LIMITE DE REMUNERACAO DO SERVIDOR PUBLICO
UMA INTERPRETACAO DA CONSTITUICAO

Valmir Pontes Filho"”

Ndo se ouve voz discordante da tese de que a
interpretagio/aplicagdo do Direito -- notadamente a da Constituigdo -- ha de
ser sistematica, na exata medida em que a perquiricdo do sentido e alcance
possivers de uma determnada regra exige a de outras e, em especial, a dos
principlos que inspiram e norteiam o sistema juridico como um todo Todavia,
como bem o afirma o Prof HUGO DE BRITO MACHADO, entie a
postulagdo teorica e a atuagdo pratica, neste particular, ha um consideravel (e
lamentavel) fosso

Um exemplo disto quando a e Maior impede, de forma
peremptona, a discussio e votagdo, pelo Congresso, de propostas de emenda
constitucional ofensivas ao principio federativo, a que federagdo ela esta a
aludir? Aquela a que a doutrina tradicional se refere (na qual deveriam estar
presentes pelo menos duras esferas de governo, é dizer, a do governo central e
a dos descentralizados, estaduais), ou a federagdo que ela mesma,
Constituigdo de 1988, tratou de instituir de forma mais complexa (constituida
da wmdo indissoliivel de Estados, Municipios e Distrito Federal)? Cxegese
constitucional sistematica conduzird, inevitavelmente, 4 segunda opcgdo, Ja
que, de acordo com o sisfema da Constituigdio, o seu art 60, § 4°, | ha de ter
necessarta conexfio com o art °, caput Mas ndo é neste passo que caminha
boa parte dos hermeneutas, infelizmente

Awinda hoje, mais de onze anos depois de promulgada a
Constitui¢do Crdadd, relutam os operadores juridicos em perceber, de um
lado, que suas prescrigdes, principiolégicas ou ndo, gozam da necessara
presungdo de plena eficacia (ou seja, sO ndo se encontram aptas a produzir
resultados quando 1sto se mostrar, i1 casu, absolutamente invidvel) Preferem,
a mais das vezes, adotar taciocinio menor, conducente ao privilegiamento da
ler em desfavor da Constituigdo, como se os principios ¢ as diretrizes
(pohitico-governamentais) por esta adotadas nio fossem regras vinculantes,

) Valmu Pontes Filho é Professor de Hermenéutica Juridica e de Dueito
Constituctonal Mestre em Dueito Constitucional pela PUC/SP  Lx-Presidente do
IBDA e Advogado
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mas simples "conselhos poéticos" do legisiador constituinte De outro, ndo
reparam que as construgdes doutrindrias e jurisprudenciais anteriores a
Constituigdo so podem ser levadas em constderagdo se e quando compativeis
com as atuais prescrigdes desta Mostram-se desatentos, pois, a circunstdncia
de que a doutrina e a jurisprudéncia ¢ que se devem adequar a4 nova ordem
constitucional, € ndo o contrario

Vale retornar, ammda que a vdo de passaro, ao tema da
interpretacdo sistémica do Direito esta técnica necessariamente conduz o
exegeta a reflexdio de que nenhuma norma do direito existe 1soladamente,
como se cada uma delas fosse compartimento estanque, algo bastante em si,
ao contrario, percebe ele que as regras de um dado sistema juridico se
encontram em permanente, continua e mexoravel conexio'”, sendo relevante
notar que esse inter-relactonamento ndo se da num plano s6 meramente
normativo (é dizer, entre as simples normas), mas, muito especialmente, no
plano dos principios (ou das normas principiolégicas), de tal modo a
interpretacdo de uma norma (e em especial de um principio) influi na de outra,
demais disso, as vezes ¢ preciso equilibrar o sistema juridico-constitucional,
quando surgem os aparentes conflitos entre principios, ocasido em que cabe
ao ntérprete, & luz da proporcionahidade, escolher aquele topicamente que se
pde como mais importante

Mais modernamente, alias, chega-se a sustentar -- como o faz,
com excepcional britho, JUAREZ FREITAS -- que nem ¢ adequado falar em
uma “técnica sistematica de interpretagdio”, apartada das demais, para este
jovem e profundo jurista gaucho, “ interpretar uma norma é nterpretar o
sistema inteiro qualquer exegese comete, direta e obliquamente, uma
aplicagdo da totalidade do Direito  Inegdvel, pois, o valor para a
hermenéutica juridica da chamada ordenagdo sistemdtica, a qual
decididamente ndo pode ser confundida com um mero elemento ou método
imterpretativo porque somente uma exegese que realize tal ordenagdo é capaz
de estabelecer o alcance teleologico dos dispositivos, realizando o muster de
harmomizar os comandos, de sorte a resguardar e a manter a unidade em
meio a multiplicidade axiolégica Em outras palavras, ndo se pode considerar
a mterpretagdo sistemdtica  como um processo, denitre outros, de
mterpretacdo juridica E, pois, a interpretagdo sistemdtica o processo
hermenéutico por esséncia, do Direito, de tal manewra que se pode asseverar
que ou se compreende o enunciado juridico no plexo de suas relagdes com o

