A EC N.19 —TETO GERAL — O DIREITO
ADQUIRIDO E O PRINCIPIO
DA IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS

JOSE EMMANUEL BURLE FILHO®

1. O artigo 29, da Emenda Constitucional n. 19, de 4.6.98, dispde:

“Os subsidios, vencimentos, remuneragae, proventos da aposentadoria e
pensfes e quaisquer outras espécles remuneratdrias adequar-se-do, a parlir da
promulgagdo desta Emenda, acs fimifes decorrentes da Constituicio Federal,
ndo se admitindo a percepgdo de excesso a qualquer titulo™ (grifamos).

Para os fins deste trabalho os “limites” decorrentes da Constituigéio
Fedaral, j4 com a redagdo dada pela EC n. 19, sao basicamente aqueles
previstos pelo seu art, 37, Xl, ou sgja, 0 chamado “teto geral”, correspon-
dente ao “subsidio mensal, em espécie, dos Ministros dos Supremo Tribu-
nal Fedseral".

2. Diante dessa moldura, sd3o inevitiveis as seguintes indagactes: a)
como ficam agueles servidores, da ativa ou aposenlados, ou seus pensionis-
tas, que estejam percebendo mensalmente valor superior ao do referido “leto
geral?; e b) suas remuneragdes, provenios ou pensdes, em face do mencio-
nado artigo 29, da EC n. 19, deverdo ser adequados ao “leto geral” @ assim
reduzidas, nac se admitindo a percepgdo de qualquer quantia que 0 exceder?

3. A respeito do tema, basicamente, duas correnles juridicas ja se
formaram. Uma entendendo que em qualguer hipétese deverd haver a ade-
quacdo ao "teto geral” e o excedente ndo podera ser pago. Outra susien-
tando que, com base no direito adquirido, o excesso devera conlinuar sen-
do percebido até que as futuras e sucessivas revisoes anuais da remune-
ragéo culminem por adequar cada situagdo individual ao “teto geral”.

4, Parece-nos que a voz mais forte e favordvel & primeira cotrente é a
do douto Paulo Modesto, ex-assessor especial do Ministério da Administra-
¢80 @ Reforma do Estado, professor da Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal da Bahia e promotor de justica nesse Estado.

{*) Advogado, ex-Procurador-Geral de Jusliga do Ministério Publico de S3o Paulo & Prolessor de
Direilo Administrativo.
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4.1. Sua posigdo esta muite bem deduzida em magnilico trabalho
publicade na excelenle Revista do Ministério Publico do Estado da Bahia,
vol. B, pags. 172-178, sob o titulo: “Reforma Administrativa e Direito Adqui-
rido ao Regime da Fungao Publica”.

Desse estudo, pela maior proximidade com o tema em exame, desta-
camos a seguinle passagem, in verbis:

"0 poder constituinte reformador esta, é certo, impedide de suprimir
a garantia do direilo adquirido, ou altera-la, por forga do § 4%, inciso 1V, do
art, 60 da Caonstituigio. E-Ihe vedado suprimir ou modificar o dispesitivo
gravado no inciso XXXVI do art. 5° da Constituigio, N&o detém competén-
cia, ainda, para aulorizar o legisiador infraconstitucional a desconsiderar a
referida garantia, como mode obliquo ou indirelo de esvaziamento desse
preceito constitucional. Nada obstante, a referida garantia ndo impede o
poder reformador de impor, por si, e diretamente, alteragdes em direitos e
obriga¢tes conslilucionais e legais, pois a garantia visa a bloquear a ino-
vagao introduzida pelo legislador, nao pelo Constituinte, oniginario ou deri-
vado (no mesmo sentido, cf. José Eduardo Martins Cardoso, “Da Retroati-
vidade da Lei", S&0 Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1995, pags. 313-4)”

Para reforgar sua posigéo, Paufo Modesto traz 4 baila vv. acérdéos do
Colendo STF, dizendo que a “jurisprudéncia do Pretdrio Excelso é firme a
respeito: (...) Nao ha direito adquirido contra texto conslitucional, resulte
ele do poder constituinte originario ou do poder constituinte derivado. Pre-
cedentes no STF"({STF, RE 94.414, Rel. Min. Moreira Alves, in RDA 160/
144-151); {...)" {grifos do original).

