DOUTRINA 23

A isonomia de vencimentos 3 luz da 3
Constituicdo de 1988

HUGO NIGRO MAZZILLI

Pramotor de Justica-SP

a) Generalidades

Em matéria de vinculacio ou equiparacio de vencimentos, para o efeito
da remuneracdo de pessoal do servigo publico, & Constituigdo estabelece uma
regra geral e apenas duas excecGes.

A regra geral é a de que € vedada qualquer vinculzcio ou equiparacio
de vencimentos (CF, artigpo 37, XIlI, primeira parte); as excegbes sao as
hipéteses do inciso XII do artigo 37 e do § 1.° do artige 39 (CF, artigo 37,
X1, segunda parte).

Vejamos as duds excegdes: a) o inciso X do artigo 37 dispde que “os
vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio nédo
poderdo ser superiores 2os pagos pelo Poder Executivo”; b) o § 1. do artigo 39
— que cuida da instituicdo de regime juridico unico ¢ planos de carreira para
os servidores da administracio publica direta ¢ indireta — estd assim redigido:
“a lei assegurard, aos servidores da administracao diveta, isonomia de venci-
mentos para cargos de atribuicdes iguais ou assemelhados do mesmo Poder ou
entre servidores dos Poderes Executivo, Legislative e Judicidrio, ressalvadas as
vantagens de cardter individual e as relativas & paturera ou ao local de
trabatho.”

A primeira excegio é uma forma de vinculagao ou equiparagio pelo teto,
ou seja, os cargos do Poder Lepislativo e do Poder Judicidrio ndo poderdo
receber remuneragio superior aos cargos do Poder Executivo, Por sua ver, a
segunda excegdo, embora nic mencione nem vinculacdo nem equiparacio
(refere-se a isonomia de vencimentos), por certo daquelas cuida, porque se
trata de regra que, por forga da propria vontade do legislador constituinte,
excepcionon expressamente o principio geral que vedava vinculagdo ou equi-
paragdo. Desta forma, quando identificada a hipdtese de que cuida 0 § 1.9 do
artigo 39, a isonomia de vencimentos quer dizer equiparagio.

b} Requisitos para a isonomia de vencimentos entre cargos diversos

Sac necessdrios varios reguisitos para ser concedida & isonomia de
vencimentes, de que cuida o artigo 39, § 1.9
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1.9 A isonomia de vencimentos depende do advento de uma lei infra-
constitucional, gue a assegure;

2.9) E necessario que se trate de cargos de atribuicoes iguais ou de cargos
assemelhados;

3.9) Tais cargos devemn ser de mesme Poder ou devem ser assemelhados
entre servidores dos trés Poderes;

4,9y Nidc se incluem no tratamento isondmico as vantagens de cariter
individual ¢ as relativas & natureza ou 20 local do trabatho,

Analisando ditas requisitos, vemos gque, quanto ao primeiro, diz a
Constituigdo que “a lei assegurard” dira isonomia. Assim, sem lei expressa,
assegurando tal isonomia, nidc serd possivel sua concessao. .

Quanto ac segundo, a lef constitucional se refere a “cargos de atribuicoes
iguais ou assemelhados™; nao diz “cargos de atribuicdes iguais ou assemelha-
das”. Desta forma, “assemelhados” refere-se a cargos e nfo a atribuicdes.

Em outras palavras, para que o legislador assegure dita isonomia, é
necessdrio quer a) identifique, em concreto, cargos de atribuicdes iguais; ou
b) torne, em concreto, assemelhados os cargos.

Assim, a questao de haver cargos.de atribuicGes iguais, é matéria que
exige constatagio concreta, ou seja, verificam-sé as atribuicSes de um e de
outrc cargo, comparam-se e, se faticamente forem eles cargos de atribuicoes
iguais, a lel deve assegurar a isenomia de vencimentos entre ambos {ex.: se as
atribuicoes forem iguais, a lei deverd assegurar iscnomia de vencimentos entre
o ascensorista da Assembléia Legistativa e o ascensorista do Tribunal de
Jjustica)}, Nesse caso, se a lei descurar de assegurar dito tratamento sondmico,
poder-se-d recorrer ao Poder judicidrio (CF, artigos 5.°, LXXI, e 103, § 2.°).

