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RESUMO

Este estudo monografico propfe-se a examinar em profundidade o sistema
remuneratério dos agentes publicos, concentrando-se na anélise da efetividade do principio da
periodicidade, embutido no inciso X, artigo 37, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Primeiramente, busca-se a insercdo do agente publico no ordenamento juridico
brasileiro, ressaltando-se a relevancia da disciplina que Ihes pertine para o sistema
administrativo-constitucional, e o significado da Emenda Constitucional n. 19, de 1998 e
posteriores alteracfes, principalmente no que se relaciona a disciplina da gestdo de gastos
com pessoal e respectivas limitagdes. Adentra-se, posteriormente, & andlise do sistema
remuneratério em si, com a delimitacdo dos conceitos de remuneracdo, subsidios e
vencimentos, necessarios ao desenvolvimento do tema. Minuciosamente se estudam, ent&o, os
principios genéricos administrativos que tem maior repercussao na disciplina dos estipéndios,
quais sejam, o da legalidade e da publicidade, bem como se examinam aqueles préprios do
sistema remuneratorio do agente estatal, consistentes na periodicidade, na irredutibilidade, no
teto remuneratério e na isonomia. Finalmente, especificamente quanto ao preceito da
periodicidade, estuda-se a auto-aplicabilidade do dispositivo e o direito subjetivo a revisdo
geral anual. Da eventual omisséo legislativa do agente publico competente, delineia-se a mora
decorrente e a tutela jurisdicional constitucional de que dispde o lesado na sua defesa, em

sede de controle concentrado e abstrato e difuso e concreto de constitucionalidade.

Palavras-chave: agentes publicos, Emenda Constitucional n. 19/98, sistema remuneratdrio,
periodicidade, revisdo geral anual, omissdo legislativa, mora legislativa, jurisdicdo
constitucional, Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental, Mandado de Injuncdo.
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INTRODUCAO

Este estudo monogréfico visa a analise detida da problemética resultante da
implementacdo do principio da periodicidade ante a morosidade legislativa do competente a
iniciativa de lei que confere a revisdo geral anual aos agentes publicos, identificada nos
diversos entes da Federacao.

E certo que o dispéndio de recursos dos cofres publicos € topico, por 6bvio, sempre
de extrema delicadeza. E é sabido sé-lo, sobretudo, no que concerne a remuneracdo dos
agentes publicos, ou a despesa de pessoal, haja vista, na percep¢do da sociedade brasileira
sobre a matéria, atravessar-se a idéia de que tem todos pagamento excessivo. Por conseguinte,
aqueles perceberiam estipéndios ja incompatibilizados com os niveis a que se dispdem 0s
administrados a estipendiar pelos seus servicos.

A questdo de que se ocupa este trabalho, entdo, iria de encontro, a priori, ao que
parece ser interesse publico na manutencdo dos niveis de subsidios e vencimentos dos agentes
estatais. Entretanto, o que se examina é parcela que lhes é garantida pelo inciso X, do artigo
37, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que lhes acresce a remuneracdo, de
fato, mas representa a mera atualizacdo, para que se mantenha o poder de compra do
guantum. E que ndo significa aumento de dispéndio com pessoal, porque a arrecadagéo
publica ndo sofre os efeitos diretos da inflacdo, como o séo atingidos os estipéndios dos
agentes estatais.

E com vistas a protecdo daquilo que constitucionalmente se quis assegurar, para que,
em detrimento de justa remuneracdo, ndo se obtivesse um ganho de caixa por interesses
exclusivamente politico-administrativos, que se busca 0s meios de concretizacdo da
recomposicdo da contraprestacdo aos agentes estatais nesta monografia, que Ihes é direito
subjetivo.

Por meio, entdo, do método indutivo, analisar-se-a4, no Capitulo I, detidamente a
insercdo desses agentes publicos no sistema da Constituicdo Federal e do Direito
Administrativo brasileiro, a fim de obter-se um panorama geral da disciplina do sistema
constitucional-administrativo no que concerne aos agentes publicos. Delimitar-se-a a acep¢ao
e abrangéncia dada a expressdo “agentes publicos” e a categorizacdo pertinente, porque
importante ao desenvolvimento do estudo monografico nos itens seguintes. Bem como se
evidenciara, ademais, o tratamento que Ihes confere a Constituicdo Federal, acondicionando-
se nesse disciplinamento disposi¢cGes que pertinem a remuneracdo inclusive, previsto na

Constituicdo da Republica, no art. 37, incs. X a XV, e na maior parte do art. 39.



Em tempo, ter-se-4 o exame do significado da Emenda Constitucional n. 19/98, que
consiste na assim denominada Reforma Administrativa, bem como as alteracBes a
Constituicdo Federal posteriores, com mudancas significativas a disciplina dos agentes
estatais e sua remuneracao.

O que se abordara a seguir, no Capitulo Il, é o sistema remuneratério em si como
positivado no texto constitucional. Faz-se necessaria, outrossim, a delimitacdo da
terminologia adequada, visto que se trata de matéria técnica, com seus subsistemas e as
particularidades concernentes ao exame da monografia. Ter-se-a a analise detida dos
principios genéricos da Administracdo Publica que norteiam o sistema, assim também dos
especificos a remuneracdo dos agentes estatais, consistentes na periodicidade, na
irredutibilidade, no teto remuneratorio e na isonomia de subsidios e vencimentos.

Postas as bases para o0 exame Ultimo do estudo monogréafico, tratar-se-a4 dos meios de
implementacdo do preceito constitucional do artigo 37, inciso X, da Constituicdo Federal, o
principio da periodicidade, de conseguinte.

No Capitulo I1I, examinar-se-a constituir direito subjetivo a revisdo geral anual o
dispositivo relativo a periodicidade e, assente essa premissa, ante a omissado legislativa e seu
efeito, a mora, perquire-se a competéncia que se entende de acordo com o texto constitucional
para a iniciativa de lei que conceda a benesse. Por derradeiro, ante a morosidade, que meios
sdo suficientes a coercdo, examinando-se os efeitos do controle constitucional concentrado e
abstrato sobre o tema, através da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo e da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional; e do controle difuso e concreto, via
Mandado de Injungéo que se entende oportuno.

O objetivo primeiro é demonstrar-se a dissidéncia que ha entre os entendimentos
doutrinario e jurisprudencial quanto ao Mandado de Injuncgdo, desvirtuando o Supremo
Tribunal Federal o real significado da insercdo do remédio constitucional. Tornando,
finalmente, inefetiva a medida. Bem como, destarte, restando sem tutela jurisdicional efetiva
o direito subjetivo que se examina neste estudo monografico; necessaria, logo, uma mudanca

de interpretacdo do instituto.
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1 OS AGENTES PUBLICOS E AEMENDA CONSTITUCIONAL N. 19/98

Tratar-se da remuneragdo de “agentes publicos” demanda, inicialmente, o percurso
tedrico a insercdo desses no sistema da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e do
Direito Administrativo brasileiro, em mente a estreita relacdo entre ambos os ramos das

Ciéncias Juridicas.

Traduz o escopo basilar deste Capitulo I um panorama geral da matéria do Direito
Administrativo, com a busca pela delimitacdo de conceitos indispensaveis ao
desenvolvimento do estudo monografico nas se¢des seguintes, que se consubstanciam na
acepg¢ao e abrangéncia dada a expressdo “agentes publicos” e a classificagdo pertinente. Bem
como se evidencia o tratamento que Ihes confere a Constituicdo Federal, acondicionando-se

nesse disciplinamento disposi¢cdes que concernem a remuneracao, inclusive.

1.1 Agentes publicos e tratamento constitucional

Fundamentalmente, cabe assinalar que o estudo da matéria relativa ao
disciplinamento da remuneracdo dos agentes publicos, tema do qual se ocupa este estudo
monografico, insere-se no ambito do Direito Administrativo, o qual, de acordo com a licdo de
Hely Lopes Meirelles, se sintetiza “no conjunto harmdnico de principios juridicos que regem
0s Orgdos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e

imediatamente os fins desejados pelo Estado™.

Nesse mesmo diapasdo a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, mas cuja
inteligéncia € de so assim se compreenderem 0s aspectos objetivos e subjetivos: cuidar-se-ia,
ademais, de toda a atividade da Administragdo Publica “ndo contenciosa que exerce ¢ 0s bens

oq . ~ L4 : 2
de que se utiliza para a consecugdo de seus fins, de natureza publica™”.

Destarte, assente que se trata nessa materia de todas aquelas fung¢fes administrativas
realizadas também no ambito dos Poderes Legislativo e Judiciario, em que pese sejam essas
de competéncia, precipuamente, da esfera do Poder Executivo, porque sdo deste Gltimo

atividades tipicas.

E que, enquanto no dominio do Direito Constitucional volta-se o pesquisador a

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 40.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5 ed. Sao Paulo: Atlas. 2009. p. 47



11

apreciacdo da estrutura permanente do Estado, dos bens juridicos em si tutelados pelo
legislador constituinte e da propria instituicdo politica do governo, dentre outros contextos
contemplados naquela disciplina; o ramo das ciéncias juridicas administrativas, consoante
continua Hely Lopes Meirelles, mais adiante no texto, atenta a “organizagdo interna dos
orgdos da Administracdo, de seu pessoal e do funcionamento de seus servi¢os, de modo a

satisfazer as finalidades que lhe sdo constitucionalmente atribuidas™ >,

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, desde o pensamento de Otto Mayer, jurista
alemdo, compreende-se essa distin¢do existente entre essas ciéncias do Direito, concebendo-
se a autonomia do Administrativo: “A administrativa ¢ a atividade do Estado para realizar

. . 4
seus fins, debaixo da ordem juridica™".

Isso quer dizer: pauta-se com vistas a sustentacdo daqueles direitos fundamentais
consignados na Constituicdo, a efetivacdo desses; por meio da regulamentacao das atividades
direcionadas a tal escopo e das proprias organizacfes dessas executoras das finalidades do
Estado (0 que se diz ser sua atuacdo passiva ou omissiva), do mesmo modo pela promogéo
ativa dos valores humanos e a realizacdo dos valores coletivos (concernente essa a sua

atuacdo positiva), de acordo com o que assevera Marcal Justen Filho®.

Desta feita, pode-se resumir a referida relagdo — que muito estreita entre ambos 0s
ramos — a ter como finalidade ultima o Direito Administrativo a asseguracao de fins sociais, a
protecdo ao interesse publico e a garantia dos desideratos do Estado, esses sempre designados
no plano do Direito Constitucional. E ndo ha espaco a outra conclusdo se ndo aquela de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, ademais, que, referindo-se a primeira ciéncia de estudo, acrescenta
essa seara do Direito Publico “¢ um dos principais instrumentos de aplicacdo da

Constitui¢do™®.

N&o é incomum, consecutivamente, confundirem-se as regras e 0s principios desses
ramos das Ciéncias Juridicas; mesmo porquanto sdo diversas aquelas normas de conteido que
trata de Direito Administrativo contidos no préprio texto constitucional brasileiro, conforme
analise que se fara neste trabalho — principalmente, trata-se do que toca ao Capitulo VII do
Titulo 111 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, &rea de concentracdo

desta monografia; esse texto, a Constituicdo Federal, estabelece a base e 0s pardmetros

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 41.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008. p. 3.

> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. pp.
1-2.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2009. p. 28.
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daquele ramo juridico, inclusive no que dizer respeito aos preceitos relativos & remuneracao

dos agentes publicos.

E o que, é imprescindivel destacar, resultou da inclusdo desses diversos principios de
Direito Administrativo (em especial, da “legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia” no caput do artigo 37, da Constituicdo Federal) nesse &mbito, foi a legitima
“possibilidade do controle concentrado de constitucionalidade dos atos da Administragao

Publica”’; conforme mesmo sustenta Alexandre de Moraes®.

Autores dessas areas chegam, ndo raramente, a reuni-las sob a una denominacdo de
Direito Publico, com vistas a exame em conjunto dessas em virtude da indissociabilidade

entre ambas que se verifica na préatica.

Posta essa relacdo entre as matérias, necessaria faz-se, outrossim, para a completa
compreensdo e desenvolvimento da analise do objeto deste item, para que se chegue a
importancia do servidor pablico no contexto do Direito Constitucional e Administrativo, a
introdugdo ao conceito da prdpria funcdo administrativa, a cuja definicdo dada por Marcal

Justen Filho reporta-se:

conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfacdo de interesses
essenciais, relacionado com a promocao de direitos fundamentais, cujo desempenho
exige uma organizacdo estdvel e permanente e que se faz sob regime juridico
infralegal e sumetido ao controle jurisidicional®.

Vé-se, destarte, que para a consecucao daqueles fins, constitucionalmente prefixados
como aqueles do Estado — ou, em outros termos, tendo-se em vista a eficacia dos direitos
fundamentais consolidados na Constituicdo Federal —, tem-se a designacdo de funcdes a

Administracdo Puablica™.

Como caracteristicas intrinsecas ao conceito, tem-se que esses feixes de poderes ou
competéncias — nas palavras, identicamente, de Marcal Justen Filho™ — consubstanciam-se,
finalmente, no exercicio de atividades especificas e na formulagdo de comandos a conduta
alheia, daqueles que administrados; sdo desconcentrados as organizacGes especialmente

destinadas a satisfacdo daqueles corolarios estatais; e, por derradeiro, submetem-se aquelas

MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. 7. ed. atual. S&o
Paulo: Atlas, 2007. p. 758.

O que geraré efeitos que serdo estudados quando da analise do direito subjetivo da revisdo anual, conforme o
Capitulo I11.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
39.

Entendido o vocabulo “Administracdo Publica” como referente a todas as entidades e 6rgdos administrativos
do Estado, genericamente considerados.

11 JUSTEN FILHO, op. cit., pp. 40-41.

10
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funcgdes a regime juridico especial — o da propria disciplina do Direito Administrativo.

As espécies de fungdes administrativas identificadas, consecutivamente, sdo as mais
diversas, ndo sendo possivel a elaboracdo de um rol exaustivo; a titulo de exemplificagéo,
novamente na obra de Marcal Justen Filho'?, o autor menciona, feito com aquela devida
ressalva, a ordenadora (exemplificada no uso do poder de policia administrativo), a
regulatoria (principalmente, agéncias reguladoras no uso do poder de edigdo de resolugdes,
normas técnicas, etc.), a prestacional (servicos publicos, no geral) e a de controle (uso de
fiscalizacéo e prestacdo de orientagdo por um a outros 6rgdos da Administracdo Publica, como

exercem as diversas controladorias).

Jose dos Santos Carvalho Filho inclui que:

Na prética, a fungdo administrativa tem sido considerada de carater residual, sendo
pois, aquela que ndo representa a formulagcdo da regra legal nem a composicdo de
lides in concreto (...) onde néo ha criagdo de direito novo ou solugdo de conflitos de
interesses na via prépria (judicial), a funcdo exercida, sob aspecto material, é a
administrativa®™.

No ensejo, € para o elemento da funcdo administrativa consistente na necessidade de

desempenho por organizacao estavel que se atenta aqui, para o delineamento do tema.

Segundo a teoria do 6rgdo — cuja origem advém da doutrina alema e é tese adotada
no Brasil, também, por doutrinadores como Hely Lopes Meirelles'* —, a pessoa juridica do
Estado e as que o compdem (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, autarquias, etc.)
manifestam sua vontade mediante seus proprios 6rgdos, que consistem em integrantes da sua
estrutura, por vezes ndo-personalizados juridicamente como aquelas entidades. Suas

expressdes sdo como que da propria pessoa juridica de que fazem parte.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, complementa:

A existéncia de 6rgdos publicos, com estrutura e atribuicGes definidas em lei,
corresponde a uma necessidade de distribuir racionalmente as inimeras e complexas
atribuicbes que incumbem ao Estado nos dias de hoje. A existéncia de uma
organizagdo e de uma distribuicdo de competéncias sdo atualmente inseparaveis da
ideia de pessoas juridicas estatais™.

Celso Antonio Bandeira de Mello, entéo, insere que

Orgdos sdo unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de atribuicdes do

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2010. pp.
44-46

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo,19 ed, Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008, p. 10.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 67.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2009. p. 28. p. 506.
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Estado. Por se tratar, tal como o proprio Estado, de entidades reais, porém abstratas
(seres de razdo), ndo tem nem vontade nem acdo, no sentido de vida psiquica ou
animica prdprias, que,estas, s6 os seres bioldgicos podem Possi-las. De fato, os

s . . S . 16
6rgéos ndo passam de simples reparti¢des de atribuigcdes, e nada mais

N&o parece o conceito deste Ultimo autor, entretanto, abranger a real acep¢do que
quis emprestar a teoria. E, por seu turno, José Afonso da Silva, entdo, distingue dois
elementos dentro desses: 0 objetivo, que seriam as referidas fungdes administrativas a que se
refere — abstratas, institucionais e continuas; e o que seria o subjetivo, consubstanciado nos
proprios agentes plblicos, as pessoa fisicas que desempenham essas'’ — novidade quanto a

Celso Antonio Bandeira de Mello, entdo, ja que ndo abarca 0s agentes no seu conceito.

E ja superada a teoria do mandato no Brasil — agentes estatais consistindo em
mandatarios do Estado, pelo que se entende dessa —, pois “despido de vontade, ndo poderia o

Estado outorgar mandato™®

, consoante José dos Santos Carvalho Filho; Margal Justen
Filhoressalva que igualmente ndo se tratam esses de representantes, no que se interpreta da
Constituicdo Federal, ja que ndo ha a configuracdo de dois polos juridicos distintos — o que
ocorreria, inegavelmente, caso essa posicdo fosse adotada (Estado-representado e sujeito-
representante) —, causando, no caso de admissdo dessa hipétese, problemas na hora da

identificacdo da real pretensdo representada inevitavelmente™®.

Com efeito, é o que se explanou sobre a teoria do 6rgdo explica a relacdo Estado-
orgdo-agente, segundo o que se adota no Direito Administrativo brasileiro, e que Hely Lopes
Meirelles diz ser “imputacdo”: “a vontade psiquica do agente (pessoa fisica) expressa a

vontade do 6rgdo, que ¢ a vontade do Estado, do Governo e da Administra¢ao” 2,

E, desta feita, delineia-se a relevancia do agente estatal no ambito do Direito Publico
brasileiro: responsavel diretamente pela expressdo da vontade do Estado, por intermédio
desses 6rgdos. Efetivariam 0s agentes, em consequéncia, a propria asseguracao de fins sociais,
a protecdo ao interesse publico e a garantia dos designios previstos na Constituicdo Federal,

no contexto do anteriormente elucidado.

Sintetizam a relagédo entre esses conceitos os doutrinadores Reinaldo Moreira Bruno

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.Sa0 Paulo:
Malheiros, 2009. p. 140.

17 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.p. 677

18 CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo,19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 10.

19 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.
824,

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 41.
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e Manolo Del Omo:

As atribuicGes sdo repartidas tanto as entidades estatais como as autarquicas,
empresariais ou mesmo fundacionais, que, por sua vez, as distribuem entre seus
orgaos internos, ensejando, a partir dai, a divisdo dessas atribui¢ces pelos cargos,
lugares criados nos varios 6rgaos das entidades e funcfes, que nada mais sdo que
encargos atribuidos tanto aos 6rgdos como aos seres humanos incumbidos de
realiza-las.

Temos ai a transferéncia das obrigacdes e do préprio exercicio dos poderes estatais
da pessoa juridica para a pessoa fisica, que fica incumbida de executar as tarefas de

atribuicéo do Estado®*

O proprio termo “agente publico”, segundo Carmen Lucia Antunes Rocha, fornece a
ideia de que o trabalho que exerce ¢ “vocacionado a servir o interesse publico, o qual ¢ o fator

determinante de sua condicdo juridica. A sua condi¢do de voz do Estado acaba por revestir a

59 22

sua situacdo juridica” ““ — especial em raz&o de sua importancia no contexto administrativo-

constitucional.

Assim, chega-se a mesma proposi¢do de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “o Estado ¢
pessoa juridica e que, como tal, ndo dispGe de vontade propria, ele atua sempre por meio de
pessoas fisicas, a saber, os agentes publicos” 3, Ou, de acordo com o que desenvolve,
novamente, Carmen Lucia Antunes Rocha: “fazem com que a criacdo humana, que € a pessoa

de direito, aja, adote comportamentos e seja responsabilizada nos limites da lei; enfim, € o

agente pUblico que da vida & pessoa juridica pablica” ?*.

Celso Antdnio Bandeira de Mello, ademais, em artigo publicado concernentes aos
aspectos constitucionais do tratamento dos agentes publicos no texto da Constituicdo Federal,
explicita a imprescindibilidade das disposi¢des:

toda disciplina constitucional do servidor pudblico esta armada em funcdo de
objetivos intimamente ligados aos propésitos do proprio Estado de Direito. Poderia
parecer surpreendente que um tema, aparentemente pedestre — o regime juridico
basico dos servidores publicos —, houvesse sido ubicado no préprio texto
constitucional, dando-se-lhe uma posicdo de realce, paralela a tépico de acentuada
grandeza como 0s da organizacdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
estrutura do Estado, direitos e garantias individuais ou direitos sociais minimos (...).
(...) ha, contudo, uma razdo para isto. E a razdo ¢ a seguinte: 0 Estado de Direito
presume, como todos sabemos, a submissdo do poder a um quadro de legalidade
(...) o regime constitucional dos servidores publicos almeja exatamente fixar regras
basicas favorecedoras da neutralidade do aparelho estatal, a fim de coibir sobretudo
0 Poder Executivo de manipula-lo com desabrimento capaz de comprometer os

2l MOREIRA BRUNO, Reinaldo; DEL OMO, Manolo. Servidor Publico: doutrina e jurisprudéncia. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. pp. 1-2.

ROCHA, Carmen Lulcia Antunes. Principios constitucionais dos servidores publicos. Sdo Paulo: Saraiva,
1999. p. 57.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5 ed. Sao Paulo: Atlas. 2009. p. 504.

% ROCHA, op. cit., p. 57.

22
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objetivos do Estado de Direito®.

Posto seu papel, sobre esses sujeitos busca-se o conceito e abrangéncia, ademais,
também em obra de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Esta expressdo — agentes publicos — é a mais ampla que se pode conceber para
designar genérica e indistintamente os sujeitos que servem ao Poder Publico como
instrumentos expressivos de sua vontade ou agdo, ainda quando o facam apenas
ocasional ou episodicamente?.

Defende-se, nesta monografia, a denominagdo “agente publico” ser a mais ampla,
genérica e indistinta forma de denominagdo daqueles que sdo instrumentos da vontade do
Estado, para que se abarquem com esse conceito quaisquer individuos que exercitem essas
funcGes administrativas: com vinculo empregaticio ou ndo; por meio de desempenho
temporario ou permanente dessas; mediante remuneracdo por seus servicos prestados ou

mesmo na hipdtese de fazerem-no gratuitamente.

Nao obstante, a combinacdo dos vocabulos, “agentes publicos”, suscita indagagao
doutrinaria; h& dissensdo, sustentada principalmente por Marcal Justen Filho®’, haja vista
usar-se, na sua concepcdo, esses termos combinados, “agentes publicos”, em sentido mais
restrito do que se almeja, por vezes. “Agente estatal”, conforme afirma, seria a terminologia
mais acertada para todo e qualquer manifestador da vontade do Estado — em consequéncia,

mais alargada a sua interpretacao.

O que ndo parece ser mais sensato, ja que aquele entendimento anteriormente
exposto de Celso Anténio Bandeira de Mello, é o adotado ndo s6 pela doutrina majoritéria,
mas também preconizado pela jurisprudéncia patria. Sendo, concorda-se, o termo “agente

publico” também referente ao género, concepgdo mais ampliada.

A terminologia que melhor se acomoda, acredita-se, deveria ter sido pacificada com

0 advento da Lei 8.429, de 1992, haja vista a norma dispor, no artigo 2°:

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeacdo, designacao,
contratacdo ou qualquer forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego
ou fungdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

E outros conceitos na legislacdo s&o encontrados, ainda, nos Decretos ns. 4.081 e 4.334,

ambos do ano de 2002, utilizando-se do vocabulo em comento nesse mesmo sentido

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Servidores Plblicos, Aspectos Constitucionais. Estudos de

Direito Publico, Sao Paulo, v. 08, jan./jul.1986. pp. 81-82.

Idem. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S8o Paulo: Malheiros, 2009. p. 243.

27" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
828.

26
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emprestado pelos autores.

Consequentemente, neste estudo, utiliza-se “agente ptblico” como apto a transmitir o

mesmo significado de “agente estatal”.

Sobre as categorias identificadas dentro do conceito, ademais, adota-se a

classificacdo proposta por Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Antes da Constituicdo atual, ficavam excluidos 0s que prestavam servicos as pessoas
juridicas de direito privado instituidas pelo Poder Publico (fundacOes, empresas
pUblicas e sociedades de economia mista). Hoje o artigo 37 exige a inclusdo de
todos eles.

Perante a Constituicdo de 1998, com as alteragdes introduzidas pela Emenda
Constitucional n° 18/98, pode-se dizer que sdo quatro as categorias de agentes
publicos:

1. agentes politicos;

2. servidores puablicos;

3. militares; e

4. particulares em colaboragéo com o Poder Publico®.

Em tempo, igualmente reside grande discussdao na literatura no que tange a
formulacdo das classes e os termos adequados as espécies de agentes publicos; mostrando-se
essa supracitada a mais usual doutrinaria e também jurisprudencialmente — mister incluir,
fazendo-se constar os militares no rol de categorias de agentes estatais, assim com o advento

da Emenda Constitucional n. 18, de 1998%°.

Em decorréncia do que, nos capitulos seguintes, se adota a categorizacdo da autora; a

qual se passa a analise mais detida.
1.2 Agentes publicos e classificagdo doutrinéria

No que toca as caracteristicas intrinsecas que diferem agentes publicos e seus
regimes juridicos, identificadas as espécies dentro desse género, trata-se das defini¢Bes e
distingdes dos ‘““agentes politicos” e “servidores publicos”, na concepgdo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro®, em itens a seguir. E isso porque essas sdo de suma importancia para a
abordagem deste estudo monografico; no que se demanda, entdo, exame mais minucioso. A
essas classes destinadas as disposi¢Bes constitucionais, desde ja importante incluir, do artigo
37 e seguintes, da Constituicdo Federal, de que se cuidara a examinar, relativas ao sistema

remuneratério, primordialmente.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2009. p. 510.

2 A despeito do que prega José dos Santos Carvalho Filho (2008, p. 536), contudo, que em cuja obra se
incluem os militares na subclasse dos servidores pablicos em sentido amplo. N&o parece o mais adequado.

* DIPIETRO, loc. cit.
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Quanto aos “militares”, ndo se ocupara este estudo de desenvolver exame detido por
tratar-se de desinteressantes ao problema que se prop0e a examinar 0s preceitos de seu regime
juridico; porquanto se Ihes aplica ora o regime estatutario dos servidores publicos da esfera
civil, ora suas disposi¢des proprias, consignadas em lei extravagante (Estatuto dos Militares,
Lei n. 6.880, de 1980).

Podem esses, de fato, perceber espécie remuneratdria da qual se ocupara o presente
estudo, consistente nos subsidios, assim com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 19,
de 1998 (artigo 144, 89°, da Constituicdo Federal) — caso dos agentes policiais, por exemplo.
Mas ndo se analisara sua situacdo em relacdo ao problema proposto da mora legislativa
quanto a revisdo anual, ainda que se possa supor também serem atingidos; a exclusdo em
virtude, frisa-se, de peculiaridades que ndo se almeja a examinar detidamente, como no que
toca a questbes de competéncia legislativa e se, efetivamente, abrangidos pelos principios

remuneratorios dos agentes publicos.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal deste modo ja se pronunciou:

Il - O regime a que se submetem os militares ndo se confunde com aquele aplicavel
aos servidores civis, visto que tem direitos, garantias, prerrogativas e impedimentos
proprios. (...) IV — A obrigacéo do Estado quanto aos conscritos limita-se a fornecer-
Ihes as condigBes materiais para a adequada prestacdo de servigo militar obrigatério

nas Forgas Armadas®®.
N&o se adentrard, portanto, a essa esfera.

E no que concerne, por ultimo, aos particulares em colaboracdo com o Poder
Publico, porquanto sequer possuem vinculo empregaticio com o Estado, cuida-se de situacéo
excepcional. Passiveis 0s seus servicos serem prestados de maneira gratuita, inclusive, ja se
manifestando o Superior Tribunal de Justica que somente “podendo perceber um pro lavore e

contar o perfodo de trabalho como de servigo piiblico™.

N&o se inserindo, portanto, suas formas remuneratorias, quando existentes, de
materia que tanja a problematica desta analise; excluido restara, consequentemente, de maior

perquiri¢do o seu regime juridico remuneratorio.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario n. 570177/MG. Relator:
Ministro Ricardo Lewandowski. Brasilia, DF, 30 de abril de 2008.

%2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 656.740/GO. Relator: Ministro Luiz Fux.
Brasilia, DF, 31 de maio de 2007.
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1.2.1 Agentes politicos

Na doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello, o autor conceitua:

Agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a organizacdo politica do
Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouco constitucional do Estado, o
esquema fundamental do Poder. Dai que se constituem nos formadores da vontade

superior do Estado°".