D Donde anotar o mexcedvel MAXIMILIANO (ob cit p 128) que por umas
nornas se conhece o espirito de outras
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conjunto dos demais enunciados ou ndo se pode compreende-lo
adequadamente Neste sentido e de se afimar, com os devidos
temperamentos, que a interpretagdo juridica ou € sistematica ou ndo é
mterpretagdo”®

Tem toda razéo o ilustrado autor dedicar-se o exegeta a busca
do sentido e alcance de uma so norma juridica, sem atentar para a
circunstancia de que esse sentido ou alcance sofre, invariavelmente, o nfluxo
das outras normas e principios do ordenamento (em especial destes ultimos), e
entregar-se a trabalho infrutifero, toda interpretagdo, realizada a partir do
enunciado hinguistico do texto, hd de ser 16gico-sistematica (levada a cabo,
portanto, com o objetivo de aferir a “razéo objetiva da norma”, a vista de sua
conexfio com as demais regras do sistema e de sua posicdo neste mesmo
sistema  juridico-normativo)  Obrnigatério, entdo, ter conta que a
interpretag@o/aplicagdo do Diretto (ou do sistema juridico-normativo) ocorre
tanto quando o doutrinador (o cientista do Direito) busca conhecer e descrever
a norma (o enunciado normativo), como no momento e€m que o
intérprete/aplicador oficial do Direito (o orgéo do Poder Judiciario, fazendo-o
em cardter de definitividade e com a forga das nstituigdes estatais) se vé
compelido a oferecer uma resposta institucionalizada ao conflito (KELSEN)
Tambem acontece, € verdade, na ocasido em que a autoridade estatal, a nivel
meramente administrativo, também € levada a pronunciar-se (mas, al, ¢ certo
que sua atividade interpretattvo/aplicativa do Direito sempre sera sindicavel
pelo Judiciario™)

Na esterra do pensamento kelseniano, portanto, talvez seja
adequado concluir a) se ¢ verdadeiro que a norma superior (fundamentante)
fixa a forma da norma inferior (fundamentada) e, apenas em certa medida (ou
parcialmente), o seu conteudo, o estabelecimento do conteudo da norma
inferior (fundamentada) h4 de depender da determinagdo, pelo
interprete/aplicador, de um dado sentido para a norma superior
(fundamentante), b) a norma individual, fundamentada (a sentenga judicial e a
decisdo administrativa, p ex ), tem a forma determinada pela norma ger al,
fundamentante, enquanto seu conteudo e sempre indeterminado, em maior ou
menor grau, intencionalmente ou ndo, ¢} que o interprete/aplicador se volta ao
conhecimento da norma geral (fundamentante), para expedn uma norma
imdwvidual(fundamentada) daquela deduzida, neste proposito, estabelece uma

@) 4 Interpretagdo Sistematica do Diretto’, Mathewos 1995 p 47/49
3 Estamos a nos referir claro quanto a este aspecto ao sistema juridico-
constituctonal brasileiro
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“moldura” da  norma geral, com varias possibilidades de
interpretagdo/aplicagdo, dela extraindo, mediante ato de vontade (¢ ndo mais
de conhecimento), uma sé, que considere, naquele instante e diante das
circunstancias, a melhor ¢ mais adequada; d) que a interpretago/aplicagdo da
norma do Direito ndo pode conduzir a wma tnica “decisdo correta”, mas a
varias possibilidades de “solugio” (ou de decisfio); apenas uma delas, todavia,
escolhida (por ato de vontade do intérprete/aplicador) tornar-se-4 norma
individual, valida (inserta no ordenamento juridico)®.

Duas importantes questdes devem, a esta altura, merecer nossa
aten¢do. A primeira diz respeito a “liberdade” que o intérprete/aplicador tem
ou ndo tem para fixar a “moldura” normativa (jo4 que, na escolha das
possibilidades de aplicagdo por ela ofertadas, a hiberdade € restrita aos limites
da propria “moldura”). Ainda que se trate, essa tarefa, como sustenta Kelsen,
de um ato de conhecimento, & preciso recordar que o conhecimento absoluto e
completo das coisas ndo € humanamente possivel. Assim, ainda quando, no
passo inicial do esforgo exegético, o jurista cuide sé de estabelecer essa
“moldura normativa”, algum grau de subjetividade estard presente, apenas se
devendo excluir, do 4mbito de abrangéncia da dita “moldura”, as hipdteses
absurdas, desarrazoadas (por exemplo, se uma norma proibe a entrada de
pessoas em dado ambiente usando vestes “imorais”, ndo se deverd ter como
proibido, a vista dos valores vigentes em nossa sociedade, alguém ingressar
no recinto usando terno e gravata, nem se deverd considerar permitida a
entrada de uma pessoa trajando veste de todo transparente). Afora tais limites
(hoje) considerados extremos, ¢ adequado mesmo imaginar o
intérprete/aplicador erigindo as fronteiras maximas de seu labor hermenéutico,
optando, dentro delas, a opgao de decisdo que lhe parega mais oportuna e
conveniente para cada caso. Este, seguramente, é um ponto sensfvel, que de
certo modo relativiza a perquiri¢do da validade ou invalidade de uma regra
por meio de critério “objetivo” de verificagdo da compatibilidade de uma
norma inferior a uma superior.

