparagdo

entre membros dos Tribunais de Contas com os do Poder Judiciario.

A vinculagdo ¢ vedada ao legislador, mas o proprio Poder Constituinte a instituiu para
os membros do Poder Judiciario. Quando ¢ alterado o subsidio dos membros do STF, sao
alterados os dos membros dos Tribunais Superiores, ja& que recebem 95% do subsidio

daqueles, como ja mencionado neste trabalho.

Conforme Carmen Lucia, uma das motivagdes da norma ¢ a “verdade remuneratéria”.
Assevera a autora:

Nem o beneficiario conhece, muitas vezes o fundamento da espécie que lhe ¢ pago.

E equiparacdo faz-se, nesse caso, por vias legislativas nebulosas, pouco claras para o

publico e quase desconhecidas da coletividade. Tanto desborda em desvalor do

sistema constitucional, agredindo varios de seus principios, inclusive o democratico,

que somente se cumpre pela transparéncia e publicidade dos comportamentos de

seus agentes. O que € proibido seja feito as claras é muito mais proibido de ser feito
de maneira escamoteada e infensa aos olhos dos cidaddos.*

Dessa feita, a natureza remuneratoria ou indenizatoria de determinada parcela ¢é
irrelevante para se enquadrar na agressdo ao sistema constitucional, inclusive dos principios
que a autora bem pontua. Se a legislacdo que institui uma parcela indenizatdria o faz por
equiparagdo a outros dispositivos ou categorias é até mais grave do que se fosse o caso de
uma gratificacdo remuneratdria qualquer, pois as parcelas indenizatorias devem possuir um
fundamento que coincide com a sua finalidade, conforme se verd ao longo da presente

pesquisa.

2.2 AUTONOMIA E LEGISLACAO DOS MUNICIPIOS GAUCHOS

Ser4 abordada a autonomia do Municipio quanto ao tema, bem como sera efetuada
uma analise da legislagdo pertinente, pois aos pardmetros normativos a institui¢ao sao também

um limite a autonomia do ente, conforme se vera a seguir.

61 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Piiblicos / Carmen Liicia
Antunes Rocha — S3o Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 331.

62 Ibidem Pag. 333.
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2.2.1 Autonomia dos Municipios na Federac¢ao Brasileira

A instituicdo de parcelas indenizatdrias, assim como a fixagdo da remuneragdo dos
agentes publicos, ¢ relacionada a organizagdo e prestacdo dos proprios servigos publicos de
interesse local (Art. 30, V, da CRFB). Essa atividade tem em vista a autonomia do Municipio,
pois ¢ necessario pessoal e recursos financeiros para sua execugdo. Nesse sentido Jos¢ Nilo de

Castro e QGraziela de Castro asseveram:

E que, no exercicio de seu poder proprio de organizacdo, ¢ competéncia do
Municipio proceder a estruturagdo de seu funcionalismo, por meio da edig@o de leis
municipais de carater organizacional.

Afinal, tratando-se as verbas indenizatdrias de assunto inerente ao quadro de pessoal
do ente politico, apresenta-se necessaria a sua previsdo na legislagdo municipal,

porquanto se insere na competéncia para auto-organizagdo ¢ normatizagdo propria,

autogoverno e autoadministragdo atribuidas ao Ente Municipal %

A relagdo do ente empregador com seus agentes, quando presta servigos de forma
centralizada pela administracdo direta, pressupde a criagdo das normas que retribuam a
atividade laboral dos trabalhadores e atividades anexas, como deslocamentos por necessidade

do servico.

Ainda que haja descentralizagdo, como com a criagdo de autarquias, a relagdo nesse
ambito continua semelhante, pois o pessoal possui 0 mesmo regime juridico. Como ja se viu,
at¢ mesmo quando hd a criacdo de empresas estatais, o proprio ente institui parcelas
pecunidrias decorrentes da atividade laboral dos agentes.  Assim, ¢ necessaria a analise da
autonomia do Municipio na federacdo brasileira, a qual foi formada por desagregacao
(movimento “centripeto”), diferente da federacdo dos EUA, que se formou por agregacao

(movimento “centrifugo”)®.

63 CASTRO, José Nilo de; LINO, Graziela de Castro. Servidores Municipais: necessidade de autorizacéio
legislativa especifica: fixacfo de critérios e paridmetros para a concessio do beneficio: discricionariedade
da Administracio: observancia ao principio da razoabilidade: carater indenizatorio: néio incorporacio a
remuneracio do servidor: licitacdo: modalidade pregao. Revista Brasileira de Direito Municipal RBDM,
Belo Horizonte, ano 11, n. 38, out./dez. 2010. Parecer. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=70939>. Acesso em: 1 fev. 2019.

64 MORAES, Alexandre de. Constituicao do Brasil interpretada e legislacio constitucional / Alexandre de
Moraes 8. ed. atualizada até a EC n® 67/10 - Sdo Paulo: Atlas, 2011.pag 582.
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Além da origem, houve periodos na historia brasileira de grande centralizagdo, como a
“Era Vargas”. Esses fatos ajudam a compreender a concentracdo do poder no pais, que se
reflexe em certa despropor¢do quanto as competéncias administrativas e arrecadatorias dos

entes politicos e que se refletem na prestacdo dos servigos publicos dos quais sao titulares.

Nesse contexto, inovando em relacdo a ordem constitucional anterior, o modelo
federativo adotado pelo constituinte originario possui trés planos: nacional, regional e local,

com certa predominancia da Unido sobre os demais.

No entanto, a posi¢do dos Municipios como ente federativo ndo ¢ undnime na
doutrina®. H4 como argumentos a ndo participa¢do na vontade nacional, sua criagdo, fusdo ou
desmembramento por lei estadual, a ndo existéncia de Poder Judicidrio municipal e o fato de

que a intervencao nos Municipios ¢ efetuada pelos proprios Estados.

Além disso, ¢ importante observar que os gestores publicos municipais prestam contas
as Cortes de Contas estaduais, exceto nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro, que possuem

Tribunal de Contas Municipal.

E inegavel, contudo, a autonomia dos Municipios na atual ordem constitucional, pois
conforme ensina Alexandre de Moraes: “A autonomia municipal, da mesma forma que a dos
Estados-membros, configura-se pela triplice capacidade de auto-organizagdo e normatiza¢do

prépria, autogoverno e auto-administracdo”. ©

Nesse sentido a Sumula vinculante n® 42 do STF: “E inconstitucional a vinculacdo do
reajuste de vencimentos dos servidores estaduais ou municipais a indices federais de correcdo
monetaria”. H4 viola¢do a autonomia dos Entes, pois atrelando a indices federais, retira-se do
Ente a possibilidade de reajustd-los e passa a Unido. Assim, a instituicdo de parcelas

pecuniarias aos seus agentes faz parte da autonomia municipal.

65 MENDES, Gilmar. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet
Branco. — 12. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo : Saraiva, 2017. — (Série IDP). pag 744.
66 MORAES, Alexandre de. Opus citatum pag 659. No mesmo sentido, CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos.

Manual de direito administrativo 32. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2018. pag. 7
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2.2.2 Competéncia municipal e em Direito Administrativo

Ingo Sarlet aponta que uma das caracteristicas consideradas essenciais do Estado
Federal ¢ a autonomia das unidades federadas, em que a autolegislacio ¢ uma das suas

implicacdes®’.

Nesse sentido, legislar sobre questdes financeiras dos proprios agentes ¢ um tema que
ndo pode sofrer ingeréncias das outra unidades federativas, como da Unido em assuntos para
os quais ela ndo detenha competéncia para fixar normas gerais, como o faz com o tema os

regimes proprios de previdéncia social (art. 24, XII, da CRFB).

Consoante Alexandre de Moraes, “o principio geral que norteia a reparticdo de
competéncia entre as entidades componentes do estado federal ¢ o da predominancia do
interesse”®. Ha dois modelos classicos de reparticdo de competéncias, o dual (privativas e
exclusivas) e o cooperativo (comuns e concorrentes). Nesse sentido, Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino bem ilustram os modelos, onde uma menor rigidez da repartigdo de

competéncias € caracteristica marcante do federalismo cooperativo®.

Na CRFB de 1988 houve a instituigdo de um sistema hibrido, com os dois elementos.
A competéncia legislativa dos Municipios basicamente se refere a sua auto-organizacao por
intermédio da Lei Organica, além de poder legislar sobre assuntos de interesse local,
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber, bem como instituir os tributos de

sua competéncia’ (art. 30, I, II e III).

67 SARLET, Ingo. Curso de direito constitucional / Ingo Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero.

68 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacio constitucional / Alexandre de
Moraes 8. ed. atualizada até a EC n° 67/10 - Sdo Paulo: Atlas, 2011.pag 608.

69 Paulo, Vicente. Direito Constitucional Descomplicado / Vicente Paulo, Marcelo Alexandrino — 13. ed. Rio
de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2014.

70 Na Seara tributaria, compete aos Municipios instituir privativamente: IPTU, Imposto de Transmissao de bens
Imovies (ITBI), Imposto sobre Servigos (ISS) (art. 156. I, II e III da CRFB), bem como a Contribui¢ao Social de
Iluminagdo Pablica COSIP (art. 149-A); de forma comum com Unido e Estados: taxas (art.142, I, da CRFB) e
contribui¢@o de melhoria (art. 142 II, da CRFB), bem como, privativamente, a contribuicdo social previdenciaria
ao RPPS dos seus proprios agentes (art. 149, § 1°), obedecendo, essa ultima, as normas gerais da Unido sobre os
RPPS.
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Todavia, mais especificamente em relagdo a divisdo de competéncias no que tange ao
Direito Administrativo, Rafael Maffini ilustra com o exemplo dos servidores, em que uma
vantagem do estatuto dos servidores federais ndo ¢ aplicavel diretamente aos servidores de
outros entes, em que pese poder haver coincidéncia de existir regra idéntica’”. Nesse sentido,

esclarece:

Por premissa, deve-se ter que, com o Direito Administrativo, a distribuicdo de
competéncia ndo ocorre tal como com o Direito Penal, Direito Civil, Direito
Processual e outros tantos ramos da ciéncia juridica, em relacdo aos quais se destina
a competéncia privativa da Unido (art. 22, I, da CF). Do mesmo modo, a distribui¢ao
de competéncias no Direito Administrativo ndo se apresenta exatamente do mesmo
modo - concorrente - que em relagdo ao Direito Tributario.

H& concorréncia, sim, na distribui¢do de competéncia legislativa sobre Direito
Administrativo, mas ela se apresenta peculiar, propria de tal area do Direito.””

Outro ponto pertinente a ser destacado nesse ambito foi a constitucionalizacao de
normas do direito administrativo. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “ao disciplinar

o servico publico, a Constitui¢do positivou principios administrativos antes apenas enunciados

a nivel doutrinario, como legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade™”.

Cabe ressaltar, nesse sentido, a explicacdo de Alexandre de Moraes sobre a

constitucionaliza¢cdo das normas basicas de Direito Administrativo, nos seguintes termos:

“Assim, se por um lado ndo cabe ao poder Judiciario moldar a Administragdo
Publica discricionariamente, por outro lado, a constitucionalizagdo das normas
basicas do Direito Administrativo permite ao Judiciario impedir que o Executivo
molde a Administracdo Publica em discordancia a seus principios e preceitos
constitucionais basicos, pois a finalidade do controle de constitucionalidade ¢ retirar
do ordenamento juridico a lei ou ato administrativo incompativel com a ordem
constitucional, constituindo-se, pois, uma finalidade de legislador negativo do STF,
nunca de legislador positivo.”™

71 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: Atualizado até a lei 13.303/2016 —Estatuto das
Estatais. - Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2016. pag. 28.

72 Ibidem. pag. 27.

73 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Regime Juridico Unico dos Servidores Piiblicos na Constituicio
de 1988. 27 ed. - Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1991. pag 59.

74 MORAES, Alexandre de. Constituicao do Brasil interpretada e legislaciio constitucional / Alexandre de
Moraes 8. ed. atualizada até a EC n° 67/10 - Sao Paulo: Atlas, 2011.pag 710.
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Tendo em vista essa constitucionalizagdo ¢ a forma de reparticdo de competéncias
nesse ramo da ciéncia juridica, pode-se afirmar que a cada ente ¢ autorizado fixar as regras
quanto aos pagamentos ao seu pessoal. E uma relagio entre a Administragdo empregadora e o
agente publico trabalhador, sempre tendo em vista os principios constitucionais e

administrativos tanto explicitos quanto implicitos.