Podem-se determinar, genericamente, e como 0s proprios vocabulos explicitam,
politicas as funcbes que exercem e, por conseguinte, seus conteddos encontram-se
determinados no ambito precipuo da disciplina do Direito Constitucional — o que é o critério
unico e em esséncia para a definicdo da categoria e dos abarcados no conceito segundo alguns
doutrinadores como Hely Lopes Meirelles**. Pode-se defender que consistem nos formadores
dos desideratos estatais porquanto mesmo delimitam a vontade do Estado; culminando, entéo,
que tracam as diretrizes de sua atuacdo e dos Poderes de que fazem parte: e essas sao

justamente as funcdes que Ihes sdo assentadas no ambito da Constituicdo Federal.

Os agentes publicos que a espécie pertence exercem o0 que se denomina de poder
politico, consistente na energia capaz de coordenar e impor regras e limites, tendo em vista
determinados fins que ao Estado cumprirdo realizar. Regem e dominam os poderes sociais,
impondo ordenamento entre os grupos e individuos entre si, com vistas a um bem-estar

comum, conforme José Afonso da Silva®®.

A esses agentes sdo fixadas as fungdes governamentais, legislativas e judiciais:
caber-lhes-ia, respectivamente, a conducdo dos negécios publicos, a elaboracdo do
ordenamento juridico, bem como a composicdo dos litigios judiciais, em se adotando a
posico, frisa-se, de Hely Lopes Meirelles®; sempre atuando com a independéncia funcional

que Ihes € inerente nos assuntos que concernem a sua competéncia.

Resume a liberdade conferida aos que exercem esses poderes-fungbes Hely Lopes

Meirelles:

Realmente, a situacdo dos que governam e decidem é bem diversa da dos que
simplesmente administram e executam encargos técnicos e profissionais, sem

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S&o Paulo:
Malheiros, 2009.p. 245

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 41.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,

2008. p. 107.

Pois defende o referido autor os Magistrados também como agentes politicos. Assim como inclui na categoria

outras figuras constitucionais sobre os quais também ha dissensdo doutrindria, conforme analise mais

aprofundada a seguir.

36
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responsabilidade de decisdo e de opges politicas. Dai por que os agentes politicos
precisam de ampla liberdade funcional e maior resguardo para o desempenho de
suas funcdes. As prerrogativas que se concedem aos agentes politicos ndo sao
privilégios pessoais; sdo garantias necessarias ao pleno exercicio de suas altas e
complexas fungbes governamentais e decisdrias. Sem essas prerrogativas funcionais
o0s agentes politicos ficariam tolhidos na sua liberdade de opgéo e decisdo, ante o
temor de responsabilizacdo pelos padrées comuns da culpa civil e do erro técnico a
que ficam sujeitos os funcionarios profissionalizados®’.

Vale lembrar que, consoante, novamente, Hely Lopes Meirelles, “ser investido em
funcdo ou cargo puablico, todo agente do poder assume para a coletividade 0 compromisso de
bem servi-la, porque outro ndo € o desejo do povo, como legitimo destinatario dos bens,

»% _ 0 que significa que também exerce

servigos e interesses administrativos pelo Estado
muanus pablico aquele que se inclui na categoria dos agentes politicos, pois recebe, em

realidade, um naco do poder estatal.

Devido ao encargo, os corolarios de sua atuacdo vem insculpidos na Constituicdo
Federal, como ja ressaltado. O que ndo significa dizer, no entanto, que ndo estejam suas
fungdes subordinadas, além das determinagdes da Constituicdo Federal, também a regras da
legislacdo ordinaria em razdo de sua liberdade funcional alargada. Porque a essas fungdes sdo
direcionados estatutos proprios para a limitacdo do exercicio, como, a titulo de
exemplificacdo, o da Lei Organica da Magistratura (Lei Complementar n. 35, de 1979); o
Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal (de 2000), referente as atividades dos
Ministros de Estado, agentes politicos pelo Chefe do Poder Executivo Federal nomeados; e
mesmo ainda, a toda a classe em estudo reservada, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
8.429, de 1992).

Ja consoante Celso Antonio Bandeira de Mello,

Sédo agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos
e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo, isto &,
Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados
federais e estaduais e os Vereadores®.

Excluem-se, entdo, de seu conceito, perfilhado por parte vultosa da doutrina, aqueles
que ndo constam daquele elenco que pretendeu fosse exaustivo. Marcal Justen Filho também
é categorico ao salientar que “Os magistrados sdo agentes estatais ndo politicos (...) Sdo

subordinados a regime juridico comum aos servidores, mas com diferencas relevantes que

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 74.

% |bidem, pag. 86.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S&o Paulo:
Malheiros, 2009. pp. 245-246.
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Conforme, identicamente, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sobre o tema:

21

Essa Ultima concepcdo é a preferivel. A ideia de agente politico liga-se,
indissociavelmente, a de governo e a de fungdo politica, a primeira dando ideia de
orgdo (aspecto subjetivo) e, a segunda, de atividade (aspecto objetivo).
Ao tratarmos do assunto concernente a Administracdo Publica, vimos, baseados na
licdo de Renato Alessi, que a funcdo politica 'implica uma atividade de ordem
superior referida a direcdo suprema e geral do Estado em seu conjunto e em sua
unidade, dirigida a determinar os fins da acdo do Estado, a assinalar as diretrizes
para as outras funcBes buscando a unidade de soberania estatal'. Compreende
basicamente, as atividades de direcdo e as co-legislativas, ou seja, as que implicam a

fixacho de metas, de diretrizes;, ou de planos

governamentais.

Essas funcdes politicas ficam a cargo dos 6Orgdos governamentais ou governo
propriamente dito e se concentram, em sua maioria, nas mdos do Poder Executivo, e,
em parte, do Legislativo; no Brasil, a participagdo do Judicidrio em decisdes
politicas praticamente inexiste, pois a sua funcéo se restringe, quase exclusivamente,
a atividade jurisdicional sem grande poder de influéncia na atuacdo politica do

Governo, a néo ser pelo controle a

posteriori.

O mesmo se diga com relacdo aos membros do Ministério Pablico e do Tribunal de
Contas, o primeiro exercendo uma das fungdes essenciais & justica, ao lado da
Advocacia Geral da Unido, da Defensoria Publica e da Advocacia, € o segundo a
fungdo de auxiliar do Legislativo no controle sobre a Administracdo. Em suas
atribui¢bes constitucionais, nada se encontra que justifique a sua inclusdo entre as
fungbes de governo; ndo participam, direta ou indiretamente, das decises

governamentais®.

Em que pese subsistir discussdo, entdo, acerca da tematica e o conceito daqueles

administrativistas ser o0 mais adotado, Maria Sylvia Zanella Di Pietro termina por reconhecer

que

E necesséario reconhecer (...) que atualmente ha uma tendéncia a considerar os
membros da Magistratura e do Ministério Publico como agentes politicos. Com
relagdo aos primeiros, é vélido esse entendimento desde que se tenha presente o
sentido em que sua funcdo é considerada politica; néo significa que participem do
Governo ou que suas decisbes sejam politicas, baseadas em critérios de
oportunidade e conveniéncia, e sim que correspondem ao exercicio de uma parcela
da soberania do Estado, consistente na fungdo de dizer o direito em Ultima

instancia®.

E continua, arrematando, quanto a inclusdo de outros agentes:

Quanto aos membros do Ministério Pablico, a sua inclusdo na categoria dos agentes
politicos tem sido justificada pelas fungdes de controle que Ihe foram atribuidas a
partir da Constituicdo de 1988 (art. 129), especialmente a de ‘zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituigdo, promovendo as medidas necessarias a sua

garantia®.

Posicdo intermediaria é a de Leandro Cadenas Prado, porquanto inclui somente os

%0 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.

851.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 512.

2 |bidem, p. 513.
*|bidem, p. 513.
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Magistrados e os membros do Ministério Pablico no rol de agentes politicos** propostos por
Celso Antonio Bandeira de Mello.

Adotando-se o critério, do que parece, evidente funcdo politica que exercem todos
aqueles elencados por Hely Lopes Meirelles*, quais sejam, os Magistrados, Membros do
Ministério Publico, Ministros e Conselheiros dos Tribunais de Contas, bem como todos que
detentores de cargos vitalicios, portanto, agentes politicos se os considera neste estudo

monografico.

Reinaldo Moreira Bruno e Manolo Del Omo justificam o entendimento pelo fato de
responderem por crimes de responsabilidade esses agentes, previstos na Lei 1.079, de 1950,
perante 6rgdo do Poder Legislativo, “porque recebeu um naco de poder estatal para um agir
institucionalizado, e faltou ao dever, devendo responder pelo cometimento da conduta ilicita —
que é criminalizada — perante os representantes do povo” *°; bem como no artigo 39, §4°, que
“agremia-0s todos debaixo de um mesmo critério de identificacdo para o fim de percepcéao
pecunidria, (...) a0 menos para fins remuneratdrios, como uma mesma categoria de agentes

2947

publicos™" — em que pese ndo haver referéncia suficientemente clara na Constituicdo Federal.

E o Supremo Tribunal Federal, por sua vez, trilhando a extensdo do conceito, assim
ja decidiu:
(...) Os magistrados enquadram-se na espécie agente politico, investidos para o

exercicio de atribui¢des constitucionais, sendo dotados de plena liberdade funcional
no desempenho de suas funcBes, som prerrogativas préoprioas e legislacdo

especifica48.

Outrossim, ainda quanto suas caracteristicas, identificam-se diversos modos de
investidura nos cargos pelos agentes politicos, motivo pelo qual, inclusive, este ndo poderia
ser considerado fator para classificacdo de agentes publicos na categoria — como o faz Celso
Anténio Bandeira de Mello*. Dentre mesmo os agentes politicos membros do Poder
Executivo, vé-se variadas formas, por meio de eleicdo aos seus Chefes (Presidente da

Republica, Govenadores de Estado e Prefeitos Municipais), bem como nomeagdo quanto aos

44 PRADQ, Leandro Candenas. Servidores Publicos Federais (Lei n. 8.112/90). 9. ed. Niter6i/RJ: Editora
Impetus, 2010. p.136.

45 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. pp. 455.

46 BRUNO, Reinaldo Moreira; DEL OLMO, Manolo. Servidor publico: doutrina e jurisprudéncia. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. p. 10.

47 BRUNO, loc.. cit.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 228977SP. Relator: Ministro Néri da Silveira.
Brasilia, DF, 05 de margo de 2002.

49 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S&o Paulo:
Malheiros, 2009. p. 244.
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seus Ministros de Estado e Secretéarios Estaduais € Municipais; enquanto o concurso publico
no caso dos diplomatas; somente ha uniformidade quanto aos membros do Poder Legislativo,

todos por eleicéo.

Por derradeira particularidade, com o advento da Emenda Constitucional n.19, de 1998,
restabeleceu-se o regime de subsidios para a remuneragdo da globalidade dos agentes
politicos; no que se desenvolvera o estudo, entretanto, somente quando se tratar dos sistemas

remuneratérios, objeto desta monografia.

1.2.2 Servidores Publicos em sentido amplo

De inicio, cabe ressaltar que ha debate atinente a terminologia aplicavel: se essa seria
a denominacao, “servidores publicos”, mais apropriada realmente, ou mais ponderado referir-
se a esses como “servidores estatais”. Celso Antonio Bandeira de Mello®® defende a Gltima
posicdo quando se quer o sentido mais amplo; j& que a primeira expressao referir-se-ia a
subespécie, pois ndo abarcaria os empregados da Administracdo Indireta de Direito Privado.

Todavia, filiando-se, nesta monografia, ao entendimento perfilhado pela doutrina
majoritaria, ainda de acordo com a posicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro neste exame, é a
referéncia a “servidores publicos em sentido amplo” e “em sentido estrito” o que se entende
mais plausivel: os primeiros que seriam sindnimos de “servidores estatais”, na acep¢do de
Celso Antdnio Bandeira de Mello, compreendendo todos aqueles que prestam servigcos de
forma profissional e remunerada, contemplando-se também os empregados da Administracdo
Indireta de Direito Privado no conceito; e, 0s segundos, como concepgdo mais restrita, sem a
inclusdo desses ultimos agentes publicos e dos temporarios, reportando-se apenas aos

estatutarios®?.

“Agentes administrativos”, por sua vez, ndo ¢ terminologia que parece adequada a
sindbnimo de servidor publico em sentido amplo, ressalva-se, porque “diz menos do que o
sentido que se deve emprestar a expressdo (...). Na realidade, existem muitos servidores
publicos que desempenham funcdes diversas da funcdo administrativa do Estado” 2 de

acordo com José dos Santos Carvalho Filho.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S&o Paulo:
Malheiros, 2009. pp. 246-247.

5L |bidem, p. 512.

2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 653.
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Nesta monografia, adotar-se-a, ainda, a expressdo “servidor publico” tdo-somente,

considerando reproduzir-se a definicdo mais ampla.

E cuida-se, neste item, da categoria que abrange 0s agentes estatais em maior
numerosidade, incluindo-se, no conjunto, todos os individuos que prestam servi¢os a
Administracdo Pdblica, sejam eles vinculados & Direta ou a Indireta. Possibilitada a
formulacdo de classificagdo, consoante j& advertido, de acordo com o regime juridico a que

estdo submetidos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta que compreendem:

1. 0s servidores estatutarios, sujeitos ao regime estatutario e ocupantes de cargos
publicos;
2. os empregados publicos, contratados sob o regime da legislacéo trabalhista;
3. os servidores temporarios, contratados por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico (art. 37, IX, da
Constituicao; eles exercem funcdo, sem estarem vinculados a cargo ou emprego
pUblico®.

Vale ressaltar que, novamente, diferentes categorizagbes encontram-se

doutrinariamente.

A Lei 8.112, de 1990, que “dispde sobre o regime juridico Unico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias ¢ das fundagdes publicas federais”, conceitua o
servidor publico como “a pessoa legalmente investida em cargo publico”; mas parece que a
interpretacdo ndo pode ser restritiva, porquanto 0s que tem emprego ou exercem fungdo em
virtude de excepcional interesse publico, conforme o inciso IX, do artigo 37 da Constituicdo
Federal, também sdo contemplados na categoria. Refere-se a lei, comumente denominada de
Estatuto dos Servidores Pablicos Federais, em verdade, & subclasse dos servidores estatutarios
na definigdo, da qual se trata de imediato.

Cuida-se daqueles cuja relacdo juridica vem regulamentada por estatuto, comum a
todos do ente ou préprio da funcdo que exercem; cujos entes para 0S quais prestam servi¢os
sdo competentes para a elaboracdo e modificacdo unilateral da situacéo juridica que os rege. O
vinculo, entéo, € institucional. No ambito da Unido, como ja referido, é o regime previsto na
Lei 8.112, de 1990, o aplicével, por exemplo; com suas diversas modificages posteriores (em

especial, as introduzidas pela Lei 9.527, de 1997).

S&o a eles outorgadas, consoante mesmo assevera Celso Antonio Bandeira de Mello
“um conjunto de protegdes e garantias tendo em vista assegurar-lhes condi¢des propicias a

uma atuacdo imparcial, técnica, liberta de ingeréncias que 0s eventuais e transitorios

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 512.
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c o [ 54
ocupantes do Poder, isto ¢, os agentes politicos” ™.

E, bilateralmente, a Administracdo e o servidor publico estatutario ainda que
acordem, nédo é possivel avencarem diferentemente do previsto no estatuto, pois sdo normas
inderrogaveis, haja vista ndo se tratar de contrato entre partes. Sdo vinculados aos plexos de
direitos que dispGem os referidos estatutos, repete-se; bem como, desse modo, sdo invalidas
igualmente quaisquer celebracfes de acordos e convengdes coletivas de trabalho, consoante ja

decidiu reiteradamente o Supremo Tribunal Federal™.

Pode o ente competente para tal alterar suas disposicdes unilateralmente, como ja
explanado, dada a natureza do vinculo; aplicando-se-lhes modificado o estatuto no que néo
for, obviamente, direito adquirido. Para exemplificacdo do exposto, reporta-se a doutrina de

Celso Antdnio Bandeira de Mello:

exempli gratia, se o adicional por tempo de servico a que os servidores publicos
federais faziam jus, de 1% por ano de tempo de servico, por forca do art. 67 da Lei
8.112, viesse a ser extinto, como o foi pela inconstitucional Medida Proviséria
1.909-15, de 29.6.99, hoje 2.225-45, de 4.9.2001, os que ja houvesse completado
este periodo continuariam a perceber 0s acréscimos aos vencimentos que deles
houvessem resultado, por j& haverem perfazido o necessario a aquisi¢cdo do direito
quanto as sobreditas parcelas; contudo, a partir da lei extintiva ndo receberiam novos
acréscimos que Ihes adviriam dos anuénios sucessivamente completado®.

Séo exemplos de servidores publicos estatutarios os auxiliares da justica, conforme
prevé o artigo 96, I, alinea “e”; bem como aqueles que desenvolvem atividades exclusivas do

Estado, conforme o artigo 247, ambos da Constituicdo Federal®”.

Os empregados publicos, por sua vez, sdo aqueles cujas normas aplicaveis sdo as
constantes na Consolidacdo das Leis do Trabalho; seu vinculo, destarte, contratual por
exceléncia. Ocupam, em tempo, estritamente o que se denomina emprego publico; e
permeiam os quadros da Administracdo Direta, Indireta de Direito Publico e também de

Privado.

Em tempo, tratam-se os servidores das fundacgdes privadas, das sociedades economia
mista e das empresas publicas de empregados obrigatoriamente, melhor exemplo que se tem,

mencionado por Celso Antdnio Bandeira de Mello®. Segundo diz, ainda: “Por serem pessoas

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.S&o Paulo:
Malheiros, 2009. p. 253.

% BRASIL. Supreemo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 554/MG.
Relator: Ministro Eros Grau. Brasilia, DF, 05 de junho de 2006.

%6 BANDEIRA DE MELLO, op. cit.. p. 253.

% Em que pese ndo haver no ordenamento péatrio regulamentacdo ao dispositivo. Permanecem duvidas,
portanto, no que concerne a, efetivamente, quais se enquadrariam nas atividades ditas “exclusivas”.

% BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 255.
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de Direito Privado, nelas ndo ha cargos piblicos, mas apenas empregos™. E regime esse que
guarda certa particularidade quanto ao tema deste estudo monografico, ja que algumas
disposicdes constitucionais relativas a remuneracéo, quando essas entidades recebem recursos

do Poder Publico para as despesas com pessoal, ndo se Ihes aplicam.

Por derradeiro, tem-se o0s servidores temporarios, que assim o sdo contratados em
virtude de excepcional interesse publico, para o atendimento de determinada funcéo,
consoante admitido pelo inciso IX do artigo 37 da Constituicdo Federal; sua vinculacdo é
precéria, porque ndo gozam de estabilidade. Cada ente tem competéncia para dispor regime
juridico aplicavel; aplicavel, na esfera da Unido, a Lei 8.745, de 1993, com posteriores

alteracdes.

O Supremo Tribunal Federal, em tempo, j& manifestou que: “para a contratacdo
temporaria, € preciso que a) 0s casos excepcionais estejam previstos em lei; b) o prazo de
contratacdo seja predeterminado; c) a necessidade seja temporéaria; e d) o interesse publico
seja excepcional”®. Leandro Cadenas Prado cita, como exemplos, a admissdo de “agente para
o censo, realizado a cada década pelo IBGE”®, bem como a “possibilidade de contratacéo de
pessoal, por prazo determinado, imprescindivel ao controle do trafego aéreo nacional, nos
termos da Lei n.° 11.458/2007"%.

Hé& outras particularidades da categorizacdo que se poderia consignar neste estudo
monogréfico, exposicdo em que ndo se pretendeu exaurir 0 que concerne aos servidores
publicos em sentido amplo; mas sdo desinteressantes ao sistema remuneratorio dos agentes

publicos consignado na Constituicdo Federal e a problematica que se examina.

1.3. O planejamento da Administracdo Publica na Constituicdo Federal e as Emendas
Constitucionais n. 19, n. 41 e n. 47

A assim chamada Reforma Administrativa, expressdo advinda do contetdo das
modificagdes introduzidas por meio da Emenda Constitucional n. 19, promulgada em 04 de

junho de 1998, ndo representa a primeira busca pela implantacdo de um sistema de

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. rev. e atual.Sao Paulo:
Malheiros, 2009. p. 256.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitcuionalidade n. 3.210/PR. Relator:
Ministro Carlos Velloso. Brasilia, DF, 03 de dezembro de 2004.

PRADO, Leandro Candenas. Servidores Publicos Federais (Lei n. 8.112/90). 9. ed. Niter6i/RJ: Editora
impetus, 2010. p.136.

Ibidem, p. 136.
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administracdo gerencial moderna no Brasil, com vistas a melhor consecucdo daqueles

objetivos constitucionalmente assegurados.

O planejamento da Administracdo Publica vivenciou, na realidade, momentos
distintos: aquele do coronelismo, que perdurou até as reformas implantadas pelo Presidente
Getulio Vargas, com adogdo do modelo burocratico classico; os avangos posteriores no
sentido do sistema gerencial, pretendidos por meio do Dec. 200/67; o retrocesso a burocracia
exacerbada, consubstanciada no regime imposto pela promulgacdo da Constituicdo Federal,
em 1988; e, por derradeiro, 0 contemporaneo estagio introduzido pela Emenda Constitucional
n. 19, que norteara este estudo, porquanto introduziu alguns dos diversos principios que se
examinara em seguida e alterou algumas regras do sistema remuneratério com as quais se

trabalhara nesta monografia.
O que segue € um panorama do planejamento da Administracdo Publica no Brasil.

Em virtude das modifica¢Oes introduzidas, em 1936, pelo governo do Presidente
Getulio Vargas, obteve-se a primeira grande mudanca no sistema de geréncia dos 6rgédos e
seus agentes. Cuidou-se da afirmacdo e implantacdo dos principios da Administracdo
Burocratica, modelo racional-legal cujo ponto basilar é baseado na centralizacdo das decisdes,
na estrutura piramidal e unidade de comando, bem como nas rigidas hierarquia e definigdo de
rotinas dos agente publicos, de acordo com Luiz Carlos Bresser Pereira®®.

Exprimiu, essa primeira adogdo, mister ressaltar, ainda conforme Luiz Carlos Bresser
Pereira, 0 rompimento com o modelo patrimonialista vigente desde o Império, na sua
expressao nacional pelo coronelismo; cujo azo ao clientelismo e nepotismo — principalmente
no que tange a contratacdo dos agentes — eram evidentes, em clara confusdo da propriedade
publica e privada — 0 que se buscou distanciar da realidade da Administracdo Publica, porque

sempre nociva ao interesse publico que se resguarda®.

Padronizou-se, entdo, a geréncia de materiais, introduziu-se a ideia de orgamento
como planificagdo de administracdo e alterou-se a sistematizagdo dos recursos humanos,
através da criagdo do DASP — ou Departamento Administrativo de Servi¢o Publico —, inserido
mediante a edicdo do Decreto-Lei 569, de 1938, com as finalidades precipuas de fomentar

critérios de recrutamento de pessoal (concurso publico) e aprimoramento dos servigos

63 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Exposicdo no Senado sobre a Reforma da Administragdo Publica.
Cadernos MARE da reforma do estado, Brasilia, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
1997, v. 3. p. 11

64 Ibidem, p. 11.
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prestados (treinamento de pessoal), segundo Carlos Alberto Menezes Direito®.

Ainda, tem-se a criagdo da primeira autarquia no Brasil, expressdo inaugural da
Administracdo Indireta no pais, que, conforme se constataria posteriormente, traduziu o

melhor desempenho dos servigos publicos®.

Contudo, as necessidades de Estado, de acordo com o que defende Luiz Carlos
Bresser Pereira, ndo foram supridas pela rigidez do sistema burocrético®. Era patente essa
deficiéncia, por isso imprescindivel uma maior flexibilidade na Administracdo Publica, o que
se tentou conferir pelo Decreto-Lei n. 200, de 1967, no governo de Castello Branco, cujo
corolario traz-nos Manoel de Oliveira Franco Sobrinho®: “o planejamento é o principio
basico da administracdo publica”, esse traduzido, mister consignar, no plano geral de governo,
programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual, com programas anuais de

orcamento e programacao financeira.

Foram, por meio dessa norma inovadora, introduzidas as diretrizes que deram espaco
ao hodierno momento de administracdo gerencial. Estagio, destarte, de rompimento com a
burocracia classica exacerbada vigente, implantada naquela reforma de 1936 — que alguns
autores alegam necessaria para 0 momento de entdo, visto o abandono do modelo do
coronelismo em que se traduziu. Porém, em sua outra faceta, apresentava empecilhos ao

Estado em virtude do engessamento do aparelho estatal®®.

Representou, importante colocar-se, a adogao ¢ estabelecimento de “cinco principios
fundamentais: planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e

controle”"°.

Entretanto, a adotada flexibilidade, no auge da Ditadura Militar, ndo tardou a
traduzir-se no descontrole da Administracdo Publica, o que, dentre outras préaticas, no que

tange aos agente publicos, significou burla ao método de ingresso precipuo do setor, 0

% MENEZES DIREITO, Carlos Alberto. Reforma Administrativa: Emenda N° 19/98. Infonnativo Juridico

da Biblioteca Ministro Oscar Saraiva, v. 11, n. 1, p. 41-49, jan/jul. 1999. p. 41.

MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade

democratica. Belo Herizonte: Férum, 2005. p. 159.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Exposi¢do no Senado sobre a Reforma da Administracéo Publica.

Cadernos MARE da reforma do estado, Brasilia, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado,

1997, v. 3. p. 11.

FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentarios a reforma administrativa federal: exegese do

Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, com as modifica¢des introduzidas pela legislagdo

posterior.. 2. ed. atual. S&o Paulo: Saraiva, 1983. p.39.

9 BRESSER PEREIRA, op. cit., pp. 13-14.

" CARLIN, Volnei Ivo. Grandes Temas de Direito Administrativo: Homenagem ao Profesor Paulo
Henrique Blasi. Floriandpolis: Conceito Editorial; Millenium Editora, 2009. p. 574.
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concurso publico, e da regra de ndo-cumulagdo de cargos, bem como se constatou o
desvirtuamento dos principios da administracdo gerencial, cujos desvios macularam a

eficiéncia dos servicos prestados , afirma Jodo Batista Gomes Moreira’.

Em virtude disso, para Luiz Carlos Bresser Pereira’®, o processo de redemocratizacéo
introduzido pela eleicdo de Tancredo Neves e governo de José Sarney, a partir do ano de
1985, visando coibir esses problemas, acabou representando um retrocesso em termos de
agilidade da Administracdo Publica e qualidade na prestacdo de servigos, entretanto; e isso
porque a ideia da transicdo associava-se a de retorno a proposta do sistema adotado na década

de 30, com retomo a implementacdo dos principios da burocracia de entéo.

A promulgacédo da Constituicdo Federal, em 1988, por conseguinte, conforme Luiz

Carlos Bresser Pereira,

ird sacramentar os principios de uma administracdo publica arcaica, burocrética ao
extremo. Uma administracdo publica altamente centralizada, hierarquica e rigida, em
que toda a prioridade sera dada a administracdo direta ao invés da indireta. A
Constituicdo de 1988 ignorou completamente as novas orientacdes da administracéo
publica. Os constituintes e, mais amplamente a sociedade brasileira, revelaram nesse
momento uma incrivel falta de capacidade de ver o novo. Perceberam apenas que a
administracdo burocratica classica, que comecara a ser implantada no pais nos anos
30, ndo havia sido plenamente instaurada. Viram que o Estado havia adotado
estratégias descentralizadoras - as autarquias e as fundagfes publicas - que ndo se
enquadravam no modelo burocrético-profissional classico. Notaram que essa
descentralizagdo havia aberto espaco para o clientelismo, principalmente ao nivel
dos estados e municipios - clientelismo esse que se acentuara apds a
redemocratizacdo. Nao perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis
de administracéo, que o Decreto-Lei n® 200 havia consagrado, eram uma resposta a
necessidade do Estado administrar com eficiéncia as empresas e 0S servigos sociais.
E decidiram completar a revolucdo burocratica antes de pensar nos principios da
moderna administragdo publica”.

Mas, com o advento da Emenda Constitucional n. 19, em 1998, tem-se a retomada
daqueles desideratos anteriormente propostos na vigéncia do regime militar, por meio do

Decreto-Lei n. 200/67, consistentes nos principios da administracao sistémico-gerencial.

Tem-se a inclusdo, mister ressaltar, do principio da eficiéncia™, expressamente
consignado no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. No projeto da referida Emenda,

consta denominado de “qualidade nos servigos prestados”; o que demonstra a preocupagao

™ MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade

democratica. Belo Herizonte: Férum, 2005. p. 159.

BRESSER PEREIRA, Exposi¢éo no Senado sobre a Reforma da Administra¢do Publica. Cadernos

MARE da reforma do estado, Brasilia, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1997, v. 3.

pp. 15-16

®|bidem, p. 15.

