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l. Relatoério

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade relativo ao
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Projeto de Lei Complementar n.° 6/2022, de autoria da Chefe do Poder Executivo, cujo
conteudo dispde sobre a alteragao de Nivel dos ocupantes do cargo de “Professor de
Educacao Infantil — Nivel Médio”, de que trata a Lei Municipal n.° 2.364, de 23 de
dezembro de 2011, e da outras providéncias.

Ressalte-se que a presente proposigao foi lida no expediente da sessao de
29 de agosto de 2022 e que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em
condi¢des de analise.

E o que basta relatar, destarte passa-se a fundamentar.

Il. Da Fundamentagao

Primeiramente, sobre o Exame de Juridicidade, o jurista Luciano Henrique
da Silva Oliveira explica ser a conformidade de determinada matéria ao Direito. Isto €,
“Uma matéria é juridica se esta em consonancia com a Constituicdo, as leis, 0s
principios juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo.
Podemos entender a juridicidade em sentido amplo de uma proposicdo como o
conjunto de sua constitucionalidade, sua regimentalidade e sua juridicidade em
sentido estrito, esta abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal, a
legalidade, a aderéncia aos principios juridicos e a observancia da técnica legislativa,
além de outros aspectos de juridicidade.”

A partir de tal premissa, para aferir a Juridicidade, cumpre a comissao
tematica competente analisar aspectos de controle prévio de controle de
constitucionalidade.

Estruturado no ambito da producéo legislativa municipal, de um modo geral,
aprecia-se, portanto, a constitucionalidade, a legalidade, a regimentalidade e o
respeito a Legistica.

Sobre a constitucionalidade, impende observar trés perspectivas

elementares, quais sejam:

I. se a matéria legislativa proposta deve se encontrar entre aquelas

1 OLIVEIRA, L. H. S. Andlise de Juridicidade de Proposi¢cdes Legislativas. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, agosto/2014  (Texto para  Discussdo n°  151). Disponivel  em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.
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autorizadas pela CF/88 aos Municipios — constitucionalidade formal
organica;

Il. se foram respeitadas as regras quanto a iniciativa para proposi¢cao
prevista pela ordem juridico-constitucional — constitucionalidade formal
subjetiva ou propriamente dita;

lll.se ha compatibilidade entre a matéria legislativa proposta e o texto
constitucional — constitucionalidade material, substancial ou objetiva —,
mormente quanto ao respeito aos direitos fundamentais, clausulas pétreas,
bloco de constitucionalidade, instituigbes, direitos e pessoas
constitucionalmente protegidas, bem como do respeito as normas, os

postulados?, os fundamentos, os objetivos e os principios constitucionais.

O instituto do controle de constitucionalidade remete a supremacia da
Constituicao, sendo ela o topo da ordem juridica e parametro de validade com o qual
todas as demais normas devem estar de acordo.

A funcéo garante da ordem juridica constitucional esta ligada ao fato de que
a Constituicao serve como ‘instrumento de estabilidade, de racionalizagdo do poder e
de garantia da liberdade”, e que sem o respectivo juizo constitucional de validade.

Inclusive, relativamente ao tema, o célebre jurista Paulo Bonavides entende que:

“a supremacia da norma constitucional seria va, frustrando-se assim a
maxima vantagem que a Constituicdo rigida e limitativa oferece ao correto,
harménico e equilibrado funcionamento dos érgdos do Estado e sobretudo a
garantia dos direitos enumerados na lei fundamental’

Nas palavras do eminente Min. do Supremo Tribunal Federal, Luis Fux, em
decisum proferida na Rcl 27773/2017-SC:

Na licdo de José Afonso da Silva, a reserva de plenario “confere solenidade a
declaragao de inconstitucionalidade quando feita pelos tribunais. Quer seja o
Tribunal Pleno quem o faga, e por votagdo qualificada. Ha dois valores
ponderados por essa norma. Por um lado, o valor da supremacia

2 “(...) Os postulados sdo normas que estruturam a interpretacdo e aplicagdo de principios e regras,
consubstanciando-se, pois, em normas de segundo grau, ou metanormas. Razoabilidade e proporcionalidade s&o
exemplos de postulados. Os postulados normativos ndo se confundem com as regras, ou 0s principios. Em
verdade, sdo caracterizados como normas metddicas, fornecendo “critérios precisos para a aplicagdo do Direito”. -

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed, rev., 32 tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2005. pp.123-181.
3 — Direito Constitucional. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 222.
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constitucional, que exige seja respeitado pela lei, e, quando néo respeitado,
deve ser prestigiado com a declaragdo da inconstitucionalidade da lei
infratora. O outro é o valor da estabilidade da ordem juridica, que requer que a
declaragao, no caso, tenha o significado de um pronunciamento do tribunal na
sua expressao maior, que é seu Plenario, ndo de uma simples fragao dele; e
que este o faga representativamente, pela maioria absoluta de seus membros”
(Comentario Contextual a Constituicdo, Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 517).*

Ao Orgdo do Legislativo, pois, cabe a tarefa de realizar o controle prévio de
constitucionalidade® das futuras leis. Vista disso, no que toca a constitucionalidade

formal organica, estabelece a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;

Salienta-se que aos Municipios compete legislar sobre o peculiar interesse
que envolve a administragcdo municipal. No que diz respeito ao interesse local, “O que
define e caracteriza o ‘“interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é a
predominéncia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.”