5. Data venia, no exame dessa questio — assaz tormentosa — parace-
nos que enlendimenlos do Pretério Excelso anteriores & Carta Magna de
1988 nac 1ém a forga que lhes querem dar os nobres defensores da corren-
te ora examinada. Com eleilo nenhum desses julgados examinou gquer a
chamada “cldusula pétrea” relaliva ao direito adquirido quer — @ principal-
mente — o principio da irredutibilidade de vencimentos, dado que néo in-
seridos no ordenamento juridico & época das questdes por eles examina-
das. Ora, convenhamos, estes instilutos alteraram radicalmente o enfoque
da questio e conseglentemente, parece-nos, a sua solugdoe. Vejamos,

5.1. Na apiicagao de norma conslitucional como a do art. 37, X1, que,
no ambito dos servidores pablicos, objetiva fixar um “teto geral” como valor
politicamente ideal em termos de remuneragao, de proventos e de pen-
sOes, haverd sempre uma postura voltada unicamente para aquele ideal,
como reflexo do mundo do “ser”, inclusive, com coloride politico, e culra
para o mundo do “dever-ser”, ou seja, a devida observancia dos manda-
mentos consiitucionais, ainda que isto néo lraduza momentangamente aque-
le ideal de politica administrativa.

5.2. Preferimos, como se verd, ficar com a segunda hipdtese, Unica
cablvel no Estado de Direito, mesmo porque, acreditamoes, o sistema cons-
titucional, inslituido pela Carta de 1988, conlém mecanismos que podem
levar aquele ideal, sem que, para lanto, seja necessario atentar contra a
propria Constituigdo.
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5.3. Perfilhando ertendimenlo predominante entre os publicistas, o
Colendo Supremo Tribunal Federal"! ja proclamou a possibilidade de emen-
da constilucional ser submetida ao controle concentrado ou difuse de cons-
titucionalidade. Dessa forma qualquer Emenda Constitucional pede ser objeto
de controle de constitucionalidade, no pertinente as limitagdes impostas pelo
poder constituinte originario e por isse insertas na prépria Carta Magna.

5.4. Em obra consagrada, Miche! Temer diz que essas limitagdes sac
de trés espécies: a) procedimental; b) material {explicita e implicita); e
c) circunstancial®. Ng caso, o exame do direito adquiride envolve limitagao
de natureza material explicita, uma vez que advém do art. 60, § 49, da CF.

Essa norma determina que nio sera objeto de deliberagac a proposta
de emenda tendente a abolir, dentre oulros, os direitos e garantias indivi-
duais. Como ensina o acatado constitucionalista José Afonso da Siiva é
“claro que o texto ndo praibe apenas emendas que expressamente decla-
rem: ‘fica abolida a Federagéo ou a forma federativa de Estade’, ‘fica aboli-
do ¢ voto direto (...)", ‘passa a vigorar a concentra¢ao de Poderes’, ou ainda
'fica extinta a liberdade religiosa, ou de comunicagdo ..., ou o habeas cor-
pus, o mandado de seguranca (...}. A vedagdo atinge a pretensio de modi-
ficar qualquer elemento conceitual (...) ou indiretamente restringir a fiber-
dade religiosa, ou de comunicagdo ou outro direito e garantia individual;
basia que a proposta de emenda se encaminhe, ainda que remotamente,
“tenda” {emendas tendenles, diz o texlo) para sua abolicao™”.

E verdade, pois, que a vedagfo constante do art. 60, § 49, da Carta
Politica, ndo se reduz As férmulas de supressfo ou de revogagéo das ma-
térias ali mencionadas, alcangando igualmente as que, embora indireta ou
dissimuladamente, pralicamente esvaziem ou anulem o seu conteldo.

