CASSEL RUZZARIN
SANTOS RODRIGUES

Nota Técnica Brasilia, 4 de dezembro de 2019.

Ementa: Constitucional e Administrativo. Servidor Puablico. Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) n° 186/2019 e PEC n° 188/2019. Plano Mais
Brasil. Alteracdes que afetam o funcionalismo publico. Violagdes as clausulas
pétreas. Insuscetiveis de modificacdo pela via do poder constituinte derivado.
Artigo 60, 84°, da Constituicdo da Republica. Violagdo aos direitos sociais
(art. 6 e 7°). Violacdo ao direito adquirido, ato juridico perfeito e separacdo de
poderes (inciso XXXVI do artigo 5°. Violagdo ao principio da
irredutibilidade de vencimentos. Decisbes judiciais STF.
Inconstitucionalidades  materiais. Controle de constitucionalidade.
Possibilidade apds promulgacao.

A andlise envolve partes sensiveis da Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n° 186/2019 e da PEC n° 188/2019, a primeira chamada de
PEC Emergencial e a segunda de PEC do Pacto Federativo.

Tais propostas compdem o Plano Mais Brasil* elaborado pelo
Governo Federal objetivando reduzir gastos obrigatdrios, revisar fundos pablicos
e estimular o ajuste fiscal. Nesse sentido, em que pese ndo tenha apresentado ao
Congresso Nacional a anunciada Reforma Administrativa — da qual se teme
restricdo a estabilidade para novos servidores, diminuicdo de salarios iniciais,
endurecimento das regras para promocao e reducdo da quantidade de carreiras
publicas —, as propostas promovem alteracGes que afetam o funcionalismo publico.

Sendo assim, sem esgotar as discussdes juridicas, a analise que
segue pontuara brevemente os aspectos mais relevantes para os servidores se
municiarem no debate politico que devera ser travado no Congresso Nacional.

1. INTRODUCAO

Percebe-se que, diante de um cenério de recessdo, cairam os niveis
de emprego, renda e consumo, 0 que resultou em impactos negativos na
arrecadacao de tributos. A partir disso, e como forma de justificar uma tentativa de
ajustar as contas publicas, 0 Governo Federal sustenta que sdo necessarias outras
reformas, além da ja aprovada, que versa sobre a Previdéncia Social (Emenda 103,
de 2019).

Conforme se extrai da justificacdo da PEC Emergencial, essas
propostas, ao lado da Reforma Previdenciaria, sdo medidas pelas quais se objetiva

1Extrai-se mais informacdes por meio do endereco eletrénico
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/11/05/paulo-guedes-plano-mais-brasil-pretende-
transformar-o-estado-brasileiro>.
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sustentar o Teto de Gastos, implementado por meio da Emenda Constitucional 95,
de 2016, e que limitou o crescimento da despesa primaria federal a variacdo da
inflagdo?. Pode-se dizer que as propostas criam um subteto (gatilho para a tomada
de uma série de medidas voltada a contencdo de despesas).

Assim, se forem aprovadas, mecanismos de estabilizacao e ajuste
fiscal serdo acionados quando operacfes de crédito da Unido superarem as
despesas de capital e, para os estados e municipios, quando as despesas excederem
95% da receita. Com isso, temporariamente, impde-se a vedacdo de promocéo e
progressao de servidores publicos (com excecgdes), reajuste, criacdo de cargo que
implique aumento, reestruturacdo de carreira, realizacdo de concurso publico,
criacdo de despesa obrigatdria, aumento do valor de verbas indenizatorias e adogéo
de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variacdo da
inflag&o.

Além disso, permite-se a reducdo temporaria da jornada de
trabalho dos servidores, em até 25%, com diminuicdo proporcional de salarios, nos
termos a serem estabelecidos por meio de ato normativo por parte dos érgdos de
cada poder. H4, também, medidas permanentes, como a inclusdo dos pensionistas
no célculo dos limites de despesas de pessoal para todos os entes federativos, a
flexibilizacdo do conceito de irredutibilidade dos rendimentos de servidores
publicos, a fim de que se permita a mencionada reducdo temporaria.

Ao pretender introduzir o “direito ao equilibrio fiscal
intergeracional”, condiciona a implementagdo de direitos sociais. De forma
semelhante, decisbes judiciais, lei ou ato que que impliguem despesas SO
produzirdo efeitos se houver dotacdo orcamentéria suficiente, sem gerar obrigacdo
de pagamento futuro. Isso permitird, por exemplo, adiamento indefinido de
beneficios reconhecidos por lei, ato administrativo ou por coisa julgada.

As propostas pretendem vedar criacdo de despesas de pessoal com
efeitos retroativos, evitando-se a criacdo de passivos. Ainda como regra
permanente, impde-se aos Poderes Legislativo, Judiciario, ao Ministério Publico e
a Defensoria Publica o limite de suas despesas na mesma proporcdo do Poder
Executivo, em caso de ndo cumprimento dos limites fiscais.