A segunda diz respeito a tarefa, exercida pelo legislador, de
editar normas gerars (emendas constitucionais, leis ordindrias e
complementares, v.g.) & luz da Constituicdo. Esta, como sabido, estabelece
criteriosamente a forma pela qual ditas normas podem ser produzidas, mas

Y Donde concluir que a atividade de interpreta¢@o/aplicagdo do Diretto pelos drgdos
oficiais é também atvidade de cria¢do do Diretto, jd a interpretagdosaplica¢do levada
a efeito pelos doutrinadores, por ndo criar norma indwvidual, apenas pode nflur
politicamente (em momento pré-juridico, portanio) na sua cra¢do
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apenas parcialmente o conteudo delas, o que importa a necessidade de
proceder, o legislador infra-constitucional, a interpretagio/aplica¢cdo da Lei
Suprema. Assim, quando a Constituigdo prescreve ser o Congresso Nacional
competente para legislar sobre direito civil, ndo impde exatamente quais lets
sobre direito civil podem ser produzidas, deixando o Parlamento até certo
ponto livre para politicamente decidir sobre o contendo delas (salvo, é claro,
0s casos em que a propria Constituicdo estabeleca expressa vedagdo ou
obrigacgdo: entre nés a lei ndo pode, a vista da previsdo constitucional do
divorcio, voltar a impor a indissolubilidade do casamento civil, nem, por outro
lado, tendo em conta a igualdade de direitos entre homens e mulheres, exigir a
outorga marital para que a mulher exerca alguma profissdo rentavel).

Apropriado nos parece, portanto, que a interpretagdo/aplicagdo
(ou a decis@o) “correta” ou “justa” ndo vem a ser uma questdo de direito
positivo, mas de politica do Direito, assim como também o ¢ a saber-se quais
as leis “corretas” ou “justas” que devem ser editadas em face da
Constituicio™. E ainda: o esfor¢o hermenéutico ¢ um processo que se
desenvolve em relagdo a todas as normas do sistema juridico positivado,
desde a Constituigdo até ds normas individuais (as sentengas, inclusive),
excluidas apenas a Norma Hipotética Fundamental (por sua auséncia de
conteido, ja que é norma pressuposta) € a san¢do/ato coercitivo em si mesma,
posto ndo ter carater normativo.

Com esteio em tais reflexdes, de certo ndo originais nem feitas a
revelia dos mestres, é que ouso enfrentar o tema do limite constitucional a
remuneragdo do pessoal do servigo pablico. Quanto a essa questdo, em
especial, ao “teto” que a remuneragdo dos servidores publicos pode ter, de
acordo com o Texto Supremo, de logo se observa que a anélise se fard diante
do regramento vindo a lume pelo conduto da Emenda Constitucional n° 19, de
4 de junho de 1998, a qual, por sua natureza (ndo origindria), ndo tem nem
pode ter o cond3o de retroagir para ofender direitos adquiridos e/ou coisas
julgadas existentes até sua (da EC/19) edigdo Isto afirmo pela imperiosa
necessidade de afastar a falsa premissa de que as emendas constitucionais,
uma vez aprovadas e promulgadas, sdo instrumentos capazes de ignorar os
institutos do direito adquirido, do ato juridico perferto e da coisa julgada
Sem embargo da tese em contrério - que restou, diga-se de passagem, por bom

) Ouvi do emmnente Desembargador HUGO PEREIRA, do Tribunal de Justiga do
Ceard, a interessante observagdo de que nada é mais solitdrio e angustiante do que o
ato de decidir, quem vence a peleja judicial raramente diz que o Direito "for bem
interpretado e aplicado”, mas o vencido sempre afirma o contrdrio
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tempo agasalhada pelo préprio Supremo Tribunal Federal - entendo ser
vedado a esse tipo de norma alcance tdo largo.

De efeito, cumpre lembrar que as emendas se originam do
chamado poder constitunte reformador. Este, diversamente do origindrio, se
destina a tdo apenas modificar a Constituigdo em vigor, ora alterando-lhe
disposigOes ja existentes, ora acrescentando-lhe ou suprimindo-lhe artigos,
paragrafos, incisos ou alineas, mas sempre e sempre de acordo com as normas
constitucionais disciplinadoras dessa atuag¢@o. Dai decorre ser ele um poder de
natureza juridica, posto yue seu exercicio se ha de conformar as prescrigdes
(juridicas, € dbvio) da propria Constituicdo a ser reformada. E o direito posto -
em cujo apice se encontra a norma constitucional - que se encarregard de
estabelecer quando, como e por quem essa relevante tarefa ha de ser
desempenhada, impondo-lhe os limites e gizamentos rigorosos.