Nessa linha, o Legislativo, no exercicio de seu poder de reforma cons-
titucional, “esta juridicamente subordinado a decisdo do poder conslituinte
ofrigindrio que identificou, em nosso sistema conslilucional, um nuclse
tematico intangivel e imune & agéo revisora da instituigao parlamentar™ {cf.
Ministro Celso de Mello, in RTJ 165/554)}.

Por isso, a respeito das cldusulas pdtreas, o Supremo Tribunal Fede-
ral — na qualidade de maior guardifio e inlérprete da Constituigdo — en-
iende que as “limitagdes constitucionais explicilas, definidas no § 4% do art.
60 da Constituigao da Republica, incidem diretamente sobre o poder de
reforma conferido ao Poder Legislativo da Unido, inibindo-lhe o exercicio
quanto 4s categorias temdticas ali referidas”. Reconheceu, igualmenle, em
sede de controle incidental, a possibilidade da fiscalizagdo jurisdicional da
constitucionalidade de emenda & Constituigdo gque disponha sobre maltéria
excluida do poder reformador do Congresso Nacional.

{1} ADIn n. 829-3-DF, em 14.4.93, relativa a EC n. 2/92, ADIn 939-7.DF, referente & £C n. 393
{RTJ 150/68) e Ementdnio do STF 1.730-10 e ADIn n. 1.805-DF, pertinente & EC n. 16/97 {Inlprma-
tivo STF n. 104).

{2) Ct.“Elementos de Direilo Constitucionar™, 14% ed., 1998, Malheiros Editores, psg. 35.
{2) Cf. "Direilo Constitucional Positivo™, 15* ed_, 1998, Malheiros Editoras, pag. 69.

91



Nessa linha, por for¢ga dessa cldusu/a pédirea, a garantia do direito
adquirido ha de ser respeilada e preservada, mesmo pelo chamado poder
constituinte derivado, Vale dizer, nenhuma pessoa e, portanig, nenhum ser-
vidor, poderd ter seu direito adgulrido & percepgdo de um determinado va-
ior desrespeitado ou afrontado, ainda que remotamente, por qualquer emen-
da constitucional,

5.5. Ndo se aflrma, aqui, que hé direito adquirido ao regime uridico,
até porque a nossa Corte Suprema entende pela sua inexisténcia, mesmo
em face do préprio poder originario que se sustenta & o direito adquirido da
ordem individual, isto &, os efeitos juridicos produzldos no passado (facla
praeterita) por atos juridicos validos & ja incorporados ao patrimbnio juridico
do servidor, alivo e inativo, e de seus pensionisias. Portanto, os limites
remuneratérios decorrentes da EC n. 19 aplicam-se ao presente, ou seja, a
partir da sua entrada em vigor, ndo podendo relroagir para colher atos e
efeitos que ccorreram em momento anterior ao da sua promulgagao. Res-
salte-se que sd quanto aos atos e efeilos juridicos ja produzidos, n&o as
meras expectativas de direito, na medida em que estas ndo caraclerizam
direite adquirido, justamente porque, por serem expectativas, ainda nao se
cancrelizaram e por ndo terem se concretizado ainda nde produziram efei-
tos nem se incorporaram ao patriménio juridico do servidor anterlormente
a norma nova.

5.8. Alids, comparando-se 08 conleldos das normas do art. 17 do
ADCT, da Carta de 1988, e do art. 29, da EC n. 19, constata-se que nao sio
iguais. Convenhamos, ndao sendo iguais, ndo podem produzir os mesmos
efeitos.

De fato, enquante o art, 17 do ADCT determina que as remuneragdes
e os proventos de aposentadoria que “eslejam sendo percebidos em desa-
cordo ¢com a Constiluicdo serdo imedialamenle reduzidos aos limiles dela
decorrentes, ndo se admitindo, nesle caso, invocagdo de dirgito adquirido
ou percepgaoc de excesso a qualquer titulo®, o arl. 29, da EC n. 19, fala que
as remuneragoes, os provenlos ¢ as pensodes, "adequar-se-ao... aos limites
decorrentes da Constituigao Federal, ndo se admitindo a percepgéo de
axcesso a qualquer titulo®.

