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PROCESSO N. : 03874/2024

ASSUNTO : Consulta — sobre a constitucionalidade e legalidade de
possivel incorporacdo da gratificacdo de funcdo de
confianca aos vencimentos basicos dos servidores publicos
municipais efetivos

JURISDICIONADO : Prefeitura Municipal de Colorado do Oeste

INTERESSADO : José Ribamar de Oliveira - Chefe do Poder Executivo
Municipal de Colorado do Oeste
RELATOR :  Conselheiro Jailson Viana de Almeida

Trata-se de Consulta formulada por José Ribamar de Oliveira, Chefe do Poder
Executivo Municipal de Colorado do Oeste, na qual requer pronunciamento dessa Corte no
que tange a regularidade da incorporacdo de gratificacdo de funcdo de confianca aos
vencimentos basicos dos servidores publicos municipais efetivos.

A Consulta apresenta o seguinte questionamento:

Vimos através do presente, encaminhar a Vossa Exceléncia, “consulta de
constitucionalidade e legalidade”, no que se refere a possibilidade de
incorporagdo de gratificagdo de fungdo de confianca aos vencimentos basicos
dos servidores publicos municipais efetivos, apds 10 (dez) anos consecutivos ou
mais de exercicio de cargo em funcéo de confianca, observando assim, a garantia
do cumprimento do “principio da estabilidade financeira” aos servidores de
carreira. Cabe salientar que segue em anexo a este, Parecer Juridico da
Procuradoria Geral do Municipio.

1) O Municipio tem essa autonomia?

2) E possivel a incorporacdo de gratificacdo de funcdo de confianca aos
vencimentos basicos dos servidores publicos municipais efetivos, apés 10 (dez)
anos consecutivos ou mais de exercicio de cargo em funcdo de confianga,
observando assim, a garantia do cumprimento do “principio da estabilidade
financeira” aos servidores de carreira?
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Esclarecemos, que havendo a possibilidade da incorporacdo de gratificacdo de
funcéo de confianca aos vencimentos basicos dos servidores publicos municipais
efetivos, consequentemente estaremos tomando as medidas legais e necessarias
para a efetivacdo da referida incorporacdo, evitando assim, prejuizos aos
servidores de carreira, uma medida importante da politica de valorizacdo da
carreira dos servidores publicos municipais efetivos, que visa assegurar a
manuteng&o do seu padréo econémico.

A admissibilidade proviséria da presente Consulta foi reconhecida pelo Relator. A
presente apreciacdo objetiva, portanto, esclarecer a matéria no ambito dessa Corte de
Contas, determinando-se, em observancia ao Regimento Interno, o encaminhamento dos
autos ao Ministério Publico de Contas para emissdo do respectivo parecer.

E o relatério necessario.

PRELIMINAR - DA ADMISSIBILIDADE

Conhecimento da Consulta

A competéncia do Tribunal de Contas para decidir sobre consultas encontra
respaldo no art. 1°, inciso XVI, da Lei Complementar n. 154/96, bem como nos arts. 83 a
85 do Regimento Interno do TCE-RO, que estabelecem o0s pressupostos de
admissibilidade, a legitimidade das autoridades consulentes e o cabimento da matéria.

A presente consulta foi formulada pelo Prefeito Municipal de Colorado do Oeste,
cumprindo, assim, o requisito de legitimidade exigido pelo art. 84, inciso VIII, do
RITCERO.

Ademais, atendendo ao 81° do artigo 84, do RITCERO, a consulta veio
acompanhada de parecer do 6rgao de assisténcia juridica, subscrito pela Procuradora Geral
do Municipio, Tatiane Vieira Dourado Ferreira.

Observa-se, ainda, que o tema tratado ndo encontra Gbice no §2° do art. 84 c/c 85
do RITCERO, pois ndo versa sobre caso concreto, tratando-se divida acerca da
interpretacdo/aplicagcéo de normas.

Dessa maneira, 0 Ministério Publico de Contas entende que a consulta em anélise
merece ser conhecida, por atender o que dispde o artigo 85 do RITCERO, nos termos da
decisdo DM-0206/2024-GCJVA (ID 1686948).
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MERITO

Em exame a consulta formulada pelo Chefe do Poder Executivo Municipal de
Colorado do Oeste, José Ribamar de Oliveira, acerca da possibilidade de incorporagdo de
gratificacdo de funcdo de confiangca aos vencimentos basicos de servidores publicos
municipais efetivos, apds dez anos consecutivos ou mais de exercicio de cargo em funcédo
de confianca, “observando assim a garantia do cumprimento do principio da estabilidade
financeira”.