™ Anteriormente & promulgagdo da Emenda Constituinal n. 19, de 1998, ja se alegava a integragdo do principio
ao ordenamento constitucional, de forma implicita. O que gerava, por conseguinte, disparidades das decisdes
nos tribunais
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com a obtencgéo dos resultados.

Menezes Direito afirma, em tempo, que

a reforma alcancou, basicamente, o Capitulo VII da Constituicdo Federal, alterando,
fundamentalmente, os principios gerais da administragdo publica, com a
preocupacéo de expurgar do texto limitagBes que seriam inadequadas para agilizar a
magquina do Estado e melhorar a qualidade dos servicos prestados”.

Novamente, reporta-se a exposi¢do de motivos elaborada por Bresser Pereira:

Além de seu significado administrativo, ela tem um contetdo politico evidente. Na
medida que suas principais propostas - a flexibilizagdo da estabilidade, o fim do
regime juridico unico, o fim da isonomia como preceito constitucional, o reforgo dos
tetos salariais, a defini¢cdo de um sistema de remuneracdo mais claro, a exigéncia de
projeto de lei para aumentos de remuneragdo nos trés Poderes - sejam aprovadas,
ndo apenas abre-se espaco para a administracdo publica gerencial, mas também a
sociedade e seus representantes politicos sinalizam seu compromisso com uma
administracdo publica renovada, com um novo Estado moderno e eficiente.

Conforme mesmo a motivacdo da referida norma reformadora da ordem
constitucional, essa “modifica o regime e dispGe sobre principios e normas da Administracdo
Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas”. Seu
principal foco, logo, confirma-se ser direcionado aos agentes estatais e seu regime juridico,
principalmente no que tange aos preceitos consignados da Administracdo Publica no artigo

37, da Constituicdo Federal.

Consoante Carmen Lucia Antunes Rocha:

Desconstitucionalizaram-se algumas matérias relativas a Administracéo Publica e ao
servidor publico, além de se deixar a legislacdo infraconstitucional o seu tratamento
(por exemplo, no que se refere a forma de definicdo da remuneragdo dos servidores
publicos — art. 37, inciso X, combinado com o 39, §4°), em prosseguimento ao
quanto vem sendo apregoado pelos governantes atuais no sentido de se “minimizar”
a presenca do Estado na sociedade’”.

Valorizou-se o agente publico ao ponto de, ser imperioso, conforme o texto, que 0s
entes federados mantenham escolas de governo para formacéo e aperfeicoamento, com vistas

ao aprimoramento das atividades desenvolvidas pelo Estado.

E concentrando-se, especificamente, diversas das disposicdes da referida Emenda
Constitucional n. 19, de 1998, na regulamentacdo da remuneracdo, objeto deste estudo

monografico; nova redacdo dos incisos X e Xl do supracitado artigo, ainda, contendo 0s

 MENEZES DIREITO, Carlos Alberto. Reforma Administrativa: Emenda N° 19/98. Infonnativo Juridico
da Biblioteca Ministro Oscar Saraiva, v. 11, n. 1, p. 41-49, jan/jul. 1999. p. 43.

® BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Exposicdo no Senado sobre a Reforma da Administracdo Plblica.
Cadernos MARE da reforma do estado, Brasilia, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
1997, v. 3. p. 16.

77 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores PUblicos. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 99.
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dispositivos os principios nos quais se aprofundard em momento posterior: a periodicidade e o

78
|

teto constitucional ™ aos estipéndios dos agentes estatais.

Um dos pontos primordiais da redacdo da referida Emenda Constitucional, ademais,
consistiu na instituicdo de Politica de Administracdo e Remuneracgéo de Pessoal, dispondo que
“a fixacdo dos padroes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratorio”
tera observancia da (I) “natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos
componentes de cada carreira”; (II) “os requisitos para a investidura”; e (III) “as
peculiaridades dos cargos”. Fic¢do fez-se da disposi¢do, contudo, haja vista ndo haver um

conselho para que se avalie a efetivagédo desses preceitos.

As alteracOes posteriores ndo trouxeram grandes transformagfes ao sistema

remuneratorio.

Mas vale incluir, outrossim, porque de relevancia, que o mencionado inciso XI,
porém, teve modificagdo posterior pela Emenda Constitucional 41, de 2003; cujo foco € o
regime de aposentadoria dos servidores; mas que cuidou de modificar também apenas o
preceito para que se dispusesse novo teto remuneratorio aos agentes estatais, a saber, em
linhas gerais, o intransponivel limite universal como sendo subsidios pagos aos Ministros do
Supremo Tribunal Federal. Matéria, contudo, que serd minuciosamente abordada quando do
delineamento dos principios proprios da remuneracao dos agente publicos.

E, por derradeiro, tem-se ainda o advento da Emenda Constitucional n. 47, de 2005,
com a introducéo do 8 12, no referido artigo 37 da Constituicdo Federal. Tem-se a faculdade
do estabelecimento de “teto tnico local” no ambito dos Estados e do Distrito Federal por meio

de Emenda as respectivas Constitui¢ces (Lei Organica, no caso do Distrito Federal).

Vista essas questdes relativas aos agentes publicos, passa-se ao exame minucioso, no

Capitulo Il, do sistema remuneratorio.

78 Restou inefetivo com a inclusdo pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998, porém, conforme se estudara
adiante. Somente a produzir efeitos, na realidade, com as alterac6es da Emenda n. 41, de 2003.
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2 SISTEMA REMUNERATORIO DOS AGENTES PUBLICOS

E sempre oportuno incluir tratar-se de direito fundamental do homem uma
“remuneracao justa e satisfatoria, que lhe assegure, assim como a sua familia, uma existéncia
compativel com a dignidade humana, e a que se acrescentardo, se necessario, outros meios de
protecdao social”, consoante mesmo o que dispde o artigo 23, inciso Ill, da Declaracdo

Universal dos Direitos Humanos.

A retribuicdo — termo ndo-juridico —, ou “remunerac¢do” — terminologia esta Gltima
trazida pelo texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil —, aplicadas em sentido
idéntico para referirem-se a contraprestacdo com uso dos recursos publicos a agente politico

ou servidor publico, é a regra.

Ivan Barbosa Rigolin afirma que “remunerag@o”, em linhas gerais, “¢, classicamente,
palavra definida como o pagamento de trabalho, o honorario profissional, a contraprestacéo
de labor realizado, a compensacdo do munus efetuado, que exatamente é o trabalho. Pagar o
munus €, precisamente, remunerar”’’. E consecutivo, C€OmMO exercem-no com
profissionalidade, via de regra, ser a contraprestacdo o habitual. Até porquanto se reveste a
retribuicdo, de acordo com o que assevera Odete Medauar, de carater alimentar; “sendo
associada, portanto, a sua subsisténcia e a a de seus familiares e dependentes”so, nunca

inferior ao salario minimo vigente no pais (consoante o inciso 1V do artigo 7°, extensivel aos

agentes publicos por forga do 83° do artigo 39 da Constituicdo Federal.

Diogenes Gasparini leciona que:

é a contraprestacdo a que tem direito o servidor publico por estar a disposi¢do da
Administracdo Publica ou de quem lhe faca as vezes, prestando-lhe servico. Assim,
todos os servidores da Administracdo Publica Direta (Unido, Estado-Membro,
Distrito Federal e Municipio) e Indireta (autarquias, sociedades de economia mista,
empresas publicas e fundagdes publicas e privadas) tém direito a uma retribuicdo a
titulo de pagamento pelos servicos que prestam as entidades que compdem essas
espécies de Administragdo. Somente alguns agentes publicos, em situacdo
especialissima, fogem a essa regra®".

Ademais, para José dos Santos Carvalho Filho,

0 substrato fatico do vencimento é, em regra, o exercicio das funcfes relativas ao

" RIGOLIN, Ivan Barbosa. O servidor publico nas reformas constitucionais. Belo Horizonte: Férum,

2003. p. 94.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno.13 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2009. p. 281.

81 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 14. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.174.

80
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cargo, embora haja situagdes especiais em que o servidor faz jus a remuneracéo sem
exercer fungdes (férias, licencas para tratamento de satde etc.) %.

O contrario, do ndo-pagamento em peclnia pela prestacdo do servico, constituiria
enriquecimento sem causa, vedado pelo Cddigo Civil no seu artigo 884, visto que a
gratuidade desses servicos de situacdo excepcional, a que se referiu ja no capitulo anterior, é
admitida somente no caso de agentes em atividade colaboradora com o Poder Publico, casos

extravagantes®..

E, no que toca aos estipéndios dos agentes estatais, surgem questdes ndo de somenos

importancia.

Porquanto se envolvem os recursos dos cofres publicos para o adimplemento daquilo
que lhes é regra pagar, imiscuem-se, primeiramente, interesses politico-administrativos, para
que se mantenha reserva de caixa, 0 que tange a cruciais aspectos financeiros do Estado. Ja
que é canone, para a moderna administracdo gerencial, a diminui¢cdo com o gasto de pessoal
da Administracdo Publica. O que, muitas vezes, culmina em ultrapassar o limite do aceitavel,
constituindo ilicitos — como é o caso da supressdo da revisao anual, conforme se estudard no

Capitulo I11.
Noutra face, tem-se 0 6bvio interesse publico sobre os recursos dessa natureza.

Nesse contexto, ndo é demasiada relevancia para a questdo dos estipéndios dos
agentes estatais, logo, a designacdo de dispositivos no texto constitucional a tratar

exclusivamente da matéria pertinente.

E o Direito Administrativo, ambito em que se insere 0 estudo das normas de
delineamento do regime juridico e da protecdo desses interesses, rege-se pela ideia de
principios, como ja ressaltado no capitulo anterior. Sdo os corolérios constantes do préprio
caput do artigo 37, da Constituicdo Federal, que se insere no tratamento da Administracao
Publica, de forma explicita, a saber, “legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia”, nada obstante do reconhecimento de outros de forma implicita®, as proposices

gue informam este ramo juridico.

Trata-se neste estudo monografico, mais especificamente neste capitulo, do que se

insere mais especificamente em sub-ramo do Direito Administrativo que se determina

82 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 679.

8 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 14. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p.188.

8 A Lei 9.784, de 1999, que dispde sobre processo administrativo, cita, ainda, como norteadores, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa, contraditério e seguranga juridica.
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“organizatorio”: area subsidiaria, que cuida do ordenamento juridico dos érgaos, das funcGes
e, entdo, dos agentes que irdo desempenha-las; bem como se inclui, consequentemente, 0

sistema remuneratorio.

Preceitos aqueles do caput do artigo 37, da Constituicdo Federal, de conseguinte,
igualmente pautadores do sub-ramo. Com especial relevo dentre esses preceitos elencados,
mister desde j& se consignar, aqueles da legalidade e da publicidade, consoante se aprofundara

em itens proprios.

Embora o norteamento trazido na Constituicdo Federal quanto a disciplina ndo se
esgota nesses genéricos a Administracdo Publica. As prescrigdes constitucionais no que
concerne ao tema sdo ainda mais especificas, mediante principios e regras aplicaveis ao
sistema remuneratorio dos agentes publicos exclusivamente. Reinaldo Moreira Bruno e

Manolo Del Omo atentam para o fato de que

(...) os institutos afetos & remuneracdo, como a fixacdo, a alteragdo, a
irredutibilidade, os limites, a isonomia, a vinculagdo e a equiparagdo, € que
demonstram que estamos diante de um regime juridico; ou melhor, de um sub-
regime juridico administrativo®.

Sobre as disposic¢Oes constitucionais, ainda, José Maria Pinheiro Madeira:

O sistema remuneratdrio dos agentes publicos estd previsto na Constituicdo da
Replblica, no art. 37, incs. X a XV, e na maior parte do art. 39.
A Emenda Constitucional n® 19/98 modificou quase totalmente o sistema
remuneratério dos agentes publicos, introduziu o subsidio, como forma de
remuneracdo dos agentes politicos e de certas categorias de servidores publicos, e
excluiu o principio da isonomia de vencimentos®.

E 0 que se abordara a seguir: o sistema remuneratorio em si, com a delimitacio da
terminologia adequada, seus subsistemas com as particularidades concernentes ao estudo,
bem como os principios genéricos e especificos que o norteiam. Requer-se, para o estudo da
problematica no Capitulo 111, um panorama geral da matéria relativa, desiderato primordial
desta secéo.

% MOREIRA BRUNO, Reinaldo; DEL OMO, Manolo. Servidor Publico: doutrina e jurisprudéncia. Belo
Horizonte: Editora Del Rey, 2006. pp. 1-2.

8 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Servidor Publico na Atualidade. 2 ed. Rio de Janeiro: América Juridica,
2005. p. 187.
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2.1 Remuneracao e os subsistemas remuneratdrios

2.1.1 Remuneracao e o sentido constitucional do termo

A falta de técnica legislativa na reforma da Constituicdo Federal provocou
diversos equivocos em relacdo as expressdes consubstanciadas na elaboracdo da Emenda
Constitucional n. 19, de 1998, o que se evidencia também pelo duplo sentido conferido a
“remuneracao”: para José¢ dos Santos Carvalho Filho, “O sistema remuneratdrio no servigo
publico, seja em nivel constitucional, seja no plano das leis funcionais, € um dos pontos mais

- (3587
confusos do regime estatutario™".

A primeira vista, aquele que 1& o texto constitucional pode parecer ser a expressio
“remuneracao” aplicavel somente para designar a contraprestagdo ao servidor publico em
sentido amplo, ja que o inciso X do artigo 37 prescreve acerca da “remuneragdo dos

servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39”.

Posteriormente, no §1°, do artigo 27, sobre as retribui¢cbes aos Deputados Estaduais,
prescreve serem-lhes aplicadas “as regras desta Constituicdo sobre sistema eleitoral,
inviolabilidade, imunidades, remuneracdo, perda de mandato, licenca, impedimentos e
incorpora¢do as Forcas Armadas (...)”. E, no mesmo diapasdo, “o total da despesa com a
remuneracdo dos Vereadores ndo podera ultrapassar o montante de cinco por cento da receita
do Municipio”. Ambos os agentes aos quais consignou “remuneragdo”, vale lembrar,

politicos, que perceberiam subsidios.

Com a expressdo, desse modo, ora se faz referéncia a espécie de retribuicdo, porque
pertine as contraprestacdes dos servidores publicos tdo-somente, ora como género, entdo
sinbnimo de retribuicdo e estipéndios, abrangendo na prescricdo ambas espécies de
pagamento aos agentes estatais. Termina-se por duas acepcOes dessa terminologia juridica
“remunera¢do” na Constitui¢do Federal, conforme Di Pietro®®: “em sentido amplo”, € conceito

genérico, das quais sdo espécies vencimentos e subsidio; “em sentido estrito”, por sua vez,

tipo, que teria significado idéntico do de vencimentos.

Na doutrina de Hely Lopes Meirelles, ha categorizacdo que deixa claro o sentido que

almejam imprimir as disposi¢fes constitucionais:

8 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 648.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 530.
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0 sistema remuneratério ou a remuneracdo em sentido amplo da Administracdo
direta e indireta para os servidores da ativa compreende as seguintes modalidades: a)
subsidio, constituido de parcela Unica e pertinente, como regra geral, aos agentes
politicos; b) remuneracdo, dividida em (b1) vencimentos, que correspondem ao
vencimento (no singular, como esta claro no art. 39, §1° da CF, quando fala em
“fixacdo dos padrdes de vencimento) e as vantagens pessoais (que, como diz
mesmo o art. 39, §1°, sdo os demais componentes do sistema remuneratério do
servidor publico titular de cargo publico na Administracdo direta, autarquica e
fundacional), e em (b2) salario, pago aos empregados publicos da Administracéo
direta e indireta regidos pela CLT, titulares de empregos publicos, e ndo de cargos
pUblicos®.

E continua, identificando a mesma problemética:

No entretanto, a Constituicio e as Emendas referidas em alguns pontos empregam a
terminologia equivocada e ndo sistematizada. Assim, a titulo de exemplo, no art. 37,
o inc. XV, quando fala em vencimentos, quer se referir a remuneragdo, e no inc. X
desse artigo significa vencimentos®.

Vale ressaltar, a Constituicdo Federal ndo faz men¢do a “salarios” pagos pela
Administracdo Publica. Possivel, porém, entrevé-se razoavel a adogdo do termo no tratamento
da remuneracdo de celetistas. Haja vista o regime remuneratorio constitucional ndo lhes ser,
na integralidade, aplicavel, a exemplo do inciso XI, artigo 37, quanto aos empregados
publicos da Administracdo Indireta de Direito Privado quando ndo recebem verbas publicas

para as despesas de pessoal.

Jos¢ Afonso da Silva ¢ categérico, porém: “Usa a expressdo espécies
remuneratérias, como género, que compreende: o subsidio, o vencimento (singular), os
vencimentos (plural) e a remuneragdo” °*. Mas, por certo, ndo se quis abranger a remuneracéo

daqueles que possuem vinculo celetista.

Assente, destarte, remuneracdo em sentido amplo referir-se a género; parte-se ao
exame dos subsistemas constitucionais consistentes nas modalidades dos subsidios e dos

vencimentos ou remuneragao em sentido estrito.

2.1.2 Subsidios

Na redacdo original da Constituicdo Federal, ndo havia mencéo a esta modalidade, os
subsidios. A introducdo do sistema deu-se com o advento da Emenda Constitucional n. 19, de

1998, e tem-se como “fixado em parcela nica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo,

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 452

% Ibidem, p. 452.

%L SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 682.
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adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria”, consoante
o dispositivo do pardgrafo 4° do artigo 39 da Constituicdo Federal. Unicidade essa que,
contudo, ndo parece 0 que exatamente ocorre na pratica, conforme se vera, porquanto “sentido
de parcela unica, sem qualquer acréscimo, ¢ atenuado pela propria Constituicao Federal” %2

como mesmo assevera Odete Medauar.

De inicio, quanto ao termo utilizado para a qualificacdo do subsistema de

remuneracao, José Afonso da Silva:

Termo que, tradicionalmente, designava a retribuicdo outorgada a pessoa investida
em cargo eletivo. Chama-se, assim, porque originariamente, constituia simples
auxilio, sem carater remuneratorio, pelos servigos prestados no exercicio do
mandato. Era mero achego, com o fim e a natureza de adjutorio, de subvencdo, pelo
exercicio da funcdo publica relevante. N&o tinha nem tem o sentido de remunerag&o
nem de vencimento. Hodiernamente, contudo, j& havia assumido caréter
remuneratério, dado que o eleito deveria manter-se, a si e a sua familia, com a
quantia que se lhe pagava a titulo de subsidio, enquanto no exercicio do mandato®,

Nesse mesmo sentido, Di Pietro:

A volta do vocabulo subsidio significa, portanto, um retrocesso do ponto de vista
terminoldgico. Em diciondrio latim-portugués, a palavra subsidium designa tropa
auxiliar, gente que vem em socorro, e também significa ajuda, socorro.
No entanto, apesar do sentido original do vocabulo, é evidente que ele vem, mais
uma vez, substituir, para algumas categorias de agentes publicos, a palavra
remuneragao ou vencimento, para designar a importancia paga em parcela Unica,
pelo Estado, a determinadas categorias de agentes publicos, como retribuicdo pelo
servigo prestado. Em conseqiiéncia, ndo tem a natureza de ajuda, socorro, auxilio,
mas possui carater retribuitdrio e alimentar®.

Sendo a verba Unica a que tem direito a titulo de contraprestacdo pelo desempenho,
entdo, aquele que é assim remunerado, a norma constitucional prevé expressamente ser defesa
a soma aos subsidios de quaisquer outras vantagens pecuniarias®™, como adicionais e
gratificagdes, pois a natureza de tal regime ndo as permite; derrogando-se, destarte, todas as

normas que os prevejam aqueles que percebem de acordo com este subsistema.

O que, todavia, ndo possui 0 conddo de afastar o que se soma aos subsidios com
fundamentos diversos. E que, por outro lado, as que possuem carater indenizatorio, por
exemplo, ndo sdo “espécies remuneratorias”, que estejam ligadas ao exercicio do cargo, como

se veda no dispositivo. Assim, sendo possivel acrescer-lhes, aos subsidios dos agentes

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno.13 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos

Tribunais, 2009. p. 280.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,

2008. p. 682

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 533.

% Entendidas como aquelas que se acrescem de acordo com a consecucao de uma situagdo fatica — conceito que
se desenvolvera a seguir.
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politicos, consoante Ivan Barbosa Rigolin, “verba de representagdo, verba de gabinete,
auxilio-moradia, vale-refeicdo, cesta basica, aluguel de moradia, franquia postal, franquia
telefénica, passagens, diaria de viagem, ajuda de custo, adiantamento para despesas, vale-

transporte, (...)” %, dentre outros exemplos possiveis.

Como se depreende, ndo sdo oriundas do vinculo profissional, mas dos dispéndios
que realiza o agente publico no exercicio do cargo. E, como deveriam ser providos pela
Administracdo Publica esses, ja que de sua responsabilidade aprovisionar o imprescindivel ao
exercicio das fungdes, fixadas sdo as verbas para somente na quantia para retribuir-lhes. No

que resta claro, por conseguinte, que seu carater nao é de remuneracao, de fato.

Outrossim, poder-se-ia cogitar da ndo-aplicacdo do § 3°, do mesmo artigo 39, aos que
percebem por subsidios, o que resultaria na ndo-extensdao de direitos precipuamente
trabalhistas aos agentes assim remunerados, porque aquele dispde “aos servidores ocupantes
de cargo publico o disposto no art. 7°, IV, VI, VIII, IX, XII, X, XV, XVI, XVII, XVIII,
XIX, XX, XXII e XXX”; ou seja, dentre outras concessdes, décimo-terceiro salério, adicional
de um terco de férias, adicional por expediente noturno, servicos extraordinarios, etc. Parece
que haveria antinomia entre os referidos paragrafos 88 3° e 4°, ja que o primeiro dispde néo se

acrescerem quaisquer espécies remuneratorias, Como se viu.

Entretanto, “Observe-se que 0 §84° ndo abre expressamente nenhuma excecao a regra
cogente e concessiva do 83° e com isso deve ser lida ao lado daquele, e ndo contra aquele, o
que significaria avangar por terreno proibido, e retirar o que outro dispositivo deu™?’,
conforme Ivan Barbosa Rigolin; resultando que se aplicam as benesses aos subsidios, com

efeito, porque vantagens desse tipo tornam o subsidio “superior ao subsidio normal”®.

Quanto aos agentes estipendiados de acordo com o regime, tem-se que o sistema dos
subsidios foi facultado para alguns cargos, implantado obrigatoriamente pela Constituicdo

Federal a outros.

Facultativamente, a agentes estatais organizados em carreiras, quando assim se
determinar por expresséo legal®®; de acordo com o artigo 39, §8° da Lei Fundamental. E a

Administracdo Federal assim tem optado em relacdo a diversas carreiras, conforme assevera

% RIGOLIN, Ivan Barbosa. O servidor publico nas reformas constitucionais. Belo Horizonte: Férum, 2003.

p. 96.

" Ibidem, pp. 93-94.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed., rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 684.

% Ppossibilitado em qualquer dos ambitos, federal, estadual, municipal ou do Distrito Federal
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Leandro Cadenas Prado ", como as de Auditoria Federal, Gestdo Governamental, dentre

outras.

Quanto aos que percebem exclusivamente por subsidios, tem-se que compreendem
todos os agentes politicos, bem como outras categorias de servidores que expressamente se
determinou no &mbito constitucional. Reporta-se, por fim, & doutrina de Hely Lopes Meirelles

para o rol que pretende exaustivo:

Dessa forma, para 0s que a Carta Magna considera agentes politicos — 0s membros
de Poder, os detentores de mandato eletivo, os Ministros de Estado, os Secretarios
Estaduais e Municipais, os Ministros dos Tribunais de Contas e 0os membros do
Ministério Publico — o subsidio é a Unica modalidade de remuneracdo cabivel.
Como demonstrado no cap. Il, os servidores integrantes das carreiras relativas a
Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, das
Procuradorias do Estado e do Distrito Federal e da Defensoria Publica, bem como os
servidores policiais das Policias Federal, Ferroviaria Federal, Civil, Militares (ndo os
das Forcas Armadas) e Corpos de Bombeiros Militares, por forca dos arts. 135 e
144, 89°, da CF, embora ndo sejam agentes politicos,também serdo obrigatoriamente
remunerados 'na forma do §4°, artigo 39'%".

O diplomata, que se defende também serem agentes politicos, como adotado, desde o
advento da Medida Provisoria n. 440/2008, convertida na Lei 11.890, do mesmo ano,

percebem também por meio de subsidios, conforme o artigo 25.

2.1.3 Vencimentos ou remuneracdo em sentido estrito

Vencimentos — no plural, porque sé assim € a expressdo realmente designadora do
subsistema remuneratorio de que se deseja tratar — € a modalidade de opcdo mais comum aos
estipéndios dos servidores publicos; restritos a esses, ja que todos os agentes politicos, como

previamente tratado, percebem por meio de subsidios.

O termo refere-se ao regime de remuneragdo, em sentido amplo, que se compde pelo
vencimento — no singular, pois assim possui diversa conotacdo juridica do termo anterior,
como sinbnimo de vencimento-base ou vencimento-padrdo — acrescido de vantagens

pecunidrias ao servidor publico.

No que pertine a primeira dessas parcelas, Carmen Ldcia Antunes Rocha dispde com

clareza o significado da expressdo “vencimento”:

é a contraprestacdo pecuniaria devida ao ocupante do cargo, fungdo ou emprego

% PRADO, Leandro Candenas. Servidores Publicos Federais (Lei n. 8.112/90). 9. ed. Niter6i/RJ: Editora
Impetus, 2010, p. 137.
101 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 452.
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publico pelo seu exercicio, sendo definido legalmente em estrita correspondéncia
com o simbolo, o nivel e o grau estabelecido para ele. O vencimento é o padrao de
pagamento devido legalmente, sendo estabelecido e identificado pela definicdo legal
do préprio cargo, funcdo ou emprego a que corresponde.
(...) Ha de ser sempre idéntico, independente da condi¢do do agente no servico

plblico™®.

A proposito, tem-se ainda o conceito legal da Lei 8.112/90: “Art. 40. Vencimento ¢ a
retribuicdo pecuniaria pelo exercicio de cargo publico, com valor fixado em lei”, naquele

mesmo sentido, entdo, 0 que ndo gera muitas perquiricbes acerca deste item.

Por sua vez, almeja, com 0 nomen juris “vantagens pecuniarias”, a Constituigdo
Federal referir-se aquelas que sdo parcelas de remuneracdo que se agregam em virtude da
realizacdo de algum fato previsto em lei pertinente pelo servidor publico, em carater
permanente ou meramente transitdrio, reclama-se, para a percepcao, a consumacao de algum
pressuposto, com a qual se o torna direito subjetivo do servidor pablico por essa realizacdo ser

estipendiado.

Hely Lopes Meirelles categoriza as vantagens:

Vantagens pecunidrias sdo acréscimos ao vencimento do servidor, concedidas a
titulo definitivo ou transitorio, pela decorréncia do tempo de servico (ex facto
temporis), ou pelo desempenho de funcGes especiais (ex facto officii), ou em razdo
das condicBes anormais em que se realiza o servico (propter laborem), ou,
finalmente, em razdo de condic¢Bes pessoais do servidor (propter personam). As duas
primeiras espécies constituem os adicionais (adicionais de vencimento e adicionais
de fung¢do), as duas Ultimas formam a categoria das gratificagdes (gratificacdes de
servico e gratificacdes pessoais)'®.

E continua o autor, para deixar clara a distingdo entre a natureza dessas duas

parcelas:

O que caracteriza o adicional e o distingue da gratificacdo é o ser aquele uma
recompensa ao tempo de servigo do servidor, ou uma retribuicdo pelo desempenho
de funcdes especiais que refogem da rotina burocréatica, e esta, uma compensagdo
por servicos comuns executados em condi¢fes anormais para o servidor, ou uma

ajuda pessoal em face de certas situacdes que agravam o orcamento do servidor®,

José dos Santos Carvalho Filho'®

pondera, entretanto, que ndo ha diferenca
observavel na préatica entre essas espécies, muito menos nos diplomas que tratam da matéria: a

classificacdo de Hely Lopes Meirelles permanece apenas para fins académicos. Anota, ainda,

102 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 306.

103 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 461.

104 1bidem. p. 464.

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 651.
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José Maria Pinheiro Madeira'® que ndo se vislumbrar, em termos praticos, com clareza a
diferenca real entre ambos, mesmo porque o tipo de vantagem pode ser visualizado como
adicional em determinados estatutos, mas gratificagio em outros. De acordo com o que
defende, ndo raras as designagdes de “gratificagdes por tempo de servico”, bem como as de
denominagdes de “adicionais por tempo de servi¢o” — 0 que contrasta com aquela sistematica,

mas da qual ndo decorre resultado diverso.

E enquanto a parcela componente primeira dos vencimentos ndo gera muita davida
guanto a aplicacdo, estas Ultimas, as vantagens pecunidrias, tem sido grande motivo de
celeumas no que tange a contraprestacdo, haja vista seu constante mau uso para que, em
verdade, confira-se aumentos mascarados aos servidores publicos.

