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Responsavel: PEDRO HENRIQUE TRINDADE DE SOUZA, RICARDO SAVACINI
PANDOLFI, ALESSANDRO LUCIANI BONZANO COMPER, CLAUDIO DENICOLI DOS
SANTOS, ENIVALDO DIAS PEREIRA, HENRIQUE VALENTIM MARTINS DA SILVA,
WEVERSON VALCKER MEIRELES, IZABELA BIANCARDI RORIZ, IRANILSON CASADO
PONTES

Procuradores: MARCELO SOUZA NUNES (OAB: 9266-ES)

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. DENUNCIA. “JETON”.
CARATER INDENIZATORIO X CARATER REMUNERATORIO.
AUSENCIA DE VIOLACAO FLAGRANTE A CONSTITUICAO.
AUSENCIA DE DESRESPEITO A JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. CONSTITUCIONALIDADE.
INDENIZACAO COM  VINCULACAO A  INDICES,
CONSTITUCIONALIDADE - PREJUDICIALIDADE.
AFASTAMENTO DAS IRREGULARIDADES.

I. CASO EM EXAME

1. Denudncia, em que sao apontadas possiveis irregularidades no
pagamento de gratificacbes pela participacdo em reunides e
comissoes (“jetons”), nomeadamente (i) o carater indenizatorio
da rubrica estabelecido por lei e (ii) a vinculagcdo do valor a
indices de pregos estaduais.

Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. O julgamento aborda a possibilidade de os Tribunais de
Contas apreciarem, em carater incidental, a constitucionalidade

@ +55 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o o o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sud | Vitoria- ES | CEP: 29050-913

RODRIGO FLAVIO FREIRE
FARIAS CHAMOUN

Assinado por
10/02/2025 13:42



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

de lei que confere carater indenizatério a jeton e que vincula
essa verba a indice.

ll. RAZOES DE DECIDIR

3. No ambito dos Tribunais de Contas, conforme MS 25.888, do
Supremo Tribunal Federal (STF), ndo é possivel negar
aplicagdo, por inconstitucionalidade, a dispositivo de lei que
institui carater indenizatorio a jeton, porquanto ndo ha violagao
manifesta a Constituicdo Federal ou Estadual tampouco
desrespeito a jurisprudéncia da Corte Suprema.

4. Até que seja formalmente declarada inconstitucional, a lei &
valida, de modo que sua aplicagdo nao configura irregularidade.

5. E constitucional a vinculacdo de indenizagdo a indices de
precos, uma vez que o art. 37, Xlll, Constituicdo Federal, e a
sumula 42, STF, tratam de verbas de carater remuneratorio.

IV. DISPOSITIVO
6. Afastamento das irregularidades.

O CONSELHEIRO RODRIGO FLAVIO FREIRE FARIAS CHAMOUN:
I RELATORIO

Tratam os autos de Denuncia com pedido de concessao de medida cautelar em face
da Prefeitura do Municipio da Serra, alegando ilegalidade relativa a Lei 5.568 de
05/08/2022, que altera o artigo 30 da Lei Municipal n°® 4602/2017, de iniciativa do
Chefe do Executivo Municipal da Serra, que instituiu a criagdo do JETON, ao

fundamento de que o artigo padece de vicio.

Durante a instrucédo processual, houve indeferimento da medida cautelar, conforme
Decisdo TC n° 03322/2023-1 (pega 30), de modo que os autos foram submetidos ao
rito ordinario. Em seguida, foram notificados os senhores Anténio Sérgio Alves Vidigal
(Prefeito do Municipio da Serra) e Edinaldo Loureiro Ferraz (Procurador Geral), que
apresentaram a documentacao constante nas Respostas de Comunicacao n° 00035
e 00036/2024 (pegas 37-38).
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Analisando os documentos dos autos, a Area Técnica elaborou a Instrucdo Técnica
Inicial n°® 00015/2024-2 (pecga 50), apontando duas irregularidades e dois incidentes

de inconstitucionalidade.

Apos a devida cientificagdo dos responsaveis, houve apresentagcdo conjunta de
Defesa/Justificativa 00723/2024 (peca 172), complementada por meio da Resposta
de Comunicagao 00896/2024 (peca 181), pelos citados e notificados.

Com o encaminhamento dos atos ao Nucleo de Controle Externo de Fiscalizagao de
Pessoal e Previdéncia (NPREV), foi produzida a Instrugdo Técnica Conclusiva
3117/2024 (evento 185), na qual é sugerida a instauracdo e a procedéncia dos
incidentes de inconstitucionalidade, com modulacido dos efeitos, bem como a

manutengao das irregularidades, porém sem ressarcimento ou aplicagdo de sangao.

O Ministério Publico de Contas (MPC), por meio do Parecer 3754/2024 (evento 187),
da lavra do Procurador Dr. Luis Henrique Anastacio da Silva, anuiu aos termos da

Instrucdo Técnica Conclusiva.

Em seguida, foi apresentado o Voto do Relator 6414/2024, adotando, como razdes de

decidir, os fundamentos apresentados pela area técnica e pelo MPC.

Entretanto, pedi vista dos autos, tendo em vista que a matéria ora analisada se
assemelha a tratada no proc. TC 1843/2023, de minha relatoria, cujas razdes

decisorias divergem das do Relator. Assim, apresento Voto Vista, nesta ocasido.
! FUNDAMENTOS
.1 Preliminar — Incompeténcia do Tribunal de Contas Estadual

Os responsaveis suscitaram a incompeténcia deste TCE-ES para apreciar a
inconstitucionalidade de leis, uma vez que, no caso, essa apreciacao se revestiria de
controle abstrato de lei. Analisando esses argumentos, a area técnica opinou pelo nao
acolhimento da preliminar, na medida em que a apreciagao teria carater incidental, de
prejudicial. A analise técnica foi encampada pelo Parquet e pelo Conselheiro Relator.
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Examinando os argumentos, verifico que assiste razdo a area técnica, na forma da

fundamentacéo da ITC 3117/2024, cuja transcricdo abaixo integra a fundamentacgéao

deste voto:

@ +55 27 3334-7600

21 PRELIMINAR DE MERITO - INCOMPETENCIA DO TRIBUNAL DE
CONTAS ESTADUAL

O Edinaldo Loureiro Ferraz e os demais agentes envolvidos apresentaram,
em conjunto, a Defesa/Justificativa 00723/2024-9, aduzindo como preliminar
de mérito a incompeténcia do TCEES para declarar a inconstitucionalidade
da legislagdo em debate, com os seguintes termos:

Il - DA PRELIMINAR - INCOMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL

06. Nao obstante a equipe técnica tenha opinado pelo afastamento da
preliminar de mérito de incompeténcia desse Colendo TCEES para o
controle concentrado de constitucionalidade para, com efeito erga
omnes, declarar a inconstitucionalidade da legislagdo em debate,
impende registar que, no caso concreto dos autos, a alegada
inconstitucionalidade, a bem da verdade, se constitui o préprio objeto
do pedido, e ndo questao prejudicial, sendo defeso a Corte de Contas
exercer tal controle de constitucionalidade, sob pena de usurpacao da
competéncia da Corte Constitucional.

07. Como se sabe, o Egrégio Supremo Tribunal Federal pacificou o seu
entendimento acerca da inviabilidade de controle abstrato de
constitucionalidade por parte dos Tribunais de Contas, bem como em
relaco a impossibilidade de o controle difuso exercido
administrativamente pelas Cortes de Contas extrapolar efeitos
concretos e interpartes. Vejamos:

"Reafirmagao da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
quanto a inviabilidade de realizagdo de controle abstrato de
constitucionalidade por parte de Tribunal de Contas (MS
35.410, MS 35.490, MS 35.494, MS 35.498, MS 35.500, MS
35.812, MS 35.824, MS 35.836, todos de Relatoria do
Eminente Ministro Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, e
publicados no DJe 5.5.2021)". (MS 25.888 AgR, rei. min.
Gilmar Mendes, P, j. 22-8-2023, DJE de 11-9-2023).