Nesse ponto, bem observa José Afonso da Silva:

“Ja observamos noutro lugar que a Federagao Brasileira adotou o sistema imediato
de execugdo dos servigos que consiste no fato de cada entidade auténoma (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) executar seus servigos publicos diretos com
seus proprios servidores. Por isso, existem quadros de servidores federais, quadros
de servidores estaduais, quadros de servidores distritais ¢ quadros de servidores
municipais. Todas essas entidades tém autonomia para estabelecer a organizacio e o
regime juridico de seus servidores, mas todas elas estdo adstritas a observancia dos
principios a esse respeito estatuidos nos arts. 37 a 42 da Constitui¢do.””

Todavia, ndo pode a autonomia ser pretexto para que o Ente use porcentagem
dezarrazoada do seu orcamento sem o intuito de atingir as finalidades e os objetivos
constitucionais, como teria feito o Municipio de Bom Jesus gastando quase um ter¢o do

orgamento com pagamento de viagens e cursos aos vereadores. ’°

Nesse sentido, bem pontua Carmen Lucia Antunes Rocha que “[...] ndo se pretende
permitir que a autonomia federativa chegue ao ponto de permitir que cada qual das pessoas
federadas possa dispor, ilimitada e incondicionalmente, da totalidade de seus recursos com

pagamento de pessoal””’.

75 SILVA José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. ed. rev. e atual. (até a emenda

constitucional n. 95, de 15.12.2016). Sao Paulo: Malheiros. 2017.pag. 691.
76 GRIZOTTI, Giovani. AGEITOS, Jeferson. Bom Jesus usou 29% do or¢camento do Legislativo em viagens

e inscri¢des para cursos. Camara da cidade liderou ranking de despesas com diarias entre cidades gatchas. G1.
13/05/2019. Disponivel em: <https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2019/05/13/vereadores-do-rs-
gastaram-r-15-milhoes-em-diarias-no-ano-passado-aponta-mpc.ghtml >. Acesso em: 1°%/06/2019.

77 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sdo Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 295
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Conclui-se, entdo, que os Municipios sdao dotados de autonomia, possuindo
competéncias para legislar sobre as parcelas a serem pagas aos seus agentes, mas que devem
seguir todo o sistema constitucional de pagamento de pessoal, ndo podendo sofrer

interferéncias dos outros entes politicos ndo autorizadas constitucionalmente.

2.2.3 Fundamentos das parcelas indenizatorias na legislacao

Ao analisar a legislagdo ja criada, buscou-se identificar padrdes no sentido de quais os

fundamentos das parcelas indenizatdrias criadas no ambito dos Municipios gauchos.

Teve-se em vista que o objeto da pesquisa sdo os limites (condigdes para criagdo e
pagamento) e nao a propria analise da validade das parcelas (ditas) indenizatdrias ja

instituidas, mas que isso ndo impede eventuais criticas.

Posteriormente, verificar-se-4 as caracteristicas dessas verbas e os efeitos juridicos
decorrentes, com o objetivo de apontar aquilo que a legislagdo municipal poderia ou ndo ter

positivado.

Observa-se que cada um dos Municipios que compdem o Estado do RS possui
autorizacdo para criar um estatuto, regramento basilar do regime juridico dos servidores
publicos municipais, inclusive em temas com repercussao financeira. Essas leis devem seguir
o sistema constitucional de pagamento e normatizar os dispéndios decorrentes da prestacao

laboral dos agentes.

Verificou-se nessa pesquisa que, no ambito local, os estatutos nido diferem muito
quanto as indenizacdes em relacdo aos regramentos dos servidores federais e gauchos. Eles
prescrevem um rol exemplificativo de parcelas indenizatdrias, em geral em um capitulo
especifico, apesar de parecer taxativo quando visto de forma isolada. Além disso, criam

indenizagdes ao longo da lei.
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Constatou-se, ainda, ser comum que haja legislacdo extravagante além dos estatutos,
tratando de aspectos remuneratdrios e indenizatérios. Algumas vezes criam-se parcelas que
cabem a todas as categorias, outras normas para categorias especificas, bem como atos

administrativos normativos regulamentando o tema, como em relacao aos valores pecuniarios.

No Estatuto dos Servidores Civis da Unido constituem indenizagdes ao servidor
(art. 51): ajuda de custo (mudanga de domicilio em carater permanente), diarias (afastamento
eventual), transporte (meio proprio de transporte para exercer as fungdes do cargo) e o

auxilio-moradia (despesas de aluguel ou hospedagem).

Ha ainda indenizacao de férias para servidor exonerado (art. 78, § 3° da 8.112/1990) e
auxilio-funeral para os dependentes ou terceiros (art. 226 a 228). A Lei Complementar 10.098
de 1994, Estatuto dos Servidores Civis do RS, ndo apresenta diferenciacdes muito

significativas quanto ao tema (Art. 74 e 257).

Além das disposicdes estatutarias para os servidores federais, ha auxilio-transporte
(deslocamento da residéncia ao local de trabalho), auxilio-alimenta¢do (alimentagdo durante o

efetivo exercicio) e auxilio pré-escolar (despesas com dependentes).”

Esse modelo ¢ semelhante nos estatutos dos servidores municipais, com variagdes
adaptativas, como o caso da “ajuda de custo”. Essa verba, no ambito federal e estadual, tem
por objeto indenizar despesas com mudanca de domicilio em carater permanente; ja no ambito

municipal ¢ dificil ocorrer essa situagao.

78 ROCHA, Daniel Machado da. Comentarios a Lei do Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos
Civis da Uniao — Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990 / Daniel Machado da Rocha, Fabio Dutra Lucarelli;
Guilherme Pinho Machado — 2% Ed. - Florianépolis: Conceito Editorial, 2012. Pag.101
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Assim, notou-se que a “ajuda de custo” possui semelhanga com as didrias e transporte,
indenizando despesas com “mudanga de domicilio de forma temporaria””,“ndo cobertas pelas
diarias, como servigcos de deslocamentos urbanos, pela utilizacdo de taxis, coletivos e
hospedagem™™.

As didrias, via de regra, indenizam despesas com deslocamento eventual, no interesse
do servigo, o que inclui passagens e hospedagem, além da alimentacdo. Nesse sentido, pode
ocorrer a sobreposi¢cdo de duas parcelas com o mesmo fundamento quando o agente possuir
direito a verba para alimentagdo e a diarias. Nesse caso o TCE-RS possui jurisprudéncia no

sentido de vedar a percep¢do simultanea das duas parcelas, pois o fato a ser indenizado

(alimentagdo) nao pode ser feito em duplicidade.

Essa situagio foi objeto de analise na ADIN 70078045598, de 2018®', proposta perante
o TJ-RS, em que o Prefeito Municipal de Bom Retiro do Sul questionou alteracdo na Lei n°
4.504/2018, por parte do Poder Legislativo, abrindo a possibilidade de percepcao do vale-

alimentacdo conjuntamente com outras verbas indenizatorias semelhantes.

Isso significa o pagamento cumulativo de duas vantagens para um mesmo suporte
fatico. Além disso, houve o acréscimo de norma concedendo o direito a mais uma parcela do
vale-alimentagdo a todos os agentes municipais no més de dezembro. Dessa forma, entendeu
o TJ-RS que foi descaracterizada a natureza indenizatéria da parcela pois confrontou a

finalidade expressamente declarada da lei.

79 CAIBATE. Lei Municipal 1997 de 05/09/1997, art. 94-D.
80 ARROIO GRANDE. Lei Municipal n°® 2.447/2009, art. 83

81 ADIN n° 70078045598, Tribunal Pleno, Tribunal de Justi¢ca do RS, Relator: Marcelo Bandeira Pereira,
Julgado em: 08-10-2018
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Ainda examinando esse aspecto de identificacdo da natureza da parcela, consoante

Luiz Henrique Lima, os Tribunais de Contas possuem fungdo consultiva® e, assim, “a
deliberacdo do Tribunal de Contas assume cardter normativo para o universo de seus

jurisdicionados™®.

Nesse sentido foi o Parecer n® 36 de 1999, da lavra de Judith Martins Costa, em
resposta a Consulta formulada pela Prefeitura do Municipio de Lajeado referente a distingao
entre o carater “remuneratorio” e o carater “indenizatorio” do vale-alimenta¢do naquele ente

politico, quando discorreu:

“Para saber se ¢ ou ndo legal a referida concessdo, € preciso ter presente o quadro na
qual foi a vantagem instituida no &mbito municipal, vale dizer, os limites e a
extensdo dos textos normativos que a instituiram e regulam a sua concretizagéo.
Deste quadro serd, por igual, deduzida a natureza da vantagem, se remuneratdria ou
indenizatoria.” %

Desse modo, ¢ preciso interpretar a legislagdo municipal para compreender a natureza
de cada parcela. Nessa logica, pode haver parcelas com a mesma nomenclatura, mas com
caracteristicas distintas em diferentes legislacdes, como “ajuda de custo” em ambito federal e

municipal.*®

82 Resolugdo n. 1028/2015 “art. 108. Consulta é o procedimento por meio do qual s@o suscitadas davidas na
aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares, concernentes a matéria de competéncia do Tribunal de
Contas.”

83 Lima, Luiz Henrique. Controle externo: teoria, jurisprudéncia e mais de 500 questdes. - Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011. Pag. 114.

84 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado. Parecer 36/. Processo n°® 7720-02.00/99-0.
Disponivel em: < https://portal.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD LEGISLACAQO:340149>.
Acesso em: 16/02/2019.

85 Como ja abordado, essa parcela tem por fundamento mudanga de domicilio permanente no ambito federal e
temporaria no ambito municipal.
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E comum a cria¢do de licenga-prémio nos estatutos, a qual consiste em afastamento
sem prejuizo da remuneragdo a que o agente faz jus, via de regra na propor¢ao de trés meses
para cada cinco anos de servigo publico. Trata-se, assim, de um beneficio que tem como
fundamento a assiduidade do agente. Apds formado o direito, o agente requer o gozo da
licenca e a Administragao, dentro da sua discricionariedade, defere ou ndo o pedido, conforme

o interesse publico.

Semelhante ao que acontece com as férias, quando o servidor adquire esse direito
subjetivo € a Administragdo nao defere o gozo, surge a obrigagao de indenizar pelo nao
exercicio do direito por forca alheia & vontade do titular. A lei pode autorizar essa conversao
em peclinia, com carater indenizatdrio, para o agente em atividade™. Caso contrario, deve-se
efetuar o pagamento quando houver o término do vinculo da atividade, com a aposentadoria
ou exoneracdo, por exemplo, sob pena de enriquecimento sem causa por parte da

Administragdo, desde que ndo tenha havido a prescricao.

Verificou-se, no entanto, que o Estatuto dos Servidores do Municipio de Cotipora
prescreve que, além do vencimento, poderdo ser pagas ao servidor as seguintes vantagens:
indenizagdes; gratificagdes e adicionais; prémio por assiduidade e auxilio para diferenca de
caixa. Segue o estatuto afirmando que as indeniza¢des ndo se incorporam ao vencimento para
qualquer efeito, mas que as gratificagdes, os adicionais, os prémios e os auxilios incorporam-

se ao vencimento, nos casos e condi¢oes indicados em lei.

86 Nesse sentido a Lei n° 2.632 /2014, do Municipio de Santana da Boa Vista/RS e a Lei Municipal n°
5439/2018, de Getulio Vargas/RS, dentre outras.
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O Municipio criou essa parcela denominada “Prémio por Assiduidade”, como uma
espécie de variacdo da “licenga-prémio por assiduidade”. Esta ultima, mesmo sendo bastante
comum, possui fundamento bastante questionavel do ponto de vista republicano, eis que o
fato gerador ¢ a assiduidade do servidor, algo que moralmente ja ¢ esperado de quem exerce a
funcdo publica. Nota-se que ela ¢ pretensamente excluida da incidéncia da regra do teto
remuneratorio constitucional®’, todavia ndo se enquadra no conceito de verba indenizatéria ao

analisar o contexto normativo.

A licenga-prémio por assiduidade, quando indenizada, assim o € pois o fundamento ¢ o
ndo exercicio de um direito subjetivo do agente, ou seja, h& um dano. O prémio por
assiduidade, por si sO, nada mais ¢ do que um pagamento de natureza remuneratdria, com
fundamento na simples contraprestacao do servico publico por certo periodo.

Verificou-se, também, que ha parcelas indenizatorias substituindo outros direitos,
normalmente remuneratorios, como horas extras®. E o caso da Lei Municipal n° 3.963, de
2017, de Rodeio Bonito, a qual institui “verba indenizatdria para servicos em turno especial a
profissional médica destinada ao Municipio através do Programa Mais Médicos, e da outras
providéncias” que tem como fundamento o cumprimento do turno especial e pelos servigos

extraordinarios realizados, fora do horario normal diario de trabalho.