2 Justificacdo da PEC n° 186/2019: (...) O primeiro e decisivo passo na recuperacgio do equilibrio fiscal foi
a adocdo do Teto de Gastos por meio da Emenda Constitucional 95 (EC 95), aprovada por esta Casa para
atacar o crescimento acelerado da despesa publica, entendido como a raiz do problema fiscal. Assim, em
2016, foi promulgado o Teto de Gastos, que limitou o crescimento da despesa primaria federal a variagcao
da inflagdo. O realismo fiscal introduzido ela EC 95, revelou que os recursos sao finitos e que ha limites
para a expanséao do gasto publico. Embora essencial para o ajuste estrutural, a reforma da previdéncia ndo
ird impedir o crescimento das despesas obrigatérias até meados da préxima década. Desta forma, este
periodo de transicédo requer a adocdo de medidas adicionais transitorias, para sustentar o Teto de Gastos,
assegurar os ganhos advindos com a queda dos juros e da inflagdo e, como consequéncia, dissipar
incertezas ainda remanescentes quanto a sua viabilidade.
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Por fim, serdo aplicadas medidas temporarias de contencédo
despesas de pessoal caso se verifique, no exercicio financeiro ao da promulgacéo
da futura Emenda Constitucional, que a realizacdo de operacfes de credito, no
ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, excedeu o
montante das despesas de capital.

O que se verifica € que as propostas ja aprovadas e as nesse
momento apresentadas possuem intencdo de reduzir os servi¢os prestados a
populacdo, com reducdo da participacdo do Estado, embora se perceba que €
necessario o incremento dos servigos publicos. Ocorre que, ao contrario do que o
Governo anuncia, o déficit publico, que se busca corrigir pela Reforma
Administrativa, ndo teve como causa primaria a expansdo dos gastos promovidas
pelo incremento dos servicos publicos e a remuneracgéo dos servidores.

Embora se trate de um problema complexo, ignora-se, por
exemplo, as desonerac@es fiscais como causa do alardeado déficit. A respeito, no
relatorio da CCJ que apresenta o substitutivo e analisa as Emendas Parlamentares,
uma emenda que propunha corte imediato também nas desoneracdes foi descartada
porque “a reducdo temporaria e linear de beneficios fiscais ¢ de dificil
operacionalizacdo pelo Governo e gera demasiada incerteza para 0s agentes
econdmicos que programam investimentos de longo prazo” (pagina 26 do
relatorio).

Sobre a técnica legislativa das propostas, imperioso destacar que
0s textos sdo volumosos e redundantes, o que podera causar confusao para o debate
no Congresso Nacional. E, por se tratar de emenda & Constituicdo, a
inconstitucionalidade deve ser analisada a luz da protecdo as clausulas peétreas,
amparadas no § 4° do artigo 60 da Constituicdo da Republica, as quais detém
carater extremamente sensivel. Sendo, vejamos 0 que a doutrina ensina:

[...] Em concluséo, para os efeitos do art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal, a
expressdo “tendente a abolir” possui carater extremamente sensivel, e
qualquer proposta que “ofenda”, “enfraquega”, “mitigue”, “atenue”, “reduza
o significado” ou “ameace” a separagao dos Poderes ou a aplicaco da justica
e, pois, os direitos e garantias individuais, mesmo que tangencial ou
obliqguamente, sequer poderd ser objeto de deliberagdo, sob pena de se

“deflagrar um processo de erosdo da propria Constitui¢do”.?

3 In “Magistratura e Previdéncia: Mitos e Realidades”. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/internet/Comissao/index/esp/reformaprevidenciaamb080503.pdf.
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Além disso, de imediato, deve-se registrar que o Supremo
Tribunal Federal* consolidou o entendimento de que os servidores plblicos ndo
possuem direito adquirido a regime juridico, desde que haja preservacdo do
principio da irredutibilidade de vencimentos, o que, também, deve orientar esta
analise.

Atualmente, as propostas estdo na Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania do Senado Federal. No dia 29/11/2019, o relator na Comissao
apresentou Substitutivo a PEC n° 186/2019°, pelo qual pretende modificar alguns

4 Ementa: RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. INEXISTENCIA DE DIREITO
ADQUIRIDO A REGIME JURIDICO. BASE DE CALCULO DE VANTAGENS PESSOAIS. EFEITO CASCATA:
PROIBICAO CONSTITUCIONAL. PRECEDENTES. IMPOSSIBILIDADE DE REDUGAO DOS VENCIMENTOS.
PRINCIPIO DA IRREDUTIBILIDADE DOS VENCIMENTOS. RECURSO AO QUAL SE DA PARCIAL PROVIMENTO.
(RECURSO EXTRAORDINARIO 563.708, Plenario, STF, Ministra Relatora: Carmen Llcia, Data de
julgamento: 6/02/2013)