No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, conforme o exemplo citado por José dos

Santos Carvalho Filho'®’

, tem-se a criagdo da espécie “gratificacdo de encargos especiais”,
paga com carater de generalidade, em violagdo cristalina ao préprio conceito das vantagens
pecuniérias, que reclamam consumacao de fato para a percepg¢do, portanto sempre pessoais.
Entendeu-se, portanto, simulacdo a concessdo de aumentos de vencimentos. E, por sua vez, o
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro assim decidiu: “dada a sua feicdo genérica e indefinidia,
e a destinacdo vinculada a reposicdo de perdas inflacionarias, constitui verdadeiro reajuste
salarial e, como tal, deve aproveitar a todos os servidores do ente publico em referéncia, tanto

. 1
os ativos quanto os aposentados” 08,

Por derradeiro, cabe ressaltar sobre o instituto previsto em alguns estatutos de
servidores publicos consistente na incorporacdo, que consiste na agregacdo das vantagens
pecunidrias ao vencimento-padrdo. Com previsao especifica para tal, pois, pode-se adquirir o
direito a perpetuacao da percepcao do adicional ou gratificacdo, apos preencher o pressuposto.
A exemplo, o exercicio de cargo em comissdo por decénio ininterrupto pode corresponder a
incorporagdo ao vencimento-base de 50%; gerando o direito adquirido a incorporag&o;

insuscetivel, destarte, de supressao posteriormente pela Administracdo Publica.

106 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Servidor Publico na Atualidade. 2 ed. Rio de Janeiro: América Juridica,
2005. p. 179

197 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 651. )

108 R10 DE JANEIRO. Tribunal de Justica do Rio de Janeiro. Orgdo Especial. Mandado de Seguranca n. 870/98
— Capital. Relator: Desembargador Sérgio Cavalieri. Rio de Janeiro, RJ, 23de margo de 1999.
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2.2 Principios gerais da Administracéo Publica aplicados ao sistema remuneratorio

Consoante anteriormente explanado, os principios gerais pelos quais se norteia a
Administracdo Publica, constantes do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, ndo se

excetuam ao sistema remuneratorio dos agentes publicos.

Para o desenvolvimento da matéria que se examina, interessantes Sdo 0s
desdobramentos dos preceitos consistentes na legalidade e na publicidade dentro da éarea da
regulamentacdo a remuneracdo dos agentes publicos, porque tem especial relevo para a
matéria de que se trata neste estudo monografico.

2.2.1 Legalidade

Decorre da prépria ideia de Estado de Direito, posto esse como aquele que se
submete as proprias leis, e pauta-se por aquelas mesmas que promulga, ser o principio da
legalidade o basilar do sistema juridico-administrativo. A Administracdo Puablica, como
instrumento de efetivacdo dos desideratos estatais, estabelecidos no plano politico da
Constituicdo Federal, é, de modo consectério, sujeita aos mandamentos da lei em toda a sua

atividade funcional, com atuagéo infralegal sempre.

Mas enquanto a legalidade na esfera privada cede a liberdade, no sentido de que tudo
0 que ndo esta vedado por lei ao particular é-lhe permitido, ja que possui autonomia, a
legalidade tem acepcdo mais rigorosa no plano do Direito Administrativo, consignada como
principio corolario no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, como ja discutido.

E Marcal Justen Filho bem explicita essa concepcéo:

Quando se consideram as relagGes regidas pelo direito publico, a situagdo se altera.
Assim se pde porque o exercicio de competéncias estatais e de poderes excepcionais
ndo se funda em alguma qualidade inerente ao Estado ou a algum atributo do
governante. Toda a organizacdo estatal, a atividade administrativa em sua
integralidade, a instituicdo de funcBes administrativas sdo produzidas pelo direito.
Logo, a auséncia de disciplina juridica tem de ser interpretada como auséncia de
liberacdo para o exercicio de algum poder juridico. Dai afirmar que, nas relacdes de
direito publico, tudo o que, em virtude de lei, ndo for autorizado seré reputado como
proibido.

Mais ainda, no ambito publicistico presume-se que tudo o que, em virtude de lei, for
autorizado sera reputado como obrigatério. Ou seja, ndo ha cabimento em imaginar
que o direito atribuiria poderes para que alguém escolhesse entre fazer ou nao fazer
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. . 109
— ressalvadas as hipdteses em que essa for a vontade normativa™ .

Odete Medauar''® pondera que tem o sentido de garantia, certeza e limitacdo do
poder administrativo; na acepcdo de que ndo se exaure com a habilitacdo legal para e todo e
qualquer ato da Administracdo Publica, mas tem de observar essa as normas do ordenamento,

seja constitucional ou infra.

E, no plano do dispéndio dos recursos dos cofres publicos com a contraprestacdo ao

pessoal da Administracdo Pablica, tal principio tem especial desdobramento.

Para Carmen Lucia Antunes Rocha, ainda, a legalidade remuneratéria é mais do que

a aplicacédo da simples legalidade:

Tanto se da como desdobramento de dois principios fundamentais afirmados no
frontispicio da Constituicdo de 1988, quais sejam, o da juridicidade do Estado
Democratico em que se constitui o Brasil e o republicano. Pelo primeiro, define-se a
opcdo constitucional pela subsmissdo de todos os comportamentos, méaxime os
publicos, segundo o Direito; pelo segundo, tem-se que a res é publica, de todos, logo
de todos deve ser conhecida e por todos discutida. A composic¢do da res publica faz-
se pelo patriménio do povo, no qual se incluem os recursos econdmico-financeiros,
com os quais se faz face a despesa publica. E um dos d6nus mais pesado que sobre
ela incide é aquele que decorre do pagamento dos agente que compdem os quadros
da Administracéo Pablica™.

Mas ndo se trata, somente, de principio a norma da legalidade no que tange a
remuneracdo dos agentes publicos; mas imposta como regra. Consignou-se com a Reforma
Administrativa da Emenda Constitucional n. 19, de 1998, no inciso X, do artigo 37: “a
remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente

poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica (...)”.

E, como se percebe, outrossim, estrita legalidade: porque se diz “lei especifica”, que
é aquela gque tem objeto Unico, com especificacdo na ementa e tratamento exaustivo nos
dispositivos — tanto em relacéo a fixacédo inicial como posteriores concessdes de aumentos ou
supressdes legais; pressupondo-se, com a exigéncia, extensa discussdo sobre o assunto de que
se cuida para que se chegue ao pleno conhecimento.

112

Fernanda Marinella™ aponta que excepcionalmente ndo serd por meio de lei

definida a remuneracdo de agente publico, como é o caso de decretos legislativos do

109 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 5 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
149.

10 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno.13 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2009. p.128.

111 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 286.

12 MARINELA, Fernanda. Servidores Pablicos. S&o Paulo: Niteréi, 2010. p. 212.
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Congresso Nacional para os subsidios de Presidente da Republica e seu Vice e Ministros de
Estado, consoante o artigo 49, inciso VIII; bem como os de Senadores e Deputados Federais,
conforme dispde o artigo 49, inciso VII, ambos da Constituicdo Federal. Outrossim, consigna
como segundo exemplo a Camara de Vereadores, que pode fixar os subsidios dos Vereadores

por meio de decreto legislativo (artigo 29, inciso VI, CF).

Anteriormente & promulgacdo da Emenda Constitucional n. 19/98, valioso incluir,
ndo havia exigéncia de lei especifica para a fixacdo dos vencimentos dos servidores do
Legislativo; com seu advento, entretanto, conferiu-se a competéncia para a edicdo da lei a

cada casa legislativa (artigos 51, VI e 52, XIII, Constituicdo Federal).

2.2.2 Publicidade

Igualmente, a publicidade, no que toca ao sistema remuneratério dos agentes
publicos, ndo se restringiu a previsdo genérica, como principio, do caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal. Mas o reformador, por meio da Emenda Constitucional n. 19/98,
incluiu-na expressamente como regra, porque se previu a publicacdo das contraprestacdes a
cada ano, no §6° do artigo 39. E assim se dispos: “Os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario publicardo anualmente os valores do subsidio e da remuneracdo dos cargos e

empregos publicos”.

Odete Medauar'*® afirma que se associa a publicidade as idéias de transparéncia ou

visibilidade.

O principio genérico decorre, ainda, do proprio sistema democratico: o controle do
que se passa no setor publico pelos administrados, ou os gastos, despesas e pagamentos aos
quais devem ter acesso os particulares, devem ser acessiveis. E porque a democracia,

114

conforme mesmo sustenta Carmen Lucia Antunes Rocha ", sustenta-se mesmo nessa relacdo

de confianca depositada no Estado, ou, no caso de que se trata, na Administracdo Publica.

E corolério, por conseguinte, l6gico do subsistema de que se trata neste estudo, ja
que é preceito a transparéncia da Administracdo Publica em todos seus comportamentos. A
publicidade dos pagamentos realizados a agentes publicos em decorréncia do exercicio de

suas fungdes, portanto, poderia sustentar-se somente naquele principio genérico.

3 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2009. p. 131.

14 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 312.
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Vale ressaltar, ademais, que tal é feito com os recursos dos cofres publicos — ou, com
aqueles dos préprios administrados, o que reclama sempre 0 acesso desses para a averiguagao
de legitimidade e pertinéncia do dispéndio dos recursos. Seja com pessoal ou ndo, valioso

incluir.

E o que se entende pela publicidade é que a somente poderd ser excepcionada
quando o interesse publico assim requerer, ja que o povo, titular do poder e dos recursos, tem
direito a saber tudo aquilo que concerne a Administragdo Publica. E o caso é, justamente, 0
contrario, no que tange ao acesso as informacgfes relativas aos estipéndios dos agentes

publicos, porque o interesse é precisamente no controle daquilo que percebem.

Carmen Lucia Antunes Rocha, ainda, refere-se a veracidade remuneratoria: “assim
podendo ser considerada como aquela segundo a qual se tem o valor, quantificado como
devido a titulo de contraprestacdo financeira pelo exercicio do cargo, funcdo ou emprego,
definido de maneira clara, exata e publicada sem subterfugios nem disfarces”*; abarcando no
conceito demais principios, como o proprio da legalidade especifica a remuneracéo, os da

periodicidade e do teto remuneratorio, dentre outros.

E, cabe frisar, sua linha de pensamento tem embasamento, ja que todos concorreriam
para a maior transparéncia do sistema, de fato; o que se pensa, todavia, ser decorréncia da
generalidade do principio da publicidade, que se estende sobre todo o sistema juridico-

administrativo.

Céarmen Lucia Antunes Rocha, novamente, reporta que

Em parte alguma do subsistema constitucional administrativo se tem tdo claramente
a disposicédo de se garantir a verdade remuneratoria quanto nessa passagem referente
ao subsidio. O objetivo da norma é exatamente evitar que a acumulagdo de parcelas,
pouco explicadas em termos pecunidrios, acabe desigualando o que igual deve ser e
injusticando 0 que justo tem de ser, que é a remuneracdo de todos aqueles que
prestam desempenho idéntico ou igualado. Ademais, o que deve ser publico, para
que o cidaddo conheca como legitimo, e devido, para que o agente reconheca como

vélido, é o valor padrdo que é contraprestado pela entidade estatal e seu agente™®.

Por derradeiro, mesmo em ter consagrado a legalidade estrita para a fixacdo e
alteracdo dos vencimentos dos servidores publicos a Emenda Constitucional n. 19, de 1998,
enfatizou a publicidade, ja que se tem maior controle da populacdo sobre o processo

legislativo.

15 1bidem, p. 301.
116 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 307.
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2.3 Principios especificos do sistema remuneratorio dos agentes publicos

Anteriormente ja afirmado, esta-se diante de um subsistema com principios e regras

préprios, 0s quais serdo tratados a seguir.

2.3.1 Periodicidade

A instituicdo do principio da periodicidade constituiu um direito patrimonial aos
agentes publicos e, concomitantemente, uma obrigacdo das quais ndo se esquivam na
aplicacdo os governos das entidades pertencentes ao aparelho do Estado; insuscetivel de
afastamento, com vinculagdo a orgcamento, ou adiamento sob qualquer argumento. Segundo
Carmen Lucia Antunes Rocha ¢ “garantia necessaria numa economia fragil como a brasileira
e que vinha, em toda a histéria republicana, convivendo com altos indices inflacionarios que

. A . . 117
minguam o valor da moeda e o desbastam por essa contingéncia financeira” "".

Quanto a nogdo do preceito, consiste meramente na reposicao estipendial geral a ser
concedida anualmente aos agentes publicos, por meio de lei especifica; prevé o inciso X do
artigo 37 da Constitui¢do Federal que ¢ “assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma

data e sem distin¢do de indices”.

O texto da Lei Fundamental é claro, ainda, quanto a abranger ambas as espécies
remuneratorias: 0s subsidios dos agentes politicos do 84° do artigo 39; bem como a
remuneracao — aqui, colocada como em sentido estrito a expressao — dos servidores publicos ,
também na acepcdo restrita: 0s servidores estatutarios. E o Parecer n. 4.363/2008, do
Ministério Publico Junto ao Tribunal de Contas, do Estado de Santa Catarina, assim ja

assentou:

A Constituicdo Federal,em seu art. 37,incisoX, assegura revisao geral anual, sempre
na mesma data e sem distincdo de indices, de remuneracdo e dos subsidios dos
servidores publicos, incluidos ai expressamente os agentes politicos, em virtude da
remissdo ao § 4° de seu art. 39. N&o ha davidas, portanto, que o Prefeito, o Vice-
Prefeito e os Vereadores tém direito ao mesmo indice de revisdo aplicado aos demais

servidores do municipio*.

Difere o instituto, por conseguinte, de reajuste especifico, porque esse trata de

17 ROCHA, Céarmen Lcia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. S&o Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 323.

118 SANTA CATARINA. Ministério Publico Junto ao Tribunal de Contas. Parecer n. 4.363/2008. Processo: PCP
08/00207203. Origem: Municipio de Corupa — SC. Relator: Diogo Roberto Ringenberg. Floriandpolis, SC,
11 de agosto de 2008.
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conceder somente a uma classe aumento que, em tese, ndo se refere as perdas inflacionarias,

mas possui fundamento diverso, para equiparar a remuneracdo dos servidores publicos aquela

dos que exercem fungdes em entes privados — sem qualquer vedacéo, respeitada a legalidade

especifica, vale ressaltar. E, destarte, em que pese denominacdo diferente, reajuste dos

vencimentos ou subsidios, mas ndo revisdo, no sentido em que a Lei Maior imprimiu a

expressao.

A diferenca entre os dois institutos afere-se pela manifestacdo do Ministro Carlos

Ayres Britto no julgamento Acédo Direta de Inconstitucionalidade n. 3459/RS:

Entendo que em matéria de remuneracdo h& apenas duas categorias ou dois
institutos. Ou o instituto é da revisdo, a implicar mera reposi¢do do Poder aquisitivo
da moeda, por isso que a Constituicdo no inciso X do artigo 37 fala de indices e
datas absolutamente uniformes, iguais; ou, ndo sendo revisao, sera reajuste — que eu
tenho como sinénimo de aumento. Entdo, de um lado, temos ou revisdo, que ndo é
aumento, é mera recomposicdo do poder aquisitivo da moeda, ou, entdo, aumento.
Mesmo que a lei chame de reajuste, entendo que € um aumento. Ai, sim, ha uma
elevagdo na expressdo monetaria do vencimento mais do que nominal e, sim, real.
Aumento tem a ver com densificacdo no plano real, no plano material do padréo
remuneratério do servidor; revisdo, ndo. Com ela se d& uma alteracdo meramente
nominal no padréo remuneratdrio do servidor, mas sem um ganho real**.

Celso Antdnio Bandeira de Mello, outrossim, identifica o intento do reformador em

controlar melhor as despesas com pessoal, por meio das prescri¢cdes relativas ao periodo e

unicidade de indice:

f) Uniformidade na data e nos indices para revisdo geral da remuneracdo dos
servidores publicos:41. Ainda animado, a0 menos em parte, pelo intento de melhor
controlar providéncias que impliquem despesas com pessoal de Ihes conferir maior
visibilidade, o inciso X do art. 37 estatui, de par com a garantia de revisdao geral
anual da remuneracgdo dos servidores publicos e do subsidio dos retribuidos por tal
forma, que dita revisao far-se-4 sempre na mesma data, sem distingéo de indices™?

E o preceito ja havia sido incorporado ao sistema previsto pela Lei Fundamental

promulgada em 1988, mas ndo possuia a mesma sistematicidade em virtude da auséncia de

mencdo de periodo maximo a ser concedida a revisdo, 0 ano, de acordo com 0 que se

estabeleceu com o advento da Emenda Constitucional n. 19/98.

Alexandre de Moraes ressalta o valor da incluséo:

Ressalte-se a grande inovacdo dessa alteracdo, uma vez que expressamente previu ao
servidor publico o principio da periodicidade, ou seja, garantiu anualmente ao
funcionalismo  publico, no  minimo, uma  revisdo  geral  (..).
Com a nova redagdo, obviamente, a obrigatoriedade do envio de pelo menos um

119 BRASIL Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Ministro Carlos Ayres Britto no julgamento Acéo Direta
de Inconstitucionalidade. Brasilia, DF, 21 de maio de 2007.
120 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2009. p. 275.
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projeto de lei anual, tratando da reposi¢do do poder aquisitivo do subsidio do
servidor publico, deriva do proprio texto constitucional.
Nesse sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal, em sede de acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, tratar-se de "norma constitucional que imp&e ao
Presidente da Republica o dever de desencadear o processo de elaboracdo da lei
anual de revisdo geral da remuneracdo dos servidores da Unido, prevista no
dispositivo constitucional em destaque, na qualidade de titular exclusivo da
competéncia para iniciativa da espécie, na forma prevista no art. 61, § 1.°, 11, a, da
CF"; concluindo que "seu atraso configurou-se desde junho/1999, quando
transcorridos os primeiros doze meses da data da edicéo da referida EC n.° 19/98*%,

Consolidar-se esse direito subjetivo a revisdo anual, ademais, € o motivo pelo que se
visou a alterar o dispositivo por meio da Emenda Constitucional n. 19/98: para que se
vinculasse a anualidade da revisdo o agente ou 6rgdo competente para tal. E é a razdo,
igualmente, pela qual alguns autores referem-se, agora, justamente ao preceito como
periodicidade, aderindo a ideia de restabelecimento de valor real continuamente, com o
estabelecimento de data-base.

José dos Santos Carvalho Filho'??

identifica requisitos particulares ao cumprimento
do principio, que denomina de “Revisdo Remuneratoria”. O primeiro consiste no formal,
porque a norma contida no inciso exige o procedimento por lei especifica; que, como visto,
decorre da propria legalidade estrita. Ainda, requer-se a generalidade da concessdo, ou que
atinja todos os agentes publicos — por simetria, a concessdo deve abarcar os servidores do
Poder Legislativo, do Executivo e também do Judiciario, ainda que se deva respeito as
competéncias para elaboracdo. Pela isonomia, em que pese retirada do rol de regras
especificas a remuneracdo, deve ser respeitada — agora, com fundamento somente no artigo 5°,
caput, da CF —, deve ser assegurada, aplicando-se indice Unico para a revisao a todos esses
agentes. E, por fim, a anualidade ¢ a periodicidade minima, o que ndo deve significar que sua
observancia deva ser restritiva a uma Unica revisao anual, porque pode ser concedida mais de

uma vez dentro de um mesmo intersticio anual.

Poder-se-ia defender subprincipios decorrentes desse preceito maior que se definiu
periodicidade aqui: primeiramente, a obrigacéo a reposicéo inflacionéria em si constituiria o
subprincipio da revisdo anual; o requisito da generalidade a que se refere José dos Santos
Carvalho Filho, na verdade, adviria da simetria necessaria entre os entes; a isonomia nessa
seara defendida referir-se-ia, em realidade, a unicidade de indices aplicados; e, por fim, a
necessidade de periodo maximo de um ano a concessdo, dever-se-ia ao principio da data-

base. O que resultaria, entdo, em admitir-se um proprio subsistema decorrente do inciso X do

21 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 23 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 459.

122 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. pp. 652-653.
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artigo 37 da CF.

No que tange aos requisitos em si, tem-se, primeiramente, a necessidade de lei
especifica, o pressuposto formal, decorrente igualmente da prescricdo do mesmo inciso X do
artigo 37 da Constituicio Federal, mas em sua parte inicial. As competéncias, destina-se item
no Capitulo 111, quando se cuidara do problema a que se destina a estudar esta monografia.
Consigna-se, por ora, que ha corrente que sustenta que a mera revisao deve ser concedida pelo
Chefe do Executivo a todos os agentes politicos do ente, conforme José dos Santos Carvalho
Filho'?; enquanto Odete Medauar*®*, sustenta observarem-se competéncias especificas &

fixacdo: aquelas da definicéo ou alteracdo dos subsidios ou vencimentos.

Para pautar a Administracdo Federal, mister incluir, h4 a Lei 10.331, de 2001, que
regulamenta a concessao de revisdo anual aos servidores federais. Definiu que, nesse ambito,
sera concedida sempre no més de janeiro (caput artigo 1°), com prévia autorizacao na lei de
diretrizes orcamentérias (I), previsdo do montante da respectiva despesa e correspondentes
fontes de custeio na lei orcamentaria anual (11); compatibilidade com a evolu¢do nominal e
real das remuneracGes no mercado de trabalho (V); e atendimento aos limites para despesa
com pessoal de que tratam o art. 169 da Constituicdo e a Lei Complementar n. 101/2000 (ou
Lei de Resposabilidade Fiscal) (V1).

A fixacdo de concessdo automatica, dado o advento de certa data, e inobstante a
natureza do indice oficial, outrossim, é inconstitucional, consoante defende José dos Santos
Carvalho Filho: o STF ja se pronunciou sobre o caso de Municipio que optou pelo IPC e
editou lei que autorizaria a concessao automatica; e entendeu que ha ofensa a autonomia do
Municipio’®. Para o referido autor, a inconstitucionalidade reside na automaticidade da
revisdo; nada impedindo, ainda, que se use o IPC anualmente, optando o Municipio por

aquele se o entender mais adequado™?®.

No que tange ao indice adotado, conforme ja se explanou, pela isonomia tem-se que
deve sé-lo igualmente a todos os agentes do ente federativo; do contrario, recai-se em
inconstitucionalidade, novamente, por ofensa aquela e ao que se defende ser o principio da

unicidade.

122 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. pp. 653-654.

124 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13 ed. rev. e atual. S30 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2009. pp. 281-228.

125 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 247387-GO. Relator: Ministro Néri da
Silveira. Brasilia, DF, 20 de fevereiro de 2002.

126 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 654.
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A escolha a aplicacdo, contudo, é discricionaria, cabendo ao competente a iniciativa
da lei da reposicdo remuneratéria a opgdo daquele que entender melhor refletir as perdas
inflacionérias consectarias do decurso do tempo. Carmen Lucia Antunes Rocha sustenta que
“cada entidade dispde dos critérios ¢ dos fatores de avaliagdo quanto ao que considera valor
perdido a ser reposto pela revisdo remuneratoria. Mas, tido como elemento a ser utilizado,

: o L . 2127
determinado indice valerd igualmente para todas as categorias” ~“".

Ha parte da doutrina que assevera, todavia, ser imprescindivel a op¢do por indice
oficial, sendo limitada a discricionariedade no que se relaciona a escolha, a qual se perfilha

José dos Santos Carvalho Filho'?,

O que defendem ¢é restringir-se, desse modo, a
possibilidade de desviar-se da finalidade da norma e proceder-se a concesséo de reajuste sem

a prévia lei especifica que requer para tal.

N&o €, todavia, 0 que parece ocorrer na pratica; como demonstra a Lei 10.697, de
janeiro de 2003, que dispoe “reajustadas em um por cento, a partir de 12 de janeiro de 2003, as
remuneracdes e 0s subsidios dos servidores publicos dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario da Unido, das autarquias e fundagdes publicas federais”; sem o calcar, obviamente,
em qualquer indice oficial inflacionario, j& que hodiernamente experimentam-se muito

superiores perdas dessa natureza.

As variagdes de salario minimo, ademais, ndo podem servir como indice, conforme a
Stimula Vinculante n. 4 do STF: “Salvo nos casos previstos na Constitui¢ao, o salario minimo
ndo pode ser usado como indexador de base de calculo de vantagem de servidor publico ou de

empregado, nem ser substituido por decisdo judicial”.

Como derradeiro pressuposto que merece especial atencdo quanto as peculiaridades,
vale ressaltar ainda que o periodo minimo, ou data-base, que exige a Constituicdo Federal no
artigo 37, inciso X, é de um ano para a revisdo da contraprestacdo. Nao obstante, todavia, do
legitimado a tal decidir por conceder reposicdes com intersticios inferiores. E o que também
entende Mauricio Ribeiro Lopes apud Alexandre de Moraes: “pode a administragdo conceder
reajustes (sic) em periodicidade inferior a um ano, jamais superar a data limite fixada como de

interregno de doze meses para a revisdo salarial” *%,

27 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 323.

128 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. pp. 654.

129 | OPES apud MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007. p. 193.
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Mister incluir, também o que sustenta Fernanda Marinella: “O entendimento que
prevalece é que essa garantia (a da revisdo anual) ndo atinge os servidores de entes
governamentais de direito privado, isto €, os empregados de empresas publicas e sociedades
de economia mista” **. Portanto, ndo ha reconhecimento de direito subjetivo & periodicidade

a €esSes.

Por derradeiro, consigna-se que, em que pese o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal™!, que veio com o propésito de regulamentar o artigo 169 da Constituicio Federal e
estabelecer limites a despesa com pessoal, ditando que tais dispéndios ndo devem ultrapassar
50% da receita corrente liquida, no @mbito da Unido, e 60% da receita corrente liquida, para
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Estabeleceu-se, com a referida norma, a proibigdo de “concessao de vantagem,
aumento, reajustes, ou adequacdo da remuneracdo a qualquer titulo” aqueles que
ultrapassarem em 95% os referidos limites; faz-se a ressalva, expressamente, porém, no inciso
| do artigo 22, in fine, quanto a “revisdo prevista no inciso X do artigo 37 da Constituicao”.
Do que se depreende, desta feita, ndo constituir Obice a periodicidade a supracitada Lei
Complementar n. 101/2000.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, ndo deixou margem a davidas, ao assim se

manifestar:

ndo ha falar (...) em impossibilidade de aplicacéo do inciso X do art. 37 da Carta da
Republica por forca de gastos com pessoal imposta pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, uma vez que a revisdo geral anual de remuneracdo dos servidores decorre de
imperativo constitucional, que ndo pode, por Obvio, ser contrastado por lei
complementar*®2.

E, ainda, do voto do Ministro llmar Galvéo, proferido enquanto na relatoria da ADIn
2.061-7/DF, extrai-se:

E que a despesa plblica, como um todo, em face dos efeitos da inflagdo, tem a
expressdo de seu real valor necessariamente ajustado & nova realidade monetaria,
ndo sendo razoavel admitir-se que a despesa de pessoal, que é uma parcela da
despesa publica, ndo deva merecer idéntico tratamento, ainda que de forma
periédica®,

Firme, desse modo, ndo encontrar Obice na referida Lei de Responsabilidade Fiscal a

revisdo geral anual.

130 MARINELA, Fernanda. Servidores Publicos. Sdo Paulo: Niter6i, 2010. p. 213.

131 Assim denominada a Lei Complementar 101, de 2000.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2481/RS.
Brasilia, DF, 19 de dezembro de 2001.

133 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.2.061/DF.
Brasilia, DF, 25 de abril de 2001.
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2.3.2 Irredutibilidade

A irredutibilidade é principio que, de acordo com a nova ordem estabelecida pela
Emenda Constitucional n. 19/98, incide sobre todas parcelas pagas a titulo de vencimentos e

subsidios, bem como, consoante Carmen Lcia Antunes Rocha'®*

, as parcelas incorporadas
em carater permanente e definitivo. Nao se relaciona as vantagens pecuniarias, decorrentes
essas da prestacdo de especial servico como adicionais ou gratificacdes, em funcdo de
circunstancias especificas previstas em lei, como se viu, normalmente de carater temporario,

bem como também ndo as eventuais indenizacdes pagas aos agentes publicos.

Significa, sucintamente, que ndo haverd recuo no valor estipendial, ou reducéo
posterior para retorno a situacéo financeira anterior do servidor publico. Em outras palavras,
nao decresce seu “valor nominal”, que concerne a expressdo numérica em si dos vencimentos

ou subsidios.

O que se visa a vedar com o principio é tdo somente o que se denomina a reducéo
direta. Impede-se a posterior promulgacdo de lei ou edicdo de qualquer outra espécie de ato
normativo que tenha como escopo atribuir ao cargo ou a funcao retribuicdo do Poder Publico
em quantum inferior ao que atingiu o agente estatal.

Anteriormente a 1988, ndo era direito do agente publico a irredutibilidade da

remuneracdo, a excecdo dos Magistrados, como acentua Petronio Braz*®

. A propdsito, mesmo
0 Supremo Tribunal Federal j& havia editado a Sumula 27 para dirimir eventual ddvida: “Os
servidores publicos ndo tém vencimentos irredutiveis, prerrogativa dos membros do Poder

Judiciario e dos que lhes sdo equiparados”.