Reste fixada, portanto, a nogdo de que o exercicio do poder
constituinte reformador ndo e nem pode ser, por imperativo de ordem logico-
juridica, incondicionado, insubmisso a Constitui¢do, estando, assim, a meio
caminho do Direito Positivo, ¢ ndo em sua linha de largada. Isso traz
conseqiiéncias importantissimas, como a alusiva & permanéncia do direito
adquirido contra as emendas constitucionais. Em trabalho que tive a honra de
escrever’®, na qualidade de mero coadjuvante, com CARLOS AYRES
BRITTO, emérito constitucionalista sergipano, ficou dito: “... ha dwrento
adquirido, sim, contra as emendas constitucionais O que ndo ha é direito
adquirido contra a Constituigdo, tal como originariamente posta, porque a
Constinagdo originariamente posta é o comego logico de toda a
normatividade juridico-positiva de um Estado soberano (KELSEN). Logo,
ndo tem compromisso com a ordem juridica anterior, justamente por ser
maugural de wma nova ordem cujo primewro efetto é sepultar a propria
Constituicdo primitiva  Noutros termos, entdo, somente a Constitui¢do
origindgria é gue se pbe na {mha de largada do Direrto Posttivo Sua irrupgdo
no wonidrio Juridico significa a postura do comegar tudo de novo, e ndo
stmplesmente a do ajeitar as corsas Isto, pelo fato de que seu drgdo de
elaboragdo (Assembléia Nacional Constituinte, no caso brasileiro) é o wnico
a se caracterizar como nstancia capaz de normar sem ser normuda, vale
dizer, como nstdncia que tem a exclusiva for¢ca de preservar, ou deixar de
fazé-lo, toda e qualquer norma produzida a luz da velha ordem juridica” .

© Publicado na Revista de Direito Admunstrativo, vol 202, p 75 e segs
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Buscando melhor distinguir entre o poder constituinte originario
e o reformador, prosseguiu-se na argumentagdo “Nada escapa a forca de
construgdo e ao mesmo tempo de demolicdo normativa da Constituigdo
originaria, no sentido de que tudo o que ela disser de forma expressa ou até
mesmo implicita passa a vigorar como norma juridica e todo o Direito
anterior que ndo estiver de acordo com ela deixa de vigorar como norma
Juridica (principio da nstantinea perda de eficicia (no sentido de
“validade”) das normas ndo recepcionadas pela nova ordem constitucional
E exprimir todas as relagdes possivels e imagmndveis estdo a mercé da
Constituigdo e por 1sso é que se pode ajuizar que contra ela ndo ha direito
adquirido Ndo é bem isto o que sucede com as emendas a Constitui¢do, que
ja se encontram a meto caminho do Diwreito Positivo Seu orgdo de
elaboracdo é destituido da caracteristica de nstancia exclusivamente
normante, exatamente por que jd derivado da primdria manmfestacdo de
vontade normativa daquele que elabora a Constituigdo Dail ndo se the poder
reconhecer a natureza de um verdadewo poder constituinte, como ensinava
GEORGE BURDEAU e como insistem na diferencia¢cdo JORGE MIRANDA e
JOSE GOMES CANOTILHO Pors bem, por ndo ser possivel reconhecer ao
orgdo de produgdo das emendas constitucionais a ontologia de um
verdadero poder constiluinte, mas apenas a de um poder reformador, é
centro deliberativo que ndo exercita a plemitude de um poder correlatamente
desconstituinte Ele ndo zera a contabilidade juridica anterior e dai a
compreensdo de se tratar de um aparelho decisdrio que ndo tem a forg¢a de
ignorar de todo a Constituigdo preexistente, pots somente pode normar nos
termos em que pela Constituicdo mesma jd se encontra normado " (os grifos
ndo sdo do original).

J& se sustentou, procedentemente, gozar a norma constitucional
de supremacia em relagdo as demais integrantes do sistema juridico, estas
naquela buscando seu fundamento de validade. E tal ¢ verdadeiro também em
relacdo & Constituic8o brasileira em vigor, cuja rigidez — pressuposto logico
de sua supremacia — se vé configurada, especialmente, no seu art. 60. Com
efeito, ao ali disciplinar as hipoteses em que € possivel sua propria alteragio
ou modificagdo, a Constituicdo de 1988 quis-se proteger, em primeiro lugar,
da acgdo deletéria do legislador comum Em outras palavras, deixou claro que
leis ordinarias, complementares ou delegadas, assim como qualquer outra
espécie legislativa assemelhada (como as “medidas provisérias”) ou de
inferior hierarquia (como os decretos regulamentares), jamais poderiam ter a
veleidade de contrariar suas disposigdes Todas essas manifestagdes

DV artigo mencionado
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normativas (infraconstitucionais) deveriam, como devem, manter-se
mesurosas aos principios e regras da Lei Fundamental, sob pena de
invalidade.