A parcela supramencionada substitui horas extras e adicional noturno (art. 7° da
CRFB), que remuneram o trabalho maior que a jornada e o trabalho noturno. Nota-se que
aparentemente a lei foi instituida sem observancia da impessoalidade, pois pelo texto infere-se
que foi feita pra ser paga para uma médica especifica, caso ndo tenha sido apenas ma técnica

legislativa.

87 COTIPORA. Lei Municipal 2098/2911 art. 74 - Excluem-se do teto de remuneragio previsto no artigo
anterior as didrias de viagem, o prémio por assiduidade, o auxilio para diferenca de caixa e o acréscimo
constitucional de 1/3 de férias.

88 No caso da Lei Municipal n° 2.834 de 2013, o Municipio de Feliz instituiu um sobreaviso indenizatorio que
se converte em horas extras no caso de efetivo trabalho.
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Nao obstante, nesse caso evidencia-se o problema dos Municipios menores quanto a
contratacdo de profissionais médicos, inclusive por conta do baixo teto remuneratdrio de
algumas localidades (subsidio do prefeito). A consequéncia (talvez dolosa) ¢ que
“remunerando” uma categoria com parcela dita indenizatoria, ndo ¢ elevado o teto para o

restante dos cargos por meio de alteragdo no subsidio do Prefeito.

Ainda nesse sentido, a Lei Municipal n° 5.115 de 2014, do Municipio de Santa Rosa,
“concede abono pecuniario para os médicos participantes do Projeto Mais Médicos para o

Brasil”. Faz-se necessario explicitar a norma, que possui os seguintes fundamentos:

Art. 2 -_O valor do abono pecuniario pode alcangar até R$ 2.355,52 (dois mil,
trezentos e cinqiienta e cinco reais ¢ cingiienta e dois centavos) mensais.

§1%-0 valor do abono ¢ devido para fazer frente as seguintes despesas:

I — Auxilio para custeio de moradia, luz, agua e telefone: até R$ 1.300,00 (um mil e
trezentos reais).

IT — Auxilio para custeio de alimentagdo: até R$ 700,00 (setecentos reais)

III — Auxilio para o custeio de transporte em localidade de dificil acesso: até R$
355,52 (trezentos e cinquenta € cinco reais e cinquenta e dois centavos);¥

Outra situa¢do que foi encontrada na pesquisa diz respeito a institui¢do de parcelas
indenizatérias com fundamento geral. Em regra, elas sdo atribuidas aos Parlamentares

municipais, numa tentativa de seguir o modelo federal.

Conforme Alberto Janete, em 2001 a Camara dos Deputados criou a “verba

indenizatoria do exercicio parlamentar”, atualmente denominada de “Cota para Exercicio de

2990.

Atividade Parlamentar™. “A partir de entdo, iniciou-se um processo em cadeia de edig¢do de

normas locais instituidoras de tal verba, espraiando o despropositado beneficio pelas inimeras

casas legislativas do pais.”".

89 SANTA ROSA. Lei Municipal 5.115 de 2014. Disponivel em:

<https://www.camarasantarosa.rs.gov.br/camara/proposicao/Lei-ordinaria/2014/3/0/6939 > Acesso em:
04/06/2019.

90 Informacdes e legislacdo sobre as cotas para o exercicio da atividade parlamentar. Cimara dos

Deputados. Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/transparencia/acesso-a-informacao/copy_of perguntas-
frequentes/cota-para-o-exercicio-da-atividade-parlamentar > Acesso em: 02/06/2019.

91 JANETE, Alberto. Verba indenizatoria do exercicio parlamentar e a sua instituicio no ambito do
legislativo municipal. Revista Brasileira de Direito Municipal RBDM. Belo Horizonte, n° 23, ano 8. 2007.
Disponivel em: <http:/www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=39748>. Acesso em: 1°/02/2019.


http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=39748
https://www2.camara.leg.br/transparencia/acesso-a-informacao/copy_of_perguntas-frequentes/cota-para-o-exercicio-da-atividade-parlamentar
https://www2.camara.leg.br/transparencia/acesso-a-informacao/copy_of_perguntas-frequentes/cota-para-o-exercicio-da-atividade-parlamentar
https://www.camarasantarosa.rs.gov.br/camara/proposicao/Lei-ordinaria/2014/3/0/6939
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Exemplo nos Municipios gatichos ocorre com a “Quota Bésica Mensal”, destinada aos
gabinetes dos parlamentares do Municipio de Porto Alegre. Essa verba ¢ destinada a custear
material de expediente, cOpias reprograficas, servigos graficos, uso de veiculo particular,
postagens, telefone movel e fixo, periddicos, custo de aquisicdo de software, passagens e

diarias, ponto de rede e microcomputador adicional, pintura e alteragdo do gabinete®.

Além de ter fundamento geral, esse tipo de verba que se destina a despesas com bens
comuns de consumo como material de expediente, os quais ndo sdo adequados para
fundamentar a instituicao de verba indenizatoéria, ja que se perde o controle geral sobre qual o
melhor fornecimento, o que deve se dar mediante licitagdo. Além disso, dota de certa

autonomia os parlamentares, em detrimento do ordenador de despesas.

Assim, consoante conclusido de José Nilo de Castro e Luciana Andrade Reis:

Com relagdo aos servigos passiveis de reembolso, deve-se atentar para as despesas
contraidas com telefonia e combustivel, pois ndo sera em qualquer caso que poderao
ser indenizadas, destacando-se, ainda, a impossibilidade de ressarcimento pela
compra de materiais de escritorio, tendo em vista o fato de ndo se configurarem
como despesas eventuais, assim como os gastos com publicidade, uma vez que
podem caracterizar promogio pessoal, o que é vedado.’’

O Municipio de Dois Irmios instituiu o “vale-livro” indenizatorio®, aos agentes que
laboram na atividade-fim da rede municipal de ensino, fundamentada em ser instrumento de
trabalho do agente. Todavia, parece que seria mais adequada a compra de livros para o proprio

orgao, inclusive pela impessoalidade, pois a obra estaria disponivel de forma publica a

92 Portal de Transparéncia da Céamara de Vereadores de Porto Alegre. Disponivel em:

<http://camarapoa.rs.gov.br/transparencia/verecadores e bancadas/gbm/composicao_gbm_201903190916.pdf>
Acesso em 31/05/2019.

93 CASTRO, José Nilo de; REIS, Luciana Andrade. Verba de gabinete _ Legalidade condicionada ao carater
eventual da despesa _ Necessidade de comprovacio minudente dos gastos e sua destinacdo. Revista
Brasileira de Direito Municipal RBDM. Belo Horizonte, n. 23, ano 8 Janeiro / Mar¢o 2007 Disponivel em:<

http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=39748 >. Acesso em: 1°/02/2019.

94 DOIS IRMAOS. Lei n°. 4.203, de 21 de outubro de 2015. Disponivel em:<
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD _LEGISLACAO:700949> Acesso em:
02/06/2019.



http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4_CD_LEGISLACAO:700949
http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=39748
http://camarapoa.rs.gov.br/transparencia/vereadores_e_bancadas/qbm/composicao_qbm_201903190916.pdf
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comunidade escolar. O mesmo fundamento - instrumento para o trabalho — ¢ o que embasa o
Decreto n° 039, de 08 de junho de 2016, que dispde sobre a indenizag¢do ao Prefeito Municipal
de gastos referentes ao uso de telefone movel no exercicio do mandato®, algo também
abarcado pela ja referida verba geral aos parlamentares.

O Municipio de Carlos Barbosa instituiu a “indenizagdo de dificil acesso””

, que tem
por objeto o dano pelo agente estar lotado em local de dificil acesso, o que a principio parece
dificultar o regular provimento da vaga. Com base no dificil provimento da vaga, constatou-se
que ha gratificagdes em que as leis municipais atribuem natureza indenizatéria com o
fundamento em exercicio de fungdo publica. Nesse sentido, o Estatuto dos Servidores de

Viamao ¢ bastante explicito ao dispor o seguinte:

§ 1° - O servidor efetivo que assumir uma Fun¢do de Gratificada percebera a
remuneragdo de seu cargo de origem acrescida de parcela indenizatoria pelo
exercicio da fungdo de confianga;”

Na mesma linha, o Municipio de Sdo Pedro do Sul atribuiu carater indenizatério a
gratificagdo por exercicio de funcdo aos servidores que trabalham na area de licitagdes, com

fundamento no proprio exercicio da fungio publica®.

95 BARROS CASSAL. Decreto n° 039, de 08 de junho de 2016. Disponivel em: <
http://www]1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD_LEGISLACAQ:747214 > Acesso em:
02/06/2019.

96 CARLOS BARBOSA. Lei Municipal n° 3.062, de 27 de maio de 2014. Disponivel em:
<http:/www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD LEGISLACAO:604638 > Acesso em:
02/06/2019.

97 VIAMAO. Lei Municipal n° 4.581 de 2017. Disponivel em: <https://viamao.rs.gov.br/portal/leis_decretos/77
> Acesso em: 04/06/2019..

98 SAO PEDRO DO SUL. Lei Municipal n° 2.160 de 07 de dezembro de 2011. Disponivel em: <
https://leismunicipais.com.br/a/rs/s/sao-pedro-do-sul/lei-ordinaria/2011/216/2160/lei-ordinaria-n-2160-2011-
cria-e-atribui- gratlﬁcacao de-funcao- de Dre31dente da-comissao- de 11c1tacoes-t)regoe1ro -e-de-membros-da-

providencias?q=2160 > Acesso em 02/06/2019.


https://viamao.rs.gov.br/portal/leis_decretos/77
https://leismunicipais.com.br/a/rs/s/sao-pedro-do-sul/lei-ordinaria/2011/216/2160/lei-ordinaria-n-2160-2011-cria-e-atribui-gratificacao-de-funcao-de-presidente-da-comissao-de-licitacoes-pregoeiro-e-de-membros-da-equipe-de-apoio-de-pregao-e-da-comissao-de-licitacoes-no-ambito-do-poder-executivo-e-da-outras-providencias?q=2160
https://leismunicipais.com.br/a/rs/s/sao-pedro-do-sul/lei-ordinaria/2011/216/2160/lei-ordinaria-n-2160-2011-cria-e-atribui-gratificacao-de-funcao-de-presidente-da-comissao-de-licitacoes-pregoeiro-e-de-membros-da-equipe-de-apoio-de-pregao-e-da-comissao-de-licitacoes-no-ambito-do-poder-executivo-e-da-outras-providencias?q=2160
https://leismunicipais.com.br/a/rs/s/sao-pedro-do-sul/lei-ordinaria/2011/216/2160/lei-ordinaria-n-2160-2011-cria-e-atribui-gratificacao-de-funcao-de-presidente-da-comissao-de-licitacoes-pregoeiro-e-de-membros-da-equipe-de-apoio-de-pregao-e-da-comissao-de-licitacoes-no-ambito-do-poder-executivo-e-da-outras-providencias?q=2160
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4_CD_LEGISLACAO:604638
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4_CD_LEGISLACAO:747214
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Também o Estatuto dos servidores de Santo Augusto” criou parcelas indenizatorias
para o exercicio de fun¢do na “Central do Sistema de Controle Interno”, como “Agente do
Controle Interno” (art. 92), exercicio de fiscalizagdo externa (art. 93), e exercicio em “Central
de Avaliagdao dos Servidores” (art. 94), bem como cria o “auxilio para diferenca de caixa”(art.
95) para aqueles agentes que lidam diretamente com dinheiro em espécie, com o intuito de

compensar eventuais pequenos desfalques de caixa no seu fechamento regular.

Esta ultima revelou-se comum nos Estatutos municipais, como no Municipio de

92100

Nicolau Vergueiro, em que se criou o “Auxilio para quebra de caixa” ™, que excetua-se a

regra do Teto. Este ultimo, conforme a norma, “tem por objetivo compensar eventual

diferenca detectada a menor no caixa que opera”'®’.

Outro questionamento diz respeito a instituicdo de parcela indenizatoria sem um
fundamento especifico, como ocorre no “abono salarial de carater indenizatorio”, do
Municipio de Almirante Tamandaré do Sul'®* e na “indeniza¢do” ao Prefeito do Municipio de
Alecrim. Este ultimo Municipio editou a Lei 1.929, em 2008, fixando o subsidio do Prefeito e
Vice-Prefeito e criando uma espécie de “décimo terceiro saldrio” e terco de férias a esses

agentes politicos.

Além disso, instituiu uma “parcela indenizatéria” sem fundamento expresso, que

somada ao subsidio ultrapassava o teto remuneratorio daquele ente, nos seguintes termos:

Art. 4° — Sera pago ao Prefeito Municipal, a titulo de indenizagdo, o valor mensal de
R$ 2,200(dois mil e duzentos reais).

