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Carlos Ari Sundfeld !

A

Consulta

Em face da alteracio de diversos dispositivos da Constituigio,
pela chamada “Emenda da Reforma Administrativa”, oriunda do
Projeto de Emenda Constitucional 41/97, formulam-se os seguintes
quesitos:

1. Como se encontra estruturada a carreira de Procurador
do Estado e do Distrito Federal na Reforma Administrativa?

A carreira de Procurador do Estado, bem como de seu equiva-
lente no Distrito Federal, j4 tinha assento na CF/88, mais especifi-
camente no art. 132, do qual decorria:

a) a imprescindibilidade da carreira, qualificada pelo exercicio
de funcdes essenciais a Justiga;

b) a reserva, em favor da instituicdo, das tarefas de repre-
sentaciio judicial e de consultoria juridica das respectivas unidades
federadas:

¢) a obrigatoriedade do concurso piblico como forma de
admissao;

d) a aplicabilidade, quanto a remuneragéo, do art. 37, X1, e
do art. 39, § 1°, (por forca do disposto no art. 135).

(1) Professor da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo.
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A Emenda da Reforma Administrativa ndo alterou tal regime
constitucional quanto a sua substincia mesma, apenas introduzindo
certas disposi¢des, que assim podem ser sintetizadas:

a) o concurso publico de ingresso na carreira passa a exigir a
participacdo da OAB em todas as suas fases (art. 132, capur);

b) os Procuradores adquirem estabilidade apés trés anos de
efetivo exercicio, mediante avaliacdo de desempenho perante os
6érgdos proprios, apés relatério circunstanciado das corregedorias
(art. 132, pardgrafo inico);

c) a remuneracdo dos integrantes da carreira passa a ser feita
no regime do art. 39, § 4°, isto é, por meio da percepgao de subsidios
(art. 135).

A norma mencionada no item “b” supra tem certas conseqiién-
cias que convém ter presentes.

Segundo o art. 132, pardgrafo tnico, os Procuradores de
Estado e do Distrito Federal adquirem estabilidade apos trés anos.
Portanto, a Constituicio submeteu-os a regra do art. 41, caput, cuja
nova redacio estabelece que “sdo estdveis apds trés anos de efetivo
exercicio os servidores ‘nomeados para cargo de provimento
efetivo’ em virtude de concurso publico”.

A carreira de Procurador devera ser necessariamente sub-
metida ao regime estatutério, integrada por “cargos de provimento
efetivo” — e ndo, portanto, por empregos publicos. E isso ndo apenas
por for¢a da norma transcrita, mas por duas outras razdes concor-
rentes.

Em primeiro lugar porque, tendo status constitucional e exer-
cendo fungdo essencial a Justi¢a, os Procuradores induvidosamente
desenvolvem ‘“atividade exclusiva do Estado”, o que basta para
tornar obrigatdrio, relativamente a eles, o regime estatutdrio, cujas
caracteristicas decorrem exatamente das peculiaridades das ativi-
dades substancialmente piblicas. Mas ndo fosse assim pela
natureza das coisas, ainda o seria por o texto do art. 247 da
Constitui¢do, resultante da Emenda, dizer expressamente que o0s
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responsaveis pelas “atividades exclusivas do Estado” ocupam
“cargo efetivo”.

A necessdria submissdo dos Procuradores ao regime es-
tatutdrio decorre, por fim, da circunstincia de receberem ‘“‘sub-
sidios”, que é forma remuneratéria exclusiva dos postos tipi-
camente publicos, sendo incompativel com o regime trabalhista, o
qual dé direito a saldrio, com seus consectdrios (CF/88, art. 7°).

Outra conseqiiéncia do disposto do novo texto do art. 132,
pardgrafo dnico, é a imposigéo — a partir de agora constitucional —
de que seja instituida e mantida “corregedoria” em cada Procura-
doria, pois lhe estd reservada a tarefa de elaborar “relatério circuns-
tanciado” sobre o desempenho de cada servidor, o qual serd peca
chave no procedimento de avaliagio, indispensavel paraa aquisicao
da estabilidade (art. 41, § 4°).

Ademais, o procedimento avaliatério dos Procuradores desen-
rola-se, segundo o que diz o art. 132, pardgrafo dnico, perante
“drgdos prdprios” das Procuradorias. Destarte, previu-se consti-
tucionalmente a autonomia das Procuradorias para o trdmite desses
procedimentos, que ndo podem ser atribuidos a 6rgios externos a
institui¢ao.