O insigne Min. do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes, na obra
“Direito Constitucional” afirma que o interesse local refere-se aqueles interesses que
disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo
que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral (Unido).”

Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a
condi¢cao de principio estruturante da organizacao institucional do Estado brasileiro,
qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela prépria
Constituicdo da Republica, somente por esta pode ser validamente limitada,

consoante observa Hely Lopes Meirelles, em obra classica de nossa literatura juridica:

“A Autonomia ndo é poder originério. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros como o0s
Municipios tém a sua autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um
poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um
direito Publico subjetivo de organizar o seu governo e prover a Ssua
Administragdo, nos limites que a Lei Maior |hes tragca. No regime
constitucional vigente, ndo nos parece que a autonomia municipal seja

4 — Rcl 27773, Relator(a): Min. LUIZ FUX, julgado em 22/08/2017, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-187 DIVULG 23/08/2017 PUBLIC
24/08/2017.

5 - “O Legislativo verificara, através de suas Comissées de Constituicdo e Justigca, se o projeto de lei, que podera virar lei, contém algum vicio a
ensejar a inconstitucionalidade. PEDRO LENZA - Direito Constitucional Esquematizado, 20° ed., editora Saraiva, pag. 300, 2016.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 152 ed. Editora Malheiros, Sdo Paulo, 2006, p. 91.

7 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. - 34. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2018, pp. 663-664.
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delegagéo do Estado-membro ao Municipio para prover a sua Administragéao.
E mais que delegacdo; é faculdade politica, reconhecida na propria
Constituicdo da Republica. Ha, pois, um minimum de autonomia constitucional
assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a Comuna de
qualquer delegagéo do Estado-membro.”

Jodo Lopes Guimarades, eminente Procurador de Justica vinculado ao

Ministério Publico de Sao Paulo, ensina:

O Municipio tem competéncia para legislar sobre questées de ‘interesse local’,
compreendendo-se por ‘interesse local’ toda matéria que seja de
preponderante relevancia para o Municipio, em relagéo a Uniéo e ao Estado.
Pois bem, ocorre que transito, na area municipal, é tipicamente matéria de
interesse local. (Justitia, Sdo Paulo, 59 (vol.181/184), jan./dez., 1998, p. 94-
118°

Em vista do exposto alhures, o objeto da proposicdo reveste-se de
constitucionalidade formal de natureza organica, atinente a entidade produtora da
mateéria legislativa, in casu, a pessoa juridica de direito publico interno, o Municipio.
Restando, por conseguinte, analisar o objeto propositivo no que tange a
constitucionalidade sob o aspecto formal propriamente dito de natureza subijetiva, isto
€, da existéncia — ou ndo — de iniciativa reservada a algum dos 6rgaos que compdem
a estrutura do ente: Legislativo ou Executivo. Cabendo averiguar, ato continuo, a
constitucionalidade material — conformidade substancial com o texto constitucional
federal e estadual.

Sobre a deflagracdo do processo legislativo, estabelece o art. 61 da

Constituicao Republicana:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigéo.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
(---)

Il — disponham sobre:

a) criagao de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragao
direta e autarquica ou aumento de sua remuneragao; (grifou-se)

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 152 ed. Editora Malheiros, Sdo Paulo, 2006, pp. 109-110.

9 Citagdo extraida do acordao n° 2002.010323-9, de Ararangua (ACMS). Relator: Des. Nilton Macedo Machado.
Decisdo: 26 de agosto de 2002. In: TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA - TJSC. Jurisprudéncia
Catarinense. Florianépolis: TJSC, vol. 5, 2003. CD-ROM. Fonte: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-
competencia-legislativa-do-municipio-decorrente-do-interesse-local-uma-abordagem-historica-doutrinaria-e-
jurisprudencial.
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Mais a mais, €& firme o entendimento da jurisprudéncia quanto a
necessidade de replicagcdo compulséria das normas regedoras do processo legislativo

pelos demais entes federados em decorréncia do principio da simetria, sendo veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA, VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. | — A inconstitucionalidade dos
preceitos impugnados decorre da violagdo ao principio da simetria, uma vez
que a Constituicdo do Estado do Piaui exige a edigdo de Lei Complementar
para o tratamento de matérias em relacdo as quais a Constituicao Federal
prevé o processo legislativo ordinario. Il — A jurisprudéncia reiterada desta
Corte é no sentido de que o Estado — membro, em tema de processo
legislativo, deve observancia cogente a sistematica ditada pela
Constituicdo Federal. Precedentes. Il — Acgdo julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade dos incisos I, VII, VIII, IX e X, e do paragrafo
Unico do art. 77 da Constituicdo do Estado do Piaui." (grifou-se)

Justamente em virtude do Principio da Simetria € que a Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul' disciplina de forma idéntica a supramencionada
disposicao afeta a iniciativa do processo legislativo.

Assim, com relagao a iniciativa reservada (constitucionalidade subjetiva ou
propriamente dita) para deflagrar o processo legislativo, salienta-se ter sido
plenamente observada sob o aspecto do sujeito iniciador, restando somente
consideragdes sob a 6tica da constitucionalidade material, ou seja, da compatibilidade
substancial com o texto constitucional.