"A declaragao incidental de inconstitucionalidade somente é
permitida de maneira excepcional aos juizes e tribunais para o
pleno exercicio de suas fungdes jurisdicionais [... ]. Trata-se,
portanto, de excepcionalidade concedida somente aos érgéos
exercentes de fungéo jurisdicional, aceita pelos mecanismos
de freios e contrapesos existentes na separagao de poderes e
ndo extensivel a qualquer outro 6rgédo administrativo.[ ... ]. E
inconcebivel a hipétese de o Tribunal de Contas da Uniao,
6rgao sem qualquer fungao jurisdicional, permanecer a
exercer controle de constitucionalidade nos julgamentos
de seus processos, sob o pretenso argumento de que lhe
seja permitido em virtude do conteiido da Sumula 347 do
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STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou
comprometida pela promulgagao da Constituicdo Federal
de 1988". (MS 35.824, voto do rei. min. Alexandre de Moraes,
P, j. 13-4-2021, DJE 116 de 17-6- 2021). (grifos nossos)

"[...] O Tribunal de Contas da Unido, 6rgao sem fungao
jurisdicional, ndo pode declarar a inconstitucionalidade de
lei federal com efeitos erga omnes e vinculantes no dmbito
de toda a Administragido Publica Federal. [...]
Impossibilidade de o controle difuso exercido
administrativamente pelo Tribunal de Contas trazer
consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar
incidentalmente a aplicagdao de uma lei federal, ndo s6 para
o caso concreto, mas para toda a Administragcao Publica
Federal, extrapolando os efeitos concretos e interpartes e
tornando-os erga omnes e vinculantes. [...] E inconcebivel
a hipotese de o Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo sem
qualquer fungéo jurisdicional, permanecer a exercer controle
de constitucionalidade - principalmente, como no presente
caso, em que simplesmente afasta a incidéncia de dispositivos
legislativos para TODOS os processos da Corte de Contas -
nos julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento
de que Ihe seja permitido em virtude do contelido da Sumula
347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente,
ficou comprometida pela promulgac¢ao da Constituicido Federal
de 1988". (MS 35.410, rei. min. Alexandre de Moraes, P, j. 13-
4-2021, DJE 86 de 6-5-2021). (grifos nossos)

"Dentro da perspectiva constitucional inaugurada em
1988, o Tribunal de Contas da Unidao é 6rgao técnico de
fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria, cuja
competéncia é delimitada pelo artigo 71 do texto constitucional,
[ ... ]. E inconcebivel, portanto, a hipétese do Tribunal de
Contas da Uniao, 6rgéao sem qualquer fungao jurisdicional,
permanecer a exercer controle difuso de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos,
sob o pretenso argumento de que Ihe seja permitido em virtude
do conteludo da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja
subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela
promulgagédo da Constituicao Federal de 1988". (MS 35.410
MC, rei. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-
2017, DJE 18 de 1°-2-2018). (grifos nossos}

08. Como se vé da atual e ja consolidada jurisprudéncia do STF, é
possivel constar que resta assentado que o Tribunal de Contas, no
cumprimento da nobre missdo de assegurar a efetiva e regular gestao
dos recursos publicos em beneficio da sociedade capixaba, é érgao
sem funcgédo jurisdicional, ao qual ndo cabe o exercicio do controle
concentrado de constitucionalidade para declarar a
inconstitucionalidade de lei municipal com efeitos erga omnes e
vinculantes.

09. Mais ainda, o Excelso Pretdrio impossibilitou que eventual controle

difuso exercido administrativamente pelo TCU (e, via de consequéncia,
pelos Tribunais de Contas Estaduais) tenha seus efeitos alargados
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para além do caso concreto em apreciagao, de sorte a afastar de forma
incidental a aplicacdo de lei, extrapolando os efeitos concretos e entre
as partes que lhes seriam proprios.

10. Acompanhando a ja consolidada jurisprudéncia do STF, assim tem
decido o Tribunal de Contas da Uni&o e esse douto TCEES. Vejamos:

Enunciado: "Compete ao TCU a apreciagdo da
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico em
carater incidental e a cada caso concreto que lhe é submetido
(Sumula STF 347), com efeitos apenas entre as partes, haja
vista que a declaragao de inconstitucionalidade em abstrato,
com efeito erga omnes, compete somente ao STF." (Acordao
1758/2018- Plenario TCU)

Enunciado: "A possibilidade de o TCU apreciar a
constitucionalidade de leis e atos do Poder Publico (Sumula
STF 347) esta adstrita ao exame de caso concreto, sem
alcangar consulta sobre caso hipotético." (Acérdao 2391/2017-
Plenario TCU)

Enunciado: "1. O Tribunal de Contas possui competéncia para
analise da constitucionalidade de lei ou ato normativo em caso
concreto, realizando controle difuso de constitucionalidade. 2.
O Tribunal de Contas ndo possui competéncia para analise da
constitucionalidade de lei ou ato normativo em abstrato, por
meio de controle concentrado". (Acérddo 00235/2022-1,
TCEES)

11. Ocorre que, no presente caso dos autos, a declaragido da
inconstitucionalidade das Leis Municipais n° 5568/2022 e n°.
4602/2017 (art. 30) citadas na inicial consiste no proprio fundamento
na denuncia, como se infere do paragrafo abaixo:

o]

Dentre outras razdes, defendemos a ilegalidade deste projeto
de Lei por ferir principios constitucionais administrativos, em
especial o da moralidade, impessoalidade e da legalidade, [...]

Como se vé, ao que tudo indica, o Poder Executivo do
Municipio da Serra, vem concedendo vantagem pessoal a
secretarios municipais baseada em legislagdo maculada
(Projeto Jabuti) por inconstitucionalidade, dado que a
transformagao de tal verba, é inconstitucional desde a sua
origem[ ... ].

Portanto, tendo em vista todos os argumentos expostos acima,
entendo como irregulares o0s gastos realizados com
pagamentos de JETONS, sem quaisquer critérios
estabelecidos e feito de formas claras, REQUER a sua
imediata suspensao dos pagamentos com medida cautelar
para assegurar erario publico da Serra/ES". (grifos no
original)
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12. Nota-se pelos fragmentos reproduzidos que, nao obstante o
denunciante tenha formulado apenas o pedido de medida cautelar (o
que denota irregularidade da pega de ingresso), pelo teor de tal pedido
e dos fundamentos contidos na peca é evidente que a pretensido nao
se limita a afastar a aplicagdo das leis impugnadas para solucionar
determinada controvérsia juridica levada ao exame desse 6rgao de
controle.

13. A bem da verdade, pretende o denunciante que o Egrégio TCEES
exerga o proprio controle concentrado de constitucionalidade para, com
efeito erga omnes, a fim de que seja declarada a inconstitucionalidade
das leis municipais questionadas, por meio, portanto, de um
pronunciamento que acabaria por ter nitido carater geral e abstrato,
gerando efeitos perante toda a Administragdo Publica Municipal
(gestores e servidores), para além da parte denunciada, o que nao
pode ser admitido na medida em que a Corte de Contas ndo possui
fungéo jurisdicional, cuja competéncia privativa € do Poder Judiciario.
Tal decisdo acabaria por usurpar a competéncia judicial e afrontar a
ordem constitucional vigente, o que n&o pode ser admitido.

14. Ademais, cabe registrar que o denunciante n&o indica sequer um
caso concreto em sua pega de ingresso, restando incontroverso,
também por esta razido, que qualquer pronunciamento da Corte de
Contas que eventualmente acolha os fundamentos da denuncia,
caracterizaria indevido controle abstrato de sua adequagao ao texto
constitucional, o que, como antes ja consignado, seria inviavel.

15. Observa-se que, mesmo diante da omissdo do denunciante, a
equipe técnica responsavel pela ITI, propde a delimitacdo dos
servidores que, atualmente, estdo designados para composi¢cao do
COGEM, razao pela qual concluiu, equivocadamente, que o caso dos
autos se trataria da analise da constitucionalidade de lei, em caso
concreto, face a delimitagdo dos servidores beneficiados com a norma
dita inconstitucional.

16. Ocorre que, como se sabe, com fundamento na Teoria da
Assergao, pacificamente aceita no ambito das Cortes de Contas, os
pressupostos da denuncia originaria devem ser verificados APENAS a
partir das afirmagdes ou assertivas deduzidas na prefaciai e, por essa
razdo, ndo se recomenda ao julgador, ainda que na fase de instauracédo
de pretenso incidente de inconstitucionalidade, apreciar tais questées
em desacordo com o que foi efetivamente trazido aos autos pelo
denunciante em sua inicial e suplementado pela equipe técnica.

17. A partir da aplicacéo da teoria da assergéo, importante consignar
que esse Colendo TCEES possui precedentes jurisprudenciais quanto
o afastamento de incidente de inconstitucionalidade na hipotese de
representacdo que nao apresenta base fatica concreta para que se
promova o controle difuso, veja-se:

CONTROLE EXTERNO - FISCALIZACAO -
REPRESENTACAO- INCIDENTE DE

INCONSTITUCIONALIDADE - CONTROLE DIFUSO -
SUMULA 347, STF - COMPETENCIA TRIBUNAL DE
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CONTAS- COM FLITO NORMATIVO - EFEITOS DA
DECISAO - ARQUIVAR.

[..]

Quanto ao mérito do presente, ressalto que embora entenda
pela competéncia dessa Corte em anadlise de incidente de
inconstitucionalidade - quando se tratar de controle difuso.- No
caso dos autos, ha de se apontar que o pleito formulado, ainda
que revestido do instrumento da Representagao, de fato se
comporta como verdadeiro controle abstrato da lei estadual,
inexistindo uma base tatica ou um procedimento que ensejasse
a analise concreta da inconstitucionalidade ou
constitucionalidade das normas em comento.