Por sua vez, a questic atinente aos cargos assemethados, nio decorre
apenas de uma constatagao fatica, ou que possa ser reconhecida caso a caso
por via exclasivamente jurisprudencial. Cargo assemelhado nioc ¢ apenas o
cargo semelhante (caso em que se supcria uma mera constatagio. fatica), e sim
aquele que o legislador, num ato de vontade, fez assemebhado a outro cargo.
Antes de nada, a disciplina imposta pela propria Constituigao Federal é o
primeiro pardmetro para aferir da existéncia de dita assemelhagio. Por outro
lado, em se tratando de assemelhacio infraconstitucional, é evidente que,
neste caso, nao pode a vontade do legislador ser arbitraria, ou seja, ndo pode
assemnelhar cargos que nada tém em comum, como, por exemplo, o de
ascensorista da Assembléia Legislativa e o de deputado estadual, Com efeito,
nio se pode, apenas, usar a vontade polftica do legislador infraconsticucional,
para assemelhar cargos que nada tenham em comum. Desta maneira, para ndo
se cair em vicio de inconstitucionalidade, devera o legislador infracenstitucio-
nal levar em conta diversos critérios objetivos para efetuar a assemethacdo de
cargos, como desenvolveremos adiante.

O terceire requisito diz respeito. com a abrangencla da. norma, que
alcanga nao 36 os cargos do mesmo Poder, como o dos servidores dos trés
Poderes.

Por dleimo, é natural que as vantagens de cardter individual e as
relativas 4 natureza ou ao local do trabaltho, devem excepcionar o critério
igualador, previsto no dispositivo legal (p. ex.: os adicionais. por tempo de
servico, o trabatho em local perigoso ou 1nsa§ubre) '

c}. Carreiras de atribuices iguais e carreiras assemelhadas

O artigo 135 da Constituicao Federal assevera gue “as carreiras disciplina-
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das neste Titulo aplicam-se o principio do artigo 37, XIL, e o artigo 39, § 1.97.

Por sua vez, © artigo 241 acrescentou que “zos: delegados de policia de carreira
aplica-se o principio deo artigo 39, § 1.°, correspendente &s carreiras disclplmaf
das no artigo 135 desta Constituu;ao .

Ora, em que pese a diccdo do artigo 241, o armgo 135 nio: disuplma
carreira alguma. Na verdade, apenas refere-se ele as carreitas: disciplinadas,
agora sim, no Titule IV (“Da Organizagiio dos Poderes™), o qual- compweade
os artigos 44 a 135 da Constituigdo Federal,

Quais sdo essas carreiras!? As carreiras disciplinadas em dito Titzﬂo n&o
sdo aquelas referidas no Titulo apenas de passagem (como a dos servigos
auxiliares dos tribunals — artigo 96, I, b, ou a dos procuradores da Fazenda
Nacional — artigo 131, § 3.9). Também n#o se incluzem nessa norma os cargos
isolados referidos naguele Titulo (ex.: o Presidente da Republica, os deputa-
dos, s juizes de paz), bem como os dos Ministros do Tribunal de Contas que,
sobre ndo estarem organizados em carreira, ainda tém forma prépria a
assegurar-thes isonomia remuneratdria (artige 73, § 3.9,

Carreiras disciplinadas naquele Titulo, portanto, sdo aqguelas sobre as
quais & Constituicio impods regras atinentes a forma de ingresso, ac provimen-
to dos cargos, as atribuicdes, as vedagtes e as garantias. Desta forma, incluem-
se entre as carreiras disciplinadas no Titulo a Magistratura (artigos 92/126)
Ministério Publico (artigos 127/130), a Advocacia-Geral da Uniao {artigo
131}, a Procuradoria dos Bstados e do Distrito Federal (artigo 132} e a
Defensoria Publica (artige 134).