Sobre o conteudo da norma e sua compatibilidade com a Magna Carta

Federal, cite-se:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a
propriedade, nos termos seguintes:

(...)

10 ADI 2872, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acérddo: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 01/08/2011, DJe-170 DIVULG 02-09-2011 PUBLIC 05-09-2011 EMENT VOL-02580-01 PP-
00001.

11Art. 60. Sao de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que:

(-.)

Il — disponham sobre:

(--)

b) servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria de civis,
e reforma ou transferéncia de militares para a inatividade;
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XXXVI — a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada; (grifou-se)

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:

(...)

X — a remuneragédo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o §
4° do art. 39 somente poderao ser fixados ou alterados por lei especifica,
observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral
anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices;

(...)

Xlll — é vedada a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies
remuneratérias para o efeito de remuneragio de pessoal do servigo
publico;

(...)

XV — o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos
publicos sao irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste
artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, I, 153, Ill, e 153, § 2°, I; (grifou-se)

Malgrado a nobre intengdo da Chefe do Executivo em realizar adequacéao
de vencimentos pela via legislativa primando, conforme justificativa anexa, pela
isonomia, corrigindo os supostos prejuizos indiretos a serem suportados por
professores ocupantes do cargo de nivel superior — ja que estes ndo tiveram a
adequacgao e devida elevagcdo em seus estipéndios por lei pretérita —, ndo ha
viabilidade juridica e compatibilidade com o texto constitucional, conforme passar-se-a
a explicar.

Depreende-se do texto que a proposta normativa pretende vincular o
vencimento correspondente ao nivel Il dos ocupantes do cargo de “Professor
Educacao Infantil — Nivel Médio” ao vencimento do cargo de “Professor de Ensino
Fundamental — anos iniciais, habilitagdo Ensino Superior” de nivel I.

Ora, é solar que, mesmo que maneira indireta ou ndo expressa, toda e
qualquer alteragéo juridica envolvendo o vencimento dos ocupantes do nivel Il do
cargo de “Professor Educagao Infantil — Nivel Médio” automaticamente refletira ou
alterara o vencimento do cargo de “Professor de Ensino Fundamental — anos iniciais,
habilitacdo Ensino Superior” de nivel |, o que, conforme expressa previsdo
constitucional, é vedado.

Ha, portanto, vicio com relacdo ao conteudo da norma avengada — vicio
nomoestatico —, haja vista se tratar de Projeto de Lei incompativel materialmente com

as disposi¢des constitucionais.
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Sobre tal disciplina, o eminente doutrinador Pedro Lenza expde:

“Por seu turno, o vicio material (de contetdo, substancial ou doutrinario) diz
respeito a matéria, ao conteudo do ato normativo. Assim, aquele ato
normativo que afrontar qualquer preceito ou principio de Lei Maior devera ser
declarado inconstitucional, por possuir um vicio material. Ndo nos interessa
saber aqui o procedimento de elaboracdo da espécie normativa, mas, de fato,
0 seu contetido. Por exemplo, uma lei discriminatéria que afronta o principio
da igualdade.™?

No que tange ao instituto da vinculagdo e equiparagao, José Afonso da
Silva distingue isonomia e paridade de vinculagdo e equiparagdo remuneratoria, para

efeito do art. 37, XlII", da CR, nos seguintes termos:

Nao ha confundir isonomia e paridade com equiparagcao ou vinculacao
para efeitos de vencimentos. “Isonomia” é igualdade de espécies
remuneratorias entre cargos de atribuicées iguais ou assemelhadas.
“Paridade” é um tipo especial de isonomia, é igualdade de vencimentos
atribuidos a cargos de atribuigbes iguais ou assemelhadas pertencentes a
quadros de Poderes diferentes. “Equiparagdo” é a comparag¢édo de cargos de
denominagédo e atribuicbes diversas, considerando-os iguais para fins de se
Ihes conferir mesmos vencimentos, é igualagdo juridico-formal de cargos
ontologicamente desiguais, para o efeito de se lhes dar vencimentos
idénticos, de tal sorte que, ao aumentar-se o padrdo do cargo-paradigma,
automaticamente o do outro ficara também majorado na mesma proporgéo.
Na isonomia e na paridade, ao contrario, os cargos sao ontologicamente
iguais, dai devendo decorrer a igualdade de retribuicdo; isso esta de
acordo com o principio geral da igualdade perante a lei: “tratamento
igual para situagées reputadas iguais” é, em verdade, aplicacdo do
principio da isonomia material — trabalho igual deve ser igualmente
remunerado. A equiparagdo quer tratamento igual para situagbes desiguais.
“Vinculagao” é relagdo de comparagao vertical, diferente da
equiparagao, que é relacao horizontal. Vincula-se um cargo inferior — isto
é, de menores atribuicées e menor complexidade — com outro superior,
para efeito de retribuicdo, mantendo-se certa diferenca de vencimentos
entre um e outro, de sorte que, aumentando-se os vencimentos de um,
os do outro também ficam automaticamente majorados, para guardar a
mesma distancia preestabelecida. Os regimes juridicos desses institutos
sdo, por isso mesmo, diametralmente opostos. A isonomia, em qualquer
de suas formas, incluida nela a paridade, é uma garantia constitucional e
um direito do funciondrio, ao passo que a vinculagao e a equiparagao de
cargos, empregos ou fungoées, para efeito de remuneragdo, sdao vedados
pelo art. 37, XIlIl.."* (grifou-se)

12 LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. Colegao esquematizado — 24. ed. — Sdo Paulo : Saraiva
Educacao, 2020. p. 306.