E previsio expressa do inciso XV, do artigo 37, da Constituicio Federal: “o subsidio
e 0s vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos séo irredutiveis, ressalvado o
disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, II, 153, III, e 153, § 2°, I".
E, mister consignar, na redacdo original da Constituicdo Federal, o principio era restrito ao
sistema remuneratério de algumas carreiras, tais como as da Magistratura, da Promotoria
Publica, bem como aos membros dos Tribunais de Contas — como prerrogativa, garantia a
independéncia necessaria ao exercicio da funcdo; com o advento da Emenda Constitucional n.

19/98, foi estendido a todos os agentes publicos.

134 ROCHA, Carmen Lcia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 335.
135 BRAZ, Petronio. Servidor Publico na Reforma Administrativa. 2 ed. Leme: Cronus, 2009. p. 79.
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Admite-se o dispositivo suprarreferido aplicar-se tdo somente aos agentes estatais
consistentes nos agentes politicos e nos servidores publicos em sentido estrito; cargos em
comissdo e funcdes gratificadas também séo abrangidos pelo preceito, consoante José dos
Santos Carvalho Filho*; mas ndo aos trabalhadores e os empregados puablicos. Em que pese
0 mesmo direito subjetivo a irredutibilidade nominal ser conferido, porque ha previsdo no
mesmo sentido decorrente, todavia da preceito do artigo 7°, inciso VI, igualmente da
Constituicao Federal.

Tratou-se, na realidade, conforme defende Carmen Lucia Antunes Rocha®®’, com a

inclusdo da prescri¢do constitucional, de extensdo desses direitos trabalhistas aos servidores
publicos e agentes politicos, ja que assim se pautou a Reforma Administrativa constante da
EC 19/98.

E decorre dessa previsdo, segundo a mesma autora®®, a seguranca providenciada aos
titulares de cargos e empregos publicos, ou exercentes de funcdes, para que possam exercer
suas atribuicdes conforme o interesse do Estado, e ndo segundo o comando arbitrario do
governo ou eventual administrador de ocasido. O principio originar-se-ia no seio dos
constitucionais-administrativos da impessoalidade e da moralidade administrativa, para que se

exclua qualquer interesse particular.

Contudo, ndo se protege o quantum, vale ressaltar, no que se relaciona a incidéncia
de tributos, como decorrente de reducdo de remuneracdo efetiva para 0 gozo em virtude de

aumento de aliquota de imposto de renda e a inflacdo.

Ademais, como o regime juridico ndo € garantia, em regra, do servidor pablico, ndo
se tem direito adquirido, também, a permanéncia das regras do sistema remuneratdrio, como
ja se explanou. Mas, muito embora a forma de célculo dos vencimentos, entdo, ndo seja
assegurada, o principio serve para que se reconheca o direito a, ndo obstante & mudanca das
previsdes concernentes ao cargo, emprego ou func¢do, ndo sejam minorados nominalmente os
vencimentos. A exemplo, tem-se parcelas conferidas a titulares de cargos em comissao, apos a
alteracdo de seu regime, denominadas “parcela absorvivel”, “vantagem pessoal nominalmente

identificavel”, “direito pessoal”, “diferenga individual” - consoante cita José dos Santos

136 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 655.

137 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 334.

3% ROCHA, loc. cit.
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Carvalho Filho®™; a fim de que tdo somente seja preservada a irredutibilidade dos
vencimentos, reduzidos efetivamente somente face aos que ingressam no quadro publico no
futuro.

Questdo que se pde é se, em mesmo superando a contraprestacdo o teto™* aos

vencimentos e subsidios, aplicar-se-ia a irredutitibilidade, em detrimento da intrasponibilidade
desse limite constitucional previsto, aos vencimentos decorrentes de estabilidade financeira

adquirida sob regime anterior estatutario.

Assim defende Carmen Lucia Antunes Rocha:

Mesmo em se considerando constitucionalmente que o subsidio sera configurado em
parcela Unica e que esta somente podera ser disposta até o valor do teto ou do
maximo legalmente definido pelas entidade politicas, é certo que tera de haver uma
adaptacdo administrativa para o pagamento de parcela de transicdo, pela qual fique
assegurada ao titular do direito a sua contraprestacdo pelo valor acima daquele,
porque ndo se pode deixar de cumprir o principio da irredutibilidade,
constitucionalmente assegurado aos ocupantes de cargos e empregos publicos, que
estaria ocorrrendo se se retirasse o0 plus percebido em desacordo com as normas

atualmente postas, mas que estavam em consonancia com aquelas que vigoravam

quando o agente adquiriu direito aquele quantum™*.

Por derradeiro, tem-se a discussdo quanto a irredutibilidade, no que tange a ser
nominal ou real; e, conforme ja se fez entender anteriormente, entende-se prestigiar a
Constituicdo Federal, em sua atual redacdo conferida pela Reforma Administrativa aludida, a

tese da primeira corrente.

E que se visaria a garantia do valor real, sustenta-se, pelo principio da periodicidade;
pela necessidade de atualizacdo, no minimo, anualmente, almejando-se com base em indice
oficial de correcdo monetaria; conferida indistintamente, de acordo com o que ja se trilhou.
Embora, como ja se disse, nem sempre a reposicao integral da moeda efetivada, ja que se tem,
na pratica, inserida no ambito da discricionariedade a opg¢éo pelo percentual a ser aplicado aos

agentes publicos.

Enquanto a irredutibilidade, por sua vez, refere-se a garantia subjetiva de percep¢do
de valor nunca inferior, cujo desiderato primordial € assegurar que nunca regrida no tempo em
virtude de lei que venha a alterar o valor do vencimento-padréo ou do subsidio, cita-se a titulo
de exemplificagdo. Em se admitindo ser essa irredutibilidade a real,o instituto teria, além do

conddo de garantir a expressdao numérica, fungdo idéntica ao do principio anteriormente

3% CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2008. p. 656.

Matéria que serd abordada minuciosamente em item a seguir.
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exposto: a atualizagdo do valor em virtude do poder de compra da contraprestacdo. Seria uma

impropriedade calcar essa garantia neste inciso XV, entdo, da Constituicdo Federal.

A jurisprudéncia, sob a égide da Constituicdo Federal em sua redacao original, nos

anos anteriores a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 19, entendia pela irredutibilidade

real:

"a doutrina, a jurisprudéncia e até mesmo o vernaculo indicam como revisdo o ato
pelo qual formaliza-se a reposi¢do do poder aquisitivo dos vencimentos, por sinal
expressamente referido na Carta de 1988 — inciso IV do art. 7° —, patente assim a
homenagem ndo ao valor nominal, mas sim ao real do que satisfeito como
contraprestacdo do servigo prestado. ESTA E A PREMISSA CONSAGRADORA
DO PRINCIPIO DA IRREDUTIBILIDADE DOS VENCIMENTOS, SOB PENA
DE RELEGAR-SE A INOCUIDADE A GARANTIA CONSTITUCIONAL, NO
QUE VOLTADA A PROTECAO DO SERVIDOR, E NAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA'.

E Hely Lopes Meirelles enxerga, ainda, ser a irredutibilidade real a garantida pela

Constituicdo Federal. Sustentando, todavia, a identidade, ja que se refere, ao explanar de seu

entendimento, no inciso X do artigo 37: “Aqui, parece-nos que a EC 19 culminou por

assegurar a irredutibilidade real e ndo apenas nominal do subsidio e dos vencimentos

59143

E, em momento posterior de sua obra, Hely Lopes Meirelles ainda desenvolve:

Agora, no entanto, a medida em que o dispositivo diz que a revisdo é ‘assegurada’,
trata-se de verdadeiro direito subjetivo do servidor e do agente politico, a ser
anualmente respeitado e atendido pelo emprego do indice que for adotado, o qual, a
evidéncia, sob pena de fraude a Constituicdo e imoralidade, ndo pode deixar de
assegurar a revisdo. Tais consideracBes € que nos levaram a entender que, agora, a
Constituicnao assegura a irredutibilidade real, e ndo apenas nominal, da
remuneragnao. Este aumento ndo obsta, como se verd a seguir, aumento

impréprio™*.

Mas, hodiernamente, a jurisprudéncia € firme no sentido do entendimento que

somente ha a garantia ao valor nominal, ou a irredutibilidade nominal; inobstante da reducao

indireta, no termo que utiliza José dos Santos Carvalho Filho:

1) o vencimento ndo acompanha pari passu o indice inflacionario; ou 2) o
vencimento nominal sofre reducdo em virtude da incidéncia de impostos. Nessa
linha, alias, o art. 37, XV, da CF ressalva expressamente os arts. 150, Il, 153, I, e
153 § 2° I, que retratam, respectivamente, o principio da igualdade dos
contribuintes, a incidéncia do imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza e os critérios da generalidade, universalidade e progressividade, inerentes

ao tributo™®.

142 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso em Mandado de Seguranca n. 22.307/DF,
Relator:. Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 19 de fevereiro de 1997.
13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p.452.
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Juris, 2008. p. 656.



56

O Supremo Tribunal Federal, ademais, em recente julgado, assim se pronunciou:

SERVIDOR PUBLICO. SISTEMA REMUNERATORIO. VANTAGEM
DENOMINADA  “GRATIFICACAO DE DEDICACAO EXCLUSIVA”.
INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO A MANUTENCAO DA FORMA DE
CALCULO DA REMUNERACAO. NAO-OCORRENCIA DE VIOLACAO A
GARANTIA DE IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS. 1. Consoante a
firme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, os servidores publicos ndo tém
direito adquirido a regime juridico, isto é, a forma de composicdo da sua

remuneracdo. 2. Nao se constata ofensa a garantia da irredutibilidade de

vencimentos quando preservado o valor nominal do total da remunerac&o*°.

Desse modo, ndo ha duvida quanto a tratar-se de irredutibilidade juridica ou nominal.

2.3.3 Teto remuneratorio

O teto constitucional a remuneracdo € principio cuja positivacdo no texto
constitucional fez-se pela Emenda Constitucional n. 41, de 2003, mas néo é inovacdo no texto
da Constituicdo Federal no que tange a limitagdo individual dos subsidios e vencimentos dos

agentes estatais por fixacdo de valor intransponivel.

Cuida-se, simplesmente, de limite maximo a remuneracdo do agente publico,
consubstanciado o quantum méximo sempre em estipéndios de outro — nunca expressos em

valores absolutos no sistema remuneratdrio da Constitui¢do Federal.

\oltando-se o principio sempre ao precipuo desiderato da reducéo das desigualdades,
escopo que permeia toda a Constituicdo Federal, segundo a autora Carmen LUcia Antunes
Rocha'*’, para que se estabelecesse entre 0s agentes estatais também maior equilibrio no que
tange as suas remuneracdes, ndo se permitindo assaz altas em detrimento da perpetuacdo de
vencimentos baixos aqueles ocupantes de cargos, empregos e exercentes de funcdo de

somenos importancia.

O inciso da Constituicdo Federal, todavia, para que se fizesse eficaz e limitasse de
verdade a remuneragdo dos agentes estatais, perpassou por alteracdes que, embora néo-
significativas no que concerne ao texto, o bastante para que se atingisse 0 Seu escopo

primordial.

A redacdo original do inciso XI, artigo 37, da Constituicdo Federal j& dispunha:

146 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 22 Turma. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 730096/DF.
Relator: Ministro.Ayres Britto. Brasilia, DF, 07 de dezembro de 2010.

147 ROCHA, Carmen Lcia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 314.
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como limites maximos e no ambito dos respectivos Poderes, os valores percebidos
como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, por membros do Congresso
Nacional, Ministros de Estado e Ministros do Supremo Tribunal Federal e seus
correspondentes nos Estados, no Distrito Federal e nos Territérios, e, nos
Municipios, os valores percebidos como remuneracdo, em espécie, pelo Prefeito;

..).

O Supremo Tribunal Federal, todavia, manifestou-se a época sobre 0 inciso em
epigrafe, determinando que se excluisse do calculo daquilo a ser descontado todas as parcelas
correspondentes a vantagens pessoais, porquanto ndo incluidas na expressdo “a qualquer
titulo” do referido preceito, de acordo com Carmen Lcia Antunes Rocha*®®. O que, por
conseguinte, gerou diversas brechas a efetiva aplicacio do comando, ja& que a lei
infraconstitucional previa diversas hipdteses de incorporacdo dessas aos vencimentos (sistema
unico existente na redacdo original de entdo, vale lembrar), desiquilibrando e desigualando a
situacdo remuneratéria dos agente publicos, ainda consoante ressalta a supramencionada

autora.
Letra morta, entdo, fazia-se do dispositivo.

Buscou-se sua efetividade, deste modo, alterando-se a redagédo original do referido
comando, que passou a desta forma constar na Constituicdo Federal:

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

Se, agora, parecia dirimida eventual davida quanto a aplicacdo no que tange a
inclusdo relativa as ‘“‘vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza”, expressamente
fazendo inclusdo naquilo que é limitado pelo teto constitucional; eliminando, por conseguinte,
o subterflgio interpretativo para que se vissem ilimitados os vencimentos; o Supremo
Tribunal Federal veio, porém, em que pese a confirmar a tese, condicionar a sua aplicacéo a

edicéo de lei:

“O Supremo Tribunal Federal, em sessdo administrativa, (...) resolveu: 1o)
deliberar, por 7 votos a 4, vencidos os Ministros SepUlveda Pertence, Carlos Velloso,
Marco Aurélio e Ilmar Galvao, que ndo sdo auto-aplicaveis as normas do art. 37, XI,
e 39, 840, da Constituicdo, na redagdo que lhes deram os arts. 30 e 50,
respectivamente, da Emenda Constitucional no 19, de 4 de junho de 1998, porque a
fixagdo do subsidio mensal, em espécie, de Ministro do Supremo Tribunal Federal -
que servira de teto -, nos termos do art. 48, XV, da Constituicdo, na redacao do art.
70 da referida Emenda Constitucional no 19, depende de lei formal, de iniciativa

%8 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 316.
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conjunta dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Supremo Tribunal Federal. Em decorréncia disso, o Tribunal ndo teve
por auto-aplicavel o art. 29 da Emenda Constitucional no 19/98, por depender, a
aplicabilidade dessa norma, da prévia fixacdo, por lei, nos termos acima indicados,
do subsidio do Ministro do Supremo Tribunal Federal. Por qualificar-se, a definicdo
do subsidio mensal, como matéria expressamente sujeita a reserva constitucional de
lei em sentido formal, ndo assiste competéncia ao Supremo Tribunal Federal, para,
mediante ato declaratério préprio, dispor sobre essa especifica matéria. Deliberou-
se, também, que, até que se edite a lei definidora do subsidio mensal a ser pago a
Ministro do Supremo Tribunal Federal, prevalecerdo os tetos estabelecidos para 0s
Trés Poderes da Republica, no art. 37, XI, da Constituigdo, na redacédo anterior a que
Ihe foi dada pela EC 19/98, vale dizer: no Poder Executivo da Unido, o teto
correspondera a remuneracdo paga a Ministro de Estado; no Poder Legislativo da
Unido, o teto correspondera a remuneracdo paga aos Membros do Congresso
Nacional; e no Poder Judicidrio, o teto corresponderd a remuneracdo paga,

atualmente, a Ministro do Supremo Tribunal Federal; (...)**.

E a referida lei a que se referiu a Suprema Corte, necessaria a aplicacdo do teto, de
iniciativa conjunta, por forca do artigo 48, inciso XV, da Constituicdo Federal, e, por
conseguinte, de elaboracdo demasiado dificultada entdo, nunca foi editada; no que persistia,
outrossim, vigente ainda a redacdo anterior com suas demasiadas hipdteses de parcelas que
ndo se subsumiam ao quantum limitado pelo teto constitucional. Assim, sem limitacdo efetiva

da remuneracdo permanecia.

Mas foi com o advento da referida Emenda Constitucional n. 41, de 2003, que
alterou a letra do referido art. 37, inciso XI, da Constituicdo Federal, uma nova vez, e trouxe
comandos para asseguracdo da efetividade desse, bem como transformou o supramencionado
artigo 48, inciso XV, da Constituicdo Federal — mas cujo foco principal dessa reforma, valido
incluir, era a Reforma da Previdéncia, sendo a inclusdo dessas disposi¢cdes quanto ao teto
somente acessorias do seu desiderato primordial —, que se tornou o preceito realidade, quanto

a sua aplicacao e limitacdo, no sistema juridico da remuneracédo do agente publico.

E assim dispde o texto atual:

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

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno.Ata da 3% Sessdo Administrativa. Brasilia, DF, 24 de
junho de 1998.
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do Ministério Plblico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos.

A questdo inicial da instransponibilidade dos vencimentos e subsidios (incluido este
ultimo sistema ja& na EC 19/98), desta feita, encontrou solu¢do no que tange a sua
aplicabilidade ja que a fixacdo do subsidio de membro do Supremo Tribunal Federal
estabeleceu-se do Congresso Nacional (artigo 48, inciso XV, Constituicdo Federal); assim
como o artigo 8° desta Emenda Constitucional n. 41, em epigrafe, ainda, cuidou de garantir
sua imediata aplicagdo, porque “Até que seja fixado o valor do subsidio de que trata o art. 37,
Xl, da Constituicdo Federal, sera considerado, para os fins do limite fixado naquele inciso, o
valor da maior remuneracdo atribuida por lei na data de publica¢do desta Emenda (...)” — ndo

se dependendo da edicéo futura para a aplicacdo, entéo.
Tem-se, entdo, agora como absoluto, desse modo, 0s tetos constitucionais previstos.

Primeiramente, cabe ressaltar que se abrange no que € limitado a remuneracao dos
titulares de cargos, funcdes e empregos publicos — o que significa dizer que independe do
vinculo juridico —, observando-se, quanto aos tltimos, a disposi¢do do § 9°: “O disposto no
inciso Xl aplica-se as empresas publicas e as sociedades de economia mista, e suas
subsidiarias, que receberem recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral”; ou seja, ndo ha

teto se ndo se subsumir a essa disposicdo a entidade de direito privado.

E, na doutrina, ndo se perquire acerca da aplicagdo. Para Hely Lopes Meirelles:

Registre-se, por relevante, que os salarios dos empregados publicos das empresas e
das sociedade de economia mista, e suas subsidiarias, sé estardo submetidos ao teto
geral se essas pessoas juridicas receberem recursos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de
custeio em geral (CF, art. 37, § 99) **°,

E no que concerne aqueles agentes estatais que estdo em regime de acumulacéo de
cargos, empregos ou funcdes, por sua vez, incluem-se naqueles limitados pelo teto ambos os
vencimentos-padrédo, tolhido aquilo que excede a soma, vale ressaltar (em virtude do que
dispde o inciso XVI do artigo 37, da Constituicdo Federal); ressalvadas algumas distorcdes,
casos aos quais ndo se aplica o dispositivo, conforme Alexandre de Moraes™” destaca, como a
cumulacdo de Magistratura com Magistério, cumulagcdo das remuneracdes de membro do
Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Superior Eleitoral, etc. E, assim, desde a Emenda
Constitucional 19/98.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 454.
151 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.pp. 205-206.
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Todavia, a doutrina defende que em razdo do “principio da razoabilidade e o principio
do ubi eadem est ratio, eadem est jus dispositio (onde existe a mesma raz&o deve reger a
mesma disposi¢cdo legal) exigem que a mesma interpretacdo seja adotada”, quanto a essas
distorcBes apontadas, em relagdo aos demais, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di
Pietro™?. Na concepcéo a que se perfilha e defende a autora, aqueles que ja excedem o valor
considerado teto ou mesmo 0s que o transpordo em virtude de novos vencimentos que se
somem a remuneracao do agente, ndo teriam interesse em exercer a nova funcdo — o que, em
virtude de grande interesse publico no desempenho por determinado agente publico também
de nova atribuicdo, seria irrazodvel. Cite-se, para exemplificacdo, o caso de Ministro do
Supremo Tribunal Federal para magistério em curso de Direito no ambito de instituicdo
pUblica de ensino, trazida por Alexandre de Moraes*>, caso nio fosse o afastamento da
interpretacdo literal do inciso, pelo Conselho Nacional de Justi¢a na Resolucgdo n. 13, de 21 de
marco de 2006.

O referido autor, Alexandre de Moraes™ inclui, ademais, “Por questio de
razoabilidade, essa norma deve ser rapidamente revogada, estabelecendo-se um teto
diferenciado para os servidores publicos que puderem, constitucionalmente, acumular cargos
publicos™.

Quanto as parcelas tolhidas pelo teto constitucional, para Maria Sylvia Zanella Di
Pietro™, “com a inclusdo dessa expressdo (‘incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer
outra natureza'), o objetivo foi o de afastar a interpretacdo, adotada no ambito do Poder
Judiciario, em face da redacdo original do artigo 37, XI, de que as vantagens pessoais € as

relativas a natureza ou ao local de trabalho ficavam fora do teto; (...)”.

Mas, por forca, ademais, da inclusao da letra do § 11, “Nao serdo computadas, para
efeito dos limites remuneratérios de que trata o inciso XI do caput deste artigo, as parcelas de
carater indenizatorio previstas em lei”, cuja redagdo deu-se pela Emenda Constitucional n. 47,
de 2005, com essa nova disposicdo para que se tivesse sentido clarificado do alcance. E lei
essa que prevera as parcelas indenizatdrias a serem excluidas do calculo a limitagdo, mister
incluir, que resta ainda ndo editada; por que, logo, validas ainda as das legislacdes esparsas,
de acordo com o artigo 4° da mesma EC 47/2005, como as da Lei 8.112/90 no gque tange aos

servidores publicos estatutarios federais.

52 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 542.
153 MORAES, op. cit., p. 198.

154 MORAES, op. cit., p. 198.

155 DI PIETRO,loc. cit.



61

A doutrina assim entende aplicavel, igualmente, segundo ainda Marcelo Alexandrino e
Vicente Paulo, como se observa do seguinte excerto:

As principais observacbes, que entendemos pertinentes, acerca dos tetos de
remuneracao previstos no texto constitucional, ap6s a EC 41/2003 e a EC 47/2005,
sé0 as seguintes:
d) os limites incluem todas as espécies remuneratorias e todas as parcelas
integrantes do valor total percebido, incluidas as vantagens pessoais ou quaisquer
outras, excetuadas as parcelas de carater indenizatério previstas em lei; (...)**.

E, por derradeiro, tem-se que a Emenda Constitucional n. 47, de 2005, trouxe inovagéo
ainda quanto a possibilidade de previsdo de subtetos remuneratérios, consoante o § 12 do
artigo 37 da CF:

Para os fins do disposto no inciso XI do caput deste artigo, fica facultado aos
Estados e ao Distrito Federal fixar, em seu dambito, mediante emenda as respectivas
ConstituicBes e Lei Or ganica, como limite Unico, o subsidio mensal dos
Desembargadores do respectivo Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, ndo se aplicando o disposto neste paragrafo aos subsidios dos
Deputados Estaduais e Distritais e dos Vereadores.

Resta, em suma, como teto intransponivel no ambito federal os subsidios do Ministro do
Supremo Tribunal Federal e no municipal aqueles do Prefeito. A inovacgdo faz-se com relagao
aos limites nos Estados e no Distrito Federal, com inclus6es de que se transmudam em relacéo
ao Pode a que se subordina o agente publico, com possibilidade, agora, de percentuais a serem

fixados pelos préprios entes.

2.3.4 Isonomia

O principio da isonomia foi suprimido do rol de preceitos constitucionais relativos ao
sistema remuneratorio dos agentes publicos, com o advento da Emenda Constitucional n. 19,
de 1998; o que ndo significa dizer ter sido suprimida a “observancia estrita do principio da
igualdade para servidores do mesmo Poder ou de Poderes da mesma entidade federada que
ocupem e exercam cargos de atribui¢des iguais”, consoante Carmen Liicia Antunes Rocha™’.
A igualdade juridica, portanto, pode inclusive ser pleiteada com fundamento artigo 5°, caput e

também seu inciso I, da Lei Fundamental, como bem ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Expressamente ndo se vedou a paridade de vencimentos e subsidios, que é a

156 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Resumo de Direito Administrativo Descomplicado, 32 Ed.
Séao Paulo: Editora Método, 2010. p. 251.

17 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 329.
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igualacdo daqueles que se encontram em situacdo andloga, mas que consistem em agentes de
Poderes distintos. A Constituicdo Federal previu, tdo-somente, que os “vencimentos dos
cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario ndo poderdo ser superiores aos pagos pelo
Poder Executivo”, no inciso XII do seu artigo 37; o que € regra que leva a crer existir vedagao
exatamente a disparidade entre os estipéndios dos Poderes aos seus membros, como

identicamente sustenta Maria Sylvia Zanella Di Pietro™®,

A equiparacdo € a igualacdo horizontal de cargos, empregos ou funcbes de Poderes
distintos que ndo-idénticos, mas analogos; a vinculacdo, por sua vez, é o elo vertical criado
entre cargos, empregos ou funcgdes, para fins remuneratérios; ambos vedados pela Emenda

Constitucional n. 19, de 1998, no artigo 37, inciso XII da Lei Fundamental.

%8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 530.
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3 O DIREITO SUBJETIVO DO AGENTE PUBLICO A REVISAO ANUAL E A
MORA DO LEGISLATIVO

E certo que, no Brasil, permeia a sociedade a crenca de que os agentes publicos,
individualmente considerados, tem todos remuneracdo assaz elevada; por conseguinte,
aqueles, sem excecdes, perceberiam estipéndios incompatibilizados com os niveis a que se

dispdem os administrados a contraprestar pelos seus servicos.

Tais anseios, conforme Carmen Lucia Antunes Rocha ressalta, certamente ligados a

ideia dos coloquialmente designados “marajas”:

Chamados de 'marajas' por politicos que fizeram seus caminhos populistas a custa de

denlncia da existéncia desses agentes (...) os que mais ganharam e continuam a

ganhar com recursos publicos tém persistido nessa mesma situagéo (...)**.

Prisma esse, contudo, em andlise detida, que ndo se mostra verdadeiro para todas as

camadas de agentes estatais. Ha, noutra face, como continua a referida autora:

o0s bedéis, concursados mas mal-pagos e desrespeitados, continuam a fabricar uma
burocracia administrativa condenada a percorrer corredores, mendigando aumentos

embutidos em sublinhas de textos legais, que mais aviltam o servidor como uma

unidade do que o auxilia como digno de respeitabilidade’®.

E, de fato, a disparidade ainda se faz notar dentre as comparagdes entre 0s maiores e
menores vencimentos e subsidios dos agentes estatais, em que pese haver sido objeto
especifico ja da redacdo original do inciso XI, do artigo 37, da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil*®®.

Nesse contexto, ademais, a Constituicdo Federal possui, como escopo, por meio da
consignagdo de principios como o da isonomia, dentre outros, a implantacdo de um sistema
remuneratério que se traduzisse também em reducdo das desigualdades econdmico-sociais
dentre os que compBem os quadros da Administracdo Pablica. Escopo que, como ja se
defendeu, permeia todo o corpo constitucional, inclusive constituindo um dos objetivos
basicos da Republica, consignado no inciso Il do artigo 3° e que se denota das disposi¢des

das sobrevindas Emendas Constitucionais.

Embora as melhoras nesse sentido pelas inovagOes constitucionais sejam sentidas,

1% ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 282.

1% ROCHA, loc. cit..

181 Inciso XI do artigo 37 da Constituicdo Federal, que dispunha “a lei fixara o limite maximo e a relacéo de
valores entre a maior e a menor remunerac¢do dos servidores publicos”, com vistas a que se diminuisse a
heterogeneidade
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sobretudo pelo que se incluiu por meio da Reforma Administrativa e da Emenda
Constitucional n. 41, de 2003, ainda n&o é realidade dentro da esfera pablica um tratamento
equitativo nas retribuicdes. Pois se tem noticia de servidores publicos que percebem
vencimentos abaixo do salario minimo, no exemplo de Petronio Braz*®; por sua vez, outros
atingem o teto constitucional e mesmo o ultrapassam, em virtude de direitos adquiridos na

vigéncia de sistema remuneratério anterior.

Decorréncia, assim, em virtude dessa visdo equivocada da globalidade de altos
estipéndios, o que lhes € pago a maior, aos agentes publicos, adquire ainda maior
proeminéncia nos meios de comunicacao sociais, ja que é matéria que sensibiliza a populacédo
no todo. Visto que, em Ultima insténcia, relacionam-se contraprestacdes excessivamente altas
ao mal investimento dos recursos dos cofres pablicos — o que, ndo se aventuraria a duvidar, €

condenavel.

Enquanto, nada obstante, parcela “que se paga a menor nao parece ainda merecer tao
grande atencdo da sociedade brasileira quanto o que se paga em demasia a alguns e poucos
agentes publicos, atitude que emocionaliza a questdo remuneratdria do servidor no Brasil”,

consoante afirma Carmen Lucia Antunes Rocha®®.

