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PROTOCOLO N°: 47720/17

ORIGEM: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA,
MUNICIPIO DE CASCAVEL, INSTITUTO DE PREVIDENCIA
DO MUNICIPIO DE CASCAVEL

ASSUNTO: Incidente de Inconstitucionalidade

PARECER: 8996/17

Incidente de inconstitucionalidade. Municipio de
Cascavel. Dispositivos da Lei Municipal n°
5.773/2011. Disciplina legal de verbas transitorias
e incorporagdo aos proventos de aposentadoria.
Pelo conhecimento e procedéncia do incidente.

Trata-se de incidente de inconstitucionalidade proposto pelo
Conselheiro lvenz Zschoerper Linhares em sessao da Primeira Camara e aprovado
pelo Tribunal Pleno da Corte em sua 442 Sessao Ordinaria, de 6 de dezembro de
2016. O incidente visa aferir a constitucionalidade de dispositivos da Lei Municipal n°
5.773/2011, do Municipio de Cascavel.

Por determinagdo do Relator, Conselheiro Ivan Lelis Bonilha
(Despacho 254/17 — pega 12), foram apensados os autos do processo n° 78829/16,
também de incidente de inconstitucionalidade, por versarem sobre a mesma Lei
Municipal.

Os dispositivos impugnados, conformem teor do Oficio n°® 03/2016 —
12 SECAM (peca 18), bem como do teor do Incidente de Inconstitucionalidade n°
78829/16, sdo os seguintes:

1. Art. 3° IV e paragrafo unico, que estabelecem vantagens
pecuniarias que integram a remuneracdo de contribuicdo, e
possuem a seguinte redacgéo:

Art. 3° Ficam definidas as seguintes vantagens pecuniarias e direitos
percebidos pelo servidor que integrardo o calculo da remuneracdo de
contribuicao prevista no caput do artigo anterior: (...)

IV - EMRAZAO DE CIRCUNSTANCIAS ESPECIAIS

a) Auxilio Doenca;

b) Salario Maternidade;

c¢) Gratificagao de Carater Especial.

d) Abono Salarial.

Paragrafo Unico. A contribuicdo previdenciaria incidente sobre as verbas
excedentes a soma do vencimento no cargo efetivo mais o Adicional por
Tempo de Servico sera facultativa, cabendo ao servidor publico realizar
formalmente sua opgao, garantindo-se o direito de serem consideradas
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pelo periodo anterior em que o recolhimento da contribuicdo previdenciaria
ocorreu.

2. Art. 5° §2°, que dispde sobre a forma de incorporacdo das verbas
transitérias aos proventos dos servidores aposentados pelas regras
das Emendas a Constituicdo n°® 41/2003 e 47/2005, e possui a
seguinte redacao:

Art. 5° Aos servidores que ingressaram no servigo publico até 31.12.2003 é
facultada a opgédo de aposentadoria pela paridade, conforme uma das
regras previstas nas Emendas Constitucionais 41/2003 e 47/2005.

§ 1° O valor dos proventos da aposentadoria de acordo com esta opg¢éao
serd o resultante da soma do ultimo vencimento, do Adicional por Tempo
de Servigo - ATS e do valor da média obtida conforme o disposto no § 2°
deste artigo.

§ 2° O valor da média referida no § 1° sera obtido conforme formula do
Anexo | desta Lei, através da média aritmética simples exclusivamente das
parcelas remuneratérias excedentes a soma do vencimento mais ATS,
existentes nas 80% (oitenta por cento) maiores remuneragdes
consideradas nos termos do art. 4° desta Lei.

3. Art. 3% IV, “c” (ja transcrito acima) e art. 8° e paragrafos, que
estabelecem e disciplinam a Gratificacdo de Carater Especial (GCE). O art. 8° possui
a seguinte redagao:

Art. 8°Fica instituida a Gratificagdo de Carater Especial - GCE, que
consistird em parcela Unica a ser paga ao servidor ativo na ultima
remuneragao de contribui¢cdo.