5 As principais modificacdes propostas séo as seguintes: a) férias de 30 dias para juizes e procuradores
(mas somente para 0s novos: aqueles que ingressarem depois da reforma); b) bénus para servidores:
recebimento de gratificacdo extraordinaria, custeada com recursos correspondentes a 5% do superavit,
segundo o que dispuser lei complementar do ente federativo; ¢) complementa a remissao legislativa contida
no art. 37, XV, modificado pela PEC, para incluir referéncia a outras hip6teses de redu¢do remuneratdria
nela tratadas, mais especificamente as dos arts. 163, VIII, 167-A, 8 3°, 167-B, lll, e 169, § 3°, I; d) Quanto
ao novo inciso acrescentado ao art. 37 da Constituicdo (XXIIl), que veda o pagamento de despesa com
pessoal com efeitos retroativos, modifica-o, buscando inspiragdo no texto da PEC n° 438, de 2018, em
tramitacdo na Camara dos Deputados, por considera-lo mais técnico e abrangente. Assim, propde incluir,
no citado art. 37, vedacao a realizacdo de despesa com pessoal: i) que produza efeitos retroativos, inclusive
para o pagamento de vantagem, auxilio, bonus, abono, verba de representagdo ou beneficio de qualquer
natureza; ii) de qualquer natureza, inclusive indenizatéria, com base em deciséo judicial que ndo tenha
transitado em julgado; iii) relativa a concessédo de abono, auxilio, adicional, diaria, ajuda de custo ou
qualquer outra parcela de natureza indenizatéria sem lei especifica 0 autorize e estabeleca o respectivo
valor ou critério de célculo; iii) com efeitos posteriores ao fim do mandato do titular do respectivo Poder ou
orgao, inclusive vantagem, auxilio, bdnus, abono, verba de representagdo ou beneficio de qualquer
natureza, salvo a hipétese prevista no art. 29, VI; d) quanto a suspensao de promoc¢des e progressdes na
carreira de agentes publicos, em lugar de fazer referéncia a carreiras especificas, fixa o critério geral
autorizador do tratamento distinto para carreiras como a da magistratura, qual seja, o critério da vacéancia;
e) sobre areducdo remuneratéria, a medida possa ser estendida aos membros de Poder e demais agentes
que ndo se submetem a uma jornada de trabalho prefixada (juizes, procuradores, advogados, etc.); f)
Quanto a aplicagdo das disposi¢8es do art. 167-A também as proposicOes legislativas, retirou a previsao;
g) gatilho nos estados e municipios: (i) especificar a situacdo de fato justificadora do acionamento dos
mecanismos de ajuste, a saber, quando a despesa corrente liquida superar 85% e nédo exceder 95% da
receita corrente liquida do ente; (ii) prever processo de apreciagédo do ato do Poder Executivo semelhante
ao fixado para as medidas provisérias ao se manter a sua eficacia imediata, ao sujeita-lo a confirmacéo,
pelo Poder Legislativo, em regime de urgéncia, no prazo de 180 dias, e ao determinar a perda de sua
eficacia no caso de rejeicdo ou de ndo apreciagédo, no prazo estabelecido; (iii) adicionalmente, prever a
perda de eficacia do ato do Poder Executivo, ainda em exame pela Casa legislativa ou ja por ela aprovado,
quando a despesa corrente voltar a nivel igual ou inferior a 85% da receita corrente do ente. Essa Ultima
regra nao tera aplicacédo na hip6tese do art. 5° da PEC, uma vez que ele ja prevé limite temporal para a
vigéncia dos mecanismos de ajuste: o exercicio financeiro de promulgagéo da futura Emenda Constitucional
e os dois subsequentes; h) quanto ao art. 168-A, transplanta todo o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) i) No tocante ao art. 169 da Constituicdo, (i) garantir
maior flexibilidade ao administrador no manejo dos instrumentos de contencéo de despesas com pessoal,
permitindo-lhe adotéa-los, isolada ou cumulativamente, sem precedéncia de uns sobre os outros; (ii)
especificamente quanto & medida de exoneragéo dos servidores ndo estaveis, limitd-la a 50% do total de
servidores nessa situacdo. Cabe notar que a interpretagdo hoje dada ao § 3° do art. 169 é a de que as
medidas de seus incisos devem ser adotadas de forma escalonada: primeiro é necessario reduzir em 20%
as despesas com cargos em comissao, para s6 entdo proceder a exoneragao de servidores ndo estaveis.
Com as mudancas ora propostas, agregar-se-a a hipétese de reducdo remuneratéria com redugdo de
jornada e o administrador ndo estara vinculado a uma ordem de aplicacéo de tais providéncias. j) No art.
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pontos, porém a analise que segue se fundara no texto original, tendo em vista que
néo se tem certeza da recepcdo da alteracdo do relator.

Nesse momento, a partir de conclusdes precéarias, denuncia-se o
conteudo que afeta os servidores publicos, abordados por meio de uma divisdo por
assunto, a fim de auxilia-los no debate politico e juridico que se iniciou, bem como
discutir, ainda que brevemente, a constitucionalidade das propostas. Destaca-se, a
titulo de esclarecimento, outros pontos que podem ser prejudicais no ambito do
funcionalismo publico, os quais poderdo suscitar futuras discussdes, mas que ainda
devem aguardar a finalizacdo do processo legislativo para se verificar o efetivo
impacto.

2. ANALISE

2.1. Do condicionamento inconstitucional dos direitos sociais

Por meio da PEC n° 186, o Governo sustenta que estabelecera
instrumentos de ajuste fiscal que permitirdo os gestores adequar sua realidade
fiscal aos anseios da populacdo, bem como conferir mais autonomia para estados
e municipios. No inicio do seu texto, verifica-se que ha previsdo da inclusdo de um
paragrafo Unico ao artigo 6° da Constituicdo, a fim de que seja observado o inovar
direito ao equilibrio fiscal intergeracional na promocéo dos direitos sociais:

Art. 6°....
Paragrafo Unico. Sera observado, na promocao dos direitos sociais, o direito

ao equilibrio fiscal intergeracional. (grifou-se)

Ocorre que, sob o fundamento de criar novo direito social,
pretende instituir uma restricdo a promogéo dos atualmente previstos. Veja-se que
0 propésito da sua incluséo € limitar a implementacdo de direitos sociais para que
se mantenham as restricdes orcamentarias também instituidas pela PEC.