13 — Art. 37. A administragéo 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:

XIll — é vedada a vinculagdo ou equiparagdo de quaisquer espécies remuneratérias para o efeito de remuneragéo
de pessoal do servico publico;

14 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 347.
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A vedagao constitucional visa a preservar, em ultima analise, o principio da
reserva de lei em matéria remuneratéria, explicitado, apds a EC 19/1998, no art. 37, X,
da Constituicdo da Republica.

A vinculacdo remuneratdria, caso nao fosse rechagado pelo art. 37, Xlll, da
CR, implicaria reajuste remuneratoério de uma categoria de servidores publicos sem lei
especifica, com auséncia de processo legislativo, sempre que a categoria vinculada
fosse contemplada com alguma mudanga em seus estipéndios.

Sobre o assunto em comento cumpre trazer a baila diversas decisbes do

Pretorio Excelso:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. RESERVA DE LEI EM MATERIA
REMUNERATORIA. VEDAGAO DE VINCULAGAO DE REMUNERAGOES.
CAUTELAR CONCEDIDA. 1. E CABIVEL ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE CONTRA DECRETO EXECUTIVO QUANDO
ESTE ASSUME FEICAO FLAGRANTEMENTE AUTONOMA. ESTE E O
CASO PRESENTE, POIS O DECRETO IMPUGNADO NAO REGULAMENTA
LEI, APRESENTANDO-SE, PELO CONTRARIO, COMO ATO NORMATIVO
INDEPENDENTE QUE INOVA NA ORDEM JURIDICA, CRIANDO,
MODIFICANDO OU EXTINGUINDO DIREITOS E DEVERES.
PRECEDENTES. 2. EMBORA A CONSTITUIGAO FEDERAL TENHA
ATRIBUIDO AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO A INICIATIVA PRIVATIVA
PARA DISPOR SOBRE O AUMENTO DA REMUNERAGCAO DOS
SERVIDORES PUBLICOS, CONSOANTE O DISPOSTO EM SEU ART. 61, §
1°, A, ELA EXIGE QUE ISSO SEJA FEITO MEDIANTE LEI EM SENTIDO
ESTRITO E ESPECIFICA, CONFORME O DISPOSTO EM SEU ART. 37, X.
3. E VEDADA A VINCULAGAO DE QUAISQUER ESPECIES
REMUNERATORIAS PARA EFEITO DE REMUNERAGAO DO PESSOAL
DO SERVIGO PUBLICO (ART. 37, Xll). 4. E POSSIVEL,
EXCEPCIONALMENTE, EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,
A CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR PARA A SUSPENSAO DO
ANDAMENTO DE PROCESSOS QUE ENVOLVAM ATOS NORMATIVOS
IMPUGNADOS. APLICACAO ANALOGICA DO ART. 21, CAPUT, DA LEI NO
9.868/1999, E DO ART. 5° § 3°, DA LEI N° 9.882/1999. PRECEDENTES. 5.
MEDIDA CAUTELAR CONCEDIDA PARA O FIM DE SUSPENDER A
EFICACIA DO ART. 1° DO DECRETO N° 16.282/1994, DO ESTADO DO
AMAZONAS, BEM COMO PARA SUSPENDER TODOS OS PROCESSOS
JUDICIAIS QUE ENVOLVAM A APLICACAO DESTE ATO NORMATIVO,
INCLUSIVE OS QUE ESTEJAM EM FASE DE EXECUCAO, ATE O
JULGAMENTO FINAL DA PRESENTE ACAO.

(...)

]Il — Da inconstitucionalidade material: violagdo a clausula proibitéria de
vinculagao ou equiparagido de quaisquer espécies remuneratérias 16. O
constituinte garantiu a isonomia entre os servidores publicos, ao
determinar que a fixagao de remuneragdes e vencimentos nao deve ser
feita de forma aleatéria, mas, sim, considerando a natureza, o grau de
responsabilidade, a complexidade dos cargos componentes cada
carreira, assim como os requisitos para a investidura e as peculiaridades
dos cargos, conforme o disposto no art. 39, I, Il e Il, da Constituigao
Federal. 17. A despeito dessa isonomia, a Constituicao, em seu art. 37,
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XIll, com redagcao determinada pela Emenda Constitucional n° 19, vedou
a vinculagao ou equiparacao de quaisquer espécies remuneratérias para
efeito de remuneragdo de pessoal do servigco publico. Com esse
dispositivo, o constituinte buscou impedir a realizagdo de reajustes
automaticos de vencimentos com a vinculagdo remuneratéria entre
cargos. Em outros termos, a norma visa a evitar que o aumento
remuneratério concedido aos ocupantes de determinado cargo publico
seja estendido a servidores pertencentes a quadros ou carreiras
diversos, gerando, com isso, impactos financeiros nao previstos ou
desejados pela Administragdo Publica, sem que haja lei especifica a
esse respeito.