Destarte, exsurge a indiferenca sensivel da sociedade brasileira no concernente ao
que percebem a menor os integrantes dos quadros da Adminstragdo Publica. De acordo
novamente com Carmen LUcia Antunes Rocha, este € o panorama dos estipéndios no plano da

realidade:

Aquela situacdo de dendncias constantes contra o servidor — especialmente contra o
desajuste de sua remuneragdo — que somente era e continua sendo denunciada em

seus excessos (0 que é, efetivamente, inaceitdvel), mas nunca em sua escassez,

atrasos e desigualdades (o que é, evidentemente, indigno) *®.

Mas a economia realizada — ndo raro com a supresséo de parcelas da remuneracgédo do
agente estatal, como no caso que estuda neste Capitulo 11l —, entretanto, é matéria que tange
ndo a questdo meramente or¢camentaria e a preeminente necessidade de reducdo de despesas
com pessoal, para que se satisfagcam outros valores constitucionais com o0s recursos publicos
provenientes dessa sobra de caixa. No detrimento dessas quantias, privilegiando-se 0s

aspectos financeiros do Estado tdo-somente para que se obtenha reserva de caixa, por fim,

162 Esta conferindo a aplicabilidade da norma do inciso XI do artigo 37 da Constituicéo Federal.

163 BRAZ, Petronio. Servidor Publico na Reforma Administrativa. 2 ed. Leme: Cronus, 2009. p. 77.

164 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 1999. p. 282.

1% ROCHA, loc. cit.
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tolhe-se a eficacia e a efetividade de valores igualmente acolhidos na ordem constitucional
brasileira, como a dignidade do trabalhador e a valorizagdo do trabalho, ndo somenos
relevancia, até mesmo porque assegurados ja no artigo 1° da Constituicdo Federal. Dentre

outros principios que se poderiam citar, vale incluir.

No que se tensionam, desse modo, ndo apenas aspectos relativos a salde econdmica
do Estado, mas elementos politicos, sociais e mesmo éticos tocantes a contraprestacdo dos

agentes estatais.

E é conveniente, entdo, consignar-se a licdo de Rui Barbosa:

Caro, porém, custard sempre ao contribuinte o beneficio preconizado em nome da
economia, que se obtenha a troco do desprezo das leis; porque elas uma vez sob a

invocacao de um interesse popular, 0 que se estabelece é um arbitrio do poder, em

gue 0 povo ndo ganha mais®®.

No que se segue, entdo, 0 exame de situacdo que é apenas um dos reflexos do que se
expds, qual seja, a da flagrante inconstitucionalidade, intencionalmente ndo-noticiada e pouco
discutida doutrinaria e jurisprudencialmente, resultante do tolhimento do direito subjetivo dos
agentes publicos ao gozo da revisdo geral anual, ou a eficécia do principio da periodicidade

nos termos que se explanou no capitulo anterior.

Ainda, ante essa omissdo legislativa no que tange ao cumprimento do dever de
legislar imposto pelo inciso X, artigo 37, da Constituicdo Federal, a analise do direito
subjetivo a atualizacdo monetaria, a omissdo inconstitucional e a exigibilidade do ato
normativo e a efetividade da prestacao jurisidicional para verem integrado o quantum em sua
remuneracao 0s agentes estatais, adentrando-se ao exame de aspectos do controle por via

concentrado e do controle difuso da inconstitucionalidade por omisséo.

3.1 Periodicidade e a mora legislativa

A periodicidade é principio norteador do sistema remuneratorio do agente publico,
consoante se desenvolveu detidamente no capitulo anterior, e consiste, segundo a leitura que
deve ser observada da norma, na positivacdo de que dispbde de atualizacdo concreta dos
vencimentos e subsidios, visando ao restabelecimento do valor real da remuneragéo, por meio
de lei especifica, genericamente — todos 0s agentes estatais —, com aplicacdo de indice Unico

para a globalidade de pessoal do ente, e anualmente. Todos esses requisitos conforme monta o

166 BARBOSA apud ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos.
S&o Paulo: Editora Saraiva, 1999. p. 282.
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artigo 37, inciso X, da Constituigcdo Federal.

Primeiramente, para analise da busca pelo implemento da norma em tela, quanto a

eficacia do preceito constitucional, conforme Jorge Hage, tem-se que

E de sabenca geral, hoje, que juridicas e, portanto, vinculantes, sio todas elas,
podendo variar, é certo, seus destinatarios principais e direto; algumas vinculam,em
principio, ndo tanto os cidaddos, diretamente, mas o legislador ordinario, e, como se
vera adiante, na sua falta ou omisséao, vinculam o Judiciario, vinculam o juiz, que,

em hip6tese alguma, pode negar jurisdicdo™®’.

E maior perquiricdo, igualmente, quanto a aplicabilidade da referida norma

constitucional termina por concluir que, de modo 6bvio, a norma é auto-aplicavel. O Tribunal

Regional Federal da 4? regido manifestou-se com clareza nesse mesmo sentido, conforme o

seguinte excerto:

Constitucional e Administrativo. Servidor publico. Indenizagdo por danos
patrimoniais. Auséncia de revisdo geral de remuneracdo.Art. 37, X, da CR/1988.
Impossibilidade juridica do pedido. Periodo posterior & Lei n° 10.331/2001.
‘3. A regra constitucional, introduzida pela EC 19/1998 estabeleceu a
obrigatoriedade de que o Presidente da Republica envie um projeto de lei anual que
garanta a recomposi¢do do valor do subsidio dos servidores publicos federais. O
direito a indenizacdo pela mora legislativa restou reconhecida pelo STF ao julgar
Mandado de Injungdo n° 283/DF. 4. Preliminares rejeitadas. Apelacdo da Unido e
remessa oficial improvidas’.
().

A segunda refere-se a previsao de revisdo geral e anual sem distingdo de indices ou
de datas. Ora, aplicando-se aqui principio basilar de direito - de que ndo ha, na
Constituicdo Federal, letra morta ou desconexa -, tem-se que o legislador
constituinte pretendeu assegurar, a partir da Emenda Constitucional n° 19, de junho
de 1998, eficicia plena ao direito a 'revisdo geral e anual' relativamente a
remuneracdo dos servidores publicos. Direito este adquirido de maneira
incondicionada ou, na expressio do ja citado constitucionalista, direito
consubstanciado em 'norma constitucional de eficacia plena’, isto é, auto-aplicavel.
().

- auto-aplicabilidade do dispositivo constitucional em comento - tese consolidada
pelo préprio Supremo Tribunal Federal, no memoravel julgamento relativo ao indice
dos 28,86%, concedido aos militares e estendido aos civis, no RMS 22.307-7/DF,
Rel. Min. Marco Aurélio, in DJ de 13/6/97:
"Teve-se como auto-aplicavel, na espécie, a norma insculpida no referido inciso X
(do art. 37), no que inegavelmente o &, ao contemplar o fator temporal (data-base) e
a obrigatoriedade da revisdo geral em tal oportunidade'.
Assim, a atual ordem constitucional encerra questdo regulada por norma
constitucional de eficacia contida (no que respeita a necessidade de ser produzido
ato legislativo regulando o indice a ser aplicado e o termo a quo de seu pagamento) e
norma constitucional de eficacia plena (no referente ao direito ao reajuste anual e
geral).

Do narrado, conclui-se entdo que a revisdo geral e anual integra preceito autbnomo
no dispositivo constitucional retromencionado, tratando-se, ainda, de norma auto-
aplicavel'®.

E o direito positivo, ademais, corresponde sempre a duas acepgdes, de acordo com

7 HAGE, Jorge. Omissdo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. pp. 26-27.
168 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. 3% Turma. Apelacdo Civel n. 2002. 71.04.001655-0/RS.
Porto Alegre, RS, 06 de maio de 2003.
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Tercio Sampaio Ferraz Junior:

A dicotomia pretende realgar que o direito € um fendmeno objetivo, que nao
pertence a ninguém socialmente, que é um dado cultural, composto de normas,
instituicdes, mas que, de outro lado, é também um fendmeno subjetivo, visto que

faz, dos sujeitos, titulares de poderes, obrigacGes, faculdades, estabelecendo entre

eles relagdes'®.

O direito objetivo, de acordo com Luiz Anténio Rizzatto Nunes “corresponde a
norma juridica em si, enquanto comando que pretende um comportamento (...). E aquele
objetivado independentemente do momento de seu uso ou exercicio” ’°. E, culmina que,
como desdobramento, do direito objetivo decorre sempre o direito subjetivo aqueles a quem

se destina a tutelar a norma juridica.

Nessa conjuntura, 0 que se afere por direito subjetivo é, sequndo Hartmut Maurer''™,
justamente “o poder juridico, atribuido a um sujeito, por uma norma juridica, para a
perseguicdo de interesses proprios, de exigir de um outro uma determinada acéo, toleréncia ou
omissao”.

E ndo é outra a conclusdo possivel, desse modo, sendo a de que se gerou, com a
positivacdo desse comando constitucional — ou direito objetivo que versa a implementacéo do
principio da periodicidade —, entdo, o direito subjetivo aqueles abrangidos no conceito
normativo — a gozar dessa atualizacdo monetaria anualmente, em razao da inflacdo que atinge

o valor real de todas as contraprestagdes.

Nessa mesma trilha, Hely Lopes Meirelles'’?, do mesmo modo considera que “trata-
se de verdadeiro direito subjetivo do servidor e do agente politico, a ser anualmente respeitado

(...)”, segundo o que Se prescreve na norma juridica em comento.

Didgenes Gasparini reconhece, identicamente, a inegdvel existéncia desse direito

subjetivo do agente publico:

Restou, como direito subjetivo, garantida aos servidores, estatutarios e celetistas da
Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional publica, e aos agentes
politicos, a revisdo anual, conforme o caso, da remuneracéo e dos subsidios desses
agentes publicos. Apesar de sua abrangéncia, ndo alcanga o0s servidores
governamentais, encontraveis nas empresas publicas, sociedades de economia mista

e fundac@es privadas criadas pela Administracdo Publica®".

19 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do Direito: técnica, decisdo, dominagdo. 3. ed.
S8o Paulo: Editora Atlas, 2001. p. 143.

170 R1ZZATTO NUNES, Luiz Antdnio. Manual de Introducdo ao Estudo do Direito. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 116.

1 MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. 14. ed. Barueri/SP: Editora Manole, 2006. p. 175.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 459.

13 R1ZZATO NUNES Luiz Anténio. Manual de Introducéo ao Estudo do Direito. S3o Paulo: Saraiva, 2011.
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Em que pese o supracitado equivocar-se posteriormente em seu texto, porquanto
defende em seguida que n&o se incluem os agentes estaduais € municipais no que prescreve
esse preceito constitucional, 0 que € posi¢do essa superada mesmo na doutrina, de acordo com
0 que se discutiu no precedente capitulo, porquanto igualmente destinatarios do direito

objetivo do inciso X, artigo 37, da Constituigdo Federal.

Assente que todos os agentes publicos gozam do direito subjetivo, assim; ressalva
devida apenas aos empregados publicos das entidades de Direito Privado, que ndo ndo sdo

abrangidos pela disposicéo, de fato.

Por fim, para delineamento exato dos institutos que compdem a relacdo, cabe

reportar-se a licdo, novamente, de Luiz Antonio Rizzato Nunes:

Juntando-se o que ja se viu sobre a nogdo de direito subjetivo com essa nogdo de
obrigacdo ou dever de cumprir certa conduta, percebe-se que, se, de um lado, tem-se
o direito subjetivo, isto &, potencialidade ou exercicio de um direito, de outro, tem-se
um dever subjetivo, colocado em situagdo diametralmente  oposta.

(...).

Na verdade, é o principio da alteridade, isto é, da pluralidade de pessoas, ou, no
caso, a existéncia de pelo menos duas pessoas, uma das caracteriticas do direito
subjetivo.

N4o hé direito subjetivo sem o outro que o tenha de respeitar'’.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, genericamente considerados os direitos
subjetivos, tem-se que impdem, consecutiva e alternativamente, “a) a anulagdo de um ato
ilegal; b) a pratica de ato que a autoridade coatora omitiu; ou, ) a cessacdo da ameaca de

lesao”t™

E, aplicado o conceito de dever subjetivo ao caso em epigrafe, dos direitos objetivo e
subjetivo a periodicidade do inciso X, do artigo 37 da Constituicdo Federal, logo, culmina-se
em ter-se a imposicdo — dever subjetivo — de edicdo de lei de efeito concreto, que conceda
atualizacdo da moeda, a consecucdo daquilo que prescreve, pelo competente no uso de suas

atribuicGes como gestor publico.

Nesse interim, vale ressaltar, como efetiva obrigacdo de prestacdo legislativa, entéo,
ndo e ato inserido na discricionariedade do agente competente a iniciativa da lei que concede
a revisao anual fazé-lo ou ndo, ou ainda o adiar: é assegurado ao agente estatal, destinatario da
norma, e detentor desse direito subjetivo, gozar de seus vencimentos com relativa estabilidade

de poder de compra.

. 186.
174 R1ZZATTO NUNES, op. cit., p. 119.
5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 782.
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Até mesmo, nessa conjuntura, deve o agente competente, na Administracdo Publica,
pautar-se pela legalidade administrativa do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal;
impondo-se, desde logo, a propria observancia do preceito da periodicidade esse principio
genérico. O que confere, assim, outra acepcdo a observancia do preceito, que se permite

suscitar.

Cuida-se de um interesse juridico dos agentes estatais, em suma, protegido, que
corresponde a efetiva entrega do ato normativo; do contrario, em ndo providenciando a
edicdo, tem-se a omissdo do legislador. E reporta-se ao ensinamento de Jorge Hage, que
admite: “se tem aqui como aceita a possibilidade que reconhece a existéncia de um 'direito a
legislagdo', ante a omissdo inconstitucional do legislador ordinario” *'®; o que significa dizer
faltar ao dever dessa prestacdo legislativa, por conseguinte, € omitir-se de forma a violar um
preceito da Constituicdo Federal, qual seja, o da periodicidade. Ou, ainda, também o genérico

da legalidade administrativa.

Se se promulgou a Emenda Constitucional n. 19, de 1998, ademais, com a respectiva
alteracdo do inciso X do artigo 37 da Constituicdo Federal, ndo foi com outro intuito em
mente o reformador sendo o de colocar termo que, efetivamente, obrigasse o advento de lei
especifica de revisdo geral num prazo maximo — nada obstando inferior, recorda-se — de um
ano para a concessdo da atualizacdo em virtude da perda do valor da moeda.. De fato,
intencionalmente se previu o prazo de promulgacdo da lei, do contrério ndo haveria
necessidade de alteracdo do dispositivo, que genericamente previa a concessdo da benesse
sem termo préprio para caracterizar a inconstitucionalidade da omisséo.

Ocorre que, consoante mesmo se verifica na prética e, ainda, reforca Fernanda

99177,

Marinella, “apesar de direito do servidor, nem sempre acontece” ""; porque, embora cogente,

ndo observado o principio.

E configura mora legislativa, desde logo, seja qualquer a competéncia reconhecida
dentre os agentes do Poder Publico — o que se discutira em item a seguir —, a omissdo quanto a
iniciativa de tal ato normativo — ou a violacdo de direito subjetivo do servidor publico pela
auséncia da concessdo da atualizagdo da moeda, em outras palavras — apds o advento do

termo.

Entendido o conceito de mora, outrossim, em consonancia com Francisco Cavalcanti

76 HAGE, Jorge. Omissdo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 70.
Y7 MARINELA, Fernanda. Servidores Publicos. S&o Paulo: Niteréi, 2010. p. 225.
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Pontes de Miranda, emprestando acepcdo da doutrina civilista aplicavel neste momento:
“efeito imediato do fato juridico, ou do advento do termo, por minimo que seja (...). A
discussdo em torno da natureza da mora, para se lhe saber o lugar na classificacdo dos fatos

juridicos, parte de erro essencial: mora ¢ efeito, ndo ¢ fato” *'®,

No Mandado de Injuncéo n. 361, julgado pelo plenério do Supremo Tribunal Federal em
08/04/1994, o voto do relator Ministro Sepulveda Pertence explicita da configuracdo da mora

legislativa:

a mora — pressuposto da inconstitucionalidade da omissao — é de ser reconhecida em
cada caso, quando, dado o tempo corrido da promulgacdo da norma constitucional
invocada e o relevo da matéria, se deva considerar superado o prazo razoavel para a
edicdo do ato legislativo necessario a efetividade da lei fundamental; vencido o
tempo razodvel, nem a inexisténcia de prazo constitucional para o adimplemento do
dever de legislar, nem a pendéncia de projetos de lei tendentes a cumpri-lo, podem

descaracterizar a evidéncia da inconstitucionalidade da persistente omissdo de

legislar'™.

Do ndo atendimento de tal, com a permanéncia do gestor publico competente a
revisdo geral anual, sem conceder-se eficécia ao principio da periodicidade pelo advento de lei
especifica, o reconhecimento da mora legislativa, de carater inconstitucional porque se viola

comando dessa natureza®®, é imperioso.

Se, nessa conjuntura, as inconstitucionalidades resultantes de leis que ndo encontram
harmonia com o ordenamento constitucional devem ser anuladas, privadas de sua eficacia
imediatamente, também a erradicacdo das omissdes inconstitucionais, do mesmo modo
intoleraveis, devem ter idéntica sorte, Razdo pela qual previu o constituinte, e regulamentou o
legislador, a tutela jurisdicional constitucional por meios das a¢cfes que se discutirdo em item

na sequéncia, para tratar especificamente da omissao inconstitucional.

E da omissdo total, como é o caso de que se cuida neste estudo monogréafico, trés sao
as possibilidades de expurgacdo admitidas pela doutrina, de acordo com Luis Roberto
Barroso: “(a) reconhecer auto-aplicabilidade a norma constitucional e fazé-la incidir

55 181

diretamente — 0 que ndo é o caso do direito que se busca a efetivar, porque se tem a

necessidade de acdo e expedicdo de ato normativo pelo Poder Pablico, haja vista a legalidade

78 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Tomo XXII1. 8 ed. reimp. Rio
de Janeiro: Borsoi, 1971. P. 122

179 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Mandado de Injuncéo n. 361, Relator: Ministro
Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 08 de abril de 1994.

180 Ainda que se refira a omitir-se quanto & promulgacéo de uma lei ordinéria, de efeitos concretos, tem-se que o
preceito violado, pela morosidade, de natreza constitucional. O que suscita, portanto, formas de controle
diferenciadas.

181 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 35.
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estrita que se presume para atualiza¢do de remuneracdo; “(b) apenas declarar a existéncia da

omissdo, constituindo em mora 0 6rgdo competente para sana-la”®?

— 0 que pode ndo ser
efetivo, dada a ja morosidade pelo que se deveu a deducdo em juizo da pretensdo, mas usual
na jurisprudéncia, como sera visto; e “(c) ndo sendo a norma auto-aplicavel, criar para o caso

concreto a regra faltante™'®®

— 0 que parece a solugdo que efetivamente satisfaz os agentes
publicos, por meio do cabivel mandado de injuncdo, em que pese a jurisprudéncia ndo se
perfilhar a tese de ser provida tal medida desses efeitos de tornar o Poder Judiciario legislador

positivo, como minuciosamente se apreciara.

Tratar-se-a dos meios de implementacdo do preceito constitucional do artigo 37,
inciso X, da Constituicdo Federal, por conseguinte, detidamente no item que. Valendo se
perquirir, neste momento, o responsavel pela dita mora, legitimado a propositura do ato

normativo em epigrafe.

3.2 Adistribuicéo da iniciativa de lei que dispde sobre revisao anual

A questdo do cumprimento do principio da periodicidade, consignado no artigo 37,
inciso X, da Constituicdo Federal é tema que culmina em divergéncia na doutrina e na

jurisprudéncia no tocante a competéncia para a iniciativa de lei que a preve.

E mostra-se mais relevante a indagacdo, outrossim, para o estudo monogréfico,
porque ha& duas hipoGteses na doutrina, e, em se admitindo a corrente que se reconhece
minoritaria, além do simples ndo-encaminhamento de lei, tem-se outra faceta de inefetividade
da revisdo geral anual, em relacdo a choque com o teto do inciso XI, do artigo 37, da
Constituicao Federal, quando este artificialmente mantido por omissédo inconstitucional, como

se analisara.

No que tange a primeira corrente doutrinaria, tem-se a qual se perfilha José dos
Santos Carvalho Filho, cujo entendimento é de que se trata de competéncia, quanto a
atualizagdo dos vencimentos e subsidios anual tdo-somente, de iniciativa dos respectivos
Chefes do Executivo quanto a totalidade da esfera — ou seja, do ente, incluindo todos os
Poderes que o compem. Assim defende o autor:

A distincdo entre revisdo geral e revisdo especifica tem relevancia também no que
diz respeito a iniciativa de lei que tiver tais objetivos. Tratando-se de revisdo geral,

182 BARROSO, loc. cit.
18 BARROSO, loc. cit.
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a iniciativa da lei compete ao Presidente da Republica e aos demais Chefes do
Executivo, conforme estabelecem os arts. 37, X e 61, § 1°, 11, 'a’, da CF. As revisdes
especificas, porém, dependem de lei cuja iniciativa compete a autoridade dirigente
em cada Poder, dispondo em tal sentido 0 mesmo art. 37, X, da CF; nessa hipétese,

por conseguinte, ndo se aplica o citado art. 61, § 1°, que trata da iniciativa privativa

do Presidente da Republica'®*.

E adotando posicdo, o referido doutrinador, que ja manifestou ser acertada o

Supremo Tribunal Federal.

J& se entendeu, como no voto do Ministro llmar Galvdo, na ADIn 2.510, que
“Evidente, desse modo, que a regra do inciso X do art. 37 da Constitui¢do ¢ dirigida, entre
outros, aos Governadores de Estado, que devem observa-la na forma da iniciativa privativa do
mencionado art. 61, par. 1°, II, a, do texto constitucional”*®®. Por simetria, o principio do art.
37, inciso X, logo, ao assegurar aos servidores a periodicidade, impde a todos os Chefes do
Executivo, na qualidade de titulares dessas competéncias para as iniciativas de leis que assim
disponham cumprimento, o dever de remeterem a apreciacdo ao Legislativo, a cada ano, o
projeto que disponha sobre as atualizacdes relativas a perda do poder de compra da moeda,

com indice apontado.

Ao julgar a Agédo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.061-7, novamente o relator
Ministro Ilmar Galvao, de fato, consignou que “Tornou-Se extreme de duvida, portanto,
incumbir ao Chefe do Poder Executivo o cumprimento do imperativo constitucional,
enviando, a cada ano, ao Congresso Nacional projeto de lei que disponha sobre a matéria” *#,

confirmando a tese.

E o referido julgamento, ainda, terminou por culminar na edi¢do da Lei 10.331, de
2001, que regulamenta o referido inciso X do artigo 37, da Constituicdo Federal, justamente
dispondo que o Presidente da Republica encaminhara, anualmente, mas sempre no més de
janeiro, lei especifica que verse sobre a revisdo anual para os servidores da Unido — ndo se
excluindo da disposi¢do quaisquer servidores publicos de outros dos Poderes, é valioso

ressaltar.

No ambito do Estado de Santa Catarina, extrai-se o0 excerto do Parecer n.
MPTC/4.363/2008, do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, de relatoria do
Conselheiro Diogo Roberto Ringenberg, que fornece enfrentamento detido da questao, quanto

184 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 653.

185 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.410/AP.
Relator: Ministro Ilmar Galvao. Brasilia, DF, 19 de dezembro de 2001.

186 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Ac4o Direta de Inconstitucionalidade n. 2.061. Relator:
Ministro Ilmédo Galvéo. Brasilia, DF, 25 de abril de 2001.
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ao ambito do Municipio:

O ponto de discordia suscitado pela DMU diz respeito a questdo da iniciativa
legislativa para a revisdo geral anual. A Diretoria entende, suscitando a aplica¢do dos
dispositivos constitucionais que delimitam a fixagdo do subsidio do prefeito, vice e
secretarios, que a mesma regra de iniciativa orienta a revisdo geral prevista no art.
37, X, da Constituicdo. Ora, ndo ha que se confundir a fixacdo com a revisdo de
subsidio. A primeira, de competéncia restrita do parlamento, mas a segunda, é
matéria adstrita a competéncia do poder executivo.Os subsidios serdo fixados pelo

poder legislativo (CF, art. 29, V) e poderdo ser revistos de forma geral, ou seja,

incluindo todos os agentes pUblicos (art. 37, X), pelo poder executivo®®’.

Mas ndo ha, mister frisar, ainda que se reconheca ser usual a adocdo dessa tese, um
pronunciamento vinculante quanto a competéncia da iniciativa da lei que conceda a revisdo
anual geral, no que se gera a possibilidade de diferente interpretagdo; como vem observando-

se, em verdade, na pratica.

Em sentido diverso, no que se relaciona a esse diverso posicionamento acerca da
matéria, outrossim, tem-se o entendimento doutrinario e jurisprudencial de que se observa,
igualmente, para a revisdo geral anual, as normas de competéncia de fixagéo e alteragéo de
vencimentos e subsidios esparsas na propria Constituicdo Federal. No que se tornariam as
mesmas as competéncias para a revisao geral anual e as revisfes especificas, nos termos que

188

utilizou José dos Santos Carvalho Filho™", ou seja, revisao e reajuste.

No ambito do Municipio, a iniciativa para a elaboracdo da lei para atualizacdo dos
subsidios de Prefeito seria, para os defensores da corrente doutrinaria, a da Cémara
Municipal, a titulo de exemplificacdo, segundo a inteligéncia do artigo 29, inciso V, da propria

Constituicao Federal:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e o0s seguintes preceitos:
V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais fixados por
lei de iniciativa da CAmara Municipal, observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39,
§ 4°,150, 1, 153, 111, e 153, § 2°, I.

Enquanto que, para os servidores municipais, na esfera do Poder Legislativo, a

Camara Municipal; e, na seara do Poder Executivo, o Prefeito.

E o que defende, relacionado ao exemplo dado, a Conselheira Adriene Andrade:

Dessa forma, ndo se configura possivel que uma lei municipal, de iniciativa do chefe

187 SANTA CATARINA. Ministério Pablico Junto ao Tribunal de Contas. Parecer n. MPTC/4.363/2008.
Processo: PCP 08/00207203. Origem: Municipio de Corupa — SC; Relator: Diogo Roberto Ringenberg.
Floriandpolis, SC, 11 de agosto de 2008.

18 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 653.
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do Executivo local, tendente a readequar o valor nominal da remuneragdo dos

servidores do Poder Executivo, seja utilizada para revisar o subsidio dos agentes

politicos, haja vista que a iniciativa para a propositura desse diploma é diversa*®°.

Tal posicao encontra, igualmente, terreno fértil na praxis.

O Municipio de Floriandpolis, por meio da Lei Ordinaria n. 8.253, de 27 de maio de
2010, de iniciativa do Prefeito, concedeu revisdo nos niveis de vencimentos, salarios e
proventos dos servidores que integram o quadro unico do pessoal civil, do magistério, das
autarquias e fundacdes, dos inativos e pensionistas do Poder Executivo tdo-somente, assim o
fazendo na ordem de 5,59%, reportando-se a revisao geral de que trata o artigo 37, inciso X,
da Constituicdo Federal'®®. E excetuando-se, expressamente, os subsidios do Prefeito, do
Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais, que permaneceram congelados aos valores
vigentes em 30 de abril de 2010.

No ano que se seguiu, em 9 de junho de 2011, a Lei Ordinaria n. 8.624, tambeém de
iniciativa do Chefe do Executivo Municipal, igualmente atendendo a revisdo geral anual de
que trata o artigo 37, inciso X, da Constituicdo Federal, concedeu atualizacdo aos estipéndios
dos servidores do Poder Executivo, fazendo-no na ordem de 6,30% e, de igual feita,
congelando os niveis de remuneragdo do subsidio do Prefeito, do Vice-Prefeito e Secretéarios

Municipais®®*.

Paralelamente, a Camara de Municipal de Floriandpolis procedeu a iniciativa e
aprovou as Leis Ordinarias n. 8.270, de 10 de junho de 2010, e n. 8.625, de 9 de junho de
2011, por conta das quais tratou de conceder revisdo aos vencimentos dos servidores efetivos
e comissionados do Poder Legislativo, reportando-se igualmente ao respeito a revisao geral
anual de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicdo Federal, e nos mesmos indices de
reajuste objeto das leis de iniciativa do Executivo Municipal (certamente, em atengdo ao

principio da unicidade)*®2.

O que evidencia, entdo, entender-se a adoc¢do das competéncias originarias para
fixacdo e alteracdo, desse modo, no ambito do Municipio de Floriandpolis aqueles agentes
politicos. Motivo pelo qual se excetuaram os subsidios de Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios
naquelas leis supracitadas, porque ndo seria de sua competéncia, entende-se; bem como

procedeu a Camara Municipal a atualizacdo dos seus servidores publicos.

18 ANDRADE, Adriene. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. v. 77, n. 4, out./dez.
2010, ano XXVIII.

19 FLORIANOPOLIS. Lei Municipal n. 8.253.

191 FLORIANOPOLIS. Lei Municipal 8.264

192 FLORIANOPOLIS. Lei Municipal 8.270; FLORIANOPOLIS. Lei Municipal n. 8.625.
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Contudo, nessa conjuntura, parece mais acertada a primeira posig&o.