Nitidamente, pois, o conteddo do segundo dispositivo tem menor al-
cance. A nitidez € tamanba que ndo comporta contestagao.

Com efeito, ao contrario da primeira norma, fruto do poder consli-
tuinte origindrio, a segunda, ou seja, o art. 29, da EC n. 19, — Iruto do
poder detivado — ndo determina a imediata redugdo aos novos limites nem

{4} MS n. 23.087-5-5P, Rel. Ministro Cafso da Mallo (DJU de 2.0.98) e MS n. 20.257-DF, Rel.
Ministro Mareira Alvas (RTJ 99/1.040).

{5) O STF, Pleno, entende pacificamente que ndo ha direilo adquindo a delerminado ragime jurl-
dico {(RTJ 14796 ¢ 162/902, entre oulros).

{6) No entanto, ndo ha direito adquirido aos crilérios legais de lixaglo do valor da remuneragao,
pois © que imposta & que ndo haja diminuigio do valor da remuneraglo na suva totalidade. ©
principio da irredutibilidade entende com a totalidade da ramuneragio, nac com s seus COMpPo-
nentes (STF — Pleno — HTJ 147/96).
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afasta a invocacao do direito adquirido. Por tudo, deve-se concluir que a EC
n. 19 ndo afastou o direito adquirido e por isso ndo impds a imediata redu-
¢ao de remuneragéo, provenios ou penses cujos valores sejam superio-
res ao telo geral, por ela fixado, na data da sua promulgagéo.

5.7. Poder-se-ia dizer que se assim fosse o art. 29 da EC n. 19 nao
teria qualquer significado e que o intérprete nao deve supor palavras inu-
teis no texto conslilucional. No entanto, parece-nos que o real conteddo e
alcance da norma do art. 29, da EC n. 19, reside no fato de obstar, impedir
ou afastar qualquer pretensdg embasada em entendimento do STF exarado
frenia & antiga redagao do § 1¥ do arl. 39, da CF/88, no sentido de que no
cdlcuto do limite maximo de remuneracao devem ser excluidas as vanta-
gens de carater individual e as relativas a natureza ou ao local de trabatho.

5.8. Comensurando o exposlo, temos que o servidor, o inativo ou ¢
pensionisia que perceba remuneragio, proventos ou pensdo superior ao
teto geral previsto pelo art, 37, XI, na redagdo dada pela EC n. 19, tem
direito adquirido & assim nao poderd ter reducao desse valor. A diferenga
entre esse valor ¢ o do teto geral devera ser absorvida por alteragtes futu-
ras do subsidio, da remunerag@o, dos proventos ou da penséo.

6. Ha ainda a quest&o pertinente a garantia da irredulibilidade de ven-
cimentos prevista no art. 37, XV, da Carta de 1988, na sua antiga e atual
redagéo. Essa garantia constitucional tem recebido pouca ateng¢ao por par-
te daqueles contrarios ao reconhecimento do direito adquirido e assim fa-
voraveis a imediala adequagio ao “teto geral” e consequenie redugéo de
remuneragao, de proventos ou de pensao aquele patamar.

6.1. E certo que a parte final do art. 37, XV, na redagdo nova dada
pela EC n. 19, ao garaniir a irredutibilidade dos subsidios e dos venci-
mentos, ressalva, dentre outros, o disposto no inciso XI do mesmo arligo.
Essa ressalva levara alguns, por certo, a enteanderem que nao se poderd
invocar a irredutibilidade para manter remuneragdes que hoje superam o
teto geral.