2. Qual o conceito juridico de subsidio e quais as carreiras
a que se aplicara essa forma de remuneracio?

A remuneracdo por meio de subsidios € obrigatdria para os
agentes puiblicos mencionados nos arts. 27, § 2° 28, §2% 29, Ve
VI 39, § 4° 48, XV; 49, VII e VIIL; 93, V; 128, § 5°, 1, “c”; 135;
e 144, § 9°, a saber: parlamentares (vereadores, deputados
estaduais, deputados federais e senadores), chefes do executivo
(presidente da republica, governadores, prefeitos) e agentes politi-
cos deles dependentes (ministros, secretarios de Estado e de mu-
nicipio), ministros e conselheiros dos Tribunais de Contas, magis-
trados, membros dos ministérios publicos, advogados publicos e
defensores federais e estaduais, bem como policiais.

Porém, outros servidores, desde que “organizados em car-
reira”, poderdo ser submetidos a tal regime remuneratorio, na
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dependéncia de decisdo legislativa do ente politico a que sirvam
(art. 39, § 8°).

O termo “subsidio” surgiu no texto da Emenda da Reforma
Administrativa totalmente desvinculado de sua origem, que estava
ligada a idéia de mera ajuda de custo conferida a agentes publicos
ndo profissionais.

Para a Constitui¢do, subsidio € uma das modalidades de re-
muneracdo existentes para o trabalho, ao lado.do saldrio, préprio
dos empregados, e dos vencimentos em sentido estrito, préprio dos
ocupantes de cargos publicos em geral.

A peculiaridade essencial do subsidio, frente aos vencimentos
em sentido estrito, decorre de que seu valor hd de ser estabelecido
em “parcela dnica” (art. 39, § 4°), enquanto estes tltimos envolvem
a soma do “padrdo” com os “demais componentes do sistema
remuneratério” (art. 39, § 1°).

O sentido da expressdo “parcela Gnica”, no contexto consti-
tucional, hé de ser esclarecido. O préprio art. 39, § 4°, encarrega-se
de dizer que, pelo cardter iinico da parcela, ndo poderd ela ser
incrementada com outras. Deveras, “é vedado o acréscimo”, ao
subsidio, “de qualquer gratifica¢do, adicional, abono, prémio,
verba de representaciio ou outra espécie remuneratdria”.

O subsidio ndo €, contudo, parcela tinica quando vista pelo
angulo temporal. Vale dizer: o servidor receberd subsidio perio-
dicamente, e ndo “a vista”, em tnica prestacdo irrepetivel. Isso
desde logo por razdes Gbvias, pois o subsidio € compensagao
pecunidria do trabalho que se repete periodicamente — e cuja
extensio total é incerta, dadas as circunstancias da vida, a liberdade
de exonerar-se, a possibilidade de demisséo, etc. Alids, o proprio
art. 37, XI, da CF/88, se encarrega de definir a periodicidade do
subsidio: ele € “mensal”.

Logo, o subsidio serd unico, no sentido de que comportara
“parcela inica mensal”, mas por outro lado miiltiplo, pois sera pago
repetidamente, més ap6s més. Isso nos conduz arelevante pergunta,
que pode parecer simpldria a primeira vista, mas ndo o €: quantos
meses tem um ano, para fins de pagamento de subsidio a servidor
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ptiblico? A resposta, por nao pertencer ao “mundo do ser”’, ndo estd
no calenddrio, mas no “mundo das normas”, que cria suas proprias
realidades.

Segundo a CF/88, um ano tem, para fins de remuneragéo do
trabalho, treze meses, e ndo doze. Deveras, seu art. 7°, VIII, manda
pagar “décimo terceiro saldrio com base na remuneragdo integral
ou no valor da aposentadoria”. O art. 39, § 3°, determina a aplica-
bilidade dessa norma aos “servidores ocupantes de cargo puiblico”,
0 que, como Visto, é exatamente o caso dos Procuradores.

Portanto, os seus subsidios serao treze, a cada ano.

Pelo fato de ser fixado em parcela dnica, o valor do subsidio
deve ser invaridvel para todos os meses?

A Constitui¢iio ndio o impde. Ao contrério: para a0 menos um

més do ano, ela obriga ao pagamento de subsidio maior do que o

dos outros: trata-se do més de férias. E que o citado art. 39, § 3°,

c/c o art. 7°, X VII, manda pagar, aos “servidores ocupantes de cargo
LA T 4

piiblico”, “um ter¢o a mais”. Portanto, o subsidio do més de férias
devera ser superior em “um ter¢o” ao dos demais meses do ano.