Ora, o artigo 135 manda estender as carreiras de que se falou, o principio
de limitacdo de vencimentos pelo teto, bem como a regra de isonomia do
artigo 39, § 1.°

A esta altura, seria de perguntar se ndo seria redundante o artigo 135,
pois que as regras dos artigos 37, XI, e 39, § 1.° porque gerais, jd teriam
incidéncia sobre todos os servidores piblicos.

Deve ser recusada toda interpretagie que parta do principio de que a lei é
desnecesséria, exatamente quando, no caso, tem sentido prc’)prio o artigo 135
da nova Constituicdo: enquanto os arrigos 37, XII, ¢ 39, § 1.9, cuidavam de
teto ou isonoinia entre cargos, o artigo 135 permitiu, em rese, a existéncia de
teto e isonomia entre as carreiras de que cuidou.

Assim, perinitiu este dltimo dispositivo que se identificasse, para fins de
remuneracio, se hd carreiras de atribuicoes iguais ou se hd carreiras assemelha-
das, seguindo-se, mutatis mutandis, os principios acima jé eléncados a
propdsito da isonomia entre Cargos.

d) Carreiras de atribuicdes iguais

E perfeitamente possivel que a lei venha a assegurar isonomia de venci-
mentos entre carreiras de atribuicdes iguais, como, por exemplo, entre as
diversas carreiras do Ministério Piblico da Unido {artigo 128, 1 e II); se ndo o
fizer, a indole do que ocorre com carges de atribuicdes iguais, cabe acesso ac
Judicidrico, por parte dos interessados, para obter a isonomia devida.

e} Carreiras assemelhadas

A assemelhacio de carreiras depende, antes de mais nada, como vimos,
do tratamento juridico a elas dado pela Constituigao Federal. E, na esfera
infraconstitucional, também nao se dispensa um ato de vontade do legislador.
Esta vontade, porém, nao é arbitraria, nem mesmo puraimente discriciondria,
pois a assemethacio de carreiras, para ndo ser feita de modo flagrantemente
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inconstitucional (assemethando, por exemple, carreiras que nada tenham em
comumy, necessita, antes, da identificacdo, em concreto, de pontos de seme-
lhanga bisicos entre 0s cargos, 0s agentes, as funcdes e os atributos gerais
de cada uma delas.

Quanto aos cargos das respectivas carreiras, € necessdrio verificar: a) o
provimento inicial (requisitos de qualificagde e forma de provimento); b} o
provimento derivado (forma de provimento); €} a organizagdo interna da
carreita (promocoes, Temogdes). :

Quantoc aos agentes, € necessaric examinar:’ a) as caracteristicas da
chefia; b) as caracteristicas gerais dos agentes (principids, natureza juridica,
garantias ¢ vedacfes constitucionais). : =

Quanto as funcdes, & necessdrio confrontar: a) sua natureza juridica; b) o
objeto da aruacdo; ¢} a vedacdo de arribuicdes nae compativeis.

Por fim, quantc aos atributos gerais de cada carreird; deve-se levar em
conta: a) 2 finalidade institucional; b) as autonomias oii subordinacses; ¢) o
regime juridico; d) as garantias gerais da carfeira ou da instituicia.

f) O Ministério Publico ¢ a assemelhacio 'dé carreiras

Examinando-se detidamente as caracterfsticas intrifisecas dos cargos, dos
agentes, das fungdes, bem como os atributos gerais de cada Uma das carreiras a
que se referem os artigos 135 e 241 da Constituicio Federal, chega-se a
conclusic de que é possivel estabelecer, de lege férenda, uma assemelhaciio
entre algumas delas, negando-a, porém, obrigatoriamente, entre outras.

Assim, & guisa de mero exemplo, enquanto ha varios tracos comuns entre
o Ministério Piblico Federal, o do Trabalho, o Militar e o do Distrito Federal
e Territdrios (artigo 128, I}, ou entre a Defeﬁs:oﬁa Publica e a Advocacia do
Estado {(artigos 132 e 134), ndo hd tragos comuns.entre. a, Magistratura e a
carreira dos delegados de policia. LT e i

Qutrossim, é possivel reconhiecer - caracteristicas” predominantes co-
muns entre as carreiras da Magistratura e do. Ministéric. Pablico, enquanto
nao ¢ possivel admitir o mesmo quande. sejam . estas. tltdmas confrontadas
Ic:ogl als demais carreiras referidas nos artigos: 135 e 241 da Constituicao
ederal. .

