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RESUMO

O presente artigo tem como objeto a revisdo geral anual dos servidores
publicos e investiga a possibilidade de, durante o periodo de calamidade
publica, conter a majoragao dos vencimentos, tendo como hipdtese a cons-
titucionalidade de tal medida. A pesquisa ¢