Em verdade, a proposta tenta mascarar a tentativa de
constitucionalizacdo da reserva do possivel numa acep¢do muito equivocada do
instituto, do qual a doutrina ndo admite como integrante do nucleo dos direitos
sociais:

37, promoveu a modificacdo no § 11, para resolver de uma vez por todas a questédo das verbas de carater
indenizatorio, ndo contabilizadas para fins de incidéncia do teto remuneratdrio. Prop6s que sejam excluidas
do limite remuneratdrio apenas as seguintes espécies: adicional de férias, décimo terceiro salario, ajuda de
custo para remocao, diarias e transporte em deslocamento e viagens realizadas por forca das atribuiges
do cargo ou emprego. kl) Adicionalmente, sdo introduzidos dispositivos que tratam do abono salarial,
previsto no art. 239 da Carta Magna, no sentido de prever que o pagamento e os valores deverdo estar
subordinados a existéncia de dotagdo or¢camentéria.
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[...] Por outro lado, ndo nos parece correta a afirmacdo de que a reserva do
possivel seja elemento integrante dos direitos fundamentais como se fosse
parte do seu nicleo essencial ou mesmo como se estivesse enquadrada no
ambito do que se convencionou denominar de limites imanentes dos direitos
fundamentais. A reserva do possivel constitui, em verdade (considerada toda
a sua complexidade), espécie de limite juridico e fatico dos direitos
fundamentais, mas também podera atuar, em determinadas circunstancias,
como garantia dos direitos fundamentais, por exemplo, na hipdtese de conflito
de direitos, quando se cuidar da invocagao — desde que observados os critérios
da proporcionalidade e da garantia do minimo existencial em relagdo a todos
os direitos fundamentais — da indisponibilidade de recursos com o intuito de
salvaguardar o nicleo essencial de outro direito fundamental.®

Bem por isso, recai na vedagdo contida no artigo 60, 8§ 4°, inciso
IV da Constituicdo’, o qual dispde serem inviaveis as propostas de emendas
constitucionais tendentes a abolir os direitos e garantias individuais, portanto,
integram o nucleo de direitos contra as alteracfes que se pretende aprovar.

Para melhor compreensdo, destaca-se que, “de acordo com a
sistematica adotada pela Constituicdo brasileira de 1988, a expressdo direitos
fundamentais é género de diversas modalidades de direitos: os denominados
individuais, coletivos, difusos, sociais, nacionais e politicos”®. Nessa linha de
entendimento, extrai-se posicionamento do Supremo Tribunal Federal no sentido
de que ndo se mostra adequado considerar clausulas pétreas somente os direitos
individuais veiculados no artigo 5° da Constituicdo, conforme se verifica do voto
proferido pelo Ministro Celso de Mello nos autos da ADI 939-DF/1992:

(...) Ora, a Constituigdo, no seu art. 60, § 4°, inciso IV, estabelece que “ndo
serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: IV — 0s
direitos e garantias: IV — os direitos e garantias individuais”. Direitos e
garantias individuais ndo sdo apenas aqueles que estao inscritos nos incisos do
art. 5°. Nao. Esses direitos e essas garantias se espalham pela Constitui¢do. O
proprio art. 5%, no seu § 2°, estabelece que os direitos e garantias expressos
nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica do Brasil
seja parte.

E sabido, hoje, que a doutrina dos direitos fundamentais ndo compreende,
apenas, direitos e garantias individuais, mas, também, direitos e garantias
sociais, direitos atinentes a nacionalidade e direitos politicos. Este quadro

6 ARLET, Ingo Wolfgang e FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a saude: algumas aproximacg@es. Revista de Doutrina da 42 Regido, Porto Alegre, n. 24, jul. 2008.
Disponivel em: <http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicac024/ingo_mariana.html> Acesso em: 29
nov. 2019

7 Constituicdo da Republica: Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: (...)§ 4° Nao
sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: (...) IV- os direitos e garantias
individuais.

8 Teoria geral da Constituicéo e direitos fundamentais / Rodrigo César Rebello Pinho. — 15. ed. — Sdo Paulo:
Saraiva, 2015.
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todo compde a teoria dos direitos fundamentais. Hoje ndo falamos, apenas,
em direitos individuais, assim direitos de primeira geracdo. J& falamos em
direitos de primeiro, de segunda, de terceira e até quarta geracdo. (grifou-se)

Diante disso, verifica-se que os direitos sociais estdo protegidos
em razdo da clausula de imutabilidade inscrita no artigo 60, § 4°, da Constituicao,
insuscetiveis de modificacdo pela via do poder constituinte derivado. Logo, o
artigo 2° da PEC n° 188, ao incluir restricdes a promocdo dos direitos sociais,
inviabilizando a implementag&o, é inconstitucional.

Outro dispositivo que também pode acarretar restricbes a
promogcdo de direitos sociais € a inclusdo do 8 8° na atual redag&o do artigo 167,
constante na PEC n° 188. Esse dispde que “lei ou ato que implique despesa
somente produzird efeitos enquanto houver a respectiva e suficiente dotacéo
orgamentaria, nao gerando obrigacdo de pagamento futuro por parte do erario”.
Dessa forma, caso tenha-se ato que vise a implementacdo do direito a saude,
transporte, entre outros direitos e condi¢des de trabalho dos servidores, podera, sob
o fundamento da falta de dotacéo orgamentaria, ocorrer o seu descumprimento.

Se vingar tal intencdo, por exemplo, havera pretexto para o
adiamento indefinido de beneficios concedidos/reconhecidos por lei, ato
administrativo ou por coisa julgada, em franco desrespeito as clausulas pétreas
como direito adquirido e seguranca juridica.

Em que pese o alcance dos artigos 6° e 7°, ambos da Constitui¢cao
da Republica, ndo ser restrito ao funcionalismo publico, integram direitos
individuais dos servidores publicos, os quais, em parte, possuem implementacao
por meio da regulamentacdo da Administracdo Publica, por isso, sdo relevantes
para esta analise.