99 SANTO AUGUSTO. Lei Municipal n° 1.690 de 30 de dezembro de 2003.
<http://www.santoaugusto.rs.gov.br/arquivos-publicacoes-legais/13-arquivo-legislacao_publicacoes legais.pdf
> Acesso em: 04/06/2019.

100 NICOLAU VERGUEIRO. Lei 433 de 10 de julho de 2002. Disponivel em:
<http://www].tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD_LEGISLACAQ:149880 > Acesso em:
03/06/2019.

101 Informativo 470 do STJ. REsp 942.365-SC, Rel. originario Min. Luiz Fux, Rel. para acérddo Min. Teori
Albino Zavascki, julgado em 26/4/2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&livie=RESP+942.365-
SC&operador=e&b=INFJ&thesaurus=JURIDICO&p=true >. Acesso em: 0370672019.

102 A Lei Municipal n°® 1.909.18/ 2018, que “Concede abono salarial de cardter indenizatorio aos servidores

efetivos da Sec. Municipal de Saude participantes do Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da
Qualidade da Atengdo Basica” ndo possui um fim especifico. No mesmo sentido, a Lei 1.379/2014, de Ipiranga
do Sul, que cria um abono anual somente em 12/2014, indenizatéria sem fundamento explicito ou inferivel.


https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&livre=RESP+942.365-SC&operador=e&b=INFJ&thesaurus=JURIDICO&p=true
https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&livre=RESP+942.365-SC&operador=e&b=INFJ&thesaurus=JURIDICO&p=true
http://www.stj.jus.br/webstj/processo/justica/jurisprudencia.asp?origemPesquisa=informativo&tipo=num_pro&valor=REsp942365
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4_CD_LEGISLACAO:149880
http://www.santoaugusto.rs.gov.br/arquivos-publicacoes-legais/13-arquivo-legislacao_publicacoes_legais.pdf
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Contra essa norma em tese foi proposta a ADIN 70028916443, em 2009, pela
Procuradoria-Geral de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, entendendo que a indenizacao

se tratava de “verba de representagdo” com natureza remuneratoria.

A bem da verdade, nesse caso especifico o Prefeito Municipal sequer recebia de fato
os subsidios, pois optou pelo salario do cargo que exercia no Banco do Brasil S/A (art. 38, II,
da CRFB), pretensamente a ser acumulado com aquela “verba indenizatoéria” que a lei

previra.

O TIJ-RS julgou procedente o pedido, tendo como um dos fundamentos a
descaracterizacdo da natureza indenizatoria, pois acatou a tese de que se tratava de verba de
representacdo, incompativel com o regime de subsidios para agentes politicos detentores de

mandato eletivo, em que pese a lei expressamente atribuir nominalmente essa natureza.

Posteriormente, o Municipio interpds o RE 650.898/RS, onde foi confirmada a tese de
que a “verba de representacdo” impugnada tem natureza remuneratdria, independentemente
de a lei municipal atribuir-lhe nominalmente carater indenizatério. Como consequéncia, nao ¢

compativel com o regime constitucional de subsidio essa parcela.

Nesse sentido, o Relator Ministro Marco Aurélio bem pontuou:

O legislador municipal previu o pagamento de um valor fixo ¢ mensal de R$
2.200,00 ao Prefeito, “a titulo de indenizagdo ”, sem indicar os fatos que ensejariam
o ressarcimento do agente politico. Nesse cendrio, indaga-se: o que justificaria o
pagamento da verba?

A natureza indenizatoria, tipica das diarias e das ajudas de custo, ndo pode ser usada
como mero rotulo, a servir de pretexto para burlar a férmula constitucional do
subsidio. A vaga alus@o ao carater reparatorio da parcela de R$ 2.200,00, presente no
artigo 4° da Lei n° 1.929/08, ndo deixa duvidas de que a parcela traduz, na esséncia,
como ressaltou o Tribunal de origem, verdadeira verba de representacdo, cujo
pagamento é expressamente vedado pelo § 4° do artigo 39.'"

Nesse precedente, o STF firmou entendimento de que os direitos sociais de férias e 13°
sdo compativeis com o regime de subsidio, que o TJ pode aferir a constitucionalidade de

normas municipais frente a CRFB, desde que se trate de norma de reprodugao obrigatoria.

103 STF. RE 650898/RS. Relator Ministro Marco Aurélio. 01/02/2017.
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Ratificou a inconstitucionalidade da “parcela indenizatdria”, confirmando que nao
importa se a lei municipal dispde nominalmente que a parcela ¢ indenizatoria, ha que se
analisar o caso. De certa forma, conclui-se que a realidade possuiu mais importancia do que a
pretensa regra que a lei criou. Todavia, deve haver um fundamento na norma para conferir

natureza indenizatoria, conforme voto do Ministro Edson Fachin:

Relativamente a verba indenizatoria, atribuida ao Prefeito nos termos do art. 4°, ndo
ha indicagdo alguma sob a que titulo se da a referida indenizacdo. Tal omissdo
empresta a parcela recebida a titulo de indenizagdo nitido carater remuneratorio, o
que a torna incompativel com o regime juridico do subsidio.

Ao efetuar a andlise dos dados de maneira ampla, conclui-se que a instituicdo de

parcela indenizatoria deve possuir uma finalidade.

Assim, constatou-se como fundamentos, na legislagdo Municipios gauchos, o
seguinte: alimentagdo do agente quando no exercicio do cargo; despesas decorrentes de
deslocamentos ou locomog¢ao por necessidade do servigo, que pode ser da residéncia ao
trabalho ou para exercer as proprias fungdes do cargo, além de deslocamentos em missao ou
estudo, no interesse do servigo; o ndo exercicio de direito subjetivo como férias e licenca-
prémio; despesas com questdes instrumentais a prestacdo do servico; despesas com
dependentes e, at¢ mesmo, despesa com funeral do proprio agente a serem pagas a familiares

ou terceiros.
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3 PARCELAS INDENIZATORIAS: PARAMETROS NORMATIVOS

Adentrar-se-4, no presente capitulo, na especifica andlise das parcelas de carater

indenizatdrio, procurando verificar seus pressupostos, caracteristicas e efeitos juridicos

3.1 PRESSUPOSTOS PARA INSTITUICAO E PAGAMENTO

Além da adequagdo ao sistema constitucional, para criar ou majorar um acréscimo de

dispéndios publicos, pressupde-se haja recursos or¢amentarios e financeiros disponiveis.

3.1.1 Restri¢des enquanto despesa publica

As parcelas indenizatorias sdo despesas publicas e, como tal, possuem regras para sua
instituicdo e pagamento, encontrando limites também no ambito do Direito Financeiro e do

Orcamento Publico.

Mais ainda, trata-se de despesas publicas de carater continuado, nos termos da LRF'™,
o que faz com que sejam mais rigidos os critérios para sua criacdo, ja que ingressarao no
ordenamento juridico normas com gastos publicos por um periodo consideravel em uma das
areas de maior aporte de recursos (pagamentos ao funcionalismo), como bem exposto na
resposta @ Consulta formulada pelo Municipio de Primavera do Leste, no Mato Grosso, mas
aplicavel integralmente ao Estado do RS:

]

2) A instituicdo ou majorag¢do de verba de natureza indenizatoria caracteriza
despesa de cardter continuado, assim, a Administrag¢do, ao propor a respectiva lei,
deve observar sua compatibilidade com os ditames dos artigos 15, 16 e 17 da LRF,
bem como o limite total de gasto previsto no art. 29, caput, da CF/88. A defini¢do
dos valores deve nortear-se pelos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, e, pelas possibilidades orcamentdria, financeira e fiscal.'”

104 Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo por um
periodo superior a dois exercicios.

105 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado. Processo n° 19.903-6/2017. Disponivel em: <
https://www.tce.mt.gov.br/consulta es >. Acesso em: 20/06/2019.



https://www.tce.mt.gov.br/consulta_es
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A primeira restricdo decorre da propria natureza publica da despesa. O recurso nao ¢é
propriedade do gestor publico nem do 6rgdo ou entidade, por isso ndo pode ser gasto sem
critérios. Para realizagdo da despesa, as normas do Direito Financeiro estabelecem que o
dispéndio deve possuir declaragao do ordenador de despesa quanto a compatibilidade com o
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e previsdo or¢amentaria na
Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou créditos adicioanais. Além disso (e, se for o caso, a
realizacdo de licitagdo'®), hd um procedimento para a realizacdo de despesas publicas,
previsto na Lei 4.320 de 1964, que sao os chamados estagios da despesa publica: empenho,

liquidacdo e pagamento.

Empenho ¢ o ato emanado da autoridade competente, o ordenador de despesas, que
cria para o Estado a obrigagdo de pagamento, pendente ou ndo de condi¢do (art. 58 da Lei
4.320/1964). Consoante Valdecir Pascoal, “¢ o ato que oficialmente reserva (destaca) um
determinado montante de uma dotagdo orcamentdria para fazer frente a uma despesa

especifica™'”’.

O segundo estagio ¢ a liquidagdo, que consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito. O objeto
¢ apurar o implemento da condicdo, identificando o credor, no caso sob analise, o agente

publico beneficiario. Aqui enquadra-se a prestacdo de contas de didrias.

Por fim, hd o estdgio do pagamento, com a efetiva entrega dos valores ao credor
(agente publico). Conforme ensina Valdecir Pascoal, “o pagamento da despesa sera efetuado
por tesouraria ou pagadoria, regularmente constituidos, por estabelecimentos bancarios

credenciados e, em casos excepcionais, por meio de adiantamento™'.

106 Seria o caso, e.g. de contratagdo de empresa para fornecimento de cartdo para vale-refeicéo.

107 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle Externo / Valdecir Pascoal; Sylvio Motta
(Coord.) 9°Ed. Rev. E atual. - Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: METODO, 2015. Pag.83. (Grifos do autor).

108 Ibidem. Pag.87. (Grifos do autor).
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O pagamento feito por pagadoria ou tesouraria ¢ efetuado mediante deposito na conta
do beneficiario e o feito via rede bancaria, por depdsito diretamente na conta do agente
publico. H4, todavia, o caso dos “adiantamentos”, também chamados de “suprimentos de
fundos” ou “suprimento individual”. Conforme Valdecir Pascoal, “destinam-se, no mais das
vezes, a realizacdo de despesas urgentes; as realizadas em lugares distantes; as despesas

muidas de pronto pagamento nas reparti¢cdes publicas, etc”.

O conceito legal ¢ atribuido pela Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, nos seguintes

termos:

Art. 68. O regime de adiantamento ¢ aplicavel aos casos de despesas expressamente
definidos em lei e consiste na entrega de numerario a servidor, sempre precedida de
empenho na dotagdo propria para o fim de realizar despesas, que ndo possam
subordinar-se ao processo normal de aplicag@o.

Ha um limitador quanto ao pagamento feito em regime de adiantamento: ndo se fard

adiantamento a servidor “em alcance (que ndo comprovou o ultimo suprimento recebido ou a

99109

sua prestagdo de contas foi impugnada)”™ nem a responsavel por dois adiantamentos (art. 69

da Lei n® 4.320/1964).

Cabe ressaltar que a instituicdo (e também a majoragdo) das parcelas de carater
indenizatdério possuem caracteristicas enquadraveis no conceito de “despesa obrigatoria de
carater continuado”, pois sdo despesas correntes - destinadas a manutencdo de servigos
existentes -, derivadas de lei ou ato administrativo normativo e se prolongam por mais de dois

anos. De acordo com Valdecir Pascoal, para realizar tais despesas, a Administragdo precisa:

1) Instruir os atos que criarem ou aumentarem as referidas despesas com uma
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio financeiro em que deva
entrar em vigor ¢ nos dois subsequentes; trata-se, também, de uma estimativa
TRIENAL.

2) demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

3) Demonstrar que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo de metas fiscais da LDO.

4) Estabelecer um plano de COMPENSACAO, mediante um aumento permanente
de receita (elevagdo de aliquotas, ampliacdo de base de calculo, majoragdo ou
criagdo de tributo ou contribui¢ao)) ou pela redugdo permanente de despesa.

5) Demonstrar a compatibilidade da despesa com as demais normas do PPA e
LDO".

109 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito Financeiro e Controle Externo / Valdecir Pascoal; Sylvio Motta
(Coord.) 9°Ed. Rev. E atual. - Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: METODO, 2015. Pag.86

110 Ibidem. Pag.94 (Grifos do autor).
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Verifica-se, por conseguinte, que as regras criam um certo Onus argumentativo para
fundamentar a criacdo desse tipo de despesa, pois nos termos do art. 15 da LRF serdo
consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico a gera¢ao de despesa
ou assuncao de obrigacdo que ndo atendam as regras relativas ao aumento de despesa e a

geracao de despesas de carater continuado.