§ 1° O valor da GCE sera o resultante da seguinte operagao matematica:
Valor dos proventos de aposentadoria subtraido do valor da ultima
remuneragcdo mensal de contribuicdo a ser percebida pelo servidor ativo
antes da inclusdo da GCE, conforme Anexo Il desta Lei, desconsiderando-
se os valores negativos.

§ 2° O resultado negativo da operacdo matematica prevista no paragrafo
anterior indica a ndo necessidade de concessao da GCE para o servidor.
§ 3° Cabera ao Orgado de Recursos Humanos de cada ente calcular a GCE
referida no caput deste artigo.

§ 4° A GCE sera paga uma unica vez, pelo ente patronal, integrando a
ultima remuneracao mensal de contribuicdo do servidor ativo.

§ 5° Sobre o valor da GCE incidira a contribuigdo previdenciaria e demais
encargos conforme critérios legais vigentes.

§ 6° Havendo o cancelamento do processo de aposentadoria, seja por
motivo de desisténcia, revogagdo, anulagéo, reversdo administrativa ou
judicial, ap6s a fixagdo do valor e pagamento da GCE, implicara no seu
cancelamento e conseqlente ressarcimento do seu valor, mediante
langamento na primeira folha de pagamento subsequente.

§ 7° A concessédo da GCE néo servira de base de calculo para quaisquer
outros beneficios e nao produzira efeitos sobre outras verbas
remuneratorias percebidas pelo servidor.
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Citado, o Instituto de Previdéncia do Municipio de Cascavel
manifestou-se por meio de peticdo (peca 22) em que sustentou a regularidade do
art. 4° da Lei Municipal n° 5.773/2011, bem como a autonomia municipal para
legislar sobre a matéria.

O Municipio de Cascavel, também citado, protocolou peti¢cao (peca
27) em que alega que a Lei Municipal questionada esta adequada aos preceitos da
Constituicdo e da legislacao federal que disciplinam a matéria.

O Instituto de Previdéncia do Municipio de Cascavel compareceu
mais uma vez aos autos (pecas 29-30) para solicitar o sobrestamento dos processos
que poderao ser afetados pelo julgamento do presente incidente de
inconstitucionalidade.

A Coordenadoria de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal emitiu o
Parecer n°® 7892/17 (peca 31), em que promove detida andlise sobre a referida
legislagao. De maneira resumida, a COFAP sustentou que:

1. A incorporagao das verbas previstas no art. 3°, IV, “a” (auxilio-
doenca), “b” (salario maternidade), e “d” (abono salarial) “estara em consonancia
com o Acordao n° 3155/14-Pleno e com os ditames constitucionais, se ndo forem
considerados no calculo da média de forma cumulativa com a remuneragao,
devendo o Municipio de Cascavel fazer a insercdo das verbas no SIAP
corretamente, para que o sistema ndo calcule a ultima remuneragdo em valor
superior ao real”.

2. Quanto a Gratificacdo de Carater Especial, alegou a unidade
técnica que “a insercdo da GCE no célculo visa tdo somente igualar a ultima
remuneragdo aos proventos e que a criagcdo da verba ndo encontra amparo na
Constituicdo Federal, entende-se pela sua inconstitucionalidade, devendo ser
afastada a aplicabilidade do art. 3°, inc. IV, alinea c e do art. 8° da Lei n° 5773/2011
do Municipio de Cascavel’.

3. Quanto a possibilidade de incorporagado das verbas excedentes
aos proventos, argumentou a COFAP que “o paragrafo unico do art. 3° da Lei n°
5773/2011 do Municipio de Cascavel somente estara em consonancia com o
Acérdao n° 3155/14 e com os ditames constitucionais, se houver contribuicdo
previdenciaria e se a garantia de cOmputo das verbas excedentes do periodo
anterior ao recolhimento da contribuicdo previdenciaria estiver atrelada a devida
contribuicdo previdenciaria, de forma a impedir o cdmputo de periodo em que nao
houve o recolhimento”.