Cumpre, inicialmente, analisar (i) se 0 Municipio possui autonomia para legislar a
respeito do tema e (ii) se, do ponto de vista da ordem constitucional e legal, seria
juridicamente viavel a referida incorporacéo, a luz das normas vigentes e da jurisprudéncia

gue rege a matéria.

a) Competéncia legislativa e limites constitucionais

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) confere autonomia aos Municipios para
disporem sobre assuntos de interesse local (art. 30, inciso 1) e para organizarem sua
administracdo, inclusive no tocante ao quadro de pessoal e regime juridico. Essa
autonomia, todavia, ndo pode afrontar os principios e regras fixados na moldura
constitucional, sob pena de inconstitucionalidade formal ou material do ato normativo
local.

Nesse sentido, leciona José Afonso da Silva:

Traduz-se na clausula indicativa constante do inciso I do art. 30: “legislar sobre
assuntos de interesse local”. Significa que sobre esses assuntos a competéncia
legislativa é exclusivamente do Municipio. A questdo estd na compreensdo do
que sejam “assuntos de interesse local”. (...). Os assuntos da Administra¢do
Municipal, seja na vertente institucional, seja na vertente funcional, sdo
certamente de interesse local, pois é inequivoco que cabe exclusivamente ao
Municipio definir os drgdos de sua Administracdo assim como os direitos e
deveres do pessoal, de sua Administracéo — respeitados, neste caso, 0s principios
constitucionais sobre os servidores publicos.*

Ainda gque o ente municipal detenha competéncia para regulamentar matérias

atinentes a seus servidores, deve respeitar os limites impostos pela Constituicdo da

L SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. 102 ed., rev., atual. e ampl. — Sdo Paulo:
Editora JusPodivm, 2024,
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Republica. Neste sentido, a Emenda Constitucional (EC) n. 103/2019 que introduziu o §9°
no art. 39 da CF/88, vedou expressamente a incorporacdo de vantagens de carater
temporario ou vinculadas ao exercicio de funcdo de confianca ou cargo em comissao a
remuneragao do cargo efetivo.?

Desse modo, a autonomia legislativa municipal, ainda que prevista no art. 30,
inciso I, da CF/1988, submete-se a0 mandamento constitucional que proibe a referida
incorporacdo. E dizer: o ente local ndo pode criar, por lei ou outro ato administrativo,

situacdo que conflite com a vedacdo fixada na propria CF/1988.

b) Natureza juridica das gratificacoes e o “principio da estabilidade
financeira”

b.1) Gratificacdo de confianca como verba de carater propter laborem

De inicio, vale relembrar que, no plano doutrinario, entende-se por vencimento a
retribuicdo pelo efetivo exercicio do cargo, devidamente fixada em lei e, comumente,
designado como vencimento basico. Ja a remuneragdo, conceito diverso, inclui, além do
citado vencimento, as demais vantagens pecuniarias que, a depender de sua natureza,
podendo ser permanente ou transitdria, sdo classificadas como: a. ex facto temporis, em
razdo do tempo de servico; b. ex facto officii, devido ao exercicio de funcBes especiais; c.
propter personam, que consideram condic¢des pessoais do servidor; ou d. propter laborem,
decorrentes de condigOes especiais quanto a prestacdo do servico.®

Essas parcelas remuneratérias podem ser agrupadas em duas categorias:
adicionais e gratificacdes. Os adicionais possuem carater duradouro e se vinculam
diretamente ao exercicio das fungdes, sem depender de aspectos pessoais do servidor, de
modo a abranger tanto as vantagens relacionadas ao tempo de servigo (ex facto temporis)
guanto a propria natureza do cargo (ex facto officii).

Em contrapartida, as gratificacbes exibem carater provisério e eventual, ndo se

incorporando automaticamente ao vencimento nem gerando direito subjetivo. Elas ndo se

2 Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho de politica de
administracéo e remuneracdo de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes.