O pedido formulado é claro em indicar, acima e antes de tudo,
que tem como objeto a declaragao de inconstitucionalidade dos
§§1°, 2° e 3° do art. 77 da Lei Complementar 282/2004.

Portanto, divergido da equipe técnica e acompanhando o
Ministério Publico de Contas, conclui-se pela
inadmissibilidade e pelo nao conhecimento da presente
Representagdo em razdo da incompeténcia desse e.
Tribunal de Contas para apreciar a matéria em destaque. [
... ]". (Acordao 00141/2023-2 - Plenario). (grifos no original)

18. Além disso, o fato da competente equipe ter identificado os
servidores que atualmente encontram-se nomeados para composigao
do COGEM, em nada altera a impossibilidade de individualizagao de
caso concreto, uma vez que o referido Comité nao possui uma
constituicéo fixa e definida, nos termos do art. 30, §§ 1° e 2° da lei
Municipal n°. 4602/2017:

Art. 30. Fica instituido o Comité de Gestéo Municipal - COGEM,
com a finalidade de propor solugbes praticas de
aperfeicoamento da gestao publica municipal.

§ 1° Os membros da COGEM serao designados por Decreto
do Chefe do Poder Executivo.

§ 2° O Comité funcionara com no maximo 09 (nove) membros,
sendo que dois membros serdo designados para as func¢des
de presidente e secretario.

19. Ora, nédo possuindo o COGEM uma composi¢do legalmente
estabelecida e fixa em relagdo aos seus integrantes e podendo haver
exclusao e inclusdo de membros a qualquer momento por parte do
Chefe do Poder Executivo, resta inequivoco que eventual declaragéo
de inconstitucionalidade alcangara efeitos para além das partes
indicadas na ITl, o que torna indevida a instauragédo do incidente de
inconstitucionalidade proposto pela equipe técnica.

20. Prova do argumento ora apresentado é o fato de que, por exemplo,

o Procurador-Geral do Municipio, Edinaldo loureiro Ferraz, a época da
apresentacao da presente denuncia integrava o COGEM, o que ndo
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mais ocorre na presente data, eis que excluido por meio do Decreto n°.
5279, de 05/10/2023 (cf. documento anexo). De igual maneira, ao
longo do tempo, desde sua constituicdo, o COGEM foi composto por
diversos membros diferentes

21. Logo, eventual provimento do incidente de inconstitucionalidade
proposto ndo se dara apenas em relagdo aos atuais integrantes do
Comité em debate, mas alcangara todos os servidores municipais,
caracterizando, dessa forma, o desatendimento aos requisitos
estabelecidos na prépria ITI, a partir do julgamento do MS 25.888/DF
pelo Supremo Tribunal Federal, para regularidade do controle de
constitucionalidade que se propde exercer.

22. Por fim, destaca-se que as leis municipais de que trata a denuncia
foram devidamente apreciadas pelos integrantes da Camara Municipal
da Serra, que a época de cada votagdo, optaram por aprovar os
respectivos projetos de lei tal qual encaminhados pelo Poder
Executivo, razdo pela qual ndo ha neste momento qualquer
possibilidade de interferéncia desse douto Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo - TCEES sem que isto caracterize, com todo
respeito, indevida interferéncia nas atividades e competéncias daquela
Casa.

23. Por fim, importante destacar que a argumentacdo ora exposta se
coaduna com o entendimento ja manifestado por essa Corte de
Contas, inclusive em processo de relatoria do nobre Conselheiro
Relator destes autos:

REPRESENTACAO - EXTINGUIR SEM RESOLUGAO DE
MERITO EM RAZAO DO NAO CONHECIMENTO - DAR
CIENCIA-ARQUIVAR

1. Tribunal de Contas estadual, 6rgdo sem fungéo jurisdicional,
ndo pode declarar a inconstitucionalidade de lei com efeitos
erga omnes e vinculantes no ambito de toda a Administracéo
Pdblica;

2. Nao é possivel que o controle difuso exercido
administrativamente pelo Tribunal de Contas possa trazer
consigo a transcendéncia dos efeitos, de maneira a afastar
incidentalmente a aplicagao de uma lei, ndo s6 para o caso
concreto, mas para toda a Administragao Publica;

3. Quando ndo preenchidos todos os requisitos de
admissibilidade da representacao, previstos no artigo 177 do
Regimento Interno, o Colegiado decidira pelo nao
conhecimento. (Acérdao 000879/2022-1 - Plenario). (grifamos)

24. Em seu voto, o douto Conselheiro Relator assim consignou:

"De modo que ndo pode ser falado que a Sumula 347 do
Supremo Tribunal Federal ndo esta valida, haja vista que a
analise de constitucionalidade pode ser feita, porém sem gerar
efeitos vinculantes e erga omnes, sendo que, como ja
mostrado, qualquer determinagao no sentido de 'cessar efeitos'
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ou 'ndo aplicar', ainda que expressamente conste como 'inter
partes e no caso concreto', acaba por gerar efeitos erga omnes
e vinculante, pois estaria o administrador impedido de aplicar
a lei em qualquer situagao.

Uma coisa é considerar nulo um ato decorrente de uma lei
inconstitucional, outra € n&o permitir que a lei seja aplicada.
Assim como, determinar que a lei ndo seja aplicada em
determinada situacao € diverso de impor a nao aplicagao da lei
de forma genérica (atribuicdo do Poder Judiciario).

Negar aplicabilidade a norma, ainda que formalmente 'apenas
no caso concreto', teria 0 mesmo efeito de determinar sua nao
aplicacao de forma erga omnes."

25. Ante o exposto, requer-se a extingdo do presente processo, sem
resolucdo do mérito, face a incompeténcia do Egrégio TCEES para
promover o controle abstrato de constitucionalidade das leis municipais
impugnadas.

ANALISE:

De acordo como aventado em sede de preliminar de mérito, aponta-se que a
proposta trazida nos autos, de instauragdo de incidente de
inconstitucionalidade, implicaria no exercicio, por esta Corte de Contas, do
proprio controle concentrado de constitucionalidade para, com efeito erga
omnes, declarar a inconstitucionalidade das leis municipais questionadas, o
que seria vetado pela ja consolidada jurisprudéncia do STF. Vejamos o
trecho:

11. Ocorre que, no presente caso dos autos, a declaragido da
inconstitucionalidade das Leis Municipais n° 5568/2022 e n°.
4602/2017 (art. 30) citadas na inicial consiste no proprio fundamento
na denuncia, como se infere do paragrafo abaixo:

.. ]

Dentre outras razdes, defendemos a ilegalidade deste projeto de Lei
por ferir principios constitucionais administrativos, em especial o da
moralidade, impessoalidade e da legalidade, [ ... ]

Como se vé, ao que tudo indica, o Poder Executivo do Municipio da
Serra, vem concedendo vantagem pessoal a secretdrios municipais
baseada em legislagdo maculada (Projeto Jabuti) por
inconstitucionalidade, dado que a transformacédo de tal verba, é
inconstitucional desde a sua origem [ ... ].

Portanto, tendo em vista todos os argumentos expostos acima,
entendo como irregulares os gastos realizados com pagamentos de
JETONS, sem quaisquer critérios estabelecidos e feito de formas
claras, REQUER a sua imediata suspensdo dos pagamentos com
medida cautelar para assegurar erario publico da Serra/ES". (grifos
no original)
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12. Nota-se pelos fragmentos reproduzidos que, nao obstante o
denunciante tenha formulado apenas o pedido de medida cautelar (o
que denota irregularidade da peca de ingresso), pelo teor de tal pedido
e dos fundamentos contidos na pecga é evidente que a pretensado nao
se limita a afastar a aplicagdo das leis impugnadas para solucionar
determinada controvérsia juridica levada ao exame desse 6rgao de
controle.

13. A bem da verdade, pretende o denunciante que o Egrégio TCEES
exerga o proprio controle concentrado de constitucionalidade para, com
efeito erga omnes, a fim de que seja declarada a inconstitucionalidade
das leis municipais questionadas, por meio, portanto, de um
pronunciamento que acabaria por ter nitido carater geral e abstrato,
gerando efeitos perante toda a Administragdo Publica Municipal
(gestores e servidores), para além da parte denunciada, o que nao
pode ser admitido na medida em que a Corte de Contas nao possui
fungéo jurisdicional, cuja competéncia privativa € do Poder Judiciario.
Tal decisdo acabaria por usurpar a competéncia judicial e afrontar a
ordem constitucional vigente, o que n&o pode ser admitido.

14. Ademais, cabe registrar que o denunciante n&o indica sequer um
caso concreto em sua pega de ingresso, restando incontroverso,
também por esta razido, que qualquer pronunciamento da Corte de
Contas que eventualmente acolha os fundamentos da denuncia,
caracterizaria indevido controle abstrato de sua adequagéo ao texto
constitucional, o que, como antes ja consignado, seria inviavel.