Examinemos, um a um, os requisitos de assemelhacio entre as carreiras.

Cargos:

Quanto ao provimento inicial, os requisitos de qualificaciio e a forma de
provimento sdo idénticos na Magistratura ¢ no Ministério Publico, sendo que,
cuanto as demais carreiras, embora os requisitos de qualificacio sejam iguais
(bachare! em ciéncias juridicas), 2 forma de provimento ¢é totalmente distinta
(nas primeiras, o provimento é feitc pela propria instituicdo; nas demais,
obrigatoriamente pelo Poder Executivo, porque qualquer outra solugdo seria
flagrantemente inconstitucional).

No provimento derivado, a forma de fazé-lo também ¢ idéntica para a
Magistratura e para o Ministério Publico, sendo, porém, totalmente diversa
nas demais carreiras, assim como o é no provimento inicial. _ _

E a mesma a organizacdo interma da Magistratura e do Ministério
Publico {organizados em iguais entrincias e instincias, atuando sempre lado a
fado), sem paralelo nas demais carreiras de. que cuida o. aludido TTtulo. .

Agentes:

Examinando-se as caracteristicas da chefia das instituicoes da Magistra-
tura e do Ministério Publico, vemos que héd entre ambag os seguintes pontos
comuns, inconfundiveis com as demais chefias das outras carreiras do Titulo,
ou fora dele: 1.°) a forma de provimento do cargo de chefia’ (na Magistratura e
no Ministério Piblico nio ocorre por ato unilateral do Poder Executivo; nas
demais, seguindo o modelo federal, a escolha & feita ad nutum pelo chefe do
Poder Executivol 2.9 o Poder Executivo ndo pode exonerar de oficio os
chefes da Magistratura ¢ do Ministério Piblico, enquanto pode e deve MeEsmo
fazé-lo para os chefes das demais carreiras, nomeados em comissdo; 3.°) em
casos de crime de responsabilidade, apenas os chefes de Ministério Pablico
recebern o mesmno tratamento consttucional s¢ reservado aos chefes de Poder,
sendo julgados pelo Poder Legislativo, em andmala funicio jurisdicional (artigo
52, 1), 4.9) apenas o Poder Judicidrio e o Ministério Pibiice, por sua chefia,
detém iniciativa do processo legistativo, sendo que totalmente inconstitucional
seria admitir o inicio do processo legislativo por outras entidades nio legitima-
das 2 tanto pela Lei Maior {artigo 61 caput); 5.°) apenas estas duas instituicoes
detém iniciativa direta da sua prépria’ proposta orgamentdria (artigos 99,
§8 1.2 ¢ 2.9, ¢ 127, 8§ 2.0 e 3.9

Por sua vez, as caracteristicas gerais dessas instituigdes permitemn anotar:
1.9 o principio da autonomia e da independéncia funcional sé existems para
ambas essas instituicdes e seus: respectivos Grgaos; 2.°) as decisoes finais de
cada uma destas instituices podem ser tomadas por Orgdos isolados, pois
qualquer um deles, por forca da prépria relagdo de organicidade, concentra
nas maos o poder da instituicdo a que pertencern; ao revés, nas demais
carreiras, seus integrantes sdo funciondrios publicos comuns, cujas decisGes
podem ser revistas ou disciplinadas pelas respectivas chefias, a quem devemn
obediéncia e disciplina, sendo gue as decisdes finais pertencem. sempre ao
chefe do Poder Executivo, na qualidade de agente politico, investido pelo
mandato eletivo popular justamente para tomar essas decisdes de soberania;
1.9) examinando-se a natureza juridica dos seus orgos, verifica-se que se trata
de agentes politicos, o que inocorre nas demais carreiras dos artigos 135 ¢ 241;
4.9 g garantias sao expressamente as mesmas para Magistratura e Ministério
Pablico (vitaliciedade, inamovibilidade ¢ irredutibilidade de vencimentos),
sendo gue a nenhuma outra das carreiras de que cuidam citados artigos foram
ou podem ser conferidas, a nfvel infraconstitucional, todos esses predicamen-
tos; 5.9) as vedacoes constitucionais sdc praticamente as Mesmas entre magis-
trados e orgdos do Ministério Publico (artigo 95, pardgrafo unico, e 128,
§ 5.0, 1), nao havendo paralelo algum, também nesse ponto, entre estas
carreiras e as demals.