§ 9° E vedada a incorporagio de vantagens de carater temporario ou vinculadas ao exercicio de fungdo de
confianga ou de cargo em comissao a remuneracao do cargo efetivo. (Incluido pela Emenda Constitucional n®

103, de 2019)
3 MARCONDES, Pedro Carlos Bitencourt. Servidor Pdblico. Belo Horizonte: Forum, 2016.
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ligam essencialmente ao cargo efetivo, pois decorrem de condic¢des especificas de trabalho
ou do prdprio servidor, englobando, nessa linha, as vantagens propter laborem e propter
personam.

Nessa toada, sdo curiais licoes de Hely Lopes Meireles sobre o tema:

O adicional relaciona-se com o tempo ou com a fungéo; a gratificacdo relaciona-
se com o servico ou com o servidor. O adicional, em principio, adere ao
vencimento e, por isso, tem carater permanente; a gratificacdo é autbnoma e
contingente. Ambos, porém, podem ser suprimidos para o futuro.

As gratificagbes - de servico ou pessoais - ndo sdo liberalidades puras da
Administracdo; sdo vantagens pecuniarias concedidas por reciproco interesse do
servico e do servidor, mas sempre vantagens transitorias, que ndo se incorporam
automaticamente ao vencimento, nem geram direito subjetivo a continuidade de
sua percepcdo. Na feliz expressdo de Mendes de Almeida, "sdo partes
contingentes, isto é, partes que jamais se incorporam aos proventos; porque
pagas episodicamente ou em razdo de circunstancias momentaneas"..*

Assim, é assente que as gratificacdes pagas pelo exercicio de funcdo de confianca
ou cargo em comissdo possuem natureza propter laborem, vale dizer, sdo percebidas em
virtude do efetivo desempenho de atribui¢des especificas, de maior responsabilidade, ou de
carater gerencial. Consequentemente, uma vez cessado 0 exercicio da funcdo, ndo subsiste
a razdo de ser da gratificacéo.

Essa natureza transitoria ndo se altera pelo simples decurso de tempo em que 0
servidor permanega no cargo de confianca. E a situacio fatica (exercicio das atribuicoes de
chefia, direcdo ou assessoramento) que faz surgir o direito a gratificacdo, e ndo o cargo
efetivo titularizado.

A despeito do servidor ter exercido a funcdo por 5, 10 ou mais anos, ndo se
transmuda, por si s, o carater provisério em definitivo, caso ndo haja lei anterior que
transforme a vantagem em parcela permanente.

Portanto, o entendimento anterior as reformas constitucionais era de que ndo se
incorporavam automaticamente ao vencimento, nem eram computadas na aposentadoria,
salvo expressa previsao legal.

Nada obstante, diante das reiteradas praticas de acrescentar essas parcelas aos
proventos, o legislador promoveu sucessivos ajustes no regime previdenciario dos

servidores publicos, buscando assegurar o equilibrio financeiro e atuarial.

4 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 422 edigdo. Sdo Paulo : Malheiros, 2016.
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Nesse processo, editou-se um conjunto de Emendas Constitucionais (n. 20/1998,
41/2003, 47/2005 e, mais recentemente, a n. 103/2019), que, dentre outras alteracdes,
introduziram limites expressos a incorporacgdo de verbas transitorias.

Inicialmente, no contexto da EC n. 20/1998, o 82° do art. 40 da Constituicao
Federal estabelece restricGes aos valores de aposentadoria no momento de sua concessao,
vinculando-os a remuneracdo do cargo efetivo. Com isso, as mdltiplas incorporacdes
ocorridas durante a passagem para a inatividade, que inflavam indevidamente as despesas
do fundo previdenciario e comprometiam a sustentabilidade do sistema, ficaram proibidas.
Nesse sentido, dispde o dispositivo constitucional:

Art. 40 (...).

§ 2° Os proventos de aposentadoria e as pensdes, por ocasido de sua concessao,
ndo poderdo exceder a remuneragdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em
que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessdo da
pensao.

Desse modo, tendo em vista que os proventos de aposentadoria ndo podem
extrapolar a remuneragdo do cargo ocupada no ato de aposentadoria, passaram a ser
vedados quaisquer acréscimos que ndo componham efetivamente a remuneracdo daquele
cargo, incluindo-se as parcelas de natureza temporéria.