Ergueu a Constituigio em torno de si mesma, portanto, uma
muralha de protegdo, fortificada o suficiente para que sua rigidez e sua
supremacia n3o viessem a ser abaladas. Nem se diga que se trata de
providéncia desnecessaria, ou de uma mera sofisticagfio imaginada pela mente
academicista de alguns doutrinadores. Ao contrdrio, pde-se como algo
indispensavel a sua prépria mantenga, a defesa do regime democratico que a
Constitui¢do erigiu e, enfim, a sustentagiio daquilo que se pode colocar como
a propria razdo de ser do Direito. o (super)principio da seguranga das
relagbes juridicas. Sem tal seguranga, ou estabilidade, nas relagdes que o
Direito se propde a regular (ou, se assim se preferir, das normas juridicas
voltadas a regulag3o das relagdes entre os homens), sequer se pode falar em
convivéncia harménica entre os homens. Muito menos em progresso social e
econdmico. Defender a higidez da Constituigdo, portanto, n3o € simples
exercicio de retdrica bacharelesca, mas de salvaguarda da propria civilizagdo
humana, cujo desenvolvimento moral e material depende, basicamente, do
nivel de seguranga em que seus relacionamentos se desenvolvam.

A Lei Suprema de 1988, todavia, ndo se desejou imutéavel,
intangivel as mudangas sécio-politicas impostas pelo proprio decorrer do
tempo. Nem seria de cogitar-se disso, na medida em que se quedaria logo
superada e, muito provavelmente, albergadora de prescri¢Ges ineficazes,
descompassadas com a realidade. Eis porque admitiu ela ser modificada pelas
emendas constitucionais. Ao prever a edigdo das emendas, a Constituigdio da
Republica fé-lo exatamente para estabelecer, rigida e minudentemente,
normas disciplinadoras de sua alteragdo. Quis, assim, por intermédio delas,
ver-se atualizada, mas sob certos e bem postos pardmetros, absolutamente
incontornaveis, por ela mesma positivada.

Dai uma 6bvia conclusdo: as emendas constitucionais s3o
manifestagdes normativas que se hdo de submeter & prépria Constituigfo,
porque desta derivadas e a esta subordinadas. Vém a ser regras
subconstitucionais, portanto. E nem poderia ser diferente, ja que oriundas de
um orgdo constituido (o Congresso Nacional em nosso caso), estruturado pela
Constitui¢do, ¢ no de um &rgdo constituinte, capaz de elaborar a propria
Constituigdo. Assim, ndo se imagine que uma emenda, uma vez formalmente
aprovada — e por isso passando a formalmente integrar o texto constitucional —
seja intocavel, € dizer, ndo possa ter sua constitucionalidade (ou validade
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frente & Constituigdo) questionada E claro que pode, exatamente porque sua
edigdo resulta do exercicto do poder constituinte reformador cujas
competéncias estdo definidas pela Constituigfo, esta, por seu turno, se origina
do exercicio do poder constitwinte origindrio, aquela ‘ forga politica
incondicionada em termos Juridicos e fixadora de uma nova ideia
fundamental de direto™® Assim, se as emendas emanam de um poder
legiferante condicionado juridicamente pela Ler Suprema — que as prevé e
regula — e ndo de uma “for¢a politica incondicionada em termos juridicos”,
como bem disse PAULO MODESTO, desarrazoado seria pensar que elas, as
emendas, ndo pudessem ter sua mnconstitucionalidade decretada (quer pela via
difusa, quer pela concentrada)

Nio se trataria, a1, como alguns poderiam pensar, de 1dentificar
uma “inconstitucionalidade na propria Constituigdo”, coisa que a logica
juridica de plano refuta As aparentes incompatibihdades entre as regras da
Constituigdo mesma, enquanto originariamente posta, sdo, em verdade,
resultado da equivocada exegese do Texto Supremo, solucionaveis, sempre,
pela interpretagdo logico-sistematica que dele se faga Ja a contradigdo entre a
Constituigdo originartamente posta e uma emenda se ha de resolver em favor
daquela, invariavelmente, por conta de seu superior posicionamento
hierarquico Mesmo que se entenda — como o fez MODESTO, com a argucta
de sempre — que o poder reformador ‘  expressa também de forma especial
ou ncomum a soberama popular através do Parlamento’®, e preciso bem
compreender a) que as leis —ordinarias ou complementares, por exemplo —
igualmente s3o produzidas pelo Parlamento e refletem (ou hdo de refletir, em
homenagem ao principio republicano), a soberania popular, b) que, mesmo
elaboradas de forma “especial”, as emendas constitucionais ndo se podem
nunca por no mesmo patamar das normas constitucionalis €m S1 mesmas,
elaboradas pelo poder constituinte originario, este sim, inconfundivel, uno,
incindivel, supremo, e nédo so “incomum”

Quem em ma hora incutiu no espirito a tese oposta — qual a de
que o direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico perfeito ndo
prevalecem sobre as emendas constitucionats — pensou ter esteio em hiteral, e
por 1sso mesmo condenavel, interpretagdo do inciso XXXVI, do art 5° da Lel
Maior, segundo o qual “a ler ", e somente ela, ndo podenia prejudica-los
Assim, na medida em que a emenda se pde em patamar hierarquico supertor