Funcodes:

A patureza juridica das fun¢oes da Magistratura ¢ do Ministério Pablico
consiste no exercicio de uma parcela diteta da soberania do Bstade —
caracterfstica que ndo estd, nem poderia estar presente nos demais setores do
funicionalismo puiblico comum, atinente as demais carreiras de que cuidam os
artigos 135 e 241

Quanto ao objeto da atuagdo, o Ministério Publico € titular exclusivo da
acio penal publica; ademais, tem iniciativa propria, acrescida de autonomia
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funcicnal, para zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituigéo; por fim, dispde de
indmeéras outras funcdes, eéntre as quais o proprio contrele éxterno sobre a
atividade policial exercida pelos delegados de policia & seus, subordmados.
"Ha4, ainda, literal vedagio do exercicio de fungdes ndo compativeis
pelos Srgaos do Ministério Piblico e da Magistratura’ (artigos 95, pardgrafo
dnico, I; 128, § 5., 11, d, & 129, IX}, o que inexiste para as demais carteiras.
~ O status constzmcmna das funges ministeriais, bem como o ob}eto de
sua dtuacdo, como ainds a vedagao do exercicio de atr 1bu{(;oes mcompatzvezs
com a destinacdo institucional — tude ista é mconfundivei com & situagdo das
demais carreiras do Titulo ou fora dele, sendo ‘apenas equipariveis tiis
condicoes as da Magistratura, ot seja, © exercicio de uma parcela éa soberama
estatal, e as Vedat;oes de fungoes 1ncompat1V31s ' : :

Atributos Gerais: "

A finalidade 1nst1tuc10na1 do Mmlsteno Pubhco é proprla, inconfundi-
vel com as demais carreiras; as autonomias sio as mesmas qle: garantem os
Poderes de Estado (administrativa, or¢ameéntaria e funcionaly; o regime juridi-
co dos membros do Ministéric Publico e da Magistratura’ ¢ especial, em: nada
se confundindo com o dos demais funcionarios publicos; aos quais se aplica o
regime estatutdrio camum (0w seja; contém réghas proprias sobre @ indepen-
déncia funcional,” a “aposentadoria,. o, foro por p1errogat1va de fum;ao i
definide: na* prépria Constituicio, Federal). R

Além disso, diversos: dispositivos espa1sos assegliram’ garannas gerals as
instituicoes, dando ad Minfstéric. Fublico elevado status, no mesmo: nivel da
Magistratura: 1mp0551b1hdade de cometer a legislacao:-delegada adisciplina . de
sua garantia (art. 08, § 1.9, I); a. apenacdo como crime de responsabilidade do
chefe do Poder Executwo quando, atente. contra. o livre exercicio do, Poder
Judicidrio. e do Mmzstez;o Pablico (a1t1go 8:3 X), a. participagdo nos tribunais
pelo chamado quinto constitucional (arttgo 94);.a- liberacdo. da dotacio
orcamentdria da mesma forma gue somente se faz aos Poderes.de Estado
(artigo 168); 0. exercicio das funcdes exclusivamente por membros da carreira
{artigo 129, § 2.9,

g} Conclusao :

Chega-se a conclusio de que a assemelhac;ao de carrelras, enquanto deve
ser reconhecida entre a Magistratura e o Ministério Publico, deve ser negada
entre estas instituigdes e as demais carreiras do funcmnahsmo pubhco comur,
que podem ser, sim, assemelhadas ou nio: entre si..