2.2. Da violacdo a separacao de poderes, ao ato juridico perfeito e ao direito
adquirido

A PEC n° 186 pretende incluir o artigo 167-A e artigo 167-B,
conteudo que se repete na PEC n° 188, e que veicula regras que revelam a nitida
intencdo da proposta de ir contra direitos e interesses dos servidores publicos. Caso
seja aprovada, os dispositivos preveem as medidas, anteriormente citadas, que
serdo adotadas quando as operacdes de crédito da Unido superarem as despesas de
capital em um ano e, para os estados e municipios, enquanto remanescer a situacao,
quando as despesas excederem 95% da receita, também em um ano.

Para melhor compreensdo, destaca-se que, no artigo 109 do Ato
das Disposi¢fes Constitucionais Transitdrias, incluido por meio da EC n° 95, de
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2016, quando ocorrer descumprimento de limite financeiro individualizado
previsto, ja ha vedacao de concessdo de vantagem ou adequacdo de remuneracgéo,
excetuando as decorrentes de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacédo legal anterior; da criacéo de cargo e funcdo que implique aumento
de despesa, alteracéo de estrutura de carreira com aumento de despesa; realizagéo
de concurso; majoracdo de vantagens e despesa obrigatdria e concessdo de revisao
geral.

Além dessas medidas automaticas previstas na PEC n° 186, no 8
1°do inciso | do 167-A, ha previsdo de que sera suspensa a destinacéo de 40% da
arrecadacdo do PIS e PASEP para programas de desenvolvimento econdmico do
BNDES, e, de acordo com o § 3° do artigo 167-A°, bem como por meio da inclusdo
do inciso I-A no § 3° do artigo 169 da Constituigdo, pretende-se possibilitar que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possam adotar a redugéo
temporaria da jornada de trabalho, em até 25%, com adequacéo de vencimento.

Sobre a adocdo automatica dessas medidas, no inciso | do 8§ 5°
do artigo 167-A'% consta que elas ndo constituirdo obrigacdo de pagamento
futuro pela Uni&o ou direitos de outrem sobre o Erario. Por isso, 0s valores ndo
pagos durante esse periodo ndo constituirdo quaisquer efeitos obrigacionais
futuros.

Conforme se visto, veda-se a implementacao de aumento, reajuste
ou adequacdo de remuneracdo dos servidores no periodo em que estejam
automaticamente acionadas as medidas, de modo que, embora resguarde aquelas
decorrentes de determinacdo legal anterior, impede o cumprimento de
determinacéo judicial ainda ndo transitada em julgada.

Na PEC n° 188, conteddo semelhante se apresenta na nova
redacdo do artigo 37, para incluir a alinea “b” do inciso XXIII*, que veda
pagamento de despesa de pessoal de qualquer natureza com base em decisédo
judicial ndo transitada em julgado. Ocorre que a Lei n® 9.494, de 1997, em seu
artigo 2°-B, ja veda a execucéo de sentenca contra a Fazenda Publica antes de seu
transito em julgado, quando implique na liberacdo de recurso, inclusdao em folha

9 PEC n°®186/2019: Art. 167-A: (...) 8 3°No periodo de que trata o caput, a jornada de trabalho dos ocupantes
de cargos, fungbes e empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional podera ser
reduzida em até 25% (vinte e cinco por cento), com adequacao proporcional de subsidios e vencimentos a
nova carga horéria, nos termos de ato normativo motivado do Poder Executivo, dos Orgéos do Poder
Judiciario, dos Orgdos do Poder Legislativo, do Ministério Publico da Unidio, do Conselho Nacional do
Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, que especifique a duracdo, a atividade funcional o
orgao ou unidade administrativa objetos da medida, bem como discipline o exercicio de outras atividades
profissionais por aqueles que forem alcangados por este dispositivo

10 PEC 186/2019: “167-A. (...) 8 5° A aplicacéo das disposicGes de que trata este artigo: | - ndo constituira
obrigacédo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem sobre o Erario

11 PEC n° 188/2019: Art. 37 (...) XXIII - sdo vedados o pagamento: (...) b) de despesa de pessoal de qualquer
natureza, inclusive indenizatdria, com base em deciséo judicial ndo transitada em julgado;
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de pagamento, reclassificacdo, equiparacdo, aumento ou extensdo de vantagens a
servidores publicos, de modo que o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a
medida cautelar na Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n° 4, declarou a
constitucionalidade desse artigo.

Por outro lado, por meio da PEC n° 188, pretende-se incluir o § 9°
na atual redacéo do artigo 167, para dispor que “decisdes judiciais que impliqguem
despesa em decorréncia de obrigacdo de fazer, ndo fazer ou entregar coisa somente
serdo cumpridas quando houver arespectiva e suficiente dotacdo orcamentéria”.

Veja-se que o dispositivo exige dotacdo orcamentaria para
cumprimento de decisdo judicial, eximindo o Poder Publico de cumprir decisdes
judiciais, ainda que este as faca dentro das suas atribui¢bes constitucionais. Essa
vedacdo constitui nitida violacdo a independéncia funcional do Poder Judiciario,
vez que, ao serem automaticamente acionadas as medidas, suspende-se
determinacdo judicial. Ao violar independéncia funcional, resulta em causa de
abolicdo da separacdo dos Poderes, que encontra Obice na vedacdo contida no
inciso 111 do § 4° do artigo 60 da Constituicdo da Republica®?.

E de se dizer que a proposta pressupde — desproporcionalmente -
sempre uma atitude irracional do Poder Judiciario na gestdo do gasto publico, mas
ignora que existem medidas suficientes e consentaneas com a interdependéncia
entre os Poderes, tal como ocorre com o complexo processamento dos precatorios,
que equilibra a prerrogativa jurisdicional com as possibilidades orcamentarias do
Estado.