(...) Desse modo, servidores de um 6rgao passaram a receber percentual
remuneratério definido com base na remuneracdo de servidores de outro
6rgdo. Nao ha duvidas, portanto, de que o Decreto impugnado viola a
vedacdo constitucional prevista no art. 37, Xlll, da Constituicdo. 20. A
jurisprudéncia desta Corte é pacifica no sentido de ser inconstitucional a
vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratérias para o
efeito de remuneragdo de pessoal do servico publico, ressalvadas as
excegOes contempladas na prépria Constituigdo Federal.(...)' (grifou-se)

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. JULGAMENTO CONJUNTO
DAS ADI'S 4.009 E 4.001. LEGITIMIDADE AD CAUSAM DA REQUERENTE
--- ADEPOL. LEI COMPLEMENTAR N. 254, DE 15 DE DEZEMBRO DE 2003,
COM A REDAGCAO QUE LHE FOI CONFERIDA PELA LEI COMPLEMENTAR
N. 374, DE 30 DE JANEIRO DE 2007, AMBAS DO ESTADO DE SANTA
CATARINA. ESTRUTURA ADMINISTRATIVA E REMUNERAGAO DOS
PROFISSIONAIS DO SISTEMA DE SEGURANGA PUBLICA ESTADUAL.
ARTIGO 106, § 3° DA CONSTITUIGAO CATARINENSE. LEIS
COMPLEMENTARES NS. 55 E 99, DE 29 DE MAIO DE 1.992 E 29 DE
NOVEMBRO DE 1.993, RESPECTIVAMENTE. VINCULAGAO OU
EQUIPARAGAO DE ESPECIES REMUNERATORIAS DOS POLICIAIS
CIVIS E MILITARES A REMUNERAGAO DOS DELEGADOS. ISONOMIA,
PARIDADE E EQUIPARAGAO DE VENCIMENTOS. JURISPRUDENCIA DO
STF: VIOLAGAO DO DISPOSTO NOS ARTIGOS 37, INCISO XIlI; 61, § 1°,
INCISO I, ALINEA "A", E 63, INCISO |, DA CONSTITUIGAO DO BRASIL.
PROIBIGAO DE VINCULAGAO E EQUIPARAGAO ENTRE
REMUNERAGOES DE SERVIDORES PUBLICOS. PEDIDO JULGADO
PARCIALMENTE PROCEDENTE. MODULAGCAO DOS EFEITOS DA
DECISAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. "®(grifou-se)

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO:
REMUNERAGAO: VINCULAGAO OU EQUIPARAGAO. C.F., art. 37, XIIl. Lei
Complementar n°® 7, de 1991, com a redagéo da Lei Complementar n°® 23, de
2002, do Estado de Alagoas. l. - Objetivando impedir majoragdes de
vencimentos em cadeia, a Constituicao Federal, art. 37, XIlll, veda a
vinculagdo ou equiparagdo de vencimentos para o efeito de
remuneragao de pessoal do servigo publico. Il. - Inconstitucionalidade de
parte da segunda parte do art. 74 da Lei Complementar n® 7, de 1991, com a
redagdo da Lei Complementar n° 23, de 2002, ambas do Estado de Alagoas.
Ill. - Nao obstante de constitucionalidade duvidosa a primeira parte do
mencionado artigo 74, ocorre, no caso, a impossibilidade de sua apreciacao,
em obséquio ao "principio do pedido" e por nao ocorrer, na hipétese, o
fendbmeno da inconstitucionalidade por "arrastamento" ou "atragdo", ja que o
citado dispositivo legal ndo ¢€é dependente da norma declarada

15 ADI 5609 MC, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, julgado em 16/05/2017, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-104 DIVULG 18/05/2017 PUBLIC 19/05/2017.
16 ADI 4.009, Rel. Min. Eros Grau, j. 04.02.2009, DJe 29.05.2009.
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inconstitucional. ADI 2.653/MT, Ministro Carlos Velloso, "DJ" de 31.10.2003.
IV. - ADI julgada procedente, em parte."(grifou-se)

Ainda, extrai-se do previsto no §1°, do art. 1°, bem como o art. 2°, ambos
da proposta de lei em voga, a revogacédo expressa da Lei Municipal n.° 3.396, de 13
de julho de 2022, assim como repristinagdo expressa, reavivando a Lei Municipal n.°
2.364, de 16 de dezembro de 2011, no intuito de corrigir as distor¢cdes trazidas por
aquela legislacao (lei 3.396/2022).

No entanto, a partir da publicagdo da Lei Municipal n.° 3.396, de 13 de julho
de 2022, os direitos nela previstos ja possuem o condado de aplicabilidade direta,
imediata e integral (eficacia maxima ou plena). isto é, s.m.j., da vigéncia citada lei
surgiram direitos aos beneficiarios, sobretudo pela auséncia de vacatio legis™ e
também de quaisquer elementos acidentais™ contidos na legislagao.

Ora, interpretacao em sentido oposto fatalmente afrontaria dois principios
constitucionais, sendo veja-se. O primeiro deles seria 0 da seguranga juridica, aqui
representada em seus dois aspectos: objetivo (estabilidade das relagdes juridicas) e
subjetivo (prote¢ao a confianga ou confianga legitima).