Em seguida, invocando a Teoria da Assergdo, aduz que os pressupostos da
denudncia originaria deveriam ser verificados apenas a partir das afirmagdes
ou assertivas deduzidas na prefacial e, por essa razdo, nao se recomendaria
ao julgador, ainda que na fase de instauragdo de pretenso incidente de
inconstitucionalidade, apreciar tais questdes em desacordo com o que foi
efetivamente trazido aos autos pelo denunciante em sua inicial. Vejamos o
trecho:

15. Observa-se que, mesmo diante da omissao do denunciante, a
equipe técnica responsavel pela ITI, propbe a delimitagdo dos
servidores que, atualmente, estdo designados para composi¢cdo do
COGEM, razao pela qual concluiu, equivocadamente, que o caso dos
autos se trataria da andlise da constitucionalidade de lei, em caso
concreto, face a delimitagdo dos servidores beneficiados com a norma
dita inconstitucional.

16. Ocorre que, como se sabe, com fundamento na Teoria da
Assergao, pacificamente aceita no ambito das Cortes de Contas, os
pressupostos da denuncia originaria devem ser verificados APENAS a
partir das afirmagdes ou assertivas deduzidas na prefacial e, por essa
razdo, ndo se recomenda ao julgador, ainda que na fase de instauragédo
de pretenso incidente de inconstitucionalidade, apreciar tais questées
em desacordo com o que foi efetivamente trazido aos autos pelo
denunciante em sua inicial e suplementado pela equipe técnica.

Como ocorre, os autos tratam de possivel irregularidade que ocorre no dmbito

da administragao publica, veiculando, no caso, matéria de direito publico e
indisponivel, cabendo a noticia da irregularidade, vindo com a denuncia ou
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representacdo, ser apreciada por esta Corte de Contas da forma mais
adequada ao interesse publico nela presente, o que implica inclusive que
o contraditério é formalizado e realizado nao diretamente pelos termos da
denudncia, mas a partir da adequada apreensao dos fatos tidos por irregulares
e trazidos ao conhecimento e a analise, a partir da respectiva Instrugao
Técnica Inicial.

Essa perspectiva, que visa o zelo para com a coisa publica encontra arrimo
na dicgao do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, de forma vinculante,
bem como nas atribuicbes dos Tribunais de Cotas elencadas no art. 71 da
Constituicdo Federal, que lhe atribuiu realizar, por iniciativa prépria, da
Assembleia Legislativa ou da Camara Municipal, inspegodes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Quanto ao primeiro ponto aventado, ndo se trata da pretensao do proprio
controle concentrado de constitucionalidade, com efeito erga omnes. O que
se extrai diretamente dos termos da Instrugdo Técnica Inicial 00015/2024-5 é
a proposta para que sejam afastados os dispositivos apontados como
inconstitucionais, de forma que as possiveis irregularidades trazidas nos
autos possam ser analisadas e eventualmente, sendo o caso, promovidas as
responsabilizagdes. Portanto, tratando-se de caso concreto, inclusive com a
nominagao das partes.

Assim, opina-se pelo nao acolhimento da preliminar de mérito aventada.

Na forma dos fundamentos acima transcritos, a preliminar de incompeténcia deve

ser rejeitada.

1.2 Prejudicial — Incidente de Inconstitucionalidade — Art. 30, §5° Lei

Municipal 4.602/2017 — Natureza Indenizatéria do Jeton

Nesta questdo prejudicial, discute-se a constitucionalidade do art. 30, §5° Lei

Municipal 4.602/2017, por ele expressamente conferir natureza indenizatéria a “jeton”

(gratificacao por participagdo em 6érgéo deliberativo coletivo ou comissdes especiais

de trabalho). Para melhor compreensao da questdo debatida, reproduzo abaixo o

dispositivo:

@ +55 27 3334-7600

LEI MUNICIPAL N° 4.602, DE 23 DE JANEIRO DE 2017

Art. 30 Fica instituido o Comité de Gestdo Municipal - COGEM, com a
finalidade de propor solugdes praticas de aperfeicoamento da gestéo publica
municipal.

§ 5° Os membros perceberdo Jeton, a titulo_indenizatdrio, por efetiva
participagdo nas sessodes ordinarias, o valor fixado em 2.000 (dois mil) Valor
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de Referéncia do Tesouro Estadual — VRTE, por més. (Redagédo dada pela
Lei n° 5.568/2022)

Diante dessa redacao legal, o NPPREV sugeriu a instauragao de incidente de
inconstitucionalidade e sua procedéncia, a fim de que seja negada aplicabilidade ao
dispositivo, com modulacdo dos efeitos — com o que assentiu o MPC. Ja os
responsaveis se pronunciaram pela constitucionalidade do artigo, apontando julgados
do TJ-ES, TRE-DF, TCU, que permitiriam que jetons tivessem natureza indenizatoria,
bem como bem como a Resolugado 13/2006, do CNJ, que excluiria verbas pagas por
exercicio da funcao do teto remuneratério. De meu turno, verifico que, neste caso,
este TCE-ES nao pode negar aplicabilidade ao dispositivo, uma vez que nao ha
patente violagao a Constituicao Federal ou Estadual tampouco desrespeito a

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), como passo a explicar.

Segundo decidido pelo STF, o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes,
pode pronunciar a constitucionalidade das leis e dos demais atos normativos do Poder
Publico com base em dois motivos alternativos: a) ou pela violagdo patente a
Constituicdo; b) ou pelo desrespeito a jurisprudéncia da Corte Suprema. E o que

consta expressamente no MS 25.888, utilizado como paradigma jurisprudencial:

Ementa

2. Auséncia de inconstitucionalidade manifesta. No caso em exame, a
invocagdo da Sumula 347 do STF, pela autoridade coatora, rendeu-lhe a
possibilidade de vulnerar o principio da presuncgéo de constitucionalidade das
leis e dos atos normativos, considerando que o quadro revelava cenario em
que: (i) ndo havia inconstitucionalidade manifesta; (i) ndo existia
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade do tema; (iii) a doutrina apontava na direcdo oposta
aquela que fora adotada pelo Tribunal de Contas da Uniao.

[..]

5. Simula 347 do Supremo Tribunal Federal: compatibilidade com a ordem
constitucional de 1988: o verbete confere aos Tribunais de Contas — caso
imprescindivel para o exercicio do controle externo — a possibilidade de
afastar (incidenter tantum) normas cuja aplicagao no caso expressaria um
resultado inconstitucional (seja por violagdo patente a dispositivo da
Constituicdo ou por contrariedade a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal sobre a matéria). Inteligéncia do enunciado, a luz de seu
precedente representativo [...] [MS 25.888 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, P,
j- 22-8-2023, DJE de 11-9-2023.]
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Como se extrai desse excerto, este TCE-ES tem competéncia para, quando for
imprescindivel para a solugdo do caso concreto, afastar a aplicacédo de lei cuja
aplicacao expresse resultado inconstitucional, seja por violagao patente a Constituicdo
ou por contrariedade a jurisprudéncia do STF sobre a matéria. Nenhuma das duas

hipéteses, porém, esta presente no caso.

A inconstitucionalidade do art. 30, §5°, Lei Municipal 4.602/2017, decorreria, de acordo
com a ITl 15/2024, de trés motivos. A uma, o dispositivo estaria em desconformidade
com o Parecer Consulta 24/2017 e acordaos deste TCE-ES. Além disso, o artigo
contrariaria matéria similar tratada na cautelar da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 7.402-GO e o entendimento firmado no RE 650.898-RG/RS, que fixou o Tema
484. Ademais, ele violaria os artigos 24, | e §1°,151, lll, art. 37, XI, da Constituigdo
Federal, o principio da moralidade (art. 37, caput, CF) e 0 19, lll e IV, da Constituigao
Estadual. Vejamos os termos da ITI 15/2024:

3.1 DA INCONSTITUCIONALIDADE DA EXPRESSAO - “A TITULO
INDENIZATORIO” — UTILIZADA NO § 5° DO ART. 30 DA LEI MUNICIPAL N°
4.602, DE 23 DE JANEIRO DE 2017, QUE PREVIU NESSA QUALIDADE O
PAGAMENTO DE JETON EM RAZAO DA PARCIPAGAO EM SESSOES
ORDINARIAS DO COMITE DE GESTAO MUNICIPAL

[..]

Conforme o Parecer Consulta 24/2017, para que uma verba tenha natureza
de indenizatdria é imprescindivel que tenha realmente carater indenizatdrio,
ou seja, corresponda a uma causa legitima que justifique a reparagao de um
dano, inclusive com a especificagdo dos encargos assumidos em razao do
exercicio funcional, que ensejariam a recomposi¢ao patrimonial.

[.]

No mesmo sentido consta decidido por esta Corte de Contas no Acérdao TC
00556/2023-1, proferido pela 22 Camara, bem como no Acérdao TC
790/2016, proferido pela Primeira Camara.