Nada obstante, tal limitacdo ndo impediu que o legislador continuasse a promover,
por lei formal do respectivo ente federativo, a incorporacdo de gratificacdo pelo exercicio
de funcdo de confianca ou cargo em comissao, sobretudo sob o pretexto de preservacao da
estabilidade financeira do servidor publico.

Assim, como se verd no item subsequente, o constituinte derivado, por meio da
EC n. 103/2019, optou por vedar expressamente a incorporacdo de vantagens de carater
temporario ou vinculadas ao exercicio de fungdo de confianca ou de cargo em comisséo a

remuneracao do cargo efetivo.
b.11) Vedacao constitucional & incorporacéo (art. 39, 89°, da CF/88)

Com a promulgagdo da EC n. 103, de 12 de novembro de 2019, incluiu-se na
CF/1988 o 89° do art. 39, cujo teor, em sintese, proibe a incorporacdo de vantagens de
carater temporario ou ligadas ao exercicio de funcdo de confianga/cargo em comissdo a

6
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remuneracdo do cargo efetivo. A redagdo constitucional inovou ao estender a vedagao ndo
sO a aposentadoria, mas também ao proprio vencimento basico do servidor em atividade.

Levando em conta que a Emenda Constitucional n. 103/2019, ao promover a
reforma previdenciaria, estabelece um conjunto de regras gerais a serem observadas por
todos os entes da Federacdo, outro aplicdvel exclusivamente & Unido e, por fim,
disposicdes especificas para 0s entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e
Municipios), a Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia, por meio da Nota
Técnica SEI n.° 12212/2019/ME, procedeu a analise sobre a efetividade dessas normas
constitucionais.

Conforme consignado nesse documento, o §9° do art. 39 da Constituigdo Federal
apresenta eficacia imediata, incidindo diretamente sobre Estados, Distrito Federal e

Municipios, independentemente de lei regulamentadora, in verbis:

101. A vedagdo de incorporacdo de vantagens de cardter temporario ou
vinculadas ao exercicio de funcdo de confianca ou de cargo em comissdo a
remuneragéo do cargo efetivo, constante do § 9° do art. 39 da Constitui¢do, tem
eficacia plena e aplicabilidade imediata, independentemente de lei
regulamentadora. A reforma determina a sua aplicagdo com carater prospectivo,
porquanto o art. 13 da EC n° 103, de 2019, ressalva de sua incidéncia as
incorporagdes dessa natureza ocorridas até a data de entrada em vigor dessa
Emenda.

Assim, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 103/2019, em 13 de
novembro de 2019, ficou vedada a incorporacdo de parcelas de natureza temporaria ou
associadas ao exercicio de funcdo de confianga ou cargo em comissdo a remuneracao do
cargo efetivo, inclusive para servidores em atividade.

Vale ressaltar que a edicdo de lei municipal para converter uma vantagem
transitoria em permanente, tal como pretendido pelo consulente, equivale, em esséncia, a
autorizar sua incorporacéo, o que fere diretamente o art. 39, §9.°, da Constituicdo Federal.

Diante disso, mesmo que se argumente pela existéncia do chamado “principio da
estabilidade financeira” (entendido, por parte da doutrina, como garantia de manutengdo do
padrdo remuneratorio adquirido ao longo do exercicio de cargo comissionado ou funcéo

gratificada), o texto constitucional é expresso ao impedir tal incorporacao.
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Todavia, o art. 13 da EC n. 103/2019 preserva situagdes consolidadas antes de sua
entrada em vigor, de modo a salvaguardar eventuais direitos adquiridos nos casos em que a

incorporacdo ja se encontrasse legalmente assegurada até 13 de novembro de 2019.
b.111) Direito adquirido e atos anteriores a EC n. 103/2019

A Emenda Constitucional n. 103/2019, ao mesmo tempo em que introduziu o §9°
no art. 39 da Constituicdo Federal, estabeleceu um regime de transicdo capaz de
salvaguardar situacdes juridicas consolidadas antes da sua vigéncia. Esse regime encontra-

se sintetizado no art. 13 da propria Emenda, que dispde, de maneira taxativa:

Art. 13. Ndo se aplica o disposto no § 9° do art. 39 da Constituicdo Federal a
parcelas remuneratorias decorrentes de incorporagdo de vantagens de carater
temporario ou vinculadas ao exercicio de fungdo de confianca ou de cargo em
comissao efetivada até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional.