®) Conforme feliz definigdo de PAULO GARRIDO MODESTO em trabalho publicado
pela ENAP
OV artigo referido
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ao da simples lei, a proibigdo ndo lhe atingiria Errénea conclusfo, porém E
para demonstrar tal erronia, mais uma vez me valho dos argumentos aduzidos
no escrito produzido em parceria com CARLOS BRITTO “E enganoso
pensar, assim, que a interdi¢do da let para ofender certos direitos ou
garantias subjetivas venha sempre a significar lberacdo das emendas
constituctonais para fazé-lo Uma coisa ndo puxa a outra, necessariamente,
porque hda justificativa logica para o fato em si da remissdo constitucional
explicita a let S0 para iustrar este nosso enunciado, pense-se na regra
constitucional que proibe a retroatividade da lei penal, salvo para beneficiar
o réu Ou no preceito de que ndo hd crime sem ler anterior que o defina, nem
pena sem prévia comnag¢do legal Ou, aimda, no dispositivo que vercula a
norma wnterditante da let quanto a possibilidade de excluir da aprectagdo do
Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito Por que tanto chamamento
expresso a lei? Simplesmente porque a Constituigdo reserva para a lel a
conformacdo de matéria penal, assim como de matéria processual, seja esta
de natureza 1gualmente penal, ou civil, conforme a seguinte voz de comando
“Art 22 Compete privativamente a Umdo legislar sobre [ - direito cwil,
comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo, aerondutico,
espacial e do trabalho" "Art 48 Cabe ao Congresso Nacional, com a
sangdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o especificado nos
arts 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido
( )" Pois é esse mesmo fundamento racional que estd na base da citagdo da
lel, alusivamente a interdigdo de ofensa ao direito adquirido  Se ndo protbiu
literalmente as emendas de retroagirem, for porque também ndo autorizou
expressamente que elas ampliassem a pauta dos direitos jd
constitucionalmente deferidos Salta a evidéncia, entdo, que ndo é pelo fato
de haver citado a lei, e ndo as emendas, que a Constituigdo esteja a liberar
estas ultimas quanto aquelas proibigdes Além de dever pesquisar sobre a
razdo especifica da citagdo constitucional da lei, o ntérprete ndo pode
esquecer que é justamente a ler a forma usual ou cotidiana de se novar a
ordem juridica (ndo de se fundar essa ordem, claro), As emendas sdo
extraordindrias, episédicas, e ndo ¢é por outra causa que a Lex
Fundamentalis- deixa de indicar os assuntos por ela reguldvers Deveras, as
emendas constitucionais se caracterizam, ndo pela indicacdo das matérias
que lhes s@o reservadas, mas pela indicagdo das matérias que lhes sdo
proibidas (clausulas pétreas) Ja as leis, estas, sdo numerosamente referidas
pela Constituigdo, tanto para o efeito de poder conformar certas relacées,
quanto para o efeito de ndo poder fazé-lo exatamente porque a Ordem
Juridica tem na lei o seu elemento proprio de dinamizagdo, a partir da
peregrinag regra de que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei” (inciso Il do art 5 da Carta de
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Outubro) Seria até o caso de se perguntar so6 porque a Constituigdo apenas
mencionou a ler como fonte de obrigagdo positiva ou negativa, as emendas
estariam proibidas de obrigar alguém de fazer ou deixar de fazer alguma
coisa? Clarissimamente que ndo!”

Fixadas tais idéias, conducentes a firme conclusdo de que a
emenda, enquanto norma juridica hierarquicamente inferior a Constituigdo, ¢
defeso vulnerar os j4 mencionados institutos do direifo adquirido, do ato
juridico perfeito e da coisa julgada, encaremos, enfim, o problema a que
alude o titulo deste escrito.

Além de passar a exigir lei especifica para a fixagdo ou
alteragdo da remuneragdo dos servidores publicos (art. 37,X), de vedar a
vinculagdo ou a equiparagdo de quaisquer espécies remuneratdrias (art. 37,
XIII) e a percepgdo de acréscimos pecunidrios em “efeito cascata”
(art 37,X1V) e de prever a remuneracdo dos “membros de Poder” e dos
ocupantes de cargos organizados em carreira sob a forma de subsidio, em
parcela tnica (arts 39, §§ 4° e 8°, 128, § 5° ce 135), a LEX MAGNA, com as
modificagdes que lhe foram introduzidas pela mencionada EC/I9, passou a
estabelecer, em seu art 37, XI. “.. a remuneracdo e os subsidios dos
ocupantes de cargos, fun¢des e empregos publicos da admmistragdo direta,
autdrquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato
eletivo e demais agentes politicos e os proventos, pensbes ou oulra 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”.