Cumpre apontar ainda que matéria similar a dos autos segue tratada no
ambito do STF, nos autos, na Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
7.402 GOIAS, proposta pelo Procurador-Geral da Republica, em face de
diversas disposicbes legais do Estado de Goias, que disciplinam o
pagamento de verbas indenizatérias a agentes publicos estaduais. Em 22 de
agosto ultimo, o Plenario do STF referendou a medida cautelar proferida, com
a seguinte ementa:

EMENTA
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REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 92, § 2°, E 94, PARAGRAFO
UNICO, DA LEI ESTADUAL N° 21.792, DE 2023; LEI ESTADUAL N°
21.831, DE 2023; ART. 2° DA LEI ESTADUAL N° 21.832, DE 2023; E
LEl ESTADUAL N° 21.833, DE 2023; E ART. 2° DA LEI 21.761, DE
2022; TODAS DE GOIAS. DISCIPLINA DO PAGAMENTO DE
VERBAS INDENIZATORIAS A AGENTES PUBLICOS ESTADUAIS.
POTENCIAL VIOLAGAO AOS ARTS. 5°, CAPUT; 24, INC. | E § 1°; 37,
CAPUT E INC. XI; E 151, INC. Ill, TODOS DA CRFB. FUMUS BONI
IURIS E PERICULUM IN MORA CARACTERIZADOS.

1. O teto constitucional abrange a integralidade das parcelas
remuneratérias percebidas pelo servidor publico. A Unica excegao se
da em relagao as “parcelas de carater indenizatdrio previstas em lei”,
nos termos do § 11 do art. 37 da Lei Maior.

2. A verba remuneratéria é paga a titulo de contraprestagao pelo
servigo prestado. Ja a parcela indenizatéria tem por escopo
compensar o gasto dispendido pelo servidor como condigcédo
necessaria a efetiva prestagcdo do servico. Os conceitos sao
ontologicamente distintos, cuja diferenciagdao decorre da prépria
natureza juridica particular de cada um.

3. Nesse sentido, bem pontuou o saudoso Ministro Teori Zavascki,
em seu voto-vista proferido no julgamento paradigma relativo ao
Tema RG n° 484: “(...). Para que se tipifique um gasto como
indenizatério, ndo basta que a norma assim o considere. E
indispensavel que a diccdo formal da norma guarde
compatibilidade com a real natureza desse dispéndio. E
indenizagao é conceito juridico com alcance bem determinado na
sua formulacgdo.” (RE n°® 650.898-RG/RS, Tema n° 484 do ementario
da Repercusséao Geral, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. Do Acérdao Min.
Roberto Barroso, j. 1°/02/2017, p. 24/08/2017).

4. Por isso mesmo, ndao ha razao juridica apta a amparar a
cambialidade de uma dada parcela a partir do atingimento de um
determinado montante, classificando-se a verba como remuneratéria
até certo patamar pecuniario, e indenizatéria em relagao a quantia
excedente aquele limite.

5. Fumus boni iuris e periculum in mora plenamente evidenciados.
6. Medida cautelar referendada.

Como ficou esclarecido pela Suprema Corte, portanto, para legitimamente
impregnar com o carater de indenizagdo a uma verba, seria indispensavel
que a lei questionada tivesse cuidado de especificar quais encargos,
assumidos em razdo do exercicio funcional, ensejariam a recomposi¢cao
patrimonial devida aos agentes publicos eventualmente onerados. E a
reiteracao da jurisprudéncia daquela Corte, com as palavras do saudoso
Ministro Teori Zavascki, constituida nos autos do RE n° 650.898-RG/RS,
Tema n° 484 do ementario da Repercussao Geral.

[.]
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Como ocorre ainda, tendo em vista que a lei tinge indevidamente de
indenizatérios valores decorrentes do trabalho, termina por promover a
isencao de tributo, ao afastar a incidéncia do Imposto de Renda sobre
tais parcelas, afrontando, com isso, a competéncia do ente central da
Federagéo para editar normas gerais de direito tributario (art. 24, 1 e § 1°, da
Constituigdo Federal) — quanto contrariam o principio da vedagéo da isengao
heterbnoma, previsto no art. 151, lll, da Constituicdo Federal.

[.]

Como ocorre ainda, também resta configurado desrespeito aos incisos Il e
IV do art. 18 da Constituicdo Estadual do Espirito Santo, terminando a
norma, por invadir competéncia tributaria da Unido, configurar exercicio de
poder vedado pela Constituicdo Federal, além do exercicio que extrapola o
ambito da legislagao concorrente:

[.]

(Destaques no original.)

Esses motivos elencados pela ITI 15/2024 — e corroborados na ITC 3117/2024 —,
contudo, ndo autorizam que se negue aplicabilidade ao dispositivo, na medida em que
nao se enquadram nas hipoteses permitidas para que os Tribunais de Contas afastem
a aplicacao de lei por inconstitucionalidade. Para demonstrar isso, passo ao escrutinio

de cada um dos motivos apontados pela area técnica.

O primeiro motivo trata do desrespeito ao entendimento desta Corte. Ocorre que,
como explicado anteriormente, o Tribunal de Contas pode negar aplicabilidade a lei
por inconstitucionalidade somente em caso de desrespeito a jurisprudéncia do STF,
nao de sua prépria jurisprudéncia. Assim, embora o TCE-ES possua o entendimento
de que os jetons possuem natureza remuneratéria — e ele continue valido para o
controle externo de atos administrativos —, as decisoes do Tribunal de Contas, mesmo
as de carater normativo, ndo constituem parametro valido para a apreciagao de
constitucionalidade de lei. Dessa maneira, fica excluido o primeiro motivo listado pela

ITI 15/2024 para uma possivel negativa de aplicagao ao dispositivo.

O segundo argumento invocado pela area técnica diz respeito ao entendimento do
STF na ADI 7.402-GO e no RE 650.898-RS. Aquele julgado, por se tratar de deciséo
do STF, poderia, em principio, servir de parametro para apreciagdo de
constitucionalidade. No entanto, examinando o seu conteudo, verifico que nao se trata

de jurisprudéncia do STF sobre o tema ora analisado. Isso porque, em primeiro lugar,
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nao ha decisdo de mérito na ADI 7.402-GO, mas apenas cautelar, o que afasta o
conceito de jurisprudéncia. Depois, o objeto da ADI ndo se assemelha ao desse
incidente de inconstitucionalidade, na medida em que os dispositivos la tratados’
versam sobre tema muito diversos do aqui debatido — a lei goiana nao tratava de
nenhuma espécie de gratificagdo (menos ainda de jetons), mas de pagamento para o
exercicio de cargos comissionados por servidores efetivos. Desse modo, ainda que
houvesse decisdo de mérito, ela n&o seria aplicavel ao caso por tratarem de temas

muito distintos (distinguishing).

Do mesmo modo, o objeto do RE 650.898-RS é muito distinto do caso dos autos, de
modo que nao pode servir de parametro para apreciagado de constitucionalidade. No
Recurso Extraordinario, o STF analisou a compatibilidade com o subsidio do
pagamento de décimo terceiro salario, tergo de férias e verba que apenas estipulava
um valor e seu carater indenizatorio, sem indicagdo de qualquer fato ensejador? a
prefeitos e vice-prefeitos. Tanto assim que a tese da repercussao geral foi firmada nos

seguintes termos:

Tema 484

1) Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato de
constitucionalidade de leis municipais utilizando como parametro normas da
Constituicdo Federal, desde que se trate de normas de reprodugéo
obrigatéria pelos Estados;

2) O art. 39, § 4° da Constituicdo Federal ndo é incompativel com o
pagamento de terco de férias e décimo terceiro salario.

Ainda quanto a esse RE, a area técnica ressaltou trecho proferido pelo Ministro Teori
Zavaski3, que demonstraria o entendimento do STF sobre o tema. Ocorre que o voto
vista do Min. Zavaski nao foi o vencedor no RE 650.898-RS, no qual o Min. Barroso
foi designado redator do acérdao. Ademais, a frase deve ser entendida dentro do

contexto do caso discutido naquele Extraordinario, em que n&o se apontava nenhum

1 Os artigos impugnados est&o reproduzidos no acérdao que referendou a cautelar na ADI 7.402-GO.
2 A norma gauicha assim previa: “Art. 4° Sera pago ao Prefeito Municipal, a titulo de indenizagao, o valor
de R 2.200,00 (dois mil e duzentos reais).”

3 “Para que se tipifique um gasto como indenizatério, ndo basta que a norma assim o considere. E
indispensavel que a diccdo formal da norma guarde compatibilidade com a real natureza desse
dispéndio. E indenizagéo é conceito juridico com alcance bem determinado na sua formulagdo.”
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fato, nenhuma atividade para o pagamento de valor, mas apenas fixava uma quantia
mensal a ser paga aos agentes politicos. Desse modo, a frase do Min. Teori Zavaski
destacada né&o representa “reiteragdo da jurisprudéncia do STF” (trecho da ITl) que
sirva para a apreciagao da constitucionalidade do carater de jetons, mas apenas para

leis que simplesmente fixem um valor a ser pago mensalmente.