4. Com relacao a forma de calculo das verbas transitorias, apontou a
unidade técnica que € inconstitucional o disposto no art. 5° §§ 1° e 2° da Lei
Municipal n°® 5.773/2011, pois autoriza a incorporagdo integral da média das
referidas verbas, sem que seja realizada a proporcionalizagao ao respectivo periodo
de contribuicdo. De acordo com a COFAP, “faz-se necessario, portanto,
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proporcionalizar o valor das verbas transitorias encontrado para, somente apds,
soma-lo as verbas permanentes informadas na ultima remuneragao. So6 a partir de
entdo é que se obtera o valor maximo do beneficio para fins de comparagcdo com a
média (aplicagao do limitador previsto no art. 1°, § 5°da Lei 10887/04)".

Em sua manifestacgo a COFAP também discorreu sobre
irregularidades identificadas na atuacéo do Instituto de Previdéncia do Municipio de
Cascavel, como a adogao de diferentes critérios de calculo, o arredondamento de
verbas transitérias até alcangar o valor do salario minimo nacional, a auséncia de
individualizacdo de cada verba transitéria. Por fim, opinou pela modulacdo dos
efeitos da decisao a ser proferida pela Corte para que sejam atingidos apenas os
atos posteriores a data do transito em julgado do Acérdao n°® 3155/14 — Tribunal
Pleno.

E o breve relatério.

A matéria de fundo debatida neste processo ja foi em grande medida
apreciada pela Corte quando do julgamento do processo n° 45357/08, de revisdo do
Prejulgado n°® 7. Na ocasiao foi proferido o Acérdao n° 3155/2014 — Tribunal Pleno,
que fixou as seguintes premissas interpretativas, extraidas do voto do Relator,
Conselheiro Ivan Lelis Bonilha:

- pela necessidade de edicao de lei no sentido estrito, tratando da
forma de incorporacédo de verbas aos proventos, em decorréncia do
principio da reserva legal, pelo Ente Estadual ou Municipal, definindo
quais verbas compdéem a remuneracdo no cargo efetivo e a
proporcionalizacdo das verbas de natureza transitorias, se for o
caso, sobre as quais incidiu contribui¢ao previdenciaria;

- 0os calculos de proventos das aposentadorias concedidas pelas
denominadas regras de transicado (art. 6° da EC 41/03, art. 3°da EC
47/05 e EC 70/12) devem obedecer ao disposto na legislagdo do
Ente Estadual ou Municipal sobre a forma de incorporacdo das
verbas de natureza transitoria;

- 0s calculos de proventos das aposentadorias concedidas com
fulcro nas regras da redacgao atual do art. 40 da Constituicdo Federal
e do art. 2° da EC 41/03 devem obedecer ao disposto nos §§ 2° e 3°
da Constituigdo Federal e ao disposto na Lei n. 10.887/04, qual seja,
com adogdo da média aritmética simples das 80% maiores
contribuicbes, utiizadas como base para as contribuicbes do
servidor de todo o periodo contributivo desde a competéncia de
1994, tendo como limite a remuneragdo no cargo efetivo, com
observancia do principio contributivo;

- no comparativo da meédia das contribuigdes com a remuneragédo no
cargo efetivo, para as aposentadorias concedidas pelas regras do
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art. 40 da Constituicdo Federal e art. 2° da EC 41/03, sera adotada
como remuneragao no cargo efetivo o que a legislacdo do Ente
Estadual ou Municipal estabelecer, com atengcdo ao principio
contributivo;

- nos calculos das pensbes, decorrentes de falecimentos de
servidores em atividade, sera considerada a totalidade da
remuneragdao no cargo efetivo, com adog¢dao do mesmo parametro
utilizado para as aposentadorias, no que se refere ao conceito do
que se entende por remuneragéo no cargo efetivo; e,

- a aplicagao do disposto no art. 66, § 1° da Orientacdo Normativa
MPS n.° 02/2009 aos calculos de pensao de Entes Municipais que
estabelecem, mediante lei, como remuneragcdo no cargo efetivo,
somente as verbas permanentes sobre as quais incidiu contribuicdo
previdenciaria, é perfeitamente regular;

Nesse panorama, os dispositivos da legislagdo municipal apontados
neste incidente devem ser apreciados a luz dessas premissas de interpretacéo
constitucional ja sedimentadas na Corte.