Pelo fato de estabelecer-se em “parcela tinica”, 0 subsidio sera
igual para todos os que se submeterem a esse sistema de paga? A
resposta é evidentemente negativa, inexistindo qualquer imposi¢ao
de igualdade remuneratéria entre 0s titulares de subsidios.

A propésito, a prépria Constituigdo contém regras importando
na distincdo do montante dos subsidios recebidos pelos diversos
agentes publicos. De um lado, ha o grupo de normas graduando os
subsidios de parlamentares e magistrados; de outro, as previsoes
de que os subsidios servem para remunerar integrantes de “carrei-
ras”: a dos Procuradores e Defensores Piblicos (art. 135), a dos
policiais (art. 144, § 9°), e de outras que a lei venha a indicar (art.
37, § 8°). E, como é sabido, a prépria no¢ao de carreira impoe a
distingdo remuneratdria entre 0s servidores alojados em cada um
de seus graus.

Assim sendo, a lei poderd discriminar os multiplos agentes
estipendiados com subsidios, atribuindo valores diferentes a cada
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grupo deles. O problema passa a ser, entao, o de determinar quais
podem ser os critérios eleitos pelo legislador para definir a pertinén-
cia do agente a cada um desses grupos. Em outros termos: a base
de que fatores esses grupos poderdo ser separados?

Um dos fatores j4 foi mencionado: trata-se da posi¢éo do
agente na carreira, sendo certo que a escolha dos mecanismos para
evolugdo dos servidores cabe ao legislador, que tem poder dis-
criciondrio a respeito, observada, claro, a exigéncia resultante da
nova redacdo do art. 39, § 2°, qual seja: ade que a participacao dos
servidores nos cursos das “escolas de governo” seja considerada
requisito para a promogdo. Porém, o texto nao diz ser este o Unico
possivel requisito para evolugao funcional, a qual, entdo, poderd
considerar outros elementos, como o tempo de servigo, o bom
desempenho no cargo etc.

Outros fatores a determinar a delimitagfo resultam da conju-
gacio dos j4 referidos arts. 39, § 3° e 7°, especificamente de seus
incs. IX (“remuneragéo do trabalho noturno superior a do diurno”),
X11 (“saldrio familia para os dependentes”) e XVI (“remuneragao
do servigo extraordindrio superior, no minimo, em cinqiienta por
cento & do normal”). Melhor explicando: como os servidores ocu-
pantes de cargo tém esses direitos mesmo estando sujeitos ao
sistema de subsidios — j4 que nenhuma ressalva constitucional foi
feita a respeito — segue-se que o valor do subsidio hé de ser distinto
em funcdo do perfodo (diurno ou noturno) em que se desenvolve
o trabalho, da existéncia e nimero de dependentes, bem como da
prestacdo de servigo extraordindrio.

Poder-se-4 dizer, relativamente ao problema, que a observan-
cia dessas normas implicaria em fazer “acréscimos”: o subsidio do
servidor com dependentes sofrerd um “acréscimo” em relagdo ao
do que ndo os tenha, e assim por diante. Mas isso também vale para
o servidor no segundo nivel na carreira, que tem um “acréscimo”
relativamente ao subsidio do que estd no nivel inferior. Por 6bvio,
tais “acréscimos” ndo estio abrangidos pela vedagdo contida no
art. 39, § 4°, a qual sé se estende a outros “acréscimos”, que nao
tenham base constitucional.
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Demais disso, o fato de ter o seu trabalho remunerado por
subsidio, que deve ser versado em parcela tinica, nao impede o servidor
de receber dos cofres publicos outras importincias, “sem caréter
remuneratério do especifico exercicio de seu cargo”. Sao exemplos:
uma indenizacdo por gastos de transporte, uma bolsa de estudos para
completar sua formagdo, um prémio em cONCurso de monografias,
um abono pela apresentagéo de idéia que gere economia de recursos
publicos, uma gratificagdo pela participa¢@o em banca de concurso
universitdrio, um adicional pelo comparecimento em sessdo do
“Conselho de Cidaddos”, uma verba de representacdo pela atuagao
em jogo esportivo, como integrante de time formado pelos servidores
do 6rgédo; bem assim um subsidio, um saldrio ou um vencimento pelo
exercicio, em regime de acumulagao (licita, evidentemente), de outro
cargo ou emprego; ou um provento de aposentadoria ou uma pensao.