Ainda que aqui ndo venha a balha repisar a discussio sobre se a
regra de vedagdo pode ter efeitos retroativos, de forma a atingir quem, quando
da entrada em vigor da EC/19, ja percebia ganhos superiores (havendo,
portanto, adquirido o direito a essa percepgdo) — o que entendemos nido ser
juridicamente possivel, observado ainda que a prescri¢do do art, 40. § 11,
acrescentada pela EC n°® 20, sé pode ter efeitos de sua vigéncia em diante,
nunca retroativamente - for¢oso reconhecer nela uma extraordinaria
amplitude no trato do tema O referido inciso X1 submete a um limite maximo
de remuneragdio tudo o que qualquer servidor puiblico, de qualquer Orgdo
governativo, de qualquer esfera de Governo, vier a perceber como
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remuneragdo, seja a que titulo for'™ limite esse que &, como dito, o

correspondente ao subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do STF.

E verdade, também, que a fixa¢do desses subsidios, segundo o
disposto no art. 48, XV, da Constitui¢do (também introduzido pela EC/19), é
da competéncia do Congresso Nacional, por via de lei de iniciativa conjunta
dos Presidentes da Repuiblica, da Camara dos Deputados, do Senado e do
proprio Supremo. Como, todavia, tal lei ainda ndo foi produzida ¢ o caso de
indagar-se: diante da lacuna, inexiste “teto” remuneratério? Ou subsistem
aqueles previstos na norma constitucional revogada pela Emenda 19?
Refutada inicialmente ha de ser, por absolutamente ilégica, a segunda
hipdtese Afinal, seria, como ¢, inteiramente desarrazoado imaginar-se que a
auséncia da norma prevista na Constituicdo (a refletir uma omissdo
mconstituctonal) pudesse ter o conddo de “ressuscitar” regra defunta, que dela
fez parte em momento pretérito, mas revogada (porque substituida) por outra,
exatamente a trazida a lume pela Emenda n° 19. Isto importaria o dar-se
eficacia a comando normativo ji ndo integrante do sistema juridico e do qual,
portanto, ndo se pode langar mdo, sob nenhum pretexto (a ndo ser se para
resguardar direito que haja sido adquirido ou coisa que tenha sido julgada sob
sua égide).

Igualmente inaceitavel, por outro lado, a hipétese de que a falta
da lei prevista no mencionado art. 48, XV, CF, importe a inexisténcia de
“teto” de remuneragdo para os servidores publicos. Ainda que esta regra (de
competéncia, na linguagem de BOBBIO) outorgue ao Congresso o poder-
dever de fixar os subsidios dos integrantes da Corte Suprema — regra esta que
valerd, insista-se em dizer, de sua edicdo em diante — o absenteismo
congressual (causado pelo das autoridades a quem a Lei Maior confere, no
caso, a obrigagfo/prerrogativa de deflagrar o processo legislativo) ndo pode
ter o efeito de nulificar o comando ao art. 37,XII. A este Gltimo o exegeta
constitucional ha de dar interpretagdo/aplicacdo que lhe garanta eficicia
imediata e plena, em respeito mesmo & principiologia inspiradora da LEX
FUNDAMENTALIS. Com efeito, em homenagem aos principios
constitucionais da moralidade, da razoabilidade e da eficiéncia, ter-se-4 como
limite remuneratorio para os servidores piublicos, enquanto nfo cumprida a
obrigagdo imposta pelo art. 48, XV, a importincia correspondente ao que hoje
um Ministro do STF percebe mensalmente, como remuneragdo em espécie.

10) - ,
0 Excetuadas, obviamente as verbas que lhe forem pagas a titulo de ressarcimento
ou ajuda de custo
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Este serd o “teto” — e nenhum outro -~ até que a lei superiormente prevista
venha a existir!"”

Impossivel admitir-se possam as demais pessoas politicas
federadas (Estados-membros, Municipios e Distrito Federal), em suas
respectivas esferas governativas, criar limites ou ‘“tetos” proprios de
remuneragdo. Desde a edicdo da Emenda Constitucional n® 19 a Constitui¢do
da Republica, todavia, restou fixado um e apenas um feto remuneratorio para
os servidores publicos -- o valor do subsidio dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal (CF, art. 37, XI) -- ao qual, obviamente se devem conformar
também os proventos de aposentadoria (salvo, € claro, se resguardados pelo
manto protetor do direito adquirido ou da coisa julgada). Inadmissivel, por
consequéncia, o estabelecimento de “sub-tetos” estaduais, municipais €
distritais. Ou, muito menos a recep¢do, pelo Texto Supremo modificado pela
EC/19, de “tetos estaduais” outrora fixados. Respeitantemente ao art. 39, § 5°,
da Constituigdo da Republica, com a redag¢do dada pela referida dita Emenda
19 — 0 qual supostamente viabilizaria a institui¢do de “subteto” — cabe aludir
as conclusdes da eminente Professora MARIA SYLVIA ZANELLA DE
PIETRO, em Parecer que forneceu a Associa¢do Nacional de Procuradores de
Estado, aqui reproduzidas i verbis:

“Ao contrario da redag¢do original, que remetia a fixagdo do
teto a lei, permitindo que Estados e Municipios fixassem o subteto, na
redag¢do dada pela Emenda, o dispositivo ji define o teto, que serd igual para
todos os servidores, em todos os niveis de Governo, a mesma conclusdo se
aplica as carreiras exclusivas de Estado, )a que ndo se fez qualquer distingdo
em relagdo as mesmas Poder-se-a alegar que a possibilidade de estabelecer
um subteto decorre do artigo 39, § 5° segundo o qual ‘lei da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios poderd estabelecer a relagéo
entre a maior e a meror remuneragdo dos servidores publicos, obedecido, em

D) Ndo se argumente, em contrdrio, com a regra do inciso XIl, do art 37 da
Constituigdo, mesmo que ali se aluda a vencimentos, no sentido mais amplo gue a
expressdo possa ter, o que se pode entender pelo wspositive (da Constituigdo
origindria, vale lembrar) é que, uma ve: fixados os subsidios dos Mimistros do
Supremo, a remuneragdo (vencimentos) dos cargos de carreira do Legislativo e do
Judicidrio ndao podem ser superiores aos dos cargos de carreira do Executivo, isto
apenas significa que, para além do “teto” constituctonal do art 37X e respeitado
este, os vencimentos dos cargos do Poder Executivo devem ser tidos como referéncia,
quando da fixagdo dos do Poder Legislativo e do Judicidrio, a norma, enfim, por via
transversa, finda por propugnar uma “isononua remuneratoria” entre os servidores
dos trés orgdos de Governo
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qualquer caso, o disposto no artigo 37, XI' No entanto, nido é esse o sentido
do dispositivo Note-se que na redagdo original do inciso XI contemplam-se
duas normas diversas uma que autoriza o legislador a fixar "o limite
maxmmo"” e a “relagdo de valores entre a mator e a menor remuneragdo dos
servidores publicos", e outra, que jd define um teto acima do qual o
legislador de cada nivel ndo poderd definir o limite mdximo. Na Emenda,
observam-se as seguintes diferencas de tratamento dado a matéria’ a) o
inciso X1 cuida apenas do teto e ndo mais remete a sua defimigdo ao
legislador infra - constitucional, o que significa que a Constitwi¢do ja definu,
de forma uniforme para todos os niveis de Governo, o limite mdximo de
remuneragdo ou subsidio dos servidores, b) foram separados os preceitos em
dois dispositivos diferentes no inciso XI do artigo 37 esta definido o teto e,
no artigo 39, § 5° remete-se ao legislador a defini¢do (facultativa) da relagio
entre a maior e a menor remuneragdo paga aos servidores publicos de cada
nivel de governo, sendo que a maior ja esta definida no artigo 37, XI Ainda
que se entenda possivel a defini¢io de um limite maximo de remuneragdio
ou subsidio, inferior ao teto do artigo 37, X1, tem que prevalecer, para fins
de aplicagdo do principio da irredutibilidade de vencimentos, o teto do
artigo 37, XI, expressamente mencionado no artigo 37, XV, e no artigo 39, §
40”.

Emenda a Constituigdo Federal porventura voltada a estipulagdo
de limites de remuneragdo de servidores para as esferas estadual, municipal e
distrital, nasceria imvalida, por ébvia ofensa ao principio federativo (art. 60, §
4°, 1) Quando muito essa espécie normativa poderia autorizar os Estados,
Municipios ¢ DF a instituir (por Emenda ou Lei Estadual, Municipal ou
Distrital), nos seus respectivos dmbitos, “tetos’” proprios, aplicaveis aos seus
servidores Mas ai — ndo custa recordar — tais estipulagdes jamais poderiam
alcangar situagdes ja juridicamente consolidadas, é dizer, sé surtiriam efeitos
ex nunc Ja Emendas ou leis estaduais com idéntico proposito — mantido o
regramento constitucional em vigor, ou seja, sem a existéncia prévia e
expressa autorizagdo da LEX MAGNA - veiculanam irremediavel,
intoleravel ofensa a Constituicio da Republica, exaustiva no trato do tema.

Finalmente, uma palavra sobre o art. 29 da prépria Emenda n°
19, cujo proposito parece ter sido mesmo ser o de determinar -- segundo sua
atécnica e repetitiva linguagem -- a adequagdo dos “subsidios, vencimentos,
remuneragdo, proventos da aposentadoria e pensées e quaisquer outras
espécies remuneratorias” aos limites que ela mesma (EC/19) instituiu, “ndo
se admitindo evcesso a qualquer titulo”. Além de veicular sesquipedal
mconstitucionalidade, exatamente porque desavisadamente pretende -- como
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se norma constitucional originariamente posta fosse -- ter a mesma forga
desconstituinte desta (desconsiderando os direitos adquiridos, os atos juridicos
perfeitos e as coisas julgadas que lhe tenham sido anteriores), traduz uma
impossibilidade logico-temporal: a de retornar ao passado, como se¢ existisse
desde a promulgagio da Constituigdo mesma.
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