Ainda dentro dos gatilhos automaticos, percebe-se a suspensdo de
progressdes e promocdes dos servidores publicos, excetuadas algumas carreiras.
Essa regra deve ser analisada em conjunto com o mencionado inciso | do 8§ 5° do
artigo 167-A, pois dispde que a ado¢do de tais medidas ndo constituird obrigacao
de pagamento futuro.

Nesse sentido, ha, na PEC n° 188, dispositivo que veicula
contetdo semelhante, vez que se pretende dar nova redacdo ao artigo 37, para
incluir o inciso XXIII, alinea “a”®, o qual veda o pagamento, com efeitos
retroativos, de despesa com pessoal. Ou seja, para todos as situacdes explanadas
anteriormente, ainda que se tenha cumprido 0s requisitos de progressdo e
promocdo, com efeitos financeiros, resta vedado o pagamento de valores que
foram suspensos.

12 Constituigdo da Republica: Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: (...) § 4° Nao
sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: (...) Il - a separagdo dos Poderes;

13 PEC n°188/2019: Art. 37 (...) XXIII - s3o vedados o pagamento: (...) a) com efeitos retroativos, de despesa
com pessoal, inclusive vantagem, auxilio, bdnus, abono, verba de representacéo ou beneficio de qualquer
natureza,
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Outras regras que apresentam conteudo semelhante sdo as
disciplinadas nos artigos 3° e 5° da PEC n° 186. Ao se constatar que, no periodo
do segundo ao décimo terceiro més antecedente ao da promulgacédo da pretendida
Emenda se excedeu o montante das despesas de capital, bem como se no periodo
do segundo ao décimo terceiro més antecedente ao da promulgacéo a relacéo
entre despesas correntes e receitas correntes superou 95%, automaticamente,
devem ser adotadas as vedag6es previstas no caput e paragrafos do artigo 109 do
Ato das Disposic¢Bes Constitucionais Transitorias, anteriormente citadas.

Adicionalmente, seréo, de forma seletiva, suspensas as promogoes
e progressdes de carreiras de servidores publicos e vedado aumento do valor de
beneficios de cunho indenizatdrio. Nesse caso, € permitido o computo de residuo
ou fragdo de tempo, indice inflacionario que, eventualmente, tenham se acumulado
exclusivamente no periodo anterior a data de promulgacéo da EC. Essa suspenséo
também ndo constituira obrigacdo de pagamento futuro.

Todos os dispositivos destacados violam o inciso XXXVI do
artigo 5°* da Constituicdo, que estabelece que a lei ndo prejudicara o direito
adquirido e ato juridico perfeito. 1sso porque o ato juridico perfeito € aquele em
que, sob o regime de determinada lei, tornou-se apto para o surgimento dos seus
efeitos, desde que respeitada a verificacdo de todos os requisitos que lhe séo
indispensaveis, promovendo a garantia da estabilidade das relagdes juridicas.

Assim, embora se tenha cumprido requisitos necessarios para
receber determinado beneficio, como, por exemplo, no caso dos efeitos
decorrentes da promogéo e progressao, ndo serdo implementados, sem constituir
qualquer obrigagédo, violando-se, assim, o direito adquirido dos servidores
atingidos.

O direito adquirido e ato juridico perfeito possuem contornos de
garantia fundamental do individuo, de modo que se tratam de clausula pétrea
(inciso 1V do 8§ 4° do artigo 60 da Constitui¢do), logo, nenhuma espécie normativa
pode viola-los, quer seja uma emenda a Constituicao.

Nao bastasse essas inconstitucionalidades constantes no artigo
167-A, o texto previsto no inciso VIII, artigo 163, da PEC n° 188 e da PEC n° 186%°

14 Constituicdo: Art. 5° [...] XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;

15 “Art. 163 ... VIII - sustentabilidade, indicadores, niveis e trajetdria de convergéncia da divida, resultados
fiscais, limites para despesas e as respectivas medidas de ajuste, permitida a aplicacao daquelas previstas
no art. 167-A e nos 8§ 3° e 4° do art. 169 desta Constituicdo, independentemente da concessédo da
autorizacéo a que se refere o inciso Ill do art. 167 desta Constituicdo e do limite de despesa com pessoal
ativo, inativo e pensionista. ” (NR)
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permite que, por meio de Lei Complementar, trate-se sobre a aplicacdo de
mecanismos de estabilizacéo e ajuste fiscal independentemente de, no ambito dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, as operagdes de créditos tenham excedido
0 montante das despesas de capital, bem como, independentemente das despesas
com pessoal ativo, inativo e pensionista terem excedido os limites estabelecidos
em lei complementar.

Desse modo, a partir de pardmetros genéricos e de forma
arbitraria, justifica-se proposicdo na qual se vede aumento, reajuste, despesas
obrigatdrias concernentes a implementacdo de direitos sociais e flexibilizacdo do
conceito de irredutibilidade salarial dos servidores puablicos, nos termos
anteriormente expostos.

2.3. Da violacdo a irredutibilidade de vencimentos e da garantia a revisdo
geral

Conforme visto, dentro dos gatilnos automaticos, bem como na
inclusdo de medidas de contencdo previstas na atual redacdo do artigo 169,
possibilita-se a reducdo temporaria da jornada de trabalho, em até 25%, com
adequacdo de vencimento de servidores publicos.