Usei propositalmente, marcando-as com itdlico, justamente
expressdes empregadas pelo art. 39, § 4° da CF/88, ao arrolar “par-
celas” que ndo podem ser acrescidas a “parcela tinica” que constitui 0
subsidio. Fi-lo com propésito evidente: o de chamar atengdo para a
“irrelevancia dos termos”. Nenhum recebimento fica proibido pelo
simples fato de ter sido denominado como “ gratificagdo, adicional,
abono, prémio ou verba de representagdo”; tampouco permitindo
por, em esforgo de criatividade, haver-se nomeado diferentemente.

A exemplificacdo feita pretende, de outra parte, deixar bem
vincado o sentido da enumeragéo contida na norma do art. 39, §4°. O
que ndo pode ser acrescido ao “subsidio Gnico” é uma outra parcela
“remuneratéria’, vale dizer, uma quantia destinada a compensar o
agente pelo especifico exercicio do cargo em causa. Mas seria ridiculo
confundir a regra do dispositivo com a interdicdo, genérica e indis-
criminada, ao recebimento de dinheiro estatal a qualquer tftulo.

3. Quais sdo os critérios para fixacao dos subsidios dos
atuais integrantes da carreira de Procurador do Estado diante
do principio da irredutibilidade de vencimentos consagrado
pelo Texto Constitucional?

O critério para fixagdo dos subsidios ¢ politico. Ela é feita por
“lei especifica”, da iniciativa do Chefe do Executivo (arts. 37, X,
e 61, § 1°, 11, “a”).
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O principio da irredutibilidade dos vencimentos — que per-
manece previsto no art. 37, XV, da CF/88, agora com nova redacgédo
para abranger também os subsidios — ndo tem a minima interferén-
cia nessa fixacdo. E facilimo entender por qué.

A defini¢do, por lei, dos subsidios devidos a cada categoria
de agentes piblicos € medida genérica, producdo normativa
dirigida para o futuro. Ndo existe qualquer norma constitucional
proibindo a edicdo de lei que, para o porvir, confira, a uma carreira
ou classe abstratamente considerada, remuneracdo inferior aquela
até entdo vigente.

O principio da irredutibilidade dos vencimentos ndo é clausula
de bloqueio do poder de legislar. E, tio-somente, mecanismo de
protecdo, contra a aplicacdo imediata da lei, em favor de sujeitos
determinados, relativamente a posi¢des patrimoniais individual-
mente constituidas. O legislador, ao determinar, por lei, abs-
tratamente e para o futuro, o subsidio devido a certa categoria, ndo
¢ limitado pelo passado. O aplicador dessa lei, contudo, vé-se
vinculado a ele, que corta parcialmente a incidéncia da norma nova,
naquilo em que importe na diminui¢do dos valores até entdo per-
cebidos pelo trabalho.

4. Como se processara a fixacao dos proventos dos Pro-
curadores do Estado aposentados?

Continua integralmente em vigor o art. 40, § 4°, da CF/88, em
sua redacdo original, de modo que os proventos da aposentadoria
acompanham a remuneracdo do pessoal da ativa, sem qualquer
peculiaridade.

5. Qual a interpretacio da “irredutibilidade de vencimen-
tos” na reforma constitucional?

O art. 37, XV, da CF/88, em sua versdo até agora vigente,
dispunha serem irredutiveis os vencimentos dos servidores publi-
cos, sem prejuizo da observancia do teto e da incidéncia dos tributos
devidos.

A nova redac¢io do dispositivo determina que “o subsidio e os
vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo
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irredutiveis, ressalvado o disposto nos incs. XI e XIV deste artigo
e nos arts. 39, § 4°, 150, 11, 153, Il e 153, § 2°, 1”.

Como o principio da irredutibilidade da remuneragio per-
maneceu vigorando, sem qualquer solugdo de continuidade, segue-
se que, uma vez fixado por lei o montante dos subsidios de cada
categoria — instaurando-se, assim, 0 seu novo regime remuneratorio
— e passando-se a etapa de sua concreta aplicagdo, haverd necessi-
dade de respeitar os direitos individuais decorrentes da incidéncia
desse principio, observadas, apenas, as ressalvas contidas no
préprio dispositivo.

6. Como ficam as vantagens pessoais em face da irreduti-
bilidade de subsidios? Poderao ser incorporadas aos subsidios?

Implantado o novo sistema remuneratorio, e passando os
Procuradores a perceber o subsidio fixado em lei, podera eventu-
almente ocorrer de seu valor ser menor do que o dos vencimentos
a que até entdo alguns deles tinham direito.

A diferencga entre o valor do subsidio e o montante protegido
pelo principio da irredutibilidade devera ser paga ao interessado,
nio a titulo de subsidio, mas de parcela devida em aplicagéo direta
do inc. XV do art. 37 da CF/88, observadas as ressalvas que ele
contém.