Assim, por nao tratar de jeton ou de qualquer gratificagdo assemelhada, o voto vista
(n&o vencedor) do Min. Teori Zavaski proferido no RE 650.898-RS também n&o serve
de parametro para apreciacdo de inconstitucionalidade por parte dos Tribunais de

Contas.

Ainda a respeito da inexisténcia de jurisprudéncia do STF sobre os jetons, cabe frisar
que nao se trata apenas da ADI e do RE acima abordados, mas da inexisténcia de
qualquer manifestacdo da Corte Suprema sobre o tema. Nesse sentido, na ITC
3117/2024, o NPPREV registrou claramente que o STF entende por sua
incompeténcia para decidir a respeito. Confira-se o trecho pertinente da ITC
3117/2024, abaixo reproduzido:

Vale destacar que no tema atinente a definicdo da natureza da verba

indenizatéria, o Supremo Tribunal Federal entendeu pelo seu carater

infraconstitucional, acarretando na competéncia exclusiva do Superior
Tribunal de Justica para se pronunciar sobre a matéria.

Na linha de raciocinio exposta, podem ser encontrados exemplos de julgados
nos dois sentidos. Nesse primeiro julgado, ficou consignado que as verbas
de natureza (de fato) indenizatéria, a exemplo da gratificacdo de diligéncia,
que objetiva cobrir as despesas pagas pelo servidor para o cumprimento do
seu mister profissional, tendo nitido carater propter laborem, em
decorréncia disso, ndo sdo devidas nos periodos em que os serventuarios
estdo afastados do exercicio da fungao:
PROCESSO: AgRg no PExt na SS 2814/ SC

AGRAVO REGIMENTAL NO PEDIDO DE EXTENSAO NA
SUSPENSAO DE

SEGURANCA 2015/0306881-8
RELATOR: Ministro FRANCISCO FALCAO (1116)
ORGAO JULGADOR: CE - CORTE ESPECIAL

DATA DO JULGAMENTO: 02/03/2016
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DATA DA PUBLICACAO/FONTE DJe 14/04/2016
EMENTA

GRATIFICACAO DE DILIGENCIA. NATUREZA DE VERBA
INDENIZATORIA. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. DECISAO
QUE DETERMINA A INCLUSAO NA BASE DE CALCULO DO 13°
SALARIO E 1/3 CONSTITUCIONAL DE FERIAS. SUSPENSAO.
JUizO MINIMO DE DELIBAGAO DE MERITO FAVORAVEL. LESAO A
ECONOMIA PUBLICA.

| - O Supremo Tribunal Federal ja se posicionou pelo carater
infraconstitucional da matéria atinente a definicdo da natureza da
verba indenizatéria, o que implica a competéncia exclusiva do
Superior Tribunal de Justica para o exame do pleito.

Il - O Superior Tribunal de Justi¢a, apreciando a questao das
verbas indenizatérias, declarou que elas ndo integram a base de
célculo para o pagamento do 13° salario e do 1/3 constitucional de
férias.

Tal posicionamento segue o entendimento de que essas verbas, a
exemplo da gratificagdo de diligéncia, objetivam cobrir as
despesas pagas pelo servidor para o cumprimento do seu mister
profissional, tendo nitido carater propter laborem, nao sendo, ipso
facto, devidas nos periodos em que os serventuarios estido
afastados do exercicio da fungao (AgRg no RMS n. 41.867/MS,
relator Ministro Herman Benjamin, DJe de 10/10/2014).

Ja nesse outro julgado, também do STJ, ficou consignado que a Gratificagao
de Atividade Policial, nos termos da lei de regéncia, é verba remuneratéria
com natureza pro labore faciendo, esta paga a servidores da ativa apds
cumpridos determinados requisitos dispostos na legislagao estadual.

[..]

Nessa perspectiva do Tribunal legitimado para a matéria, o STJ, a natureza
pro labore faciendo n&o delimita, a priori, a natureza da verba como
remuneratéria ou como indenizatéria, remetendo que a real natureza de fato,
se indenizatéria ou se remuneratéria, deve ser analisada diante do caso
concreto. (Destaques no original.)

Como se verifica desse segmento, o STF ndo se pronuncia a respeito de atos

normativos que regulamentam o pagamento de gratificagdes, deixando a cargo do

Superior Tribunal de Justica. Essa Corte, por sua vez, ndo possui jurisprudéncia

unissona a respeito da natureza dos jetons, mas examina cada caso individualmente,

diante de suas peculiaridades. Em todo caso, ainda que o STJ tivesse posi¢ao clara

acerca do tema, sua jurisprudéncia nao constituiria parametro valido para negativa de
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aplicabilidade de dispositivo no ambito dos Tribunais de Contas, visto que a utilizagéao
de jurisprudéncia do STJ nao foi autorizada no MS 25.888, do STF.

Por fim, o terceiro motivo elencado pela ITI 15/2024 no incidente de

inconstitucionalidade se refere a violagéo a trés artigos da Constituicdo Federal (art.
24, 1 e §1°, art. 151, lll, art. 37, caput e Xl) e um artigo da Constituicao Estadual (art.

19, lll e IV), como se verifica do trecho da instrugao técnica inicial abaixo reproduzido:

ITI 15/2024

Como ocorre ainda, tendo em vista que a lei tinge indevidamente de
indenizatérios valores decorrentes do trabalho, termina por promover a
isengéo de tributo, ao afastar a incidéncia do Imposto de Renda sobre tais
parcelas, afrontando, com isso, a competéncia do ente central da Federagéo
para editar normas gerais de direito tributario (art. 24, | e § 1°, da Constituigao
Federal) — quanto contrariam o principio da vedagéao da isengao heterbnoma,
previsto no art. 151, lll, da Constituicao Federal.

[.]

Como ocorre ainda, também resta configurado desrespeito aos incisos Il e
IV do art. 18 (sic) da Constituigdo Estadual do Espirito Santo, terminando a
norma, por invadir competéncia tributaria da Unido, configurar exercicio de
poder vedado pela Constituicdo Federal, além do exercicio que extrapola o
ambito da legislagcao concorrente:

Art. 19 Compete ao Estado, respeitados os principios estabelecidos na
Constituigao Federal:

(...)

Il - exercer todos os poderes que, explicita ou implicitamente, nao lhe
sejam vedados pela Constituicdo Federal;

IV - exercer, no dmbito da legislagdo concorrente, a competente
legislacdo suplementar e, quando couber, a plena, para atender as
suas peculiaridades;

A disposicdo também se mostra inconstitucional pelo efeito potencial de
afastar indevidamente a aplicagédo do art. 37, inciso Xl, da Constituicdo, que
impds o teto remuneratério ao servigo publico, tendo em vista que a
transferéncia de numerario ao servidor a titulo de indenizagdo nao se
submete ao teto constitucional.

Como se vé, nenhum dos dispositivos invocados trata sobre a natureza juridica de

gratificagdes tampouco do que constitui dano, indenizagado ou remuneragéo — que é o

tema deste incidente de inconstitucionalidade. Diferentemente, os artigos apontados

tratam da competéncia da Unido para legislar sobre direito tributario (art. 24, | e §1°,
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CF) e para instituir isengdes sobre os tributos de competéncia de outros entes
federativos (art. 151, lll, CF), bem como do principio da moralidade e do teto
remuneratério (art. 37, caput, Xl CF). Na Constituicdo Estadual, o artigo trata das
competéncias legislativas do estado face a distribuicdo constitucional. Dado o
conteudo dessas normas, nao ha que se falar em violagdo manifesta a Constituicao,
mas em violagao reflexa, uma vez que os artigos seriam infringidos, segundo a ITlI
15/2024, na medida em que n&o estaria incidindo imposto de renda sobre eles nem
estaria sendo respeitado o teto remuneratério. No entanto, € vedado aos Tribunais de

Contas afastar a aplicacao de lei por violagao reflexa a Constitui¢ao.

Portanto, ausentes as hipoteses autorizadoras para apreciagédo de constitucionalidade
enumeradas no MS 25.888 do STF, este TCE-ES néao pode negar aplicagao ao art.
30, §5° Lei Municipal 4.602/2017, que, entao, permanece constitucional, e, por
conseguinte, valido e aplicavel em seus préprios termos, isto é, estabelecendo

natureza indenizatéria aos jetons.

Nao obstante a impossibilidade de este TCE-ES se pronunciar acerca da
inconstitucionalidade do dispositivo, o controle de constitucionalidade do art. 30, §5°,
Lei Municipal 4.602/2017, permanece viavel em sede judicial. Sendo assim,
determino a expedicao de oficio ao Ministério Publico do Estado do Espirito
Santo para que adote as medidas que entender cabiveis acerca da possivel
inconstitucionalidade do art. 30, §5°, Lei Municipal 4.602/2017.