Nao nos parece que tal entendimento esteja correto. Vejamos. O mes-
ma dispositivo, na redagéo anterior também assegurava a garantia da frre-
dutibilidade, fazendo a mesma ressalva. Assim, a ressalva pertinente ao
inciso Xl deve ser aplicada com observincia do direito adquirido a irreduti-
bilidade daqueles que estavam percebendo, validamente, isto &, de acordo
com a ordem juridica, valores superiores que hoje superam o referido tete,
Acresce que, como visto, o art. 29, da EC n. 19, ndo determina qualquer
reducao de remunara¢do ao novo limile representado pelo “teto geral” e
ndo repealiu ou rejeitou, expressamente, a invocagéo do diraito adquirido,
como o fez o art. 17, do ADCT da Carta de 1988.

Por outras palavras, os vencimentos, os proventos e as pensdes acha-
vam-se, antes da EC n. 19, ao abrigo da irredutibilidade. Depois dela, con-
tinuam sob tal protegdo. Portanto, agueles que porventura recebiam mais
do que o teto geral, agora previsto, estdo sob tal abrigo, situagdo que ca-
racleriza direito adquirido & irredutibilidade do valor de seus ganhos.
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Reitere-se: o direito adquirido acima referide ndo 4 quanto ao regi-
me juridico. E em relag3o & irredutibilidade da remuneragao assegurada
pelo poder constituinte criginirio e mantida pelo derivado, Destarte, as
ressalvas contidas na parte finai do inciso XV do art. 37, na redag¢éo da
EC n. 19, valem para situagdes ndo albergadas pelo direite adquirido,
isto é, novas, obstando assim que, diante da obtengéo de alguma vanta-
gem de ordem pessoal que somada ao seu ganho uitrapasse o telo ge-
ral, o servidor venha a invocar a garantia da irredutibilidade para tentar
percebé-la.

6.2. Em v. ac6rdao relatado pelo douto Ministro fimar Galvdo, o Colendo
STF examinou o direito adquirido & imulabilidade da remunera¢ao, tendo
negado o direito adquirido porque os fatos ocorreram sob o império da Carta
anterior & de 1988. Todavia, deve-se atentar, a Corle Suprema ressalvou,
expressamente, que oulra seria a solugdo, se a causa fosse examinada a
fuz desta dltima, ou seja, se os lalos tivessem ocorrido sob a égide da
Constilui¢ao alual, pois, ai. incidiria a garantia da irredutibilidade. Pela re-
levancia, pedimos licenga para transcrever desse v. acdrdao, a seguinte
passagem:

*{...) Com efeito, no regime constilucional anterior, quando ocorreram
os latos desta causa, os vencimenlos e proventos nao se achavam ao abrigo
da irredutibifidade, como ocorre presenlemente, razao pela qual se pacifi-
cou, nesta Corle, o entendimenio consagrado no RE 115.807,... de que

“{...) A silvagao juridica, que se consolida com a inatividade, ¢ a
relativa as condigdes necessdrias & concessao da aposeniadoria, sem
abranger a imutabilidade do regime de remuneracgéo... (in RTJ 160/987 —
grifamos).

No mesmo sentido, confira-se v. acorddo prolatado em Sesséo Ple-
naria do STF, no qual, em mandado de seguranga sobre questao ocorrida
na vigéncia da Conslituicdo de 1988, a ordem foi denegada porque se en-
tendeu que ndo havia direilo adquirido ao regime juridico e tambem, e aqui
estd o ponto relevante para o prasente estudo, porque na hipdtese nao se
vislumbrou nenhuma lesio & garantia constitucional da irredubitilidade dos
vencimentos (cf. RTJ 147/102). Vale dizer, sob a dgide da Carta de 1988, a
alteragdo em determinado regime juridico do servidor publico, do aposen-
tado ou do pensionista ndo podera acarretar redugdo do valor por ele per-
cebido, sob pena de ferir a clausuta da irredutibilidade. Dessa forma, apli-
ca-se 0 novo regime juridico, mas sem a redugdo dos valores gque estejam
sendo pagos.