Diante disso, na PEC n° 186, também ha dispositivo pelo qual se
pretende flexibilizar o conceito de irredutibilidade dos rendimentos de servidores
publicos, para permitir o ajuste proporcional de seus ganhos em caso de reducédo
da jornada (nova redacédo ao inciso XV do art. 3716).

Percebe-se que a alteracdo pretende introduzir reducdo unilateral
de vencimentos, visto que ndo é oportunizado ao servidor a escolha pela
diminuicdo da jornada. Importante destacar que o Supremo Tribunal Federal tem
maioria formada sobre o tema, em razdo da Acgéo Direta de Inconstitucionalidade
n®2.238, na qual se julga a constitucionalidade de dispositivos semelhantes da Lei
de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101, de 2000.

Em verdade, anteriormente, por unanimidade, determinou a
suspensdo cautelar da eficacia do artigo 23, §2° da Lei Complementar 101, que
permite o ajuste proporcional dos vencimentos dos servidores a partir da redugéo
da jornada. Naquela oportunidade, nos termos do voto do Ministro relator,
constatou-se que o legislador complementar extrapolou limites para disciplinar a
matéria, bem como que permanece, na Constituicdo da Republica, o principio da

16 PEC n° 188/2019: Art. 37 (...) XV -0 subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos
publicos sao irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150,
I, 153, Ill, 153, § 2°, 1, e 169, § 3°, I-A;
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irredutibilidade de remuneracédo dos servidores publicos, conforme se extrai do
voto:

O legislador complementar ndo se achava legitimidade pela Constituicdo para
disciplinar a matéria desse modo. A competéncia que lhe foi cometida pelo
art. 169 da Carta esta limitada as providéncias nele indicadas, o que ndo foi
observado.

E certo haver sido suprimida, pela EC n® 19/98, a remiss&o que o antigo § 2°
do artigo 39 da Carta Fazia ao art. 7°, VI. A reforma administrativa veiculada
na referida emenda, todavia, ndo eliminou o principio da irredutibilidade
de remuneracdo dos servidores publicos, o qual, ao revés, permaneceu
consagrado no inciso XV do art. 37, assim enunciado: “o subsidio e os
vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo irredutiveis”
seguindo-se ressalvas que ndo interessam a hipdtese sob apreciacao. (grifou-
se)

Ainda que o julgamento do mérito ndo tenha sido finalizado, é
possivel verificar que o Plenario da Suprema Corte formou maioria para declarar
inconstitucional o artigo 23. Dos votos prolatados até 0 momento, 0 Ministro Luiz
Edson Fachin, ao opinar pela inconstitucionalidade, destaca que a Constituicao
“nao merece ser flexibilizada, por mais pesadas que sejam as neves dos tempos”.

Ao acompanhar o entendimento pela inconstitucionalidade, a
Ministra Rosa Weber afirmou que “a alternativa criada pela LRF de reducéo de
jornadas e salarios ndo atende ao texto constitucional”. Esse entendimento deve
partir do previsto no artigo 7°, VI, da Constituicdo, o qual estabelece que sdo
direitos dos trabalhadores a “irredutibilidade do salario, salvo o disposto em
convencdo ou acordo coletivo”, de modo que a remuneragdo dos servidores
também ndo deve, arbitrariamente, ser diminuida, pois, além de também ser
assegurada no artigo 7°, esta disposta na atual redacéo do artigo 37, XV, portanto,
constitui garantia individual.

A proposito, das emendas ja apresentadas a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania no Senado Federal, verifica-se que ja se
introduziu no debate a inconstitucionalidade da reducdo dos vencimentos, haja
vista constituir-se garantia prevista no artigo 7° da Constituigdo, impedindo ser
objeto de emendas a Constituicdo. Nesse sentido, a apresentada Emenda n° 1, na
qual se destaca que “a prépria Constituicdo Federal estabelece no Art. 7°, incisos
VI e XIII, a garantia, dentre outras, de que todo trabalhador ndo tera reducdo
salarial”.

Além disso, deve-se considerar que o principio da irredutibilidade

dos vencimentos também pode direcionar-se a manutencao do poder aquisitivo, de
modo que ha dispositivo constante na PEC n° 186 que vai de encontro a essa
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preservacdo, visto que, ao modificar o inciso X do artigo 37, pretende-se
extinguir o direito a revisdo geral anual.

Em razdo da atual redagéo do inciso X do artigo 37, assegura-se a
revisdo geral anual de remuneracdo/proventos/pensdes, mediante lei especifica.
Trata-se de reposicao inflacionéria, a qual ndo representa aumento remuneratorio,
pois apenas recompde a corrosao salarial. Em que pese a previsdo constitucional,
para diversas carreiras, devido a falta de edicao de lei, ndo se tém a implementacéo
da garantia.

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, em repercussao
geral, enfrentou o tema, por meio do julgamento do Recurso Extraordinario n°
565.089. Por maioria, o Plenario negou provimento ao recurso fixando a tese de
que o “ndo encaminhamento de projeto de lei de revisdo anual dos vencimentos
dos servidores publicos, previsto no inciso X do art. 37 da CF/1988, ndo gera
direito subjetivo a indenizagédo. Deve 0 Poder Executivo, no entanto, se pronunciar,
de forma fundamentada, acerca das razdes pelas quais ndo propds a revisao”.

Além disso, também em repercussdo geral, tramita o Recurso
Extraordinario n°® 843.112, no qual se discute o “papel do Poder Judiciario na
concretizacdo do direito a revisdo geral anual da remuneracdo dos servidores
publicos, diante do reconhecimento da mora do Poder Executivo”.