Por fim, faz-se necessario esclarecer que, conquanto nao possa negar aplicagao de
lei que estabeleca carater indenizatério a jeton, este TCE-ES permanece
competente para apontar a irregularidade de atos administrativos de pagamento
de jetons quando a lei instituidora nao estabelecer expressamente a natureza

indenizatéria, permanecendo valido e vigente o Parecer em Consulta 24/2017.
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1.3 Prejudicial — Incidente De Inconstitucionalidade — Art. 30, §5° Lei

Municipal 4.602/2017 — Vinculagao de jeton a indice oficial

Nesta questdo prejudicial, discute-se a constitucionalidade do art. 30, §5° Lei
Municipal 4.602/2017, por ele vincular o pagamento de jeton a indice oficial. Para

melhor compreensao da questao debatida, reproduzo abaixo o dispositivo:

Lei Municipal 4.602/2017

Art. 30 Fica instituido o Comité de Gestdo Municipal - COGEM, com a
finalidade de propor solugdes praticas de aperfeicoamento da gestao publica
municipal.

§ 5° Os membros perceberdo Jeton, a titulo indenizatério, por efetiva
participacdo nas sessdes ordinarias, o valor fixado em 2.000 (dois mil)
Valor de Referéncia do Tesouro Estadual — VRTE, por més. (Redagéo
dada pela Lei n° 5.568/2022)

Diante dessa redagdo, assim como no item anterior, houve dois posicionamentos
diferentes no processo. O NPPREV sugeriu a instauragdo de incidente de
inconstitucionalidade e sua procedéncia, a fim de que seja negada aplicagdo ao
dispositivo, com modulagao dos efeitos — com o que assentiu o MPC. Por sua vez, os
responsaveis se pronunciaram pela constitucionalidade do artigo, uma vez que nao
teria natureza remuneratéria e que nao havendo vinculagao a indice proprio, mas de
outro ente federativo, ndo haveria vicio. De meu turno, verifico que, ante a natureza
indenizatodria, conferida por lei constitucional, ndao ha inconstitucionalidade na

vinculagao da verba a indice oficial, como passo a expor.

A inconstitucionalidade, no caso, decorreria, de acordo com a area técnica, da
desconformidade com o art. 37, Xlll, CF, e art. 32, XIV, CE-ES, bem como com a
jurisprudéncia do STF (ADI 5.584 e Sumula vinculante 42) e desta Corte (Acdrdao
989/2020-Plenario). Confiram-se os termos da IT1 15/2024:

2.2.2 DA INCONSTITUCIONALIDADE DA PREVISAO TRAZIDA NO § 5° DO
ART. 30 DA LEI MUNICIPAL DA SERRA N° 4.602/2017, QUE FIXOU A
REMUNERACAO DO JETON EM EQUIVALENTE A VRTE (VALOR DE
REFERENCIA DO TESOURO ESTADUAL)

Como sabido, o inciso Xlll do art. 37 da Constituigdo Federal veda a
vinculagdo ou equiparagdo de quaisquer espécies remuneratdrias para o
efeito de remuneragao de pessoal do servigo publico:
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Constituicdo Federal de 1988:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

XIII - é vedada a vinculagdo ou equiparagao de gquaisquer espécies
remuneratérias para o efeito de remuneragdo de pessoal do
servigo publico; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19,
de 1998)

Com igual teor na Constituicao Estadual do Estado do Espirito Santo, art.
32, inciso XIV:

Art. 32 As administragbes publicas direta e indireta de quaisquer dos
Poderes do Estado e dos Municipios obedecerdao aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
finalidade, interesse publico, razoabilidade, proporcionalidade e
motivagdo, e também aos seguintes: Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 73, de 30 de novembro de 2011.

XIV - é vedada a vinculagdo ou equiparagdo de quaisquer
espécies remuneratérias para o efeito de remuneragao de pessoal
do servigo publico; Redagido dada pela Emenda Constitucional n°® 23,
de 29 de junho de 1999.

Nessa perspectiva, a previsao trazida pela redagado da Lei Municipal 5.568,
de 05/08/2022, que incluiu o § 5° no art. 30 da Lei Municipal 4.602/2017, que
promove vinculagdo remuneratéria e, por isso, enseja a concessido de
reajuste automatico, tdo logo ocorra a variagdo do VRTE, revela-se
manifestamente irregular, por ofensa direta a norma da Constituicao Federal
e da Constituicao Estadual.

Nesse sentido a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal:

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
8.278/2004, DO ESTADO DE MATO GROSSO, QUE ESTABELCE A
POLITICA DE REVISAO GERAL ANUAL DA REMUNERACAO E
SUBSIDIO DOS SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS.
VINCULACAO AO INDICE NACIONAL DE PRECOS AO
CONSUMIDOR - INPC, CALCULADO PELO IBGE. ATRELAMENTO
REMUNERATORIO A INDICE DE CORRECAO EDITADO POR
ENTIDADE FEDERAL. CONCESSAO DE REAJUSTE AUTOMATICO.
INCONSTITUCIONALIDADE. VIOLACAO DO ART. 37, Xlll, DA CF, E
DO ENUNCIADO DA SUMULA VINCULANTE 42. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. | - A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal foi firmada no
sentido de que é vedada a vinculagdo ou equiparacao de
quaisquer espécies de reajuste para o efeito de remuneragao de
pessoal do servigo publico. Art. 37, Xlll, da CF. Precedentes. Il - E
inconstitucional a vinculagdo do reajuste de vencimentos de servidores
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estaduais ou municipais a indices federais de corregdo monetaria por
afrontarem a autonomia dos entes subnacionais para concederem os
reajustes aos seus servidores. Sumula Vinculante 42. Precedentes. Il
- Os dispositivos questionados promovem vinculagdes remuneratérias
e, por isso, ensejam a concessao de reajustes automaticos, tdo logo
ocorra a variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC,
calculado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE. IV - Agéo direta de inconstitucionalidade julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade da Lei 8.278/2004, do Estado de
Mato Grosso.

(ADI 5584, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 06/12/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-245 DIVULG
13-12-2021 PUBLIC 14-12-2021)

Esta Corte de Contas também entendeu por inconstitucional a previsdo
trazida na Lei Estadual 10.824/2018, do pagamento do Bbnus por
Desempenho a Auditores Fiscais da Receita Estadual vinculado a indice de
reajustamento automatico, o Valor De Referéncia do Tesouro Estadual —
VRTE:

Acoérdao 00980/2020-1 - Plenario
Processo: 02293/2019-3

Nesse contexto, face a incompatibilidade da vinculagdo do montante
pago a titulo de Bonificagcdo de Desempenho ao Auditor Fiscal a indice
de reajuste automatico (VRTE) com o comando constitucional
insculpido no art. 37, inciso Xlll da Carta Magna, acolho o
posicionamento da area técnica, que fora encampado pelo douto
Parquet de Contas para, em sede de incidente de
inconstitucionalidade, afastar a exequibilidade do Anexo Il da Lei
Estadual 10.824/2018, determinando ao Governo do Estado que
promova as adequagdes legislativas necessarias, a fim de se
sanear o vicio de inconstitucionalidade ora identificado.

No mesmo sentido a inteligéncia da Sumula Vinculante 42 da Suprema Corte
Brasileira que assim estatui:

Sumula Vinculante 42
E inconstitucional a vinculagdo do reajuste de vencimentos de
servidores estaduais ou municipais a indices federais de corregao

monetaria.

(Destaques no original.)

Conforme se verifica da reproducéo do art. 37, Xlll, CF, e do art. 32, XIV, CE-ES,

acima, as Constituicbes vedam a vinculacao de “espécies remuneratorias para o efeito

de remuneragdo”. Logo, nédo estdo incluidas na vedagao as verbas indenizatérias,
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que, portanto, podem ser vinculadas a indices oficiais. Nesse sentido, cito o

comentario ao artigo 37, XllI, CF, de Luciano de Araujo Ferraz*:

Na redacgao original, o dispositivo mencionava a vedacgao de vinculagdes e
equiparagdes relativamente aos vencimentos (do cargo), ressalvando a
paridade do inciso Xll e a isonomia do §1° do art. 39, CR. A Emenda
Constitucional n. 19/98 ampliou essa vedagido a quaisquer espécies
remuneratoérias — continuam excluidas as parcelas indenizatérias —, de
modo a abarcar vencimentos (também o vencimento basico — STF — Al
218.095-AgR, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 5.2.99), adicionais, vantagens,
subsidios.

Reforga a constitucionalidade da vinculagao de verbas indenizatérias a propria pratica
deste Tribunal, que reajusta o auxilio-alimentacédo concedido a seus servidores (verba
indenizatéria) com base em indices inflacionarios apurados em determinado periodo.
Também outros 6rgdos da Administragdo Publica estadual vinculam o valor do
pagamento de verbas indenizatérias a indices oficiais, sem que haja qualquer

inconstitucionalidade nessa pratica.