O exemplo classico de aplicagéo do principio da seguranca juridica € o que
decorre do art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal (CF) de 1988, segundo o
qual "a lei ndo prejudicara o direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico perfeito".

Sobre o tema, o insigne Min. Gilmar Mendes, leciona, na obra Curso de

Direito Constitucional, o seguinte:

Dai concluir Moreira Alves que o principio do direito adquirido “se aplica a
toda e qualquer lei infraconstitucional, sem qualquer distingdo entre lei de
direito publico e lei de direito privado, ou entre lei de ordem publica e lei
dispositiva”382. Nesse sentido, enfatiza que “(...), no Brasil, sendo o principio
do respeito ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada de
natureza constitucional, sem qualquer exceg¢do a qualquer espécie de
legislagdo ordinaria, ndo tem sentido a afirmagdo de muitos — apegados ao

17 ADI 2.895, Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 02.02.2005, DJ 20.05.2005.

18 A publicagédo consiste na colocagdo do texto promulgado em jornal oficial, a fim de levar seu conteudo aos
suditos do Estado. E a conditio sine qua non para a vigéncia da lei. Dada a complexidade de seu texto, algumas
leis estabelecem um periodo de vacatio legis, isto €, o espago de tempo compreendido entre a data da publicagédo
da lei e sua entrada em vigor. - MOTTA, Sylvio. Direito Constitucional: Teoria, Jurisprudencia e Questdes. 2018. p.
696

19 Os elementos acidentais do negdcio juridico ndo estdo no plano da sua existéncia ou validade, mas no plano de
sua eficacia, sendo a sua presenca até dispensavel. Entretanto, em alguns casos, que serdo estudados, sua
presenga pode gerar a nulidade do negdcio, situando-se no plano da validade. Sdo elementos acidentais do
negacio juridico a condi¢do, o termo e o encargo ou modo, tratados nominal e especificamente entre os arts. 121 a
137 do CC — TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil. 2018. p. 242
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direito de paises em que o preceito é de origem meramente legal — de que as
leis de ordem publica se aplicam de imediato alcancando os efeitos futuros do
ato juridico perfeito ou da coisa julgada, e isso porque, se se alteram o0s
efeitos, € o6bvio que se esta introduzindo modificagdo na causa, o que é
vedado constitucionalmente”383.

Fica evidente que a natureza constitucional do principio ndo permite a
admissdo da eventual retroatividade das leis de ordem publica, muito comum
em paises nos quais o principio da néo retroatividade é mera clausula legal.?

Desta feita, mesmo o efeito repristinatério ou repristinagado expressa contida
no art. 2° da presente proposta de lei, ndo afastaria o comando constitucional de
observacéo ao direito adquirido, a coisa julgada e ao ato juridico perfeito quando em
confronto com nova legislagéo, esta devendo respeitar os mencionados institutos em
razao da seguranga juridica imanente do principio republicano e de um Democratico
de Direito.

O segundo principio afetado pela ideia legislativa seria o da vedagéo as
reducdes salariais dos servidores publicos, ou principio também conhecido como
principio da irredutibilidade de vencimentos dos servidores publicos.

A garantia da irredutibilidade da remuneragao dos servidores publicos esta
consagrada no art. 37, XV, da CF, com nova redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 19/98.

Tal principio — aplicado inicialmente para certas carreiras, tais como o0s
magistrados e membros do Ministério Publico —, a partir da CF de 1988, foi estendido
para todos os servidores publicos. Trata-se de um beneficio de ordem pessoal, mais
inerente a pessoa do servidor do que a funcao por ele desempenhada.

Importante grifar que tal garantia s6 é valida quando a retribuicdo paga ao
servidor é legal, fixada conforme as exigéncias constitucionais e legais, ndo estando
protegida a remuneragdo fixada ou reajustada ilegalmente, isto €, por meio de
irregularidade na legislagao, como lei inconstitucional, por exemplo.

Sobre a tematica, o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que o direito
de irredutibilidade da remuneracédo ndo impede a mudanga na sua forma de calculo,
desde que ndo cause irredutibilidade nominal dos valores. Ou seja, a orientagao
envolve o seguinte sentir: ndo ha, para o servidor publico, direito adquirido a forma

como sao calculadas as suas remuneragoes — direito adquirido a estatuto ou regime

20 MENDES, Gilmar Ferreira; GONET, Paulo Gustavo. Direito Constitucional. 13. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo :
Saraiva Educagéo, 2018. — (Série IDP). p. 548.
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juridico.

O fundamento € a auséncia de direito adquirido em face do regime legal,
fixando o Estado vencimentos por lei de forma unilateral, o que significa dizer que
podera modifica-lo de forma livre desde que observe a irredutibilidade nominal da
remuneragao.

Veja-se, nessa toada, a ementa em que o Pretério Excelso julga o mérito
da questdo tendo reconhecido repercusséo geral para o tema, nos autos do RE de n.°
563.965/RN:

(...) 1. O Supremo Tribunal Federal pacificou a sua jurisprudéncia sobre a
constitucionalidade do instituto da estabilidade financeira e sobre a auséncia
de direito adquirido a regime juridico. 2. Nesta linha, a Lei Complementar n.
203/2001, do Estado do Rio Grande do Norte,no ponto que alterou a forma de
calculo de gratificacdes e, consequentemente, a composigdo da remuneragao
de servidores publicos, ndo ofende a Constituicdo da Republica de 1988, por
dar cumprimento ao principio da irredutibilidade da remuneragéo. 3. Recurso
extraordinario ao qual se nega provimento.?'