Veja-se, que, embora, até 0 momento, tenha definido que a mora
legislativa ndo gera direito subjetivo a indenizacdo, ndo consignou que a revisdo
geral anual ndo se trata de garantia individual dos servidores. Em verdade, a
garantia assegura uma semelhanca com a revisao incidente sobre o salario minimo,
com amparo no inciso 1V do artigo 7°, direito social estendido ao funcionalismo
publico em razédo do § 3° do artigo 39 da Constituicdo da Republica®®,

Diante disso, a pretendida alteracdo viola clausula pétrea (8 4°,
inciso IV, artigo 60), e passa a permitir apenas a utilizagdo de recursos financeiros
para adequar o salario minimo, desgastado pela inflacdo (inciso 1V, artigo 7°),
excluindo as remuneragdes dos servidores, os quais deixam de receber semelhante
reajuste, ainda que exista previsdo constitucional de revisdo para ambas as
situacdes.

17 PEC n° 188, de 2019: Art. 37 ..ooeeveveeeeeeerne. X - a remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de
gue trata o § 4° do art. 39 somente poder&o ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso

18 Constituicdo da Republica: Art. 39. (...) § 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo publico o
disposto no art. 7°, IV, VII, VI, IX, XII, XIlI, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXIl e XXX, podendo a lei
estabelecer requisitos diferenciados de admissao quando a natureza do cargo o exigir. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)
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2.4. Outros prejuizos e medidas judiciais

Cabe, também, registrar outras pretendidas mudancas, as quais
envolvem a inclusdo dos pensionistas no calculo dos limites de despesas de pessoal
para todos os entes federativos, bem como estabelece que os Poderes Legislativo
e Judiciario, assim como o Ministério Publico e a Defensoria Publica, devem se
submeter aos mesmos percentuais de contingenciamento estabelecidos pelo Poder
Executivo, conforme se extrai da inclusdo do artigo 168-A, da nova redacdo ao
artigo 169, constantes na PEC n° 186 e inclusdo do artigo 29-A da PEC n° 188, que
seguem abaixo destacados:

Art. 168-A. Se verificado, durante a execugcdo orcamentaria, que a realizagdo
da receita e da despesa podera ndo comportar o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas na respectiva lei de diretrizes orcamentérias, os 6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, por atos proprios, promoverdo a limitacdo de empenho e
movimentacgdo financeira das suas despesas discriciondrias na mesma
proporcao da limitacdo aplicada ao conjunto de despesas discricionarias
do Poder Executivo.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo, inativo e pensionista da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

(...)
Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os -

subsidios dos Vereadores e os demais gastos com pessoal inativo e
pensionista, ndo podera ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao
somatdrio da receita tributéaria e das transferéncias previstas no § 5° do art.
153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior.
(grifou-se)

Sobre o supratranscrito artigo 168-A, ja ha discussao legislativa
(emenda supressiva n° 12) no que se refere a imposi¢do de contingenciamento
financeiro ser desequilibrada, pois, ao estabelecer mesmos percentuais fixados
pelo Poder Executivo na movimentacdo de despesas de funcionamento aos demais
Poderes e aqueles, desconsidera as particularidades e a destinagdo dessas verbas,
sem as quais poderéa ficar ameacado o exercicio de suas fung¢bes constitucionais.

Atualmente, ambas as propostas ainda tramitam no Senado
Federal, com diversas emendas apresentadas, algumas destacadas no decorrer
desta analise. Por isso, no que se refere as medidas judiciais cabiveis, nesse
periodo, as decisdes judiciais declinam para impossibilidade do controle
preventivo de constitucionalidade do mérito de uma proposta antes de ela se

14 de 15



CASSEL RUZZARIN
SANTOS RODRIGUES

transformar em 1ei®?°, Apés promulgada, verifica-se a possibilidade do controle
de constitucionalidade das Propostas, em decorréncia das violagbes demonstradas
nesta nota técnica.

3. CONCLUSAO

Ante 0 exposto, conclui-se que:

(a) as propostas de emendas a Constitui¢do analisadas, submetidas
sob a justificativa de uma tentativa de ajustar as contas publicas, véo de encontro
a diversos direitos e interesses dos servidores publicos. Desse modo, possuem
inconstitucionalidades materiais, pois apresentam contetdo que viola clausulas
pétreas, que sdo insuscetiveis de modificacdo pela via do poder constituinte
derivado, conforme disposto no artigo 60, § 4°, da Constituicdo da Republica;

(b) tendo em vista que, atualmente, ambas as propostas estdo
tramitando no Congresso Nacional, a jurisprudéncia impede a judicializacdo nesta
etapa, excetuada a legitimidade do parlamentar para discutir vicio formal na
tramitacao.

E a opinido.
Aracéli A. Rodrigues Jean P. Ruzzarin
OAB/DF 26.720 OAB/DF 21.006
Marcos Joel dos Santos Rudi M. Cassel
OAB/DF 21.203 OAB/DF 22.256

19 Nesse sentido a ADI 5.669: (...) Ocorre que, antes da conclusdo do respectivo processo legislativo,
propostas de emenda a Constituicdo, assim como projetos de lei, ndo se qualificam como atos normativos.
Ainda em discussao nas Casas Legislativas, que podem vir a aprova-las ou nao, lhes falta a eficacia propria
das normas juridicas, ndo se tratando de direito vigente.

20 O que se tem admitido é legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar
mandado de seguran¢a com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacgao de lei
ou emenda constitucional incompativeis com disposi¢des constitucionais que disciplinam o
processo legislativo. (MS 32.033/DF. Relator Min. Gilmar Mendes. Plenario, 2013.)
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