Assim, por se tratar de verba indenizatéria, por forca de lei que |he confere esse
carater, verifico que a vedacao do art. 37, Xlll, CF, e do art. 32, XIV, CE, nado é

aplicavel a norma em questao.

Por fim, ressalto que, caso se tratasse de verba remuneratéria, ainda assim nao

haveria inconstitucionalidade, na medida em que ¢é possivel conferir interpretagao

conforme a Constituicao ao art. 30, §5° Lei Municipal 4.602/2022 no sentido de
que o montante a ser pago seja interpretado como o valor nominal equivalente

a 2.000 VRTE na data da publicagao do acérdao, como passo a expor.

Segundo a teoria constitucional, ndo se declara a inconstitucionalidade de uma lei
quando for possivel dar a ela uma interpretacao compativel com a Constituicdo. Nas
palavras de Streck, a interpretacdo conforme a Constitui¢cao (ICC) “é tipico mecanismo

para salvar leis e ndo para matar leis. A ICC é uma decisao que é feita para evitar a

4 FERRAZ, Luciano de Araujo. Comentario ao artigo 37, XllII. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constituicao do Brasil.
Saraiva. Sao Paulo, 2013, p. 866.
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declaragdo de inconstitucionalidade™. A preferéncia por dar uma interpretagao
compativel com a Constituicdo, em vez de declarar a lei inconstitucional, deve-se ao
fato de que a inconstitucionalidade €, conforme Sicca, “ato extremo [...] e que gera
uma lacuna no ordenamento juridico, ou, nos termos de Garcia de Enterria, ‘esta
anulacion crea una situacion de mayor inconstitucionalidad’, tendo em vista ainda o
fato da notdria lentiddo do processo legislativo™. Assim, busca-se “encontrar um
sentido possivel para a norma, que n&o € o que mais evidentemente resulta da leitura

de seu texto”, segundo Barroso’.

No caso, seria possivel evitar a negativa de aplicagdo do dispositivo por
inconstitucionalidade, ainda que se tratasse de verba de natureza remuneratéria — o
que ndo é o caso —, ao interpretar o dispositivo no sentido de o montante seja
entendido como o valor nominal equivalente a 2.000 VRTE fixado em um determinado
momento. Ao “congelar” a rubrica em um valor predeterminado (ainda que nao
textualmente expresso em moeda), o dispositivo torna-se compativel com a

Constituicdo, sem a necessidade de ser expurgado do ordenamento juridico.

Portanto, por qualquer angulo que se analise a questdo, ndo cabe negar aplicagao ao
art. 30, §5° Lei Municipal 4.602/2022, em razao de inconstitucionalidade da

vinculacgao a indice.

5 STRECK, Lenio. Interpretagdo conforme ndo pode usurpar o papel do legislador!. In Conijur.
Disponpivel em https://www.conjur.com.br/2019-out-24/senso-incomum-interpretacao-conforme-nao-
usurpar-papel-
legislador/#:~:text=Rui%20Medeiros%2C%20grande%20constitucionalista%20portugu%C3%AAs,clar
amente%20reconhec%C3%ADvel%20do0%20legislador%2C%200u%2C. Acesso em 01/11/2024.

6 SICCA, Gerson dos Santos. A interpretagdo conforme a Constituicdo — Verfassungkonforme
Auslegung — no direito brasileiro. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, ano 36, n® 143, jul./set.,
1999, p. 22.

7 BARROSO, Luis R. apud SICCA, Gerson dos Santos. A interpretagdo conforme a Constituicdo —
Verfassungkonforme Auslegung — no direito brasileiro. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia,
ano 36, n° 143, jul./set., 1999, p. 22..
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.4 Pagamento De Verba De Natureza Remuneratéria Sob A Denominagéao E
Tratamento De Indenizatéria (item 3.1, da ITC 3117/2024) e Pagamento De Jeton
Fixado Em indice De Reajuste Automatico (item 3.2, da ITC 3117/2024)

Com base na inconstitucionalidade do art. 30, §5° Lei Municipal 4.602/2022, o
NPPREV aponta irregularidade no pagamento do jeton sem aplicagao de abate-teto,
sem recolhimento de imposto de renda e vinculado a indice, porém sem ressarcimento
e multa, conforme ITC 3117/2024 — posig¢ao a que o MPC anuiu. Os responsaveis, por
sua vez, entendem que a verba tem carater indenizatério, de modo que nao estaria
sujeita ao teto constitucional nem a incidéncia de imposto de renda e pode ser
vinculada a indice oficial. Confrontando essas posigcdées com o ordenamento juridico,
verifico que assiste razdo as partes, devendo ser afastada a irregularidade,

conforme explicado adiante.

Neste item, a irregularidade consistiria no fato de que, sendo inconstitucional o carater
indenizatorio da verba e sua vinculagdo a indice, seriam indevidos os pagamentos
feitos com essa natureza e seus consectarios. Assim, o indicio de irregularidade é
dependente da inconstitucionalidade do art. 30, §5°, Lei Municipal 4.602/2022, em

relagao de prejudicialidade.

As questdes prejudiciais, segundo a teoria processual, sdo espécies de questdes
prévias, que, por sua vez, sao pontos que devem ser resolvidos necessariamente
antes do mérito. Existem duas espécies de questdes prévias, as preliminares e as
prejudiciais. As primeiras funcionam como barreiras: elas impedem ou permitem o
exame do mérito, mas sem nada dizer a respeito dele — tais como as discussoes
acerca da legitimidade da parte, em que, ao se reconhecer uma parte como legitima,
nenhuma conclusao pode ser extraida quanto a sua efetiva responsabilizacdo, que
devera ser examinada no mérito. Diversamente, as prejudiciais sdo questdes prévias
que condicionam o exame de mérito ao seu resultado, como os incidentes de
inconstitucionalidade, em que o reconhecimento ou ndao da inconstitucionalidade

subordina a ocorréncia ou ndo de irregularidade.
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No caso, como discorrido anteriormente, o art. 30, §5°, Lei Municipal 4.602/2022, é,
no ambito desta Corte de Contas, constitucional. Por conseguinte, ndo pode haver
irregularidade nos pagamentos dos jetons com carater indenizatorio e vinculados a
indice baseados nesse dispositivo, em razao da relagdo de prejudicialidade entre a
prejudicial e o mérito. Dessa maneira, a impossibilidade de negar aplicagao ao art.
30, §5°, Lei Municipal 4.602/2022, por inconstitucionalidade, conduz ao afastamento
da irregularidade, no mérito, com o reconhecimento da possibilidade de pagamento
dos jetons com carater indenizatorio — e portanto validamente vinculado a indice —,
enquanto a lei for valida e vigente — em que pese, de fato, a participagdo em reunides
de comités e comissdes se caracterize como trabalho passivel de remuneracéo, nao

como dano, passivel de indenizagéao.

Portanto, afasto a irregularidade, em virtude da constitucionalidade do art. 30, §5°,
Lei Municipal 4.602/2022.

i PROPOSTA DE DELIBERAGAO

Por todo o exposto, com base nos fundamentos ora apresentados e tendo em vista a
competéncia conferida pelo art. 29, inciso V, da Resolug¢ao TC 261, de 04 de junho de
2012 (Regimento Interno do TCEES), divirjo do entendimento técnico e ministerial e
do Relator e VOTO no sentido de que o Colegiado aprove a seguinte proposta de

deliberacao:
Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun
Conselheiro relator
ACORDAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os conselheiros do Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em sessao Plenaria, ante as razdes

expostas no Voto Vista, em:
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[1.1. NAO ACOLHER a preliminar de incompeténcia deste Tribunal de Contas do

Estado do Espirito Santo para apreciar a constitucionalidade de leis incidentalmente.

[11.2. DEIXAR DE INSTAURAR OS INCIDENTES DE INCONSTITUCIONALIDADE
relativos ao art. 30, §5° Lei Municipal 4.602/2022, por auséncia dos pressupostos
autorizadores para negar aplicacdo a dispositivo que resultar em resultado

inconstitucional, nos termos do MS 25.888, do STF;

[11.3. AFASTAR os indicios de irregularidade dispostos no item 3.1 (Pagamento
De Verba De Natureza Remuneratéria Sob A Denominacdo E Tratamento De
Indenizatéria) e 3.2 (Pagamento De Jeton Fixado Em indice De Reajuste Automatico)
da ITC 3117/2024

l.4. EXPEDIR OFiCIO AO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO para ciéncia a respeito dos fatos tratados nesse processo e, em especial, da

possivel inconstitucionalidade do artigo 30, §5°, Lei Municipal 4.602/2022.

[1.5. RECOMENDAR a Camara Municipal de Serra que considere alterar o art. 30,
§5°, Lei Municipal 4.602/2022, para que o jeton passe a ter carater remuneratorio, e

passe a ter valor fixo expresso nominalmente, sem vinculagdo a qualquer indexador.

[11.6. ARQUIVAR o processo, apés o transito em julgado.
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