Logo, a legislacdo derrogada (revogada em partes) pelo impositivo do art.
2° do presente Projeto de Lei Complementar devera, sim, respeitar o principio da
irredutibilidade de vencimentos, eis que a legislagdo a ser revogada reajustou e
aumentou os vencimentos de determinadas categorias de servidores publicos e, em
nao havendo vicios que maculem tal legislagcao, nova lei ndo podera afetar o direito ja
adquirido a nova composi¢cdo estipendiaria, com novos valores remuneratorios
superiores aos valores anteriores, logicamente.

Por fim, faz-se importante salientar a premente necessidade de se observar
a Legistica e todos os instrumentos fundamentais que envolvem a criagdo ou
elaboragdo da norma juridica.

A Teoria da Legislagdo, Legistica ou Legisprudéncia sdo todos termos
usados para designar uma disciplina que visa estudar o fendmeno legislativo e a lei
“em todas as suas dimensées™, inclusive, seus efeitos concretos observaveis
socialmente, advindo dai sua natureza interdisciplinar, socorrendo-se de
conhecimentos das areas de Filosofia do Direito, Direito Constitucional, Ciéncia

Politica, Ciéncia da Administracdo, Economia, Sociologia, Sociologia Juridica,

21 Repercussdo Geral — Mérito — RE 563.965/RN, STF — Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento
11.02.2009, DJe 19.03.2009.
22 .ALMEIDA, 2009, pp. 84,85.
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Metodica Juridica, Linguistica, Estatistica, entre outras.

Conforme o jurista Luis Fernando Machado, no artigo Legistica Para
Aprimorar As Leis Brasileiras?®: ‘particularmente, ao direito, ndo basta que uma norma
sefa valida, mas também que seja cabalmente apreendida e se encontre em
condigbes para produzir, de forma adequada, os efeitos juridicos a que se propés.
Assim, o principio da seguranca juridica marca os objetivos centrais da legistica, cujos
critérios metodicos intentam assegurar clareza, coeréncia interna e sistematicidade na
redagdo dos atos legislativos, bem como de cognoscibilidade do direito produzido.”

Aspectos relacionados ao texto normativo merecem destaques e
tratamento com relevancia, bem como olhar singular sobre. A titulo de exemplo, a
linguagem dos projetos deve ser simples, clara, adequada e precisa, além da
indispensavel coeréncia do texto. Na licdo do ilustre mestre lusitano, Carlos Blanco de
Morais, autor de um verdadeiro tratado a respeito do tema, denominado de Manual de
Legistica, ha ainda apontamento no sentido de avaliagbes prospectivas de impacto
das normas, bem como aferigdo retrospectiva dos efeitos produzidos, esta no intuito
de correcdo de eventuais equivocos do diploma normativo.?

Em suma, ela é fruto do deslocamento do enfoque da ciéncia juridica da lei
posta para o processo da lei em formagao (lege ferenda), do ponto de vista sua
legitimidade, efetividade e eficiéncia.

Impende questionar, portanto, se de fato houve analise de questbes
norteadoras para a formagao da norma juridica — avaliagdo ex ante ou prospectiva —

tais como:

a) O momento é oportuno para a criagdo da norma?

b) Quais sao as situagdes-problema e os outros contextos correlatos que
devem ainda ser considerados e pesquisados? Por que, entdo, deve ser
tomada alguma providéncia neste momento?

c) Com relagao ao diagndstico, qual é o objetivo pretendido pela norma?
d) O que podera acontecer se nada for feito? (Exemplo: o problema se
agravara? Permanecera estavel? Podera ser superado pela prépria dindmica
social, sem a intervencao do Estado? Com que consequéncias?)

e) O ato normativo corresponde as expectativas dos cidaddos e é
inteligivel para todos?

23 MACHADO, Luis Fernando Pires. Legistica para aprimorar as leis brasileiras. Disponivel em:

link. https://www.academia.edu/37012859/LEG%C3%8DSTICA_PARA_APRIMORAR_AS_LEIS BRASILEIRAS.
24 MORAIS, Carlos Blanco de. Manual de legistica : critérios cientificos e técnicos para legislar melhor / Carlos
Blanco de Morais. - (Lisboa) : Verbo, D.L. 2007.
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f) O ato normativo proposto sera entendido e aceito pelos cidadaos?

g) Os destinatarios da norma podem entender o vocabulario utilizado, a
organizagdo e a extensdo das frases e das disposi¢des, a sistematica, a
I6gica e a abstragéo?

h) Quais séo as alternativas disponiveis?

i) Existe relagdo equilibrada entre custos e beneficios? Procedeu-se a
analise?

) Os gastos previstos podem ser aumentados por forga de controvérsias

judiciais ou administrativas? Qual € o custo potencial com condenagdes
judiciais e com a estrutura administrativa necessaria para fazer face ao
contencioso judicial e ao contencioso administrativo?

k) Ha previsdo orcamentaria suficiente e especifica para a despesa? E
necessaria a alteragao prévia da legislagcdo orcamentaria?
)] Como serao avaliados os efeitos do ato normativo?

m) Como ocorrera a reversao das medidas em caso de resultados
negativos ou insuficientes?