Primeiramente, atenta-se ao fator da generalidade requerida pelo dispositivo do
inciso X do artigo 37 da Constituicdo Federal, porquanto melhor atendido em admitindo-se a
competéncia do Chefe do Executivo para todo o ente: do contrario, estar-se-ia a depender, no
exemplo do Municipio, que se citou propositalmente, da edicdo de lei referente a a) aos
subsidios do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios Municipais, pela Camara Municipal; b) aos
servidores publicos municipais do Executivo, pelo Prefeito; c) aos Vereadores, pela propria
Camara; e d) servidores publicos municipais do Poder Legislativo, pela prépria Camara. O
que, inevitavelmente, geraria maior dificuldade no controle da promulgacdo e omissdo, com

consequente mora, relativa a esse direito subjetivo dos agentes estatais.

Ademais, em se tratando de mera atualizacdo de valor com a vinculagdo a um anico
indice para todo o ente, de acordo com 0 que prescreve o préprio inciso X do artigo 37 da
Constituicdo Federal, e também em atencdo a isonomia, tem-se que irrazoavel atribuir-se
competéncia distinta para a iniciativa se, materialmente, as leis deveriam dispor sempre o0
mesmo — como o fizeram, mesmo no exemplo dado. O efeito pratico seria a
discricionariedade na escolha do indice pelo competente que anteriormente propusesse a lei
especifica e a vinculacdo dos posteriores a esse, resultando em diversas normas de mesmo

contetido em detrimento de possivel economicidade™.

Por derradeiro, mister se consignar a problematica ocasionada pela adocdo dessa

segunda corrente, de acentuada expressao ao principio em estudo.

Tome-se 0 exemplo citado anteriormente, dos subsidios do Prefeito, fixados e
alterados pela Camara Municipal, segundo aquele artigo 29, inciso V, supracitado, mas
também, entdo, revisados; e os servidores publicos municipais do Executivo, por sua vez, nos
termos do artigo 39 da Constituicdo Federal, que tem os vencimentos fixados, alterados e
revisados pelo Prefeito. Necessitar-se-ia de duas leis ordinarias, assim, de mesma substancia,
vinculadas ao mesmo indice, segundo defendem aqueles que admitem respeitar-se essa

competéncia de fixacao e alteracdo de remuneracéo.

Gerar-se-ia, de mora relativa aos subsidios do Prefeito, como foi no caso do
exemplificado, uma segunda faceta da ineficacia do inciso X do artigo 37, da Constituicdo

Federal, do choque da periodicidade com o teto remuneratorio.

19 E neste ponto, poder-se-ia suscitar ao exame da autonomia quanto & unicidade de indices, ja que
efetivamente decidiria a adog8o o0 que se antecipasse a propor a lei. Tema que, entretanto,ndo se analisa neste
estudo.
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A revisdo dos vencimentos dos servidores municipais por lei de iniciativa do Prefeito
concretizada, mas ndo dos subsidios deste ultimo por lei especifica da Camara Municipal,
acabaria por, dado certo momento, mantido artificialmente o teto — sabidamente consistente
nos subdsidios do Chefe do Executivo Municipal nos termos do inciso XI do artigo 37, da
Constituicdo Federal, vale lembrar —, pela morosidade legislativa na promulgacdo da lei
especifica, encontrar os vencimentos dos servidores com os subsidios do Prefeito. Limitar-se-
ia, com o teto inconstitucionalmente mantido, os vencimentos aos quais se cumpriu a

atualizacdo monetaria.

Explica-se: aqueles que atingiriam ou extrapolassem o teto, por conseguinte, se
adstritos a esse, que fictamente mantido, culminariam no ndo-gozo da efetiva atualizacdo do
poder de compra a que fazem jus; chocar-se-iam os principios, quando da adocdo desta
segunda corrente doutrinaria. E, 0 que se assevera, € que a revisdo anual seria, entdo,
concedida juridicamente, mas ndo efetivamente, porque o teto inconstitucional manteria os

valores congelados aos dos subsidios do Prefeito.

Da primeira posicdo, entretanto, tal problematica ndo resultaria possivel, ja que
sempre em compasso a atualizacdo dos vencimentos e dos subsidios-teto, de modo que a
revisdo dos primeiros ndo seria tolhida pela aplicacdo da limitagdo do Ultimo sob alguma
hipotese de inércia e mora legislativa, se se admitisse o Chefe do Executivo Municipal
competente para toda e qualquer atualizagdo no ambito do ente.

Mas o sistema que certamente quis privilegiar na Constituicdo Federal, por
conseguinte, é aquele melhor desenhado, de modo que se evitariam problematicas como a
exposta, por 6bvio. No que se admite, entdo, de acordo com o que adota José dos Santos
Carvalho Filho e consoante j& indicou o Supremo Tribunal Federal, a competéncia dos Chefes
do Executivo para a iniciativa de lei que vise a dar cumprimento ao inciso XI do artigo 37, da

Constituicdo Federal, identicamente neste estudo monogréfico.

3.3 A tutela dos direitos subjetivos violados e a inefetividade das prestacoes

jurisdicionais

Estabelecidos os pardmetros do direito subjetivo a prestacéo legislativa do inciso XI
do artigo 37, da Constituicdo Federal, bem como defendida a tese de que se trata de

competéncia do Chefe do Poder Executivo a torna-lo eficaz, passa-se a anélise, finalmente, da
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sua tutela na jurisdicdo constitucional, ante a omisséo e, consequentemente, a mora

legislativa.

A norma, de eficacia imediata e auto-aplicavel, que se traduz na exigéncia de ato
normativo, para o exercicio do direito subjetivo, € de efeito concreto, como ja se disse, e para

Lénio Luiz Streck, essa consiste:

De minha parte, entendo que o critério para afericdo do que seja uma lei de efeitos
concretos nao passa pela mera contraposi¢do entre geral e individual. (...) O
interesse estara em saber se um ato normativo pretende regular em abstrato (em tese)
determinados fatos ou se se destina especialmente a certos fatos ou situagdes
concretos. Um dos fundamentos para tanto é que uma lei pode ser geral, mas
pensada em face de determinado pressuposto de fato que acabaria por lhe conferir
uma dimens&o individual™®.

Para Gilmar Ferreira Mendes, no uso dos conceitos estabelecidos por Hans Kelsen,
podem ser feitas as seguintes relacdes da lei com o objeto que viasa a regular: “Esta pode ser
uma conduta Unica, individualmente certa, de uma ou de vérias pessoas individualmente;
pode, por sua vez, de antemdo, ser um nimero indeterminado de a¢fes ou omisses de uma

T . . 195
pessoa individualmente certa ou de determinada categoria de pessoas”™ ™.

Assim se mostra 0 caso da lei em estudo: destina-se a lei a um grupo de pessoas
determinados, os agentes publicos, para a pratica de um Unico ato que é a concessdo efetiva da
atualizacdo monetaria de acordo com o indice estabelecido, carecendo de abstracdo. N&do ha
outra conclusdo possivel sendo a de que se cuida de lei de efeito concreto aquela a que cabe
revisar vencimentos e subsidios, em virtude da experimentacdo de perda de poder aquisitivo
da moeda, em virtude do intersticio de um ano, de acordo com o inciso X, artigo 37, da
Constituicao Federal.

E o conceito é detidamente explanado, neste momento, por sua importancia haja
vista, em sede de controle de constitucionalidade concentrado no Supremo Tribunal Federal,
ja ter havido objecéo ao exame por vias abstratas da conformacao de leis de tais efeitos com a

ordem constitucional.

De acordo com Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo

Bonet Branco:

O texto constitucional outorgou ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para
julgar a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. Inadmisssivel
antes se considerava contra leis de efeito concreto, porque a acéo direta procede ao

194 STRECK, Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 551.
1% MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigéo constitucional, 5 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2005. pp. 199-200.
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controle de constitucionalidade das normas juridicas em abstrato*.

Para exemplo de decisdo que extinguiu a agdo constitucional de controle
concentrado, colhe-se o seguinte julgado do Supremo Tribunal Federal, de relatoria do
Ministro Moreira Alves, ADIn n. 647, que defendeu ndo se prestar o controle abstrato e
concentrado as leis de efeito concreto: “ao controle de atos administrativos que tém objeto
determinado e destinatarios certos, ainda que esses atos sejam editados sob a forma de lei — as
leis meramente formais, porque tém forma de lei, mas seu contelldo ndo encerra normas que

disciplinam relagdes em abstrato” **.

Conforme continuam Gilmar Ferreira Mendes e co-autores, a orientacdo do Supremo

Tribunal Federal ja é diversa hodiernamente:

Ora, se a Constituicdo submete lei ao processo de controle abstrato, até por ser este 0
meio proprio de inovagdo na ordem juridica e o instrumento adequado de
concretizacdo da ordem constitucional, ndo parece admissivel que o intérprete
debilite essa garantia da Constituicdo, isentando um ndmero elevado de atos
aprovados sob a forma de lei do controle abstrato de normas e, muito
provavelmente, de qualquer forma de controle. E que muitos desses atos, por néo
envolverem situagtes subjetivas, dificilmente poderdo ser submetidos a um controle
de legitimidade no ambito da jurisdigéo ordinaria.
Ressalte-se que ndo se vislumbram razBes de indole logica ou juridica contra a
afericdo da legitimidade das leis formais no controle abstrato de normas, até porque
abstrato — isto é, ndo vinculado ao caso concreto — ha de ser 0 processo e ndo o ato
legislativo submetido ao controle de constitucionalidade.
(...)

A meu ver, essa hova orientacdo é mais adequada porque, ao permitir o controle de
legitimidade no &mbito da legislagnao ordindria, garante a efetiva concretizacdo da
ordem constitucional*®.

Ha de concordar-se com a posicdo dos ultimos doutrinadores. A Unica razdo que se
encontra possivel, mas ndo plausivel, para a rejeicdo de jurisdicdo constitucional de lei de
efeito concreto em sede de controle concentrado, de fato, é a de que se evitaria uma
numerosidade de demandas que assoberbam o Supremo Tribunal Federal, competente ao
julgamento dos atos normativos inconstitucionais da Unido e dos Estados, como se vera,
nessa seara. A declinacdo, entretanto, ndo pode ser tida como apta a ensejar a adogdo desse
entendimento, em virtude de que ndo e plausivel juridicamente aceita porque envolve,

justamente, a negacao de jurisdicdo, o que é vedado pelo sistema constitucional.

Assente, assim, que possivel o controle de constitucionalidade por vias abstratas de

1% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Bonet. Curso de
Direito Constiucional. 4 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 1164

197 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 647. Relator:
Ministro Moreira Alves. Brasilia, DF, 27 de marco de 1992.

198 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Bonet Branco. Curso
de Direito Constitucional. 4 ed. rev. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2009. p. 200-201.
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lei de efeito concreto.

Mas, em que pese admitir-se o conhecimento das acbes, a jurisprudéncia tem
encontrado Obices, ademais, nos principios basilares da Constituicdo Federal consistentes na
reserva legal e separacdo de poderes para garantir a efetividade, limitando-se a conceder
decisbes que nédo se traduzem em tornar a parcela suprimida realidade na remuneracdo dos
agentes publicos, seja em sede de controle abstrato ou concreto. Luis Roberto Barroso mesmo
inclui que ndo ¢ um problema meramente do Estado brasileiro: nos “quais se pretendeu
equacionar o problema — ai incluidos Portugal, Alemanha e Italia —, a questdo da inércia
inconstitucional se debate com dificuldades decorrentes do esfor¢co de conciliacdo entre o

. ;. . e~ ~ 1
principio da supremacia da Constituigdo e a separacao de Poderes” %

Jorge Hage preconiza, entretanto:

As conhecidas objecfes a solucédo jurisdicional, por sua suposta incompatibilidade
com principios tradicionais como os da 'reserva de lei' e da 'separagdo de poderes', ja
ndo se podem se sustentar. A fundamentacdo doutrinaria vem de vérios lados, e com
diversas abordagens, todas elas, entretanto, convergentes no essencial. (...) para a
solucéo do caso trazido a apreciacdo do Judiciério, tarefa a que este, pela propria
definicdo de suas funcBes constitucionais, ndo pode furtar-se. Afinal, constitui
méaxima elementar a de que o Juiz ndo pode deixar de decidir alegando auséncia de
lei. Fazé-lo significa, entre outras graves infracfes, negar o direito de acdo e o

direito de acesso a justica, consagrados, ndo por acaso, em todas as modernas

constituicdes®.

Analisar-se-a, no que segue, as tutelas possiveis ao direito subjetivo em epigrafe por
via do controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, bem como do controle difuso e
concreto; examinando-se , quanto a primeira forma, as possibilidades de ajuizamento de Acéao
Direta de Constitucionalidade por Omissdo e Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental e, no que diz respeito a segunda, Mandado de Injuncao.

O foco do exame que segue € evidenciarem-se os efeitos possiveis com as medidas
elencadas; desde ja se antecipando que ndo tem encontrado efetividade igualmente o preceito

por meio das contendas relacionadas, o que requer uma mudanca paradigmaética.

3.3.1 Controle concentrado e abstrato: A¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade por

Omisséo e Arguicado de Descumprimento de Preceito Fundamental

Em verdade, o controle de constitucionalidade classifica-se, consoante Luis Roberto

199 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicéo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 225
200 HAGE, Jorge. Omissdo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999, pp. 72-73.
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Barroso, inicialmente, quanto ao 6rgdo judicial que o exerce, em concentrado e difuso;
consistindo o primeiro naquele que remete as Cortes Constitucionais propriamente ditas a
apreciacdo. Enquanto o modo de controle remete a outra categorizacdo, que identifica
abstracdo ou concretude no julgamento; revelando-se o primeiro em analise da conformacéo

do objeto examinado com o sistema constitucional posto®®*.

E é certo que, no Brasil, o controle concentrado vem sendo exercido por via direta,

em sede de acdes abstratas. Mas tais conceitos ndo se confundem, como se viu.

Trata-se 0 controle concentrado e abstrato, como no direito brasileiro aplicado,
daquele que levaria a andlise a prépria omissdo, por via principal, ou de agdes diretas, no
tocante a sua harmonia com o sistema constitucional posto — ou a incompatibilidade da mora
com a Constituicdo Federal, no caso. Pressupde-se exame fatico para apurar-se a
inconstitucionalidade, por Obvio; todavia, ndo se atém a direitos subjetivos violados,
prestando-se a julgar a harmonia do sistema constitucional. Porque se diz, entdo, que é
controle desinteressado, ja que ndo em defesa dos agentes publicos titulares do direito

subjetivo, mas em vista o resguardo da eficacia da Constituicdo Federal.

E processo, entdo, eminentemente objetivo, quanto & lei ou ato “em tese”?%%, Dai que
o efeito, dada a natureza da andlise, ndo fica adstrito as partes — porque, em Ultima instancia,
nédo existem partes nesse tipo de processo constitucional. Diz-se erga omnes: ou seja, a todos

oponivel; dai que vinculante também a todos os 6rgaos.

Para Lénio Luiz Streck:

Por isso, a declaragdo de inconstitucionalidade tem 'forca obrigatoria geral'. Todos os
orgdos e agentes publicos (lato sensu) estdo vinculados, devendo conformar-se com
o sentido nulificado do texto, isto porque sobre o nada, nada pode ser dito e nada se
pode fazer. Além disso, a forca obrigatoria geral (que nada mais € que eficacia erga
omnes, que pode ser denominada também de efeito vinculante lato sensu) vale
também em relagdo aos particulares que ndo podem contestar jurisdicionalmente a
decisdo do Tribunal ou buscar uma decisdo que envolva um juizo sobre a
constitucionalidade ou aplicabilidade da lei incompativel com o sentido da

declaragéo da inconstitucionalidade®®.

Mesmo dispe o artigo 1°, § Gnico, da Lei 9.868, de 1999, que regulamenta as actios

constitucionais de tal natureza:

201 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sdo Paulo: Saraiva, 2004. pp. 46-51.

22 DIDIER JUNIOR, Fredie (organizador). A¢des constitucionais. 4 ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2009, p.
416.

283 STRECK, Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 775.
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A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a
interpretacdo  conforme a Constituichio e a declaracdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto, tém eficacia contra todos e efeito
vinculante em relacdo aos érgdos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica
federal, estadual e municipal.

N&o se destina este estudo monografico a maiores desdobramentos de todas as
peculiaridades das ac¢Ges constitucionais em tela, adverte-se, como o procedimento que lhe é
imposto por forca da Lei 9.868, de 1999, que as regulam. Quer-se, aqui, discutir as principais
questdes que se pdem aos agentes estatais na busca de seus direito e o real efeito do
ajuizamento de cada uma das cabiveis; se, efetivamente, se socorreriam 0s agentes publicos

cujos direitos subjetivos sdo violados da eventual procedéncia das agdes.

Primeiramente, entdo, adentra-se ao exame da Acdo Direta de Inconstitucionalidade

por Omissao.

José dos Santos Carvalho Filho admite, expressamente, ser o caso de declaracdo de
inconstitucionalidade da omissdo, conforme consigna, da morosidade quanto as prescri¢des
do inciso X do artigo 37 da Constituicdo Federal: “A auséncia de lei disciplinadora da revisdo
estampa inconstitucionalidade por omissdo, que suscita a possibilidade de o Judiciério
declara-la e dar ciéncia aos 6rgdos omissos sobre a falta de cumprimento do dever

constitucional”?%,

E medida cuja previsio vem na propria Constituicdo Federal, especificamente no
artigo 102, alinea “a”, no qual se dispde o julgamento perante o Supremo Tribunal Federal
(caput) no que concerne a “inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual”;
do que, depreende-se, quis o constituinte incluir igualmente a omissdo dessas espécies na
disposicao constitucional relativa ao processo. Mister ressaltar, excluem-se claramente as leis
e 0s atos legislativos municipais, ou omissdes, do julgamento perante o Supremo Tribunal

Federal.

Mas ndo se deixa sem socorro constitucional o Direito Municipal, ressalta-se,
porquanto se tem a prescri¢do do 8 2°, do mesmo artigo 102, in verbis: “Cabe aos Estados a
instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuigdo da legitimagéo para agir a
um Unico 6rgdo”. Quando o direito subjetivo a revisdo € reproduzido nas respectivas

Constituicdes Estaduais, o confronto resultante da omissao inconstitucional, por conseguinte,

204 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19 ed, Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p. 654.
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desafia, perante os Tribunais de Justica dos Estados, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdo, com fulcro nas disposicdes.

Assim ja se decidiu, no Supremo Tribunal Federal, inclusive:

Reclamacdo com fundamento na preservacdo da competéncia do Supremo Tribunal
Federal Acdo Direta de Costitucionalidade proposta perante Tribunal de Justica na
qual se impugna Lei municipal sob a alegacdo de ofensa a dispositivos
constitucionais estaduais que reproduzem dispositivos constitucionais federais de
observancia obrigatéria pelos Estados. Eficacia juridica desses dispositivos
constitucionais  estaduais. Jurisdicdo constitucional dos Estados-membros.
Admisséo de propositura da acdo direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal
de Justica local, com possibilidade de recurso extraordinario se a interpretacdo da

norma constitucional estadual, que reproduz a norma constitucional federal de

observancia obrigatéria pelos Estados, contrariar o sentido e o alcance desta®®.

E, no ambito do Estado de Santa Catarina, tem-se possibilitado o ajuizamento, entéo,
pela previsdo do processo constitucional nos artigos 84 e 85, da respectiva Constitui¢do
Estadual.

Outro ponto relevante a questao, que pode ser verdadeiro obice ao direito subjetivo
dos agentes publicos a revisao anual em comento, outrossim, relaciona-se a legitimacdo ativa.
O rol do artigo 103, da Constituicdo Federal, por se tratar de controle abstrato e concentrado,

é exaustivo e restringe de modo significativo a propositura.

Consoante o dispositivo constitucional, somente procedem a deducdo da pretensao: o
Presidente da Republica (1), a Mesa do Senado Federal (11), a Mesa da Camara dos Deputados
(111), a Mesa da Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal (I1V), o
Governador de Estado ou do Distrito Federal (V), o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (VI), partido politico com
representacdo no Congresso Nacional (V11) ou confederacdo ou entidade de classe de ambito
nacional (VI1II) — estes ultimos, acredita-se, 0s mais provaveis defensores em juizo do direito

subjetivo dos agentes estatais.

No ambito do Estado de Santa Catarina, para a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
que se propde perante o Tribunal de Justica, a competéncia é trazida pelo artigo 85 da

Constituicao Estadual:

Séo partes legitimas para propor a a¢éo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo estadual ou municipal contestado em face desta Constituicao:

| — 0 Governador do Estado;

Il — a Mesa da Assembléia Legislativa ou um quarto dos Deputados Estaduais;

I11 — o Procurador-Geral de Justica;

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclmac&o n. 383/SP. Relator: Mininistro Moreira Alves. Brasilia, DF,
21 de maio de 1993.
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IV — 0 Conselho Secional da Ordem dos Advogados do Brasil;

V — os partidos politicos com representacdo na Assembléia Legislativa;

VI — as federacgdes sindicais e as entidades de classe de ambito estadual;

VIl — o Prefeito, a Mesa da Camara ou um quarto dos Vereadores, o representante do
Ministério Publico, a subsecdo da Ordem dos Advogados do Brasil, os sindicatos e
as associacOes representativas de classe ou da co- munidade, quando se tratar de lei
ou ato normativo municipal.

Postas essas caracteristicas, segundo a classificacdo quinaria quanto aos efeitos da
actio tem-se que a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo tem natureza, na
acepcao da primeira corrente doutrinaria, a classica, precipuamente declaratoria; enquanto, ja
na doutrina kelseniana, se defende ser constitutiva. Resume a celeuma Manoel Gongalves

Ferreira Filho:

Para a doutrina classica, que provém de Marshall, sendo nulo o ato inconstitucional,
a decisdo que tal reconhece é declaratéria.
Para a doutrina kelseniana, sendo anulavel ex tunc o ato inconstitucional, a decisdo

que tal reconhece o desconstitui, 0 desfaz. Tem carater desconstitutivo, ou, como

alguns preferem, constitutivo-negativo®®.

Lénio Luiz Streck consigna carater que entende declaratorio: “escancara a omissao
do Poder Executivo. Embora ndo tenha carater cogente, a decisdo funciona como denuncia do

descumprimento da Constitui¢ao”™?"".

Ademais, 0 8 2°, do artigo 103, da Constituicdo Federal, sinaliza no mesmo sentido,
referindo-se a declaracdo de inconstitucionalidade. Verbis:

Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em
trinta dias.

E repete o comando constitucional o artigo 12-H, da Lei 9.868, de 1999, que
regulamenta esses processos de natureza constitucional: “Declarada a inconstitucionalidade
por omissdo, com observancia do disposto no art. 22, sera dada ciéncia ao Poder competente

para a adocdo das providéncias necessarias”.

Porquanto a mora, ja no exame do caso em epigrafe, da-se com o advento do termo
ultimo para a edicédo da lei que concede a revisdo geral, esgotamento do prazo de um ano apés
a que anteriormente concedeu; ndo a constitui a deciséo final do tribunal. Somente constata o
Poder Judidciario a inexisténcia da lei que cumpriria o principio da periodicidade e, assim,

efetivamente, declara a omissdo e reconhece a mora desde esse efetivo descumprimento do

206 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves Curso de Direito Constitucional. 35 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.
39.

207 STRECK, Lénio. Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 787.
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preceito, que se da desde a data-base atingida. Denuncia-se, ja se utilizando dos dizeres de
Lénio Luiz Streck, no caso de ndo haver a iniciativa pelo Poder Publico.

Entretanto, quanto aos atos administrativos submetidos ao controle jurisdicional

constitucional:

§ 1° Em caso de omissdo imputavel a 6rgdo administrativo, as providéncias deverdo
ser adotadas no prazo de 30 (trinta) dias, ou em prazo razoavel a ser estipulado
excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as circunstancias especificas do
caso e o interesse publico envolvido.

Do modo diverso, desta feita, ante a fixacdo de prazo para o cumprimento e possivel
responsabilizacdo ante a persisténcia em mora, tem-se que o carater € eminentemente
mandamental. Mas ndo aplicavel tal espécie de decisdo para o caso em estudo de

descumprimento do principio da revisdo geral anual, vale dizer.

E os efeitos declaratorios, por derradeiro, da decisdo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo quanto a lacuna legislativa relativa ao inciso X, artigo 37,
da Constituicdo Federal, acabam por tornar o meio ineficaz a satisfacdo da pretensdo dos

agentes publicos.

Vé-se que, ante a inércia do competente a elaboracdo da lei que concede a revisdo
anual, por meio do ajuizamento de Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, o
provimento apenas afere a inexisténcia da lei de efeito concreto e culmina na cientificacdo do
agente do Poder Publico a elaboracgdo de lei. O que, no plano da realidade, tem-se por declarar
a lacuna legislativa por mora do agente politico que ndo editou a lei, por razdes
precipuamente politicas as quais ndo se quer examinar aqui, e comunica-lo desse fato — sem

qualquer meio coercitivo a edicgdo.

A doutrina processualista civil de Ovidio Araujo Baptista da Silva define os limites

da declaragéo:

A acdo (de direito material) declaratoria tem por fim a obtengdo de uma sentenca
que reconheca a existéncia ou a ndo-existéncia de uma determinada relagdo juridica.
(...) A funcdo da acdo declaratoria, portanto, é fundamentalmente a eliminagdo da
incerteza em torno da existéncia ou inexisténcia de uma determinada relagdo juridica
(...) esgota-se com a simples emissdo de sentenca e com a correspondente producdo
de coisa julgada material. (...) Na acdo declaratéria, portanto, o juiz ndo vai além de
um juizo de pura realidade, ndo ultrapassando o dominio do ser e do ndo ser: (...)

ndo cria, nem modifica ou extingue qualquer direito ou relaco juridica®®.

208 SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de Processo Civil, volume 1, tomo |: processo de conhecimento. Rio
de Janeiro: Forense, 2008. p. 115.



85

Ainda, sobre o alcance desse tipo de decisdo Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz

Arenhart:

Determinadas formas de tutela, como as tutelas declaratdria e constitutiva, sdo
satisfeitas apenas com a prolacdo da sentenca. Afirma-se que as sentencas
declaratoria e constitutiva sdo satisfativas, mas é preciso observar que tal
satisfatividade decorre do fato de prestarem tutelas que ndo reclamam nada além da
sentenca, dispensando as formas executivas®®.

E Marcos Gomez Puente ja preconizava: “Normalmente, ante a omissdo, anulag¢ao
ndo tera sentido nem finalidade: de nada serve anular o que néo existe e € a auséncia de uma

.~ . . . 210
previsdo legal o que resulta inconstitucional” .

O Supremo Tribunal Federal assim vem decidindo, ciente da ineficacia do instituto,
porém. O Ministro Mauricio Corréa, em seu voto proferido na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.061-7/DF, por derradeiro, consignou inclusive: “Nesse caso o que
se espera é apenas gue ndo seja uma mera ficcdo, mas que realmente haja resultado positivo

do deferimento do pedido”211.

Entende-se, assim, que devido a natureza do instituto Acdo Declaratoria de
Constitucionalidade por Omissao, meramente declaratorio, é possivel o ajuizamento e, em que
pese 0s Gbices apresentados pela legitimacdo ativa, imperioso o deferimento do pedido. Mas
ndo apresenta, ao final da demanda, pela procedéncia da acdo, provimento que efetive o
principio da periodicidade. N&o tem esse conddo a mera ciéncia do Poder Executivo, que ja se

quedou inerte e erou, inclusive, a demanda.
Passa-se ao exame, entdo, da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Cuida, igualmente, de controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, nos
termos que se utilizou para a actio anterior. Também direta ou por via principal, de efeitos

erga omnes e vinculantes.

O que é peculiar desta, em verdade, é seu carater subsidiario; ndo se aplicando aos
casos em que caibam outras medidas jurisdicionais; no caso, como se tem a larga aceitacdo de
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo para o descumprimento do inciso X do
artigo 37 da Constituicdo Federal, caberia para o caso da omissdo municipal apenas, quando

29 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de processo civil, volume 3: execug&o. 2
ed. rev. e atual. 3 tir. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

219 PUENTE, Marcos Gomez. La inactividad del Legislador: una realidad susceptible de control. Madrid:
McGraw-Hill, 1997. p. 92. Traduc&o livre.

211 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acio Direta de Inconstitucionalidade n. 2.061. Relator:
Ministro Ilm&o Galvéo. Brasilia, DF, 25 de abril de 2001.
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n&o previsto 0 mesmo principio na Constituicdo do Estado®2.

E prevista no artigo 102, § 1°, verbis: “A arguicio de descumprimento de preceito
fundamental, decorrente desta Constituicdo, sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na

forma da lei”.