Com relagdo aos primeiros dispositivos questionados (art. 3°, IV e
paragrafo unico da Lei Municipal n°® 5.773/2011), do Municipio de Cascavel, a
COFAP bem pontuou que a legislacdo local define que a remuneragdo de
contribuicdo € constituida pelo vencimento basico, pelo Adicional de Tempo de
Servico e “demais verbas remuneratérias pagas em razao da atividade, do local de
trabalho, do mérito e de circunstancias especiais previstas em lei” (art. 2° da Lei
Municipal n°®5.773/2011).

Ocorre que, por ma técnica legislativa, verifica-se que foram
catalogadas como verbas recebidas “em razao de circunstancias especiais” (art. 3°,
IV, da Lei Municipal n®5.773/2011) o auxilio doenga e o salario maternidade (que em
verdade sdo beneficios previdenciarios, consoante previsdo da Lei Municipal n°
5.780/11), bem como o abono salarial (disciplinado pela Lei Municipal n°® 6.509/15),
que tem por objetivo integralizar a remuneragdo dos servidores do quadro do
Magistério ao piso nacional da categoria. Tal abono, portanto, integra a remuneragao
permanente dos servidores que a ele tém direito. Portanto, tais verbas ndo possuem
natureza transitoria, e sdo pagas como beneficio previdenciario em substituicdo a
remuneracgao do servidor (salario maternidade e auxilio doenga) ou em acréscimo ao
vencimento basico (abono salarial).

Assim, razao assiste a COFAP ao concluir que “as verbas salario
maternidade e auxilio doenca previstas no inc. IV, do art. 3° da Lei apontada
substituem o vencimento basico e ndo podem ser langadas em conjunto com ele no
sistema”. O alerta é necessario para assegurar que o Municipio lance as verbas no
SIAP de maneira adequada, € ndo cumulativa (por exemplo, vencimento basico mais
auxilio doenga), chegando-se, portanto, ao valor real da ultima remuneragdo. Com
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relacdo ao abono salarial, ele deve ser contabilizado juntamente com as verbas
permanentes da remuneragao do servidor, € ndo como verba transitéria.

Ja o art. 3° paragrafo unico, da Lei Municipal n° 5.773/2011,
estabelece como facultativa a contribuicdo previdenciaria sobre as “verbas
excedentes” (decorrentes da atividade, do local de trabalho, do mérito e de
circunstancias especiais, definidas na Lei). A questdo problematica reside na parte
final do dispositivo, que prevé “o direito de serem consideradas pelo periodo anterior
em que o recolhimento da contribuicdo previdenciaria ocorreu’. Aparentemente, o
texto legal autorizaria a contabilizagdo de tais verbas, pagas no periodo anterior a
opgao do servidor pela sua inclusao na remuneragao de contribuigao, ainda que nao
houvesse ocorrido o recolhimento das contribuigdes previdenciarias.

Conforme baliza definida por esta Corte no Acérdao n° 3155/14 —
Tribunal Pleno, cabe a legislacao local definir quais verbas transitorias poderao ser
incluidas na remuneragcdo de contribuicdo, desde que sejam observadas duas
exigéncias constitucionais inerentes ao principio contributivo (art. 40, caput, da
Constituigdo): (i) sua proporcionalizagdo ao tempo de contribuigéo; (ii) a incidéncia
de contribuicdo previdenciaria. Portanto, sera inconstitucional qualquer interpretacao
do dispositivo que autorize a contabilizagcdo de “verbas excedentes”, para fins de
incorporagdo aos proventos, sem que haja a respectiva contribuigdo previdenciaria.
Nesse passo, o eventual cOmputo de tais verbas, recebidas anteriormente a opgcao
do servidor, apenas sera legitimo se promovido o pagamento das respectivas
contribuicdes previdenciarias.

O segundo dispositivo questionado (art. 5°, §2°, da Lei Municipal n°
5.773/2011) disciplina a incorporagdo de verbas transitorias as aposentadorias
concedidas com base nas regras das Emendas Constitucionais n° 41/2003 e
47/2005. Ocorre que o dispositivo prevé que o calculo sera realizado a partir da
média aritmética simples das 80% maiores remuneragdes sem, no entanto,
determinar a proporcionalizagado do valor ao respectivo tempo de contribuigao.