Nio haverd incorporagio dessa “diferenga” aos subsidios.

7. A remuneracio poderd ser superior aos subsidios
fixados?

O valor concretamente percebido por um servidor em dado
més poder4 ser superior aos subsidios abstratamente fixados pela
lei para a classe a que pertence, em fungdo de diversos fatores, ja
enunciados nas respostas anteriores.

8. Poderio ser estabelecidos subsidios diferenciados para
os cargos de chefia, de assessoria e de confianca? E possivel
acumular subsidios?

Responde-se positivamente a ambas as perguntas.
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Nio existe qualquer regra constitucional impondo a unicidade
ou isonomia remuneratéria para todos os agentes estipendiados por
meio de subsidios. Assim, o legislador podera graduar o seu valor
em fun¢do das distintas espécies de cargos.

A disciplina constitucional de acumulacio de postos estatais
encontra-se¢ nos incs. XVI e XVII do art. 37, ali ndo existindo
qualquer restricdo a acumulag@o de cargos em fun¢do da espécie
remuneratéria utilizada. Portanto, em se tratando de cargos
passiveis de acumulagdo, seu exercicio simultdneo nédo fica
proibido pelo fato de um deles — ou ambos — dar direito ao
recebimento de subsidio.

9. Os atuais ocupantes dos cargos publicos poderio ter
subsidios diferenciados dos funciondrios que ingressarem no
servico piblico a partir da promulgacio de emenda consti-
tucional de reforma administrativa?

Assim que fixados por lei especifica, os subsidios serdo iguais
para os que se encontrarem em cargos € posi¢Oes iguais, ndo
podendo a lei fixar subsidio diferente em fungdo da data de ad-
missao.

Isso ndo importa em que a remunerago seja igual para todos,
pois 0s que anteriormente 2 lei percebiam vencimentos em valor
superior terdo direito ao recebimento da diferenga, por conta da
irredutibilidade de sua remuneragdo individual.

10. Os Estados e Municipios poderio estabelecer subteto
de vencimentos e subsidios com base no disposto no art. 39, §
4°, da Emenda de Reforma Administrativa? Poderao ser esta-
belecidos esses limites para as carreiras exclusivas de Estado?

A regra relativa a limite de remuneragao € a que sc enconira
no art. 37, XI, dela resultando a existéncia de limite nacional. No
art. 39, § 4°, ndo h4 qualquer autorizagio para Estados e Municipios
estabelecerem limites outros.

A circunstincia de tratar-se ou nio de “carreira exclusiva de
Estado” € irrelevante para esse fim.




RTIETR SATaEEE R o

T TR RIS NIRRT LA AN T AT E T TR TR

F"'P'*""rv S T TR

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO & CONSTITUCIONAL - 4 119

11. As normas incorporadas 2 CF/88 com a reforma ad-
ministrativa dependem, para aplicacdo aos Estados-Membros,
de revisdo constitucional no Ambito estadual?

Ao menos no que tange as normas envolvidas nesta consulta,
nio hi qualquer necessidade de incorpord-las as Constitui¢Oes
Estaduais, sendo, como sio, normas nacionais e cogentes. Eventual
incompatibilidade daquelas com preceitos contidos nestas importa
na derrogagdo das normas estaduais incompativeis.

Isso ndo significa, contudo, que a aplica¢@o dos dispositivos
constitucionais independa de regulamentag@o por lei.

12. Quais os critérios para alteraciio dos subsidios fixados?

Duas normas constitucionais tratam do problema da alteracao
dos vencimentos e subsidios, ambas contidas no mesmo preceito,
odo art. 37, X, em sua novaredagio: “a remuneragio dos servidores
publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo
ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada a revisao geral anual, sempre
na mesma data e sem distingfo de indices”.

A primeira determinag@o € a de que a alteragio remuneratdria
seja feita por “lei especifica”, ndo podendo, portanto, ser incluida
em diploma relativo a assunto diverso.

A segunda regra introduz novidade importante: o direito, em
favor da generalidade dos servidores, & revisdo anual dos estipéndios,
devendo essa revisdo fazer-se sempre na mesma data, mediante lei
especifica. Com isso, transpde-se para a esfera daremuneragio publica,
com as devidas adaptagbes, o conceito de data base, até entao
exclusivo das relacdes empregaticias. A Constituigao, contudo, nao
criou para o legislador um compromisso material, inexistindo, em
principio, o dever de seguir indices inflaciondrios ou assemelhados.

E o meu parecer.