Trata-se, portanto, de reconhecimento expresso de que as incorporacdes ja
efetivadas (ou cujos requisitos estivessem integralmente preenchidos) antes de 13 de
novembro de 2019 ndo serdo alcancadas pela nova vedagdo. Em outras palavras, o
constituinte derivado, atento aos principios da seguranca juridica e da protecdo da
confianca legitima, optou por preservar direitos adquiridos em momento anterior as
mudancas normativas introduzidas pela EC n. 103/2019.

Nessa linha, se havia lei municipal vigente antes da Emenda e o servidor cumprira
todos os pressupostos ali fixados para a incorporacdo — de modo a configurar o efetivo
direito ao beneficio, esse direito deve ser respeitado, pois se consolidou sob a ordem
juridica anterior. A esséncia do “direito adquirido” repousa justamente na garantia de que,
cumpridas todas as condicOes exigidas pela lei anterior, o titular ndo pode ser prejudicado
por modificacOes legislativas posteriores.

Por outro lado, inexistindo lei municipal que autorizasse expressamente a
incorporagdo da gratificacdo de funcdo de confianga ou, ainda, ndo estando o servidor em
condigdes de satisfazer por completo os requisitos legais antes de 13.11.2019, inexiste
direito subjetivo a ser preservado. Nessa hipdtese, a vedacgéo inserida no art. 39, 89°, da
CF/1988, tem aplicagdo imediata, ndo havendo margem para invocar estabilidade

financeira em oposigéo ao texto constitucional.
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Assim, o arcabouco introduzido pela EC n. 103/2019 harmoniza o interesse em
vedar novos acréscimos remuneratérios de natureza transitoria com a protecdo da
confianca e a seguranca juridica de quem efetivamente adquiriu o direito sob a égide da
legislacdo anterior.

Nesse contexto, a concretizagdo dos postulados constitucionais — tais como boa-
fé, preservacdo de situacGes consolidadas e proibicdo de retrocesso — norteou o legislador,
de modo a ndo surpreender servidores que, até aquela data, reuniram todos os critérios

exigidos para a incorporacéo de gratificacbes na forma da lei entéo vigente.
DISPOSITIVO

Diante dos fundamentos expostos, o Ministério Publico de Contas opina no
sentido de conhecer da consulta, em razdo de sua admissibilidade, haja vista ter sido
formulada por autoridade legitima (Chefe do Poder Executivo Municipal) e acompanhada
de parecer juridico da Procuradoria local, preenchendo, assim, os requisitos regimentais.

No mérito, responder ao consulente que:

a) O Municipio possui autonomia para legislar sobre a organizacdo de seu
pessoal, porém deve observar os limites constitucionais, em especial o
disposto no art. 39, 89° da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda
Constitucional n. 103/2019, o qual veda a incorporacdo de vantagens de
carater temporario, inclusive aquelas vinculadas ao exercicio de funcdo de
confianga ou cargo em comissdo, a remuneracdo do cargo efetivo;

b) A incorporacdo de gratificacdo de funcdo de confianca ao vencimento
béasico dos servidores publicos ndo se mostra possivel, salvo em hipéteses nas
quais ja existia lei especifica e vélida antes de 13.11.2019 que autorizasse a
incorporacdo e o servidor ja houvesse completado todos os requisitos legais
antes da data de entrada em vigor da EC n. 103/2019, de forma a configurar
direito adquirido.

c)  Nao havendo lei municipal prévia que assegurasse esse direito e ndo estando
reunidos os requisitos de incorporacdo até 13.11.2019, seria inconstitucional

editar ou aplicar norma posterior que permita a incorporagéo de gratificacdo
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de fungdo ao vencimento bésico, pois afrontaria a vedacdo expressa do §9° do
art. 39 da CF.

E o parecer.
Porto Velho/RO, 14 de janeiro de 2025.
(assinado eletronicamente)

MIGUIDONIO INACIO LOIOLA NETO

Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas

- 10
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Em 14 de Janeiro de 2025

- Il Assinado Eletronicamente

TCERO Embasamento legal: art. 12 da Lei Federal 11.419/06; art. 58-C da Lei
A T Complementar 799/14 c/c art. 42 da Resolugdo 165/14 do TCERO.

MIGUIDONIO INACIO LOIOLA NETO

PROCURADOR-GERAL DO MINISTERIO
PUBLICO DE CONTAS