A COFAP aponta, ainda, que essa metodologia de calculo, que viola
a contributividade e o equilibrio financeiro e atuarial do sistema, também é adotada
pelo ente previdenciario nas aposentadorias concedidas com base no art. 40 da
Constituigao.

Com razdo a unidade técnica, portanto, ao sustentar a necessidade
de que seja feita a proporcionalizagdo como segunda etapa do calculo das verbas
transitoérias que serao incorporadas aos proventos. E somente apds a definicdo dos
valores € que tais verbas deverdo ser agregadas ao valor das verbas permanentes
para definicdo do limitador previsto no art. 40, §2°, da Constituicao, e no art. 1°, §5°,
da Lei n®10.887/2004.

Essa exigéncia foi incorporada de maneira expressa no Acérdao n°
3155/14 — Tribunal Pleno, por sugestdo do a época Auditor Ilvens Zschoerper
Linhares, hoje Conselheiro desta Corte, que passou a prever a “impossibilidade de
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incorporagdo integral do valor dessas gratificagbes, sem que sejam
proporcionalizadas ao tempo de contribuicdo, ressalvadas as hipoteses de direito
adquirido”.

Ainda, o calculo da média e a proporcionalizagcado das verbas
transitorias devera observar todo o periodo contributivo, e ndo apenas as
remuneragdes percebidas pelo servidor posteriormente a julho de 1994 (marco
temporal fixado pela parte final do art. 5° §2° c/c art. 4° da Lei Municipal n°
5.773/2011). Isso € necessario para assegurar isonomia entre os servidores, haja
vista a possibilidade de que, por exemplo, alguns tenham recebido a verba
transitéria apenas no periodo anterior a competéncia de julho de 1994, hip6tese em
que referidas verbas seriam ignoradas no calculo dos proventos, enquanto outros,
que as receberam posteriormente a julho de 1994 teriam a incorporagdo aos
proventos.

Inclusive o Acdordao n° 3155/14 — Tribunal Pleno considerou que o
calculo da média das aulas extraordinarias de professores estaduais deveria
observar o art. 2°, §1° do Decreto Estadual n° 7154/06, segundo o qual “As
vantagens remuneratorias percebidas em carater eventual e/ou transitérias seréao
incorporadas proporcionalmente ao seu tempo de contribuicdo para efeito de calculo
dos proventos”. Ou seja, as verbas transitorias devem ser calculadas considerando
todo o periodo contributivo, sem a limitagcao temporal aplicavel ao calculo das verbas
permanentes (julho de 1994).

Por fim, o terceiro bloco de dispositivos questionados (art. 3°, IV, “c”
e art. 8° e paragrafos), que estabelece e disciplina a Gratificacdo de Carater Especial
(GCE). O fato gerador da verba € a ocorréncia de diferenca entre o valor calculado
dos proventos e a ultima remuneragao. No caso de proventos superiores a ultima
remuneragdo, a GCE sera paga no valor exato da diferengca, de modo a igualar a
ultima remuneragdo ao valor dos proventos de aposentadoria. De acordo com a
COFAP, a GCE seria inconstitucional justamente por ndo estar atrelada a qualquer
contraprestagao especial por parte do servidor, nem possuir carater indenizatério.
Assim, ndo haveria justificativa constitucional para o seu pagamento.

Com razao a unidade técnica. Nao se vislumbra qualquer motivo de
interesse publico para justificar o pagamento da GCE, como o desempenho de
atividade especial pelo servidor ou a indenizagdo decorrente de gastos inerentes a
direitos sociais (como saude, alimentagao, transporte, etc.). Ademais, a GCE pode
ser utilizada como mecanismo de majoragao artificial da ultima remuneragdo do
servidor para impedir a incidéncia do limitador previsto no art. 40, §2° da
Constituigdo, e no art. 1°, §5°, da Lei n°® 10.887/2004).