6.3. Portanto, presentemenle, em face do inciso X1V, do art. 37, na
sua redagdo primitiva e atual, agueles que estejam percebendo acima do
teto geral 1&m direito adquirido & irredutibilidade dessa remuneragéo ou,
como disse o Supremo Tribunal Federal, acham-se ac abrigo da garantia
da irredutibilidade,

7. A ludo deve-se aliar o principio da seguranga juridica. 1sso porque
a seguranga juridica caracteriza-se modernamenle como uma das vigas
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mestras do Eslado de Direito. Como ensina Almiro do Couto e Silva, é “ela,
ao lado do principio da legalidade, um dos subprincipios integradores do
préprio conceito de Estado de Direito, ™

8. E relevante deixar patente e ressalvado que somente as siluages
juridicas constituidas de conformidade com a ordem juridica constitucional &
legal entdo vigente é que tém a garantia do direito adquirido e estdo abrigadas
pela irredutibilidade. Em conseqiiéncia, entendemos que remuneragies com
valores notéria e gritantemente desproporcionais ao limite maximo conslitu-
cional — porque as vantagens pessoais, nelas incorporadas, foram exciui-
das no calculo desse limite — pao guardam, guanto aos valores que foram
compulades para aquele calculo, razoabilidade® e moralidade, nao sendo,
assim, amparadas pela Conslituigao. Tais remuneragdes, portanio, podem e
devem ser revislas para o restabelecimento da observancia desses princi-
pios. Insista-se, o caminho esta no exame da razoabilidade enire as vanta-
gens pessoais {anles nao sujeitas ao calculo do teto) e os padrdes de venci-
menlo e valores sem a natureza de vanlagem pessoal computados nesse
cdlculo. Por oulras palavras, s s&o constitucionais as remuneragbes que
guardam razoabilidade enlre as chamadas parie fixa e parte varidavel. Como
se vé, é possivel alcangar o ideal sem ofensa as garantias individuais e a
garanlia da irredutibilidade de vencimenlos. Vale dizer, pode-se pedeilamen-
te atingir os objetivos persequidos pela EC n. 192, sem o comprometimento
dos mandamentos constilucionais e do legitimo direilo adquirido.

9. Registre-se por derradeire, que as colocagfes acima também se
aplicam por inteiro a EC n. 20, que modilica o sistema de previdéncia so-
cial, na medida em que ela ndo estabelece regra especifica a respeito do
tato geral para os provenlos e as pensdes, limitando-se a determinar que a
esses beneficios aplica-se o "limite fixado no art. 37, Xi” (cl. art. 40, § 11,
da CF, com a redacéo dada pela referida EC n. 20).

10. Por tudo, as indagagdes formuladas anleriormenie no item 2, po-
dem ser respondidas cumutativamente da seguinte forma: Os servidores, 0s
inativos e seus pensicnistas que, de acordo com as normas constitucionais
anteriores as Emendas Constitucionais ns. 19 e 20, percebem, hoje, valor
total superior ao “teto geral” fixado no art. 37, XI, da CF, na sua redacao
atual, em face do direito adquirido e da garantia da irredutibilidade de remu-
neragéo, ndo poder&o ter reducéo desse valor e a diferenga entre esse valor
e 0 do teto geral devera ser absorvida por eventuais aumenlos do subsidio,
da remuneragao, dos provenios ou da pensao. A dnica redugdo cabivel é a
decorrente de eventual reconhacimento de inconstilucionalidade desse va-
lor, decorrente de legistacae que afronte os principios da razoabilidade e da
moralidade, ou no contraste com outro principio ou norma constitucional.

{7) RDA 204/24. Ainda scbre o principio da seguranga juridica, ver frabalho do mesmo Almiro do
Coulo & Silva, na ADP B4/46.

{8) Se até Iei pode ser declarada inconstitucional com fulcro no principio da razoabilidade, é claro
que as leis que concederam vanlagens pessoais nio razodveis e imorais, também podem ser
declaradas inconslitucionais, o que ensejaria uma redugio de remuneragio a nlveis razodveis e
morais, A respeito, ver as ADIn’s ns. 1.047-DF, 1.063-DF e 1.158-AM.

95