3.1.2 Principios como limitadores as verbas indenizatérias

Ao analisar os parametros impostos pela jurisprudéncia, inclusive dos Tribunais de
Contas, constatou-se a utilizagdo direta de principios como limitadores a institui¢do e ao
pagamento das parcelas indenizatdrias. Assim, faz-se necessario abordar como os principios
podem servir de limitadores no contexto de dispéndios aos agentes publicos. Cabe esclarecer
que nao é objeto do presente trabalho a andlise de todos os principios aplicaveis, sobre
correntes filosoficas ou acerca das relagdes entre a moral e do direito. Adota-se a posicdo de
111

viés poOs-positivista ', com a diferenciagdo das normas em regras e principios, como intuito de

exemplificar como os mesmos podem servir de limitadores as verbas indenizatdrias.

Como funcionamento basico, as regras sao aplicaveis ou nao. Nessa perspectiva, ou se
preenche o suporte fatico e aplica-se a regra ou ndo se aplica. Em caso de conflito (ndo me
refiro s antinomias aparentes, mas sim as reais), uma regra deve ser afastada em detrimento

de outra, a ndo ser que haja uma cldusula de excegdo'"

. Ressalta-se, por oportuno, que, em
sede doutrindria e jurisprudencial, vem se reconhecendo a Teoria do Dialogo das Fontes, que

em situagdes especificas pode ser aplicada no Direito Administrativo'".

111 Essa concepgao ndo ¢, evidentemente, imune a criticas. Segundo Luiz Fernando Barzotto, o pos-positivismo
ou neoconstitucionalismo funde questdes morais e juridicas ¢ conduz ao ativismo judicial. BARZOTTO, Luiz
Fernando. Teoria do Direito -Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2017. Pag. 27 et seq.

112 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed.-Sao
Paulo, Malheiros, 2015. Pag. 92 et. seq.

113 Nessa teoria, normas que tratam da mesma relago juridica devem ser aplicadas ao mesmo tempo no caso
concreto, com o fim de harmonizar o sistema. E mais utilizada na seara consumerista, mas o STJ reconheceu a
“Teoria do Didlogo das Fontes” no RMS n° 49.370/MT, em situagdo bastante particular, relativa a prescricao de
infrago disciplinar também enquadrada como crime. Nesse caso concreto, havia regra expressa no Estatuto dos
Servidores remetendo a lei penal. Havia também Lei especifica e posterior sobre regime disciplinar, mas que nao
tratou do assunto da prescrigdo. Interpretou-se no sentido da validade da norma estatutaria, a qual remetia a
prescrigdo penal, ja que o estatuto continha regra expressa nesse sentido (pelos critérios tradicionais de resolucéo
de antinomias ndo seria mais aplicavel) e com a harmonizacdo, entendeu-se pela aplicagdo conjunta das duas
normas administrativas que culminou na utilizagio da regra penal.
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Os principios, por sua vez, seguem outra logica: ndo possuem hierarquia em abstrato e
sdo normas que ordenam que algo seja feito tanto quanto possivel. Assim, principios sofrem
colisio e devem ser ponderados no caso concreto. Ao mesmo fato aplicam-se varios

principios, pois s3o mandamentos de otimizagdo''*.

Alguns principios ja foram abordados ao longo do trabalho, como o principio da
legalidade. A institui¢do das verbas indenizatérias deve se dar mediante lei. Em regra, os
valores pecuniarios sao fixados em nivel infralegal. Consoante Rafael Maftini, do significado
geral do principio da impessoalidade extraem-se outros. Para os fins da pesquisa, destaca-se a

impessoalidade como isonomia e como finalidade.

No campo das verbas indenizatérias, constatou-se que as mesmas se dirigem a uma

finalidade reparatoria ou compensatoria. Conforme assevera o autor:

por motivacdo ou fundamentacdo entenda-se o dever de a Administragdo Publica
externar, em principio, de modo prévio ou contemporaneo a pratica do ato, quais
fundamentos fatico-juridicos embasam a sua atuagdo, bem como a conexdo com o
resultado pretendido.'"*

O proprio fundamento da parcela (ou a sua falta) pode ser um limitador a instituicdo
ou ao pagamento. Pode-se dizer que os fundamentos das parcelas indenizatorias sdo a
finalidade da lei. Assim, por exemplo, o fundamento do pagamento de didrias € custear
despesas com o deslocamento (hospedagem e locomocado). Se o agente recebe um valor muito
maior do que isso, a despesa acaba por remunera-lo sem causa, pois os valores excedentes

poderdo ser despendidos como o agente bem entender, desviando o objetivo indenizatorio e

produzindo enriquecimento sem causa.

Nessa logica, se o agente publico recebe para fins de hospedagem e alimentacao o
dobro do necessario para custear a média dos valores desses servigos, o valor excedente

podera ser utilizado para qualquer outro fim pessoal.

114 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da Silva. 2* Ed.-Sao
Paulo, Malheiros, 2015. Pag. 90-91.

115 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: Atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. - Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2016. pag. 56.



61

Nesse sentido, no caso de uma verba se revestir de manifesta desproporcionalidade
quanto ao valor pecuniario atribuido, além de ela cumprir sua finalidade (recompor o
patrimOnio) passara a remunerar sem causa o agente publico (aumento patrimonial). Essa
proporcionalidade em relagdo aos valores, intrinseca a finalidade da verba, deve ser buscada
desde a sua instituicdo até o pagamento do agente sob pena de descaracterizar-se como

parcela indenizatoria.

A busca por esse valor intermedidrio que recomponha o patrimdénio, mas ndo remunere
sem causa, ndo ¢ tarefa tdo simples como pode parecer a primeira vista. O controle ndo pode
ser mais dispendioso do que seu proprio beneficio. Nesse sentido, para ndo necessitar
comprovagdo individual de cada agente em determinados casos, pode haver a instituigdo de
valores padrao as parcelas de forma razoéavel, ponderando os principios da economicidade, da

finalidade e da eficiéncia.

3.2 CARACTERISTICAS E EFEITOS JURIDICOS

Assim como hé a dificuldade j4 demonstrada, na primeira parte da pesquisa, sobre o
conceito de remuneracdo de pessoal no servigco publico, ha também quanto ao que se entende
por verbas indenizatorias. O objetivo aqui ¢ identificar as caracteristicas que conferem carater

indenizatdrio, em contraposi¢ao as parcelas remuneratorias dos agentes publicos.

3.2.1 Caracteristicas e dificuldade de conceituacao

O tema ¢ pouco abordado em sede doutrinaria como tema central. Nao foi encontrada
nenhuma obra especifica sobre o assunto, em que pese haver tentativas de forma secundaria a
outras analises mais abrangentes. Nessa toada, Inacio Magalhdes Filho indica que “As
indenizagdes ndo se aderem a remuneragdo de forma perene, mas sim de maneira transitoria.
Destinam-se a cobrir despesas extraordinarias do servidor, cujos limites devem estar

previamente previstos em lei. '

116 MAGALHAES FILHO, Inicio. Li¢des de Direito Previdenciario e Administrativo no servico publico../
Inacio Magalhies Filho. 2% Ed. rev. Ampl. Atual. - Belo Horizonte: Forum, 2014. pag 88..
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Por sua vez, Paulo Modesto, em artigo ja citado sobre o teto constitucional, assim as

define:

“As indenizacdes sdo valores ou vantagens pecunidrias que apresentam as
seguintes caracteristicas definitérias:

a) sdo eventuais (ndo sdo necessarias, ou inerentes, ao exercicio do cargo publico,
mas decorrentes de fatos ou acontecimentos especiais previstos na norma);

b) sdo isoladas, ndo se incorporando ou integrando aos vencimentos, subsidios ou
proventos para qualquer fim;

c) sdo compensatdrias, pois estdo sempre relacionadas a acontecimentos, atividades
ou despesas extraordinarias feitas pelo servidor ou agente pelo exercicio da fungéio;
d) sdo referenciadas a fatos e ndo a pessoa do servidor.”'"’

Sdo comuns a atribuicdo das seguintes caracteristicas definitorias: eventualidade ou
transitoriedade e o fato de serem ligadas a despesas extraordindrias ao exercicio do cargo em
si. Em que pese serem, em regra, caracteristicas das indenizagdes, ndo parecem ser elas por si

s0s que definem as parcelas indenizatoérias.

Quanto a eventualidade, encontrou-se na pesquisa parcelas que sao pagas sempre que
o agente estiver em atividade, como aquelas que tem por fundamento a alimenta¢do ou
refei¢do. A interpretacdo que deve ser feita € que essas parcelas somente devem ser pagas
quando ha atividade laboral no cargo, emprego ou fung¢do, pois ela ¢ instrumental ao efetivo

exercicio, ou seja, ao fato de nutrir-se para fins de trabalho.

As parcelas destinadas a alimentag@o ou a refei¢do ndo sdo eventuais no sentido de
serem esporadicas e transitdrias, mas nem por iSso passam a ser remuneratorias. Sdo ligadas

ao evento “exercicio”.

Nesse raciocinio, a alimentacdo, quando ndao ha atividade laboral, ndo se destina a
nutricdo para exercé-la, mas sim para atividades pessoais do agente. A finalidade da
remuneragdo ¢ justamente o aumento patrimonial para o exercicio de atividades de cunho
pessoal. Nessa linha, a parcela é indevida quando o agente estiver afastado do trabalho,
mesmo que para outros fins existam afastamentos considerados como efetivo exercicio pelos

estatutos.

117 MODESTO Paulo. Teto constitucional de remunerac¢ao dos agentes puiblicos: uma cronica de mutagoes
e emendas constitucionais. Boletim de Direito Administrativo. [S.1.], v. 17, n. 7/12, 12/2001.(Grifos do autor).
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As parcelas remuneratorias consistem na contraprestagcdo pelo proprio servigo prestado

pelo agente publico, ou seja, ¢ a retribui¢do pecunidria pelo efetivo exercicio das atividades

no cargo, emprego ou fun¢do, aumentando o patrimonio do agente; as parcelas indenizatorias,

porém, seguem logica inversa, servindo para evitar a diminui¢do patrimonial. Nessa linha,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica:

Também ndo podem deixar de ser pagas as vantagens que tém carater
indenizatério, ja que se trata de compensar o servidor por despesas efetuadas no
exercicio do cargo; é o caso das didrias e das ajudas de custo. Nao se pode pretender
que o servidor que faca gastos indispensaveis ao exercicio de suas atribuigdes nao
receba a devida compensagdo pecuniaria. Trata-se de aplicagdo pura e simples de um
principio geral de direito que impde a quem quer que cause prejuizo a outrem o
dever de indenizar.'®

Mauricio Godinho Delgado, abordando a classificacdo segundo a natureza juridica das

parcelas ndo salariais no ambito do Direito do Trabalho, define as parcelas indenizatérias em

dois grupos:

“A) Parcelas de Natureza Indenizatéoria — Estas parcelas sdo de dois tipos
principais. De um lado, ha as indenizagdes por despesas reais, ja feitas ou a se fazer,
porém sempre em fungdo do cumprimento do contrato. Sao seus exemplos tipicos as
corretas didrias para viagem e ajudas de custo, embora aqui também possa ser
incluido o vale-transporte. De outro lado, ha as indeniza¢des construidas a outros
titulos, seja para ressarcir direito trabalhista ndo fruido em sua integralidade, seja
para reparar garantia juridica desrespeitada, seja em face de outros fundamentos
normativamente tidos como relevantes. Nesse segundo grande grupo estdo a
indenizagdo pelas férias ndo gozadas™ [...]"*

Dessa diferenciagdo, identificam-se duas situagdes que exigem a recomposi¢ao do

patrimonio do agente publico decorrentes de prejuizo: gastos para a realizagdo do trabalho ou

danos sofridos.

118 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo 31. ed. rev. atual e ampl. Rio de Janeiro:

Forense, 2018. pag 1260.

119 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho / Mauricio Godinho Delgado. — 16. ed. rev.
e ampl..— S@o Paulo : LTr, 2017. Pag. 815.(Grifos do autor)
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As parcelas de carater indenizatorio consistem em uma compensagao com a finalidade
de tutelar a recomposicdo do patrimdnio do agente publico em razdo de dispéndios efetuados
para o exercicio de suas atribui¢gdes (e ndo pelo exercicio), a fim de evitar o enriquecimento
ilicito da Administragdo e o sacrificio de verbas alimentares'” individuais do servidor e seus

dependentes em prol dos custos decorrentes do proprio trabalho.

Caso existam despesas para realizagao do trabalho (como custos de deslocamento) e o
servidor usar a propria remuneracdo pelo trabalho, acabaria pagando para trabalhar. A despesa

ndo ¢ de responsabilidade do agente, mas sim da Administracdo que apenas paga ao agente.