Sobre as demais irregularidades identificadas na atuacao do Instituto
de Previdéncia de Cascavel, a sua apuragcdo foge ao escopo abstrato deste
incidente. Recomenda-se, contudo, que tais fatos sejam apurados no processo de
Prestacdo de Contas Anual da entidade, oportunidade em que poderao ser apuradas
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as irregularidades, delimitadas as responsabilidades e expedidas as recomendagdes
devidas.

Quanto a eficacia temporal da decisdo a ser proferida nesse
incidente, entende-se adequado atribuir-lhe apenas efeitos ex nunc, ou seja, apenas
sobre os atos de inativagao provenientes do Municipio que ainda nao foram objeto
de julgamento pela Corte, de maneira a impedir a retroacdo de interpretacéo
restritiva de direitos, consoante previsao do art. 2°, paragrafo unico, XlIl, da Lei n°
9.784/1999, segundo o qual é “vedada aplicagao retroativa de nova interpretagcéo”.

Ante o exposto, o Ministério Publico de Contas opina pelo
conhecimento deste incidente, eis que seu objeto versa sobre questbes
constitucionais, e, no mérito, pela procedéncia, para os fins de:

- promover a interpretagao conforme do art. 3°, IV, da Lei Municipal
n® 5.773/2011, de Cascavel, para declarar que as verbas auxilio doenga (natureza
previdenciaria), salario maternidade (natureza previdenciaria) e abono salarial (verba
permanente), ndo constituem verbas transitorias, e que o auxilio doenga e salario
maternidade ndo podem ser acrescidos a remuneragcdo permanente do servidor
quando do calculo do valor de sua ultima remuneragao, assim como o abono salarial
nao deve ser computado como verba excedente.

- promover a interpretacdo conforme do art. 3° parte final do
paragrafo unico, da Lei Municipal n® 5.773/2011, de Cascavel (“garantindo-se o
direito de serem consideradas pelo periodo anterior em que o recolhimento da
contribuicdo previdenciaria ocorreu”), para reconhecer que o dispositivo estara em
consonancia com o principio contributivo apenas se ocorrer o respectivo
recolhimento da contribuigao previdenciaria sobre todos os periodos computados.

- promover a interpretagdo conforme do art. 5°, §2°, da Lei Municipal
n® 5.773/2011, de Cascavel, para reconhecer que o dispositivo apenas estara em
consonancia com o principio contributivo se o valor obtido a partir da média
aritmética das 80% maiores remunerag¢des das verbas transitérias for submetido a
proporcionalizagéo ao tempo de contribuicdo da respectiva verba.

- declarar a inconstitucionalidade parcial sem reducédo de texto da
parte final do art. 5° §2° da Lei Municipal n® 5.773/2011, de Cascavel
(“consideradas nos termos do art. 4° desta Lei”), para que o calculo das verbas
transitérias utilize todo o periodo contributivo da respectiva verba, excluindo-se a
limitacdo temporal aplicavel ao calculo das verbas permanentes (julho de 1994) e
disciplinado pelo art. 4° da Lei Municipal n°® 5.773/2011.

- declarar a inconstitucionalidade do art. 3°, IV, “c” e art. 8° e
paragrafos, todos da Lei Municipal n°® 5.773/2011, que instituem e disciplinam o
pagamento da Gratificagcdo de Carater Especial, eis que inexistente qualquer motivo
de interesse publico a justificar sua implementagdo, bem como por viabilizar, em
tese, a sua utilizagdo como mecanismo para impedir artificialmente a incidéncia do
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limitador previsto no art. 40, §2° da Constituigdo, e no art. 1°, §5° da Lei n°
10.887/2004.

Pugna-se, por fim, que a decisao proferida neste incidente tenha
efeitos ex nunc, e que as irregularidades informadas pela COFAP a respeito da
atuacao do Instituto de Previdéncia de Cascavel sejam noticiadas no processo de
Prestacao de Contas Anual da entidade, oportunidade em que poderao ser apuradas
as irregularidades, delimitadas as responsabilidades e expedidas as recomendagdes
devidas.

Curitiba, 27 de novembro de 2017.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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