E a Lein. 9.882, de 1999, regulamenta:

Art. 1o A argliigdo prevista no § 1o do art. 102 da Constituicdo Federal seré proposta
perante o Supremo Tribunal Federal, e tera por objeto evitar ou reparar lesdo a

preceito  fundamental, resultante de ato do Poder  Publico.
Pardgrafo Unico. Cabera também arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental:

I - quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constituigéo;

Pela expressao “Preceito Fundamental” a que se refere a denominagdo da referida
medida, entendia o Supremo Tribunal Federal que tdo-somente aplicavel na defesa de direitos
e garantias fundamentais, bem como dos demais principios consagrados como clausulas
pétreas no artigo 60, § 4°, da Constituicdo Federal, quais sejam, o federativo, a separacdo dos
Poderes e o voto universal, direto, secreto e periddico, é que seria cabida o referido

processo*?,

O Ministro Gilmar Mendes, todavia, no seu voto na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n. 33, demonstrou que esse posicionamento deve ser modernizado, no

gue vem sendo admitidas demais hipéteses de ajuizamento:

Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos principios e regras, talvez
ndo seja recomendavel proceder a uma distingdo entre essas duas categorias, fixando
um conceito extensivo de preceito fundamental, abrangente das normas baésicas
contidas no texto constitucional®*.

No que, entdo, assente que o inciso X, artigo 37, da Constituicdo Federal deve ser
reconhecido, em seu descumprimento por Municipio — e somente quanto a esse —, COmo

efetivo embasador a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Os legitimados a propositura sdo 0s mesmos a que se referem os dispositivos da

Acdo Direta de Inconstitucionalidade, quanto as omissdes de leis federais. Quanto as leis

212 Quando, porém, reproduzido o principio nas Constitui¢des do Estado, tem-se como remédio a prépria Agéo

Direta de Inconstitucionaliade por Omisséo, como se viu. De modo que, dada essa subsidiariedade da
Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental, ndo se socorrem desta os agentes publicos quando
tal ocorre, ndo devendo ser conhecida.

213 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Bonet Branco. Curso
de Direito Constiucional. 4 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2009. P. 1219.

214 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 33, Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 07 de dezembro de 2005.
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municipais, ambito em que se estuda a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Constitucional, quanto ao descumprimento do inciso X do artigo 37, da Constituicdo Federal,
aplica-se, por analogia, o artigo 85, inciso VII, da Constituicdo Estadual de Santa Catarina,

incluindo-se:

VIl — o Prefeito, a Mesa da Cdmara ou um quarto dos Vereadores, 0 representante
do Ministério Publico, a subsecdo da Ordem dos Advogados do Brasil, os sindicatos
e as associacOes representativas de classe ou da comunidade, quando se tratar de lei
ou ato normativo municipal.

Os efeitos da decisdo séo dispostos por Fredie Didier Junior:

A decisdo proferida em sede de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, para além de reconhecer ou ndo o descumprimento do preceito em
causa, deverd ser comunicada, para cumprimento imediato, as autoridade ou 6rgdos
responsaveis pelo ato ou omissdo questionada. Para tanto, o art. 10, caput, da Lei
9.882/99, exige que o Supremo Tribunal Federal, independentemente de julgar

procedente ou improcedente a arguicdo, fixe no decisum as condi¢fes e 0 modo de

interpretacdo e aplicacdo do preceito fundamental supostamente descumprido?®.

Esséncia que, vale ressaltar, ndo difere muito, na préatica, da prestagdo jurisdicional
concedida em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, imediatamente

antes exposta.

Gilmar Mendes com efeito, reconhece a semelhanga dos institutos:

Tem-se, pois, aqui, uma relativa mas inequivoca fungibilidade entre acdo de
inconstitucionalidade — direta ou no contexto da arguicdo de descumprimento - e 0
processo de controle abstrato da omissdo, uma vez que as duas espécies — o controle
de normas e o controle da omissdo — acabam por ter, formal e substancialmente, o
mesmo objeto, isto é, a inconstitucionalidade da norma em razdo de sua
incompletude 2°.

Destarte, careceria de efetividade, do mesmo modo que a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo. Reconhece-se, de idéntico modo, declarando a
inconstitucionalidade, e, o que difere, fixam-se 0s modos para se expurgar tal, dando ciéncia
ao Poder Executivo, para que programe as medidas necessarias para afastar a morosidade.
Mas ndo possui cunho mandamental, no que ndo se presta a ser medida coercitiva a

expurgacao da intoleravel inconstitucionalidade.

Vé-se, em suma, que a prestacdo jurisdicional em sede de controle concentrado e
abstrato entregue, nas referidas Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo e Arguicao

de Descumprimento de Preceito Fundamental, culmina em solucBes que, na pratica,

25 DIDIER JUNIOR, Fredie (organizador). A¢des constitucionais. 4 ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2009. p.
531.

218 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Bonet Branco. Curso
de Direito Constiucional. 4 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 1215.
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demonstram-se inefetivas a solugdo da mora tocante ao inciso X, artigo 37, da Constituicdo
Federal.

3.3.2 Controle difuso e concreto: Mandado de Injuncéo

Recorda-se, de inicio, 0o que se expbs da classificacdo do controle de
constitucionalidade no item anterior: em que pese virem 0s termos sempre associados e
indicando sempre a mesma categoria de medidas, os vocabulos “difuso” e “concreto” nao

consistem em expressdes sindnimas.

No Direito Brasileiro, o controle difuso, aquele exercido por qualquer juiz ou
tribunal no regular exercicio da jurisdicdo, € certo, tdo-somente pode referir-se a questdes
incidentais surgidas relacionadas a casos concretos. Motivo pelo qual, outrossim, no
ordenamento nacional, Luis Roberto Barroso afirma que se superpbem as referidas

concepgoes?’.

E também definido como controle por excecdo ou defesa, porque o desiderato
primordial ndo se restringe a constitucionalidade em si, mas se socorrem direitos subjetivos
dos propositores da acdo em que suscitada a questdo dessa natureza, em virtude de

prejudicialidade ao direito que se visa a tutelar.

A extensdo dos efeitos da decisdo, num caso em que ndo ha generalidade nem é
desprovido de interesse, por conseguinte, ndo se poderia concluir ser outra sendo a restrita a
inter partes, ou seja, entre 0S que constam no processo; ja que, nesta seara, ha partes no
processo e analise eminentemente subjetiva. De conseguinte, sem vinculacdo de outros juizos

aquele julgamento emitido em sede de controle difuso e concreto.

No caso em estudo, atentar-se-ia a violacdo de direito subjetivo em si, justamente,
pela incompletude do ordenamento juridico, que delimitaria a questdo prejudicial. Desse
modo, como ndo se perquire da completude e harmonia do ordenamento juridico
precipuamente, porque ndo se examina a lei “em tese”, mas as situacdes especificas levadas a
juizo que requerem a prestacdo legislativa, outras ndo poderiam ser as implicacGes, mas a

jurisdicdo somente quanto & celeuma em exame em seu sentido individual®'®.

217 BARROSO. Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 50.

28 Ainda que haja corrente doutrinaria que sustente, no caso de mandado de injuncéo, poder ser extensivel a
outros interessados a decisdo, é precipuamente inter partes o efeito deste tipo de controle concreto,como se



89

E o Mandado de Injuncdo encaixa-se nos conceitos acima levantados. E remédio
constitucional em que se pode suscitar inconstitucionalidade por omissdo, como no caso em
comento, e € acdo cuja previsao vem do art. 5°, LXXI, da Constitui¢do Federal, que dispde sé-
lo cabivel “sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes & nacionalidade e a
cidadania”; norma essa auto-aplicavel ja que se trata de garantia constitucional, art. 5°, § 1°,
igualmente da Constituicdo Federal. No que, entdo, encaixa-se com perfeicdo ao caso em

estudo.

Consistiria o instituto, para Luis Roberto Barroso naquela tendente a prestacdo por
meio de sentenca que contivesse regra concreta para que se possibilitasse o exercicio do

direito discutido. O que, para a defesa do direito subjetivo que se estuda nesta monografia,

parece ser medida adequada®®.

Para Lénio Streck, quanto a inconstitucionalidade por omisséo:

Torna-se  relevante  deixar assentado que, em termo de controle
difuso/incidental/concreto (via de exce¢do ou defesa, que sdo outros modos de
nominar o instituto), provavelmente o instrumento mais pertinente pensado pelo
constituinte para servir como meio de acesso a jurisdi¢do constitucional tenha sido o
mandado de injungdo, previsto no inciso LXXI (...). O instituto do mandado de
injuncdo tem como comparativo no direito alienigena o writ of injunction do direito
anglo-americano. O conteldo de sua decisdo deve(ria), em nosso sistema juridico,
consistir na outorga direta do direito pleiteado pelo cidaddo. Ou seja, na falta de
regulamentacdo de um dispositivo constitucional que contenha a gama de direito
alcancados pelo mandado de injungdo, deveria o Poder Judiciario, como se
legislador fosse, conceder o direito para aquele caso concreto.??.

Por derradeiro, ainda no que tocante ao objeto do Mandado de Injuncgéo, tem-se a

licdo de José Joaquim Calmon de Passos:

Observa-se que 0 mandado de injuncdo pressupde a existéncia de uma questdo de
inconstitucionalidade por omissdo e que a inconstitucionalidade por omissdo
envolve, apenas, o inadimplemento do 6rgdo publico competente para regulamentar
0 preceito constitucional, e somente por isso, ndo o inadimplemento do sujeito
obrigado na relacdo juridica substancial (seja ele sujeito publico ou privado). (...)
Conclui-se, portanto, que 0 mandado de injuncdo pressupde uma lide que o direito
constitucional ja foi certificado, mas falta, para sua satisfacdo, a edicdo da norma
constitucional. Ela serd obtida para satisfacdo do direito no caso concreto e no

respectivo processo, mediante o mandado de injuncéo®*'.

Outrossim, aproveitando-se o0 ponto do supractiado texto, tem-se que ndo pode ser

vera.

219 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicéo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sao Paulo: Saraiva, 2004. pp. 123-124.

220 STRECK, Lénio Luiz. Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. pp. 536-537.

21 PASSOS, José Joaquim Calmon de. Mandado de Seguranca Coletivo, Mandado de Injuncéo, Habeas
Data, constituicéo e processo. Rio de Janeiro: Forense, 1989. pp. 134-135.
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mera faculdade a promulgacdo da lei regulamentadora; como ndo o € no caso de revisdo
anual, como ja se expos minuciosamente. Mas o “dever subjetivo” de emanacao por parte do
Poder Publico para suprir a lacuna legislativa, de acordo com o que assevera Hely Lopes

Meirelles:

Se a norma existe, ndo cabe mandado de injuncdo, mas sim, o exame de sua
inconstitucionalidade ou ilegalidade. S6 tem legitimidade a impetracéo o titular de

um direito instituido e definido em norma da Constituicdo cujo exercicio esteja

obstado por omissao legislativa .

Em que pese o proprio inciso LXXI que o prevé deixe-o claro e o § 1°, ambos do
referido artigo 5°, deixem certa sua significancia processual e sua auto-aplicabilidade; o
procedimento ndo encontra, ainda, lei que determine seu alcance como efetivo remédio
constitucional, mas a doutrina e a jurisprudéncia percebem que se trata do caso de aplicacao
analogica da Lei do Mandado de Seguranca (Lei 12.106, de 2009), dada a similitude dos
institutos. A proposito, coube as proprias doutrina e jurisprudéncia estabelecerem o0s
parametros da garantia constitucional, na lacuna legislativa da prépria regulamentacdo da
medida processual.

Consoante interpretacdo doutrinaria fornecida por Hely Lopes Meirelles:

Os pressupostos para o cabimento do mandado de injuncdo sdo: (a) a existéncia de
um direito constitucional, relacionado as liberdades fundamentais, a nacionalidade, a
soberania, ou a cidadania; e (b) a falta de norma regulamentadora que impeca ou

prejudique a fruicdo deste direito®%

De acordo com Roberto Rosas, igualmente: “a regra constitucional pressupde norma
constitucional, que abranja os direitos e liberdades constitucionais e as prerrogativas inerente
a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Limita-se, portanto, a esses direitos, € ndo a toda a

Constituic;éo”224.

Todavia, a exigéncia de relagdo especifica com os direitos acima elencados pelos
mencionados autores ndo se coaduna o que entende a moderna jurisprudéncia dos tribunais
brasileiros como requisito, acompanhados da doutrina abundante. O Tribunal de Justica de
Santa Catarina, por acorddo da lavra do Desembargador Vanderlei Romer, ademais, ja se

pronunciou sobre o0 assunto no seguinte sentido:

Divirjo, todavia, de tal entendimento. Penso que a norma constitucional é clara, ndo
fazendo nenhuma ressalva acerca das espécies de direitos e liberdades que protege,

222 MEIRELLES, Hely Lopes. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 69.

22 1dem. Mandado de Seguranca, A¢do Popular, Acéo Civil Ptblica, Mandado de Injuncéo e Habeas Data,
Malheiros Editores. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.. pp.. 244-245.

224 ROSAS, Roberto. Direito processual constitucional: principios constitucionais do processo civil. 3 ed.
rev., atual. E ampl. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999. p. 59.
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exigindo, apenas, que sejam de ordem constitucional; estabelece que o mandado de
injuncdo pode ser utilizado sempre que a auséncia de norma regulamentadora
inviabilize o exercicio de qualquer direito ou liberdade constitucional e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.
Salienta-se, por oportuno, que, ndo obstante fosse outro o entendimento, o direito
que se pretende exercer no presente caso, concernente a revisdo geral anual dos
beneficios dos servidores publicos, é direito social, disciplinado no Capitulo 1l do
Titulo Il da CF, sendo, portanto, um direito fundamental, uma vez que tal revisdo
visa, justamente, garantir que a remuneragdo do servidor seja capaz de atender as
suas necessidades vitais bésicas e de sua familia®®.

E assente, destarte, que se presta a tutela do direito do inciso X do artigo 37, da
Constituicdo Federal, por despicienda a necessidade de tratar-se de direitos de cunho como

expdem aqueles doutrinadores.

O problema que se afigura do Mandado de Injuncdo, pode-se assim resumir, é que
visa a transformar o Poder Judiciario em legislador positivo, entdo; quando adstrito ao papel
de legislador negativo no controle de constitucionalidade, segundo a doutrina tradicional.
Persiste que o instituto que se propde a obter regulamentacdo quando do Gbice ao exercicio de
direito, ndo tem disciplinamento que delimite seus efeitos praticos na tutela jurisdicional.
Destarte, coube ao proprio Supremo Tribunal Federal estabelecé-los, como ja indicado, na

falta de afirmacéo positivade seus efeitos.

E a jurisprudéncia encontra 6bices no principio da separacdo de Poderes do artigo 2°

da Constituicdo Federal, para que se preste efetiva tutela jurisdicional.

No Mandado de Injuncdo n. 168, assim ja se pronunciou o Supremo Tribunal
Federal: “o mandado de injun¢do nem autoriza o Judicidrio a suprir a omissao legislativa ou

regulamentar, editando o ato normativo, nem, menos ainda, Ihe permite ordenar, de imediato,

ato concreto de satisfacdo do direito reclamado™®®®; o que contraria todo a concepcéo do

instituto anteriormente exposta.

De idéntico modo, no Mandado de Injungdo n. 238-0, este foi 0 posicionamento

adotado:

O novo writ ndo se destina, pois, a constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder
Judicidrio o andmalo desempenho de fungGes normativas que lhe sédo
constitucionalmente estranhas. O mandado de injuncdo ndo € sucedaneo
constitucional das fungbes politico-juridicas atribuidas aos Orgdos estatais
inadimplentes A prdpria excepcionalidade desse novo instrumento juridico impde ao
Judiciario o dever de estrita observancia do principio constitucional da divisdo do

225 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelagdo Civel n° 2003.016732-3. Relator: Desembargador
Vanderlei Romer. Florianépolis, SC, 06 de maio de 2004.

226 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n. 2380. Relatora: Ministra Carmen Lcia.
Brasilia, DF, 23 de fevereiro de 2011.
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Poder??.

Lénio Streck, portanto, termina por concluir, em virtude de decisdes de tal sorte do

Supremo Tribunal Federal, finalmente:

Ndo é temerario afirmar, neste ponto, que se esta diante de um paradoxo,
representado pelo fato de o instrumento juridico forjado pelo constituinte para dar
eficicia as normas constitucionais ter sido tornado ineficaz pelo Poder Judiciario.
Em outras palavras, o0 mandado de injunc¢do, instituto que representa bem a tese do
deslocamento da esfera de tensdo dos Poderes Executivo e Legislativo para a justica
constitucional — tipico do Estado Democratico de Direito -, acabou sendo
transformado em mais uma das (tantas) normas sem eficacia do texto
constitucional®®®.

Na esfera do Estado de Santa Catarina, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica

alinha-se a posicdo perfilhada pelo Supremo Tribunal Federal. Como se colhe do ja

mencionado acorddo, de relatoria do Desembargador Vanderlei Romer, identificando no

principio da separacdo de Poderes o Obice para tornar efetivo o direito invocado, de que ndo

pode funcionar o Judiciario como legislador tipico para normatizar um caso concreto. Assim é

o desfecho da decisao:

A jurisprudéncia majoritdria do STF, como acima consignado, é restritiva,
concedendo a ordem somente para declarar a autoridade impetrada em estado de
mora, notificando-a da omissdo, para que tome as providéncias cabiveis para suprir a
inércia judicialmente constatada.
A saber: MI n°448/RS, rel. Min. Marco Aurélio, rel. para o acérddo Min. Moreira
Alves, j. 05.09.1994; e MI n° 219/DF, rel. Min. Octavio Gallotti, j. 22.08.1990.
Como lembra José Cretella Janior, "o mandado de injungdo se constitui em um
instrumento de pressdo, eleito pelo proprio constituinte, para a mais rapida feita da
norma regulamentadora” (Comentarios a Constituicdo de 1988 - v. II, p. 723).
Critica-se essa posi¢do por tornar os efeitos do mandado de injucdo semelhantes aos
da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, apesar de serem institutos
diversos. Todavia, diante da teoria da separacdo dos poderes, consagrada
expressamente no art. 2° da CF, tal solugdo mostra-se a mais adequada, esperando-se
que, in casu, ndo seja uma mera ficcdo, mas que realmente enseje um resultado

positivo com o deferimento do pedido®®°.

E, conforme Jorge Hage:

Embora na contramdo da maior parte da doutrina patria, o érgdo a quem incumbe,
em Ultima analise, dizer o que sejam os diversos institutos constitucionais — o0 STF —
assumiu, de inicio, posi¢do inteiramente diversa do entendimento acima exposto
acabando por assimilar o Mandado de Injuncdo a A¢do de Inconstitucionalidade por
Omissdo, o que vale dizer, inutilizando, na pratica, 0 novo instrumento

constitucional de defesa de direitos subjetivos?®.

22T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n. 2380. Ministra Carmen Lucia. Brasilia, DF, 23

de fevereiro de 2011.

228 STRECK, Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de Janeiro:

Forense, 2004. p. 786.

2 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n. 2003.016732-3. Relator: Desembargador
Vanderlei Romer. Florianépolis, SC, 06 de maio de 2004.
20 HAGE, Jorge. Omissdo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. pp. 119.
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E, para Luis Roberto Barroso:

O outro conceito que reclama releitura é o longevo principio da separagdo dos
Poderes, que passa a conviver com realidades novas e inexoraveis, as quais precisa
adaptar-se. Dentre elas, a de que a interpretacdo judicial — inclusive e sobretudo a
interpretacdo da Constituicdo — frequentemente envolvera, além de um ato de
conhecimento, um ato de conhecimento, um ato de vontade por parte do intérprete.
Tal vontade, todavia, ndo deve ser tida como livre ou discriciondria, mas
subordinada aos principios que regem o sistema constitucional, as circunstancias do
caso concreto, ao dever de fundamentacdo racional e ao debate publico.

(...).

O prdprio papel do Judiciario tem sido redimensionado. No Brasil dos Gltimos anos,
deixou de ser um departamento técnico especializado e passou a desempenhar um
papel politico®.

Outra ndo pode ser a conclusdo sendo a de que perderia o sentido o Mandado de
Injuncdo do artigo 5 °, inciso LXXI, da Constituicdo Federal, ante a interpretacdo que lhe tem
conferido a jurisprudéncia. A decisdo em sede de ajuizamento do remédio constitucional, nos
termos que se previram no dispositivo, calca-se justamente na realizacdo concretada
Constituicdo Federal, substituindo-se a inércia de um Poderes pela acdo de outro; o que ndo
fere o principio da harmonia e autonomia entre esses, mas tem fulcro exatamente no controle
que deve exercer um Poder sobre os outros. Tolhendo-se inconstitucionalidades, de
conseguinte, como a lacuna legislativa em epigrafe.

Hé& de concordar-se com Lénio Luiz Streck, quando diz que “Lamentavelmente, este

importante instituto foi tornado ineficaz”?*.

O Supremo Tribunal Federal ja tem indicado, todavia, novos nortes para a questdo
em decisbes mais recentes. Em outubro de 2007, em acérddo de relatoria do Ministro
Mauricio Corréa, conheceu do Mandado de Injuncdo 670/ES, e deu solucédo diversa do que se
vinha adotando, estendendo a aplicacao de leis que dispdem greve aos servidores, cujo direito
néo era regulado:

Em observancia aos ditames da seguranca juridica e a evolugdo jurisprudencial na
interpretagdo da omissao legislativa sobre o direito de greve dos servidores publicos
civis, fixaclo do prazo de 60 (sessenta) dias para que o congresso nacional legisle

sobre a matéria. Mandado de injuncdo deferido para determinar a aplicagdo das leis
nos 7.701/1988 e 7.783/1989°%.

Em que pese ser caso especifico ainda na jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal, o acérddo j& demonstra uma nova acepg¢do do instituto no historico da questdo dos

21 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2 ed. rev. e atual.Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 59

%2 STRECK, Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. pp. 536-537.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Mandado de Injungéo n. 670/ES. Relator: Ministro
Mauricio Corréa. Brasilia, DF, 25 de outubro de 2007.
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efeitos da decisdo do Mandado de Injuncdo. Admitindo-se finalmente — no uso das expressoes
do relator do MI 670 — uma mora jurisdicional da ndo-concretiza¢do do direito subjetivo que
se pleiteia exercicio, quando se afere o Obice ser a morosidade legislativa de outro dos

Poderes. Posi¢do a qual se adere.

Cabe, por fim, consignar-se a reflexdo de Joaquim Arruda Falcdo:

Supremo Tribunal Federal hesita em tomar decisdes que o Pais espera que tome.
Hesita em assumir responsabilidades de verdadeira Corte Constitucional. Opta por
procedimentos de adiar, em vez dos de decidir conflitos (...) Um poder ndo pode
invadir o outro. Com o que todo mundo concorda. Mas todo mundo concorda
também que inexiste invasdo quando a propria Constituigdo manda que se um Poder
ndo cumpre a obrigacdo de decidir, outro o faga, para assegurar a liberdade dos
cidaddos (...). O Supremo ¢é apenas locutor do Congresso. Quando ndo tem
telepronto, o locutor nada I&. Cala-se. E se o Congresso ndo decidir? Quem vai
garantir nossos direitos? O Supremo lava as maos? Para que serve entdo a separacéo
de Poderes se ndo viabiliza as liberdades??**

E necessaria, concorda-se, uma mudanca paradigmatica na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, para a efetivacdo dos direitos discutidos, inclusive aquele de que
se ocupa este estudo monografico, o do inciso X, artigo 37, da Constituicdo Federal, ou a
periodicidade. Pena de perpetuar a inefetividade da tutela jurisdicional entregue em sede de
Mandado de Injuncdo e manter-se a morosidade na concessdo da revisdo geral anual, direito

subjetivo dos agentes publicos.

24 EALCAO apud STRECK, Jurisidicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma nova critica do Direito. Rio
de Janeiro: Forense, 2004. P. 785.
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CONCLUSAO

De inicio, delineou-se a relevancia dos agentes publicos no sistema do Direito
Administrativo brasileiro e no ambito da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Com o percurso tedrico a insercdo dos agentes estatais desenvolvido no primeiro capitulo
deste trabalho, ao fim, pbde-se concluir que, como aspecto subjetivo do 6rgdo publico e
realizadores finais do plexo de fung¢des administrativas, outra ndo deve ser a conclusdo senédo
a de que sdo esses 0s proprios consecutores dos desideratos estatais. Consoante se defendeu
anteriormente, entdo, ndo é tema desimportante a tratar-se em texto constitucional, mas
premente a necessidade de conferir-lhes protecdo e cumprir-lhes os parametros de atuacao,
para asseguracdo do interesse publico enfim.

Decorre dessa premissa, desde logo, a designacdo de todo um disciplinamento
constitucional para os agentes publicos, desde o ingresso nos quadros da Administracdo
Publica, perpassando pelo sistema remuneratorio de que se tratou nesta monografia,

finalmente a sua aposentadoria.

Ademais, o planejamento constitucional da Administracdo PUblica sempre perpassou
a regulamentacdo do regime juridico dos agentes estatais. A alteracdo constitucional que
demonstra ser verdadeira a afirmacdo, cujo significado é assaz expressivo nesse contexto —
caracteristica que a denominacao por si indica —, consistiu na Reforma Administrativa, ou a
Emenda Constitucional n. 19, de 1998. E dedicou-se justamente a alteracdo de diversos
dispositivos relacionados a disciplina dos agentes publicos; especificamente, inclusive no
tocante aos dispositivos com que se trabalhou mais aprofundadamente nesta monografia, a
saber, os incisos relativos a remuneracdo dos agentes publicos do artigo 37 da Constituicdo
Federal.

Entdo, de igual modo o sistema remuneratorio, em si considerado, visa a estabelecer
diversas garantias aos agentes estatais, com vistas a proteger-lhes um desempenho com
neutralidade e relativa seguranca, para que ajam com vistas somente a esses desideratos
estatais, sobretudo resguardados no que concerne a subordinacdo dos servidores pablicos aos
agentes politicos. Noutro diapasdo, com a implantacdo de um sistema de principios
remuneratérios tem-se amparo aos recursos dos cofres publicos — 0 que é de interesse geral

dos administrados, por ébvio.

Aos principios genéricos da Administracdo Publica que se debrucam mais
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expressivamente sobre o sistema remuneratorio, por conseguinte, claramente tocam ambas as
facetas da asseguracdo constitucional. A legalidade e a publicidade visivelmente conferem
controle, por meio do processo legislativo e da transparéncia, do quanto Ihes é contraprestado
— tanto em relacdo aos administrados quanto aos proprios agentes publicos, em detrimento de

eventual arbitrariedade na fixacéo ou alteragdo de vencimentos e subsidios.

Dentre os principios especificos dos quais se cuidou de examinar neste estudo
monografico, sejam eles a periodicidade, a irredutibilidade, o teto remuneratdrio e a isonomia
de subsidios e vencimentos, o primeiro mereceu maior atencdo porque € justamente a
problematica de sua implementagio o escopo do trabalho. E o direito objetivo, ou o proprio
preceito constitucional, de aplicacdo imediata, confere direito subjetivo aos agentes publicos,
consistente em gozar da recomposicdo do poder aquisitivo dos estipéndios, bem como o dever
subjetivo ao agente competente — que se definiu como o Chefe do Poder Executivo, para

quaisquer dos Poderes — a edigéo de lei a atualizar a remuneracéo.

Téo-somente discricionaria a escolha de indice para a revisdo geral anual; mesmo
porque a alteracdo ao dispositivo do inciso X, do artigo 37, da Constituicdo Federal, deu-se
com vistas justamente a fixar data para o cumprimento, eliminando qualquer

discricionariedade no que toca a escolha de conceder-se ou nao.

Imiscuem-se, contudo, interesses politico-administrativos, para que haja ganho de
caixa da ndo-concessdo da revisdo geral anual; motivo por que nem sempre é aplicado o
preceito constitucional. Visto que depende da edicdo de lei especifica, dai decorre a omissdo
legislativa, verdadeira lacuna. E, consequentemente, porquanto ha termo para a concretizacao,

configura-se a mora desde logo.

Por fim, analisaram-se as tutelas jurisdicionais para que se socorram esses direitos
subjetivos violados. A Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, bem como a
Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, ndo séo tutelas eficazes para os
direito subjetivo a revisdo geral anual, porquanto séo actios de cunho declaratorio. Ou seja,
somente se reconhece a existéncia de mora, com a devida ciéncia do Poder competente, mas
ndo ha coercitividade da decisdo a aplicagdo do preceito do inciso X, artigo 37, da

Constituicdo Federal.

E, no que se concluiu, por fim, dada a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal ao
instituto do Mandado de Injuncéo, ndo encontram tutela apropriada ainda os agentes publicos.

E necessaria uma mudanca paradigmatica da jurisprudéncia brasileira no que tange ao
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remédio constitucional, para que se dé concretude ao direito subjetivo por meio da medida —
como a doutrina define que é peculiaridade do instituto. Pois, hodiernamente, se equiparou a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, somente cientificando o Poder competente

a edicdo de lei, ndo obtendo a deciséo de eficacia mandamental como o deveria.

O Supremo Tribunal Federal, em decisGes recentes, vem apontando para uma nova
interpretacdo dos efeitos do Mandado de Injuncdo, ainda que seja trilha incipiente, indicando

possivel solugdo para a problematica.
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