Nesse grupo de parcelas indenizatorias estdo os ressarcimentos, que presumem um
gasto instrumental para a realizacdo do trabalho, no sentido de reembolso ou devolu¢do, que
ndo sdo propriamente lesdes. Nessa categoria estdo as parcelas relativas a alimentagdo e a

locomogao, como diarias, auxilio-alimentagao, vale-refeicao etc.

A segunda situacdo ¢ em decorréncia de algum dano ou lesdo a direito do agente, por
forca alheia a sua vontade. Aqui ha mais propriamente indenizagdo, pois pressupde um dano a
ser reparado, como o ndo exercicio de um direito pelo agente titular por forca alheia a sua

vontade.

E o caso da indenizacao de licenga-prémio ou férias ndo gozadas e, de certa forma, a
indenizagdo, de questionavel constitucionalidade, correspondente a um més de remuneragao
por ano de servico para reducdo de despesa com pessoal (art. 169, §5° da CRFB), pois

incluida pelo constituinte derivado atacando o direito a estabilidade dos servidores "'

120 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Remuneragcio dos agentes piiblicos. / Wallace Paiva Martins Junior —
Sao Paulo: Saraiva, 2009. 245 pag. 125

121 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos Servidores Publicos / Carmen Lucia
Antunes Rocha — Sao Paulo: Saraiva, 1999. Pag. 450.
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Se a Administracao nao defere o pedido de férias ou licenga-prémio do agente, hd um
dano pelo ndo exercicio do direito subjetivo. No caso das férias, envolve a possibilidade de
descanso do servidor, inclusive como questdo de satide do trabalhador. Nota-se que nesse caso
ndo ha uma despesa extraordinaria do agente a ser ressarcida pela Administragdo, mas sim a

reparagao de lesdo.

As principais caracteristicas sdo a compensagdo por despesas efetuadas para o
exercicio do cargo (e ndo pelo exercicio), que inclusive podem ser continuas enquanto haja
efetiva atividade laboral, e o ressarcimento de algum dano patrimonial, tal qual o nao
exercicio de um direito subjetivo pelo agente titular. Nesse sentido a conclusdo de Alberto

Janete, em relagdo a diferenciacdo das parcelas:

“Portanto, enquanto a parcela remuneratoria pressupde relacdo direta com a
realizagdo de uma atividade, ou seja, ¢ a contraprestagdo ao trabalho efetuado, a
parcela indenizatoria resgata os gastos eventualmente feitos pelo agente politico no
exercicio de suas atribuigdes e em detrimento de seu patrimdnio juridico, gastos
estes que deveriam ser arcados pelo poder publico e, como tal, devidamente
ressarciveis ao parlamentar”'%,

3.2.2 Analise dos efeitos juridicos decorrentes do carater indenizatorio

Da natureza indenizatoria das parcelas decorrem efeitos juridicos que repercutem no
contracheque do agente publico e nas financas do Ente. O presente capitulo tem por objeto
analisar essas repercussdes e identificar quais delas sdo decorréncia direta desse
reconhecimento e quais podem ser atribuidas pelos Municipios em suas legislagdes

instituidoras.

Pode ocorrer de a Administracdo elucidar a natureza da parcela, em decisdo
administrativa ou por for¢a de decisdo judicial. Como ja visto, hd que se ter em vista a norma

e interpretd-la para identificar a natureza da parcela.

122 JANETE, Alberto. Verba indenizatoria do exercicio parlamentar e a sua instituicio no Ambito do
legislativo municipal. Revista Brasileira de Direito Municipal RBDM. Belo Horizonte, n. 23, ano 8 Janeiro /
Margo 2007 Disponivel em:< http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx ?pdiCntd=39748 >. Acesso em:
1°/02/2019.
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Esse fato ocorreu no TJ-RS, que em decisdo administrativa reconheceu a natureza
indenizatéria da verba “auxilio-condu¢do” paga aos Oficiais de Justiga. Apds mais de vinte
anos sendo paga, verificou-se que a natureza da parcelas ndo condizia com a realidade,
passando a ndo incidir nos afastamentos, no calculo do 13°, bem como deixando de incidir
imposto sobre a renda. Posteriormente, foi impetrado o Mandado de Seguranga
n® 70009522764, em 2004, que acabou por confirmar a alteracdo de entendimento da

Administragdo daquele Tribunal.

3.2.2.1 Exclusdo dos limites remuneratorios € do regime de subsidios

J& foi abordado o tema dos limites remuneratorios (teto) e o regime de subsidio em
capitulo préprio no presente trabalho.

Constatou-se que esses temas, a despeito de parecerem simples, sdo bastante
complexos. Conforme ja abordado, tanto o teto quanto o regime de subsidios possuem

excecdes, como direitos assegurados constitucionalmente tal qual o terco de férias.

A EC n 47/2005 inseriu o §11 na CRFB de seguinte teor: “ndo serdo computadas, para
efeito dos limites remuneratorios de que trata o inciso XI do caput deste artigo, as parcelas de

carater indenizatorio previstas em lei”.

Além disso, criou-se regra transitoria, no art. 4° da EC, de seguinte teor:

Art. 4° Enquanto ndo editada a lei a que se refere o § 11 do art. 37 da Constitui¢ao
Federal, ndo sera computada, para efeito dos limites remuneratérios de que trata o
inciso XI do caput do mesmo artigo, qualquer parcela de carater indenizatorio, assim
definida pela legislagdo em vigor na data de publicacdo da Emenda Constitucional
n°® 41, de 2003.
Cabem duas interpretacdes acerca dos dispositivos. A primeira, que seria a Unido a
editar lei nacional, j& que o assunto se insere nas regras da Administracdo Publica, aplicaveis a
todos os entes; a segunda, que violaria o pacto federativo, além das questdes relativas a
iniciativa de lei, pois esse ¢ tema que nao poderia ser uniformizado de forma unilateral pela

Unido. Nesse caso, o referido artigo 4° s6 seria constitucional se nao se referisse a uma lei

nacional, mas sim a cada lei instituidora isoladamente.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp41.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp41.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A711
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37%C2%A711
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E reconhecida a necessidade de efetividade as limitagdes das remuneracdes e, nesse
contexto, as parcelas indenizatdrias tem papel fundamental, pois sdo a principal exce¢do aos
limites remuneratorios. A pretexto de regulamentar o teto constitucional de forma nacional, a
Unido possui em tramitagdo: o PL n°® 6.726, de 2016, apensado ao PL 3.123/2015, Substitutivo
da Camara. O primeiro de origem no Senado Federal ¢ o segundo de iniciativa do Poder

Executivo.

Contatou-se que o projeto em tramite possui conceituacao do que seriam as parcelas
indenizatdrias para fins de teto. Nesse sentido, o PL n° 6.726, de 2016, do Senado Federal,
afirma, no art. 7°, possuirem carater indenizatorio as parcelas previstas em lei que nio se
incorporem a remuneracdo nem gerem acréscimo patrimonial e objetivem reembolsar os

agentes publicos por despesas efetuadas no exercicio de suas atividades.

A regulamentacao do teto pela Unido pretende listar as parcelas indenizatérias. Assim,

o Relator do Substitutivo afirma que:

“Na interpretacdo dada ao texto constitucional, a lista de exclusdes ¢ tnica e
exaustiva e ndo se excepciona sequer com o reconhecimento do carater indenizatorio
que incida sobre parcelas ndo contempladas em seu teor.”'*

Nao cabe ao Poder Legislativo interpretar a Constituicao, pois essa ¢ a funcao do
Poder Judicidrio. As parcelas indenizatorias estdo excluidas da aplicacdo do Teto
remuneratorio por decorréncia 16gica. Emblematico ¢ o exemplo da indenizagdo de férias nao
gozadas, quando da passagem para a inatividade, que o PL limita a dois periodos adquiridos

de trinta dias;

Nesse contexto, se a Administracdo ndo tomou providéncias para que o agente usufrua
as férias ou ndo obrigou o agente a goza-las, causou-lhe dano passivel de indenizacdo. Nessa
acepgdo ¢ irrelevante a quantidade de meses. A exclusdo do teto ¢ efeito juridico do carater

indenizatorio.

123 Relatorio do Projeto de Lei n® 6.726, DE 2016. Camara dos Deputados. Disponivel em:

<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?
codteor=1667681&filename=SBT+1+PL672616+%3D%3E+PL+6726/2016 > Acesso em: 02/06/2019.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1667681&filename=SBT+1+PL672616+%3D%3E+PL+6726/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1667681&filename=SBT+1+PL672616+%3D%3E+PL+6726/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra
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No ja citado caso do Municipio de Alecrim, discutiu-se a diferenga, quanto ao regime
de subsidios, entre cargos politicos eletivos temporarios e cargos que parte da doutrina aponta
como politicos, mas que se aproximam de cargos efetivos, por ndo serem temporarios, como
os magistrados. O caso tratou especificamente de cargos politicos eletivos (Prefeito e Vice-

Prefeito).

O TJ-RS, em juizo de retratacdo, aplicou o precedente na ADIN 70034154682, em
27/11/2017, que trata de gratificacao para presidente de Camara de Vereadores, onde afirmava
que o pagamento de verba de representagdo ao vereador que passar a exercer a fungdo de
Presidente da Camara decorre da circunstancia de que a soma do subsidio do vereador com a
verba de representacao ultrapassa o limite previsto na Constituicdo Federal (art. 29, VI, “a”) e
ndo da atribuicdo da verba de representacdo, isoladamente considerada.'” Em julgamento,
também em juizo de retratagdo, em junho de 2018, o TJ-RS julgou inconstitucional a

representagdo para Presidente de Camara Municipal'>.

Esse ¢ um limitador a atividade legislativa, ndo s6 da Unido como de qualquer ente a
pretexto de regulamentar o teto, pois ndo se pode pretender que o agente publico arque com
prejuizos que ndo sdo de sua responsabilidade, mas sim da propria Administragdo Publica.
Assim, se 0 agente possuia direito a férias e ndo as gozou, ja foi penalizado pela falta de

descanso e ndo poderia ser duplamente punido por conta dos limites remuneratorios.

3.2.2.2 Isen¢ao ou nao tributagdo do imposto sobre a renda

Constatou-se na pesquisa que algumas legislagdes instituidoras de parcelas
indenizatdrias possuem dispositivos acerca do desconto do imposto de renda retido na fonte
(IRRF), como a ja mencionada Lei Municipal n° 1.909.18, de 05 de junho de 2018, que afirma
que “O abono criado por esta Lei ndo se incorporara para nenhum efeito legal a remuneragdo

dos servidores, ndo abarcando nenhum desconto fiscal e previdenciario”'.

124 ADIN N° 70034154682, Tribunal Pleno, TJ do RS, Relator: Marcelo Bandeira Pereira, Julgado em
27/11/2017).

125 ADIN N° 70034244293, Tribunal Pleno, TJ do RS, Relator: Vicente Barrdco de Vasconcellos, Julgado em
11/06/2018.

126 ALMIRANTE TAMANDARE DO SUL. Lei Municipal n° 1.909.18, de 05 de junho de 2018. (Grifo nosso)
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No mesmo sentido, dentre outras, a lei criadora do “vale-livro indenizatério”, no
b b 9

Municipio de Dois Irmaos:

Art. 4° O beneficio de que trata esta Lei ndo integrard a remuneragdo dos
professores, bem como ndo serd computado para efeito de céalculo de quaisquer
vantagens funcionais, ndo configurando rendimento tributivel ¢ nem integrando
o salario de contribui¢do previdenciario.'*’

Conforme César Viterbo Matos Santolim, no Parecer 33, de 2010'*®, que tratava da
tributacdo do IR sobre o Abono de Permanéncia (art. 40, § § 19 da CRFB), “Ainda que, em
parte, o produto da arrecadacdo do Imposto de Renda pertenga aos Estados e Municipios,
trata-se de imposto instituido pela Unido (Constitui¢ao federal, art. 153, III), que detém,

portanto, competéncia para legislar sobre o tributo”.

Cabe esclarecer que todo o valor relativo ao IRRF dos agentes puibicos municipais €
do proprio Ente local. Contudo, isso nao transfere ao Municipio o poder de legislar sobre o

imposto.