Em verdade, aspectos importantes devem ser levantados pelo préprio
parlamentar autor da proposicao e pela Comissao de Constituicao Justica e Redacéo,
tais como:

Qual o principal objetivo ou finalidade da norma? Da maneira como fora
redigida, a futura norma atingira o referido objetivo?

O texto, na forma escrito, consegue ser claro suficiente para identificar
quem serdao os “beneficiarios” e, ainda, os atores colaterais ou indiretos, os quais
poderao ser atingidos em maior ou menor grau pela proposta legislativa?

H4, necessidade de criacdo normativa para que os objetivos almejados
possam ser alcangados, isto €, ha alternativa infralegal?

Outrossim, no tocante a denominada Legistica Formal (técnica legislativa),
imposta pela lex legum que norteia o devido processo legislativo, a Lei Complementar
n°. 95/1998, cumpre transcrever dispositivos que deverao ser observados no momento

da criacao legislativa, in verbis:

Art. 11. As disposicoes normativas serdao redigidas com clareza,
precisao e ordem lbgica, observadas, para esse propodsito, as seguintes
normas:

| — para a obtencao de clareza:

a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, salvo
quando a norma versar sobre assunto técnico, hipétese em que se empregara
a nomenclatura propria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

Il - para a obtengao de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita
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compreensao do objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com
clareza o conteuido e o alcance que o legislador pretende dar a norma;

b) expressar a idéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas
palavras, evitando o emprego de sinonimia com propodsito meramente
estilistico;

O 6rgao juridico da Casa Legislativa identificou uma série de problemas
relacionados a clareza, precisdo, légica, coeréncia, coesao em quase todos os
dispositivos legais. Deve o legislador primar pela facil compreensao da lei, eis que o
seu destinatario final € o cidadao comum, que, por questdes relacionadas a
comunicagao, devera compreender aquilo que esta escrito nos dispositivos legais.

Sendo assim, do todo, depreende-se que o municipio dispde de
competéncia formal - constitucionalidade nomodindmica — e material -

constitucionalidade nomoestatica — para legislar sobre disciplina propositiva em tela.

lll. Conclusao

Diante do todo exposto, relativamente ao Exame de Juridicidade, a
Procuradoria-Geral opina pela Antijuridicidade que envolve o conteudo trazido pelo
PLC n.° 6/2022, haja vista o vicio de natureza nomoestatica (natureza material) que o
contamina, haja vista a violagdo dos principios constitucionais concernentes a
vedacgao de vinculacdo ou equiparacdo remuneratéria no servico publico, bem como
do principio da irredutibilidade de vencimentos dos servidores publicos.

Ha, ademais, textualmente falando, dispositivos com auséncia de clareza e
precisdo, distantes da melhor técnica legislativa e da observancia a Legistica,
trazendo prejuizo de uma melhor compreensdo do texto normativo, afastando a
possibilidade de haver controle sobre o conteudo legal e, logicamente, dando azo a
diversas interpretagbes, as quais gerardo a sensagao de inseguranga juridica,
podendo gerar judicializagdo para que ocorra, a posteriori, o controle de
constitucionalidade, seja pela via abstrata através de ag¢des diretas, seja pela via
concreta por meio de controle incidenter tantum.

Convém salientar que, ressalvadas as hipbteses excetivas contidas no
regimento interno, a matéria estara apta a inclusdo na ordem do dia a partir da quinta

sessao ordinaria subsequente a leitura no expediente. Nesse sentido é o disposto no
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art. 150, §7°, do Regimento Interno?®.

Por derradeiro, contudo n&o menos importante, todo o arrazoado exposto
até entdo trata-se de ato administrativo opinativo, isto é, s.m.j, de carater técnico-
opinativo. Nao impede, portanto, a tramitacdo e até mesmo consequente aprovagao
da proposta legislativa. Nesse sentido é o entendimento do Pretério Excelso, que, de
forma especifica, ja expds a sua posi¢ao a respeito do tema em julgado proferido nos
autos do MS n° 24.584-1.%

E o expedito parecer, sub censura.

Novo Hamburgo, 19 de setembro de 2022.
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Wedner Lacerda Deiwid Amaral da Luz
Procurador Procurador-Geral
OAB/RS n.° 95.106 OAB/RS n.° 95.241

25 Art. 150.

§7°. Qualquer projeto somente poderd ser incluido para apreciar na Ordem do Dia a partir da quinta Sessao
Ordinaria subseqiiente aquela em que tenha sido lido no Expediente, salvo deliberagdo em contrario, aprovada por
2/3 (dois tergos) dos Vereadores.

26 Mandado de Seguranca n° 24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Min. Marco Aurélio de Mello — STF. in verbis: “O
parecer emitido por procurador ou advogado de 6rgdo da administragdo publica ndo é ato administrativo. Nada
mais é do que a opinido emitida pelo operador do direito, opinido técnico-juridica, que orientard o administrador na
tomada da decisao, na pratica do ato administrativo, que se constitui na execugédo ex oficio da lei. Na oportunidade
do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia ser, ou néo,
considerado pelo administrador.
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