Quanto ao tema, conclui o Parecer retrocitado:

“a) A legislacdo do Imposto de Renda ndo exclui, genericamente, qualquer espécie
indenizatéria da sua incidéncia. Mais do que isso, o § 4° do art. 3° da Lei n® 7.133/88
¢ expresso no sentido de que a tributa¢do independe da denominagdo dos
rendimentos, titulos ou direitos, da localizagdo, condi¢do juridica ou nacionalidade
da fonte, da origem dos bens produtores da renda, e da forma de percep¢io das
rendas ou proventos, bastando, para a incidéncia do imposto, o beneficio do
contribuinte por qualquer forma e a qualquer titulo. Assim, independentemente da
solucdo que se adote quanto a natureza da vantagem “abono permanéncia” (se
indenizatéria ou remuneratéria), inexistindo norma de isencdo tributaria, ndo ha
como deixar de reconhecer a incidéncia do Imposto de Renda.

b) em razdo da conclusdo anterior, ndo se pode utilizar como fundamento para a
alegacdo de ndo-incidéncia do tributo ao abono permanéncia a posi¢ao assumida por
esta Corte quando do exame do Parecer n° 08/2010, que definiu-o como tendo
natureza indenizatoria, porque, como ja se afirmou, diante da legislagdo aplicavel ao
Imposto de Renda, esta defini¢do ¢ irrelevante.”

127 DOIS IRMAOS. Lei n°. 4.203, de 21 de outubro de 2015. (Grifo nosso)

128 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado. Parecer 33 de 2010. César Viterbo Matos Santolim.
Processo n° 009025-0200/10-0. Disponivel em: <https://portal.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?
p=50202:4:::NO::P4 CD_LEGISLACAQ:371968 >. Acesso em: 02/06/2019. (grifos do autor)
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Cabe ainda, distinguir imunidade de isengdo. Conforme ensina Paulo de Barros
Carvalho, as normas de imunidade sdo constitucionais, sdo regras que dispdem acerca da

constru¢do de outras regras; ja “a isen¢do se da no plano da legislagdo ordinaria” '*

Tendo em vista que a competéncia tributaria ¢ da Unido, somente ela pode criar
isencdo tributaria relativa ao IR. O que a legislacdo municipal tem permissdo € para instituir
parcelas indenizatorias aos seus agentes, dentro da sua autonomia, € que se enquadrem nas
isengdes ja existentes ou que ndo sejam tributaveis conforme a legislagao tributdria da Unido.
Sobre o assunto, Inacio Magalhdes Filho assevera que “por se tratar de indenizacdes, essas
parcelas estdo imunes a tributagdo do Imposto de Renda, desde que devidamente reconhecidas
pela Receita Federal do Brasil. Podem ser pagas ao servidor ou aos dependentes”. '

Nesse sentido, o Decreto n° 9.580 de 2018 regulamenta o IR e no seu artigo 35 dispoe
sobre o que € isento ou nao tributavel. Logo, ndo parece ser um efeito juridico necessario de

toda e qualquer parcela indenizatoria o fato de nao ser descontado o IR.

Todavia, cabe destacar que o STJ possui trés sumulas a respeito do tema, conforme

enunciados abaixo:

Stimula 463 - Incide Imposto de Renda sobre os valores percebidos a titulo de
indenizacdo por horas extraordinarias trabalhadas, ainda que decorrentes de acordo

coletivo."!

Stmula 125 - O pagamento de férias ndo gozadas por necessidade de servico ndo
estd sujeito a incidéncia do imposto de renda. O pagamento de férias ndo gozadas
por necessidade do servigo ndo é produto do capital, do trabalho ou da combinagao
de ambos e também nio representa acréscimo patrimonial. '

129 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario / Paulo de Barros Carvalho — 18 ed. - Sdo
Paulo: Saraiva, 2017. Pag. 205.

130 MAGALHAES FILHO, In4cio. Li¢ées de Direito Previdenciario e Administrativo no servico piiblico.. /
Inacio Magalhaes Filho. 2* Ed. rev. Ampl. Atual. - Belo Horizonte: Forum, 2014. pag 88..

131 BRASIL. STJ. Sumula 463. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/docs_internet/SumulasSTJ.pdf
> Acesso em: 07/06/2019.

132 Idem. Sumula 125. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/docs _internet/SumulasSTJ.pdf > Acesso em:
07/06/2019.



http://www.stj.jus.br/docs_internet/SumulasSTJ.pdf
http://www.stj.jus.br/docs_internet/SumulasSTJ.pdf
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Stmula 386 - Sao isentas de imposto de renda as indenizagdes de férias

proporcionais e o respectivo adicional.'*

Assim, verificando os precedentes, “O pagamento em dinheiro das férias ndo gozadas,
porque indeferidas por necessidade do servico, ndo ¢ produto do capital, do trabalho ou da
combinacao de ambos e também nao representa acréscimo patrimonial, ndo estando, portanto,

sujeitas a incidéncia do Imposto de Renda™'**,

o “O pagamento de indenizacdo por
rompimento de vinculo funcional ou trabalhista, embora represente acréscimo patrimonial,
esta contemplado pela isengdo do art. 6°, V, da Lei n. 7.713/1988” ' ¢ [...] “a verba intitulada
“Indenizacdo por Horas Trabalhadas” - IHT, paga aos funcionarios da Petrobras, ainda que
fundada em acordo coletivo, tem carater remuneratério € configura acréscimo patrimonial, o

que enseja a incidéncia do Imposto de Renda™'**

Ao analisa-las verificou-se que, para fins de incidéncia do IR, o STJ busca identificar,
no caso submetido a analise, se ha acréscimo patrimonial (pois nao havendo ndo incide o

tributo) ou se esta contemplada nas isencgdes tributarias editadas pela Unido.

3.2.2.3 Exclusdo do salario-de-contribui¢do e dos beneficios previdenciarios

A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢gamentos dos entes federativos e das
contribuigdes sociais (art. 195 da CRFB).

Nesse contexto, cabe aos diversos entes federativos a institui¢do das contribui¢des
sociais cobrada de seus servidores para custeio, em beneficio destes, do RPPS (art. 149, § 1°

da CRFB, EC n° 41/2003).

133 BRASIL. STJ. Stimula 386. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/docs_internet/SumulasSTJ.pdf > Acesso
em: 07/06/2019.

134 Revista de Sumulas do STJ. AgRg no Ag n. 46.146-SP (93.0033207-4). Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-
2010 9 capSumulal25.pdf >Acesso em: 07/06/2019.

135 Revista de Sumulas do STJ. AgRg noAgn. 1 008 794 SP (2008/0022315-3). Disponivel em:<

em: 07/06/2019
136 Revista de Simulas do STJ. REsp n. 1.049.748-RN (2008/0084908-0) . Disponivel em:

<https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-

2017 42 capSumula461-465.pdf > Acesso em: 07/06/2019.



http://www.stj.jus.br/docs_internet/SumulasSTJ.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2017_42_capSumula461-465.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2017_42_capSumula461-465.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2013_35_capSumula386.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_9_capSumula125.pdf
https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010_9_capSumula125.pdf
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Assim, diferente do que ocorre com o IR, de competéncia da Unido, a contribuicao
social previdenciaria aos RPPS ¢ de competéncia de cada Ente. No caso em anélise, os
Municipios podem dispor sobre o seu salario de contribuicdo e sobre parcelas que se
enquadram ou ndo nesse conceito € que repercutirdo nos valores a serem recolhidos e, por

consequéncia, nos beneficios dos agentes publicos segurados.

Todavia, observa-se que a Unido possui competéncia para fixar normas gerais sobre
direito previdenciario (art. 24, XII, da CRFB). Dessa forma, a Lei 9.717, de 1998, dispde que
os RPPS deverao ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade e atuéria, de

modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados critérios como o seguinte:

Art. 1°]...]

X - vedagdo de inclusdo nos beneficios, para efeito de percepcdo destes, de parcelas
remuneratorias pagas em decorréncia de local de trabalho, de funcdo de confianca
ou de cargo em comissdo, exceto quando tais parcelas integrarem a remuneragdo de
contribui¢do do servidor que se aposentar com fundamento no art. 40 da
Constituicao Federal, respeitado, em qualquer hipdtese, o limite previsto no § 2° do
citado artigo;"”’

Para integrar o célculo dos proventos, deve incidir contribuigdo previdenciria sobre
as parcelas. Nesse sentido, ao instituir parcela indenizatéria, o Municipio renuncia receita ao
RPPS e diminui beneficios previdencidrios dos agentes segurados. No entanto, como ja
abordado no inicio do presente trabalho, quando o agente ¢ vinculado ao RGPS a competéncia
¢ da Unido — “celetistas”, ocupantes exclusivamente de cargo em comissao e agentes politicos

sem vinculo com RPPS (art. 11, I, “g” e “h”, da Lei 8.213 de 1991).

Nesse sentido, conforme Fébio Zambitte Ibrahim, “genericamente, a lei determina que
o salario-de-contribui¢do seja composto pela remuneracdo do segurado (exceto o segurado
especial). Como se sabe, as parcelas meramente ressarcitorias ou indenizatdrias sdo excluidas
desta base™'*®. A Lei 8.213 de 1991 prevé no seu artigo 28, §9°, parcelas que nio integram o

salario-de-contribuicao no RGPS.

137 Lei 9.717, de 1998

138 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario.-22 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016.
pag.328


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40
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Conforme o autor supracitado, o rol elencado pela lei ¢ meramente exemplificativo,
em geral, devido a auséncia de natureza remuneratoria. Conforme ilustra: “um exemplo que
pode ser apresentado, apesar de controvertido, ¢ a “quebra de caixa”, que possui um viés
preponderantemente indenizatorio, visando compensar pequenas diferengas no fechamento de

caixa'®,

O STJ editou a Simula 310, de seguinte teor: “O auxilio-creche ndo integra o salario-

99140,

de-contribuicdo™ ** cuja referéncia normativa € a seguinte:

Art. 389 - Toda empresa ¢é obrigada:
[...]

§ 1° - Os estabelecimentos em que trabalharem pelo menos 30 (trinta) mulheres com
mais de 16 (dezesseis) anos de idade terdo local apropriado onde seja permitido as

empregadas guardar sob vigilancia e assisténcia os seus filhos no periodo da

~ 141
amamentagao.

Constata-se que, pelos precedentes que embasam a sumula, a racio decidendi para
atribuicao do carater indenizatério € tida pelo ndo exercicio de um direito do trabalhador em
decorréncia do descumprimento de um dever do empregador pelo dato de nao haver “creche”

disponivel. Por conta disso, ndo hé contribuicdo previdenciaria.

Ainda sobre o assunto, o STJ decidiu, na sistematica dos recursos repetitivos'*, o
REsp 1230957/RS, que trata da incidéncia da contribui¢do previdencidria sobre o aviso-prévio
indenizado, terco de férias tanto gozado quanto indenizado, e sobre os quinze dias que

antecedem o auxilio-doenca.

Ao analisar o caso, notou-se que houve controvérsia sobre a natureza indenizatoria ou
ndo das verbas (como do ter¢o de férias gozadas), mas partiu-se da premissa de que se for

considerada indenizatéoria ndo incidiria o tributo.

139 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario.-22 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016 pag.
332

140 Stmula 310., que tem como precedentes o EREsp 413.322-RS (1* S, 26.03.2003 — DJ 02.06.2003), o REsp
228.815-RS (2* T, 08.08.2000 — DJ 11.09.2000) e o REsp 365.984-PR (2° T, 10.09.2002 — DJ 07.10.2002)

Disponivel em: <https:/ww?2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-
2011 25 capSumula310.pdf>. Acesso em 03/06/2019.

141 Art. 389, § 1° da CLT.
142 Art. 1036 do CPC/2015.
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Nesse sentido, cabe a reproducdo do seguinte trecho relativo ao aviso-prévio

indenizado:

A despeito da atual moldura legislativa (Lei 9.528/97 ¢ Decreto 6.727/2009), as
importancias pagas a titulo de indenizacdo, que ndo correspondam a servigos
prestados nem a tempo a disposi¢do do empregador, ndo ensejam a incidéncia de
contribui¢do previdencidaria.

[--]

Dessarte, ndo ha como se conferir a referida verba o carater remuneratorio
pretendido pela Fazenda Nacional, por ndo retribuir o trabalho, mas sim reparar
um dano.

Ressalte-se que, "se o aviso prévio ¢ indenizado, no periodo que lhe
corresponderia o empregado ndo presta trabalho algum, nem fica a disposi¢do

do empregador. Assim, por ser ela estranha a hipotese de incidéncia, ¢ irrelevante a

circunstancia de ndo haver previsio legal de isengdo em relagdo a tal verba".'

Logo, quanto ao efeito juridico de exclusdo do salario-de-contribui¢@o, conclui-se que
a legislacdo municipal pode criar parcelas que nao incidem contribui¢do social previdenciaria
ao seu RPPS; ja quanto aos agentes vinculados ao RGPS, a atribuicdo de natureza
indenizatéria as verbas excluem-nas do saldrio de contribuicdo e, por conseguinte, dos

beneficios previdenciarios.

3.2.2.4 Exclusao da base de calculo dos limites de gastos com pessoal

Ha disposicao constitucional no sentido de que a despesa com pessoal ativo e inativo
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites

estabelecidos em lei complementar (art. 169, da CRFB).

Esse limite foi regulamentado pela LRF, de modo que na esfera municipal corresponde

6% para o Poder Legislativo e 54% para o Poder Executivo, da Receita Corrente Liquida.

No caso dos Municipios, a Receita Corrente Liquida corresponde ao somatdrio das
receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzida a contribuicao dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensacdo financeira previdencidria citada no 9° do art. 201 da CRFB

(Art 2°, IV, “c” da LRF).

143 REsp 1.221.665/PR, 1* Turma, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe de 23.2.2011.
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Todavia, a regulamentag¢do legal exclui as parcelas indenizatorias do célculo dos

limites de despesa com pessoal. Nesse sentido, dispde a LRF:

Art.. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: o somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos
e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais ¢ contribuigdes
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.'*

Por consequéncia, um dos efeitos juridicos inerente as parcelas indenizatdrias ¢ a
exclusao da base de calculo da despesa de pessoal, para fins de verificacdo do limite de
gastos. O entendimento dos Tribunais de Contas ¢ uniforme no sentido de que nesse caso, o

conceito de “espécies remuneratorias” é aquele contraposto as parcelas indenizatorias. '+

Essa foi a decisao do TCE-RS, em Consulta formulada pelo Municipio de Nova Prata

a respeito do computo da indenizagio de licenga-prémio no calculo do referido limite.'*

Desse efeito juridico surge uma indagagdo quanto a instituicdo das parcelas, pois se
elas ndo sdo computadas no calculo, questiona-se sobre a possibilidade de criar parcela

indenizatdria se ja atingido o limite de gastos com pessoal do Ente.

144 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

145 Conforme a Informagdo n° 026 de 2014 da Consultoria Técnica do TCE-RS. Disponivel em:
<https://portal.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?2p=50202:4:::NO::P4 CD_LEGISLACAO:615619 >. Acesso em

1/06/2019. )
146 RS. Tribunal de Contas do Estado. Processo n® 007372-02.00/14-3. Relator Marco Peixoto. Disponivel em:
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1°/06/2019.75
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No ambito gaucho nao foi encontrada resposta, mas essa situagdo foi enfrentada pelo
Municipio de Pinhaldo no Estado do Parana, onde o Ministério Publico de Contas lavrou o
Parecer 972 de 2018' concluindo que é possivel, mas ha ressalvas. Salienta-se que as
conclusdes ndo partem de questdes especificas daquele ente, podendo ser transplantadas como

objeto de consideracao ao ambito gatcho.

Consoante o referido Parecer Ministerial, isso impde um 6nus argumentativo ao gestor
ao iniciar o processo legislativo, pois deve ele justificar a decisdo, dado o cendrio em que ele
devera agir para reduzir despesas com cargos em comissdo e fungdes gratificadas, e até

mesmo exonerar servidores de cargo efetivo ndo estaveis (art.169 da CRFB).

Assim conclui aquele parquet:

“Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas manifesta-se pelo conhecimento
da consulta, porque satisfeitos seus requisitos de admissibilidade, e, no mérito, pela
resposta no sentido da possibilidade de criagdo de verba indenizatoria a servidores
publicos, ainda que o ente haja extrapolado o limite de despesas com pessoal,
condicionada, todavia, a observancia do art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
da legalidade remuneratoria e dos pressupostos de regularidade disciplinados nos
art. 16 € 17 do mesmo diploma legal.” '

3.2.2.5 Nao repercussdo nos calculos das vantagens pecuniarias

Um dos efeitos das verbas indenizatdrias ¢ o fato de ndo serem computadas na base
calculo das vantagens pecunidrias como o ter¢o constitucional de férias e o décimo terceiro
salario. Isso ocorre pelo fato de que essas parcelas tém em vista apenas as parcelas

remuneratorias, contrapostas as indenizatorias.

147 PARANA. Ministério Piblico de Contas. Parecer 972/2018. Procurador-Geral do MPC Flavio de Azambuja
Berti. Disponivel em: <http://www.mpc.pr.gov.br/wp-content/uploads/2018/11/Parecer-972-18.pdf > Acesso em
1°/06/2019.

148 PARANA. Ministério Publico de Contas. Parecer 972/2018. Procurador-Geral do MPC Flavio de Azambuja

Berti. Disponivel em: <http://www.mpc.pr.gov.br/wp-content/uploads/2018/11/Parecer-972-18.pdf > Acesso em
1°/06/2019.
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Todavia, ha legislagdes que incluem verbas indenizatdrias na remuneragdao do periodo
de férias e na base de calculo do décimo terceiro como o faz a Lei 2.834/2013 do Municipio

de Feliz nos casos de sobreaviso e horarios diferenciados:

Art. 1° Fica instituida a parcela indenizatoria, equivalente a 20% (vinte por cento)
sobre o vencimento basico do respectivo cargo, aos servidores efetivos que
desempenham atividades com horarios eventualmente diferenciados, desvinculados
do seu regular cumprimento, em regime efetivo de trabalho ou na forma de
sobreaviso.

Art. 3° O regime de sobreaviso terd reflexo remuneratorio nas férias e gratificagao

natalina, proporcionalmente a média percebida nos respectivos periodos

aquisitivos.'*

3.2.2.6 Exclusdo da regra da irredutibilidade de vencimentos e vedag@o ao pagamento nos
afastamentos do cargo, emprego ou fungao

A exclusdo da regra da irredutibilidade ndo ¢ propriamente um efeito juridico da
natureza indenizatoria das parcelas. Ela se d4 por conta da precariedade ou eventualidade no
sentido de que ela ¢ devida enquanto hé o suporte fatico. Caso contrario, ¢ indevida e deve ser
cortada, pois ela tem em vista a recomposi¢ao patrimonial das situagdes que as fundamentam

conforme j& abordado.

Partindo-se da premissa de que as parcelas indenizatorias vinculam-se ao exercicio do
cargo, quando ndo ha o exercicio de fato, a verba € indevida. E comum os estatutos preverem

que diversos afastamentos sejam considerados efetivo exercicio.

Todavia, um dos efeitos juridicos decorrentes das caracteristicas intrinsecas das verbas
indenizatorias ¢ a sua suspensao quando verificada a desnecessidade que se d4 com a auséncia

de trabalho.

149 FELIZ. Lei Municipal 2.834, de 18 de novembro de 2013. Disponivel em:
<http:/www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:4:::NO::P4 CD LEGISLACAQO:564973 >. Acesso em:
01/06/2019.
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Hé que se ter em vista o suporte fatico da parcela indenizatoria no caso concreto. No
caso das parcelas com fundamento na nutricdo para jornada de trabalho como auxilio-
refei¢do, vale-alimentacdo, vale-supermercado etc., mesmo que haja afastamentos
considerados legalmente como efetivo exercicio, o pagamento ¢ indevido. O mesmo se da

com afastamentos de cunho disciplinar, como suspensdes sem vencimentos.

Durante os afastamentos obrigatdrios ou facultativos, bem como quando o fundamento
da parcela deixar de existir, ainda que temporariamente, seu pagamento ¢ indevido € ndo ha

incidéncia da regra da irredutibilidade.
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4 CONCLUSAO

No presente estudo, a pesquisa pretendeu abordar o tema das indenizagdes aos agentes
publicos, no sentido de identificar limites ao processo de pagamento das verbas indenizatérias
que inicia com a sua criagdo, passa pelo pagamento e finda com a devida prestacao de contas.
Partiu-se da andlise mais global sobre critérios constitucionais, em especial do regime

remuneratorio dos agentes publicos, para num segundo momento adentrar na verbas em si.

Constatou-se que ha muitas dificuldades de uniformizacao nesses temas relacionados a
remunera¢do em sentido amplo, dado que a competéncia para legislar sobre o assunto confere
autonomia para criacdo de nomenclaturas e institutos nos diversos entes. Apurou-se que 0s
temas anexos a discussao das verbas indenizatdrias sdo efetivamente complexos, como o teto

remuneratorio.

Observou-se que o tema das indenizagdes € incluido em obras que tratam sobre os
estatutos funcionais, pois neles estdo positivados em geral um capitulo sobre o tema, embora
no proprio decorrer dessas legislagdes se encontre outras verbas indenizatorias, assim como

em leis especificas.

Quanto as proprias parcelas indenizatorias, abordadas na segunda parte da pesquisa,
verificou-se a dificuldade de sua conceituacao, inclusive por conta de haver poucos trabalhos
especificos sobre o assunto como tema central de andlise, fato esse que foi uma das propostas
do presente Trabalho de Conclusdo do Curso de Ciéncias Juridicas e Sociais desta Egrégia

Faculdade.

Em sintese, para criar ou majorar uma despesa indenizatdria, os Municipios, por meio
do legislador e do gestor publico, devem observar as seguintes orientagdes, que servem de

baliza a analise de validade das verbas indenizatorias:

a) instituir a parcela mediante lei, atentando-se ao complexo de iniciativas que ha
nesse ambito, de forma a regrar os destinatarios, a finalidade da indenizagao e o

valor correspondente;



b)

d)

g)

h)

)

k)
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os destinatarios das parcelas podem ser agentes publicos ativos (cargos, fungdes e
empregos), inclusive detentores de mandato eletivo, todavia se deve atentar que a
depender do regime juridico aplicdvel possa haver diferencas conforme a

categoria.

tem de haver uma finalidade que fundamenta a verba, sendo vedada a indenizagao

S€m causa,

ndo ¢ permitido que haja duas parcelas indenizando o mesmo fato ou situagdo

geradora;

ter em vista a protegdo patrimonial do agente publico, por despesas para o
exercicio do cargo ou dano sofrido, ndo podendo ser fundamentada a indenizagao

em despesa pelo proprio exercicio em si;

fixar o valor, que pode ser deixado para regulamentacdo infralegal, devendo ser
compativel com a finalidade da indenizacdo, ponderados os principios da
razoabilidade, proporcionalidade, economicidade e vedacdo ao enriquecimento

sem causa da Administragdo e do proprio agente;

ter em vista todas as normas do sistema constitucional de pagamento de pessoal,
tais como a vedagdo de efeito cascata, da equiparacdo e a ndo incidéncia da
irredutibilidade de vencimentos, pois ¢ indevida quando ndao houver o suporte

fatico que a fundamenta;

ponderar, desde a criagdo até o pagamento e prestacdo de contas das parcelas, os
principios que regem a Administragdo Publica como moralidade, razoabilidade,

publicidade e impessoalidade, além de outros ja referidos;

possuir declaracdo do ordenador de despesas quanto a compatibilidade com o PPA

e a LDO e previsdo or¢amentaria na lei do orgamento ou em créditos adicionais;

instruir os atos que criarem ou aumentarem as referidas despesas com a estimativa
do impacto orcamentario-financeiro trienal previsto na LRF, por tratar-se de
despesa de carater continuado.

demonstrar a origem dos recursos para custeio das verbas.
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p)

Q)
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demonstrar que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados
fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais da LDO.
compensar o gasto por meio de aumento permanente de receita ou por reducio

permanente de despesa.

seguir o procedimento para a realizagdo de despesas publicas para pagamento: os

denominados estagios da despesa publica (empenho, liquidagdo e pagamento);

atentar a vedagdes quanto a disposi¢do de numerdrio a servidor (suprimento de

fundos ou adiantamento), como problemas relativos a prestacao de contas;

exclui-las do teto remuneratorio e da base de calculo das despesas com pessoal,
todavia, estando acima dos limites de gastos de pessoal, ha um 6nus argumentativo

maior ao criar parcelas indenizatorias, pois o contexto sera de redugdo de gastos;

observar as normas federais referentes ao IRRF, ndo podendo a legislacao
municipal conceder isengdo tributaria relativa ao tributo, pois, embora os valores
figquem no Municipio, conforme a repartigdo constitucional de receitas, a

competéncia tributaria ¢ da Unido.

exclui-las ou nao da base de calculo de contribuigao ao RPPS, mas globalmente ha
que se ter em vista o equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario, bem

como as normas gerais editadas pela Unido
exclui-las do salario-de-contribui¢do dos agentes vinculados ao RGPS;

observar a ndo repercussdo nos calculos das vantagens pecunidrias como ter¢o

constitucional de férias e décimo terceiro;

vedar o seu pagamento nos afastamentos do cargo, emprego ou funcdo, sempre que
o motivo da parcela inexistir nesse caso, pois ndo ha que se falar na regra da

irredutibilidade;

observar a prestacdo de contas, a depender do tipo da parcela, pois de algumas
como “verba de gabinete” e didrias o proprio beneficiario deve prestar contas ao
gestor e de outras ha a prestacdo de contas do ordenador de despesas ao Tribunal

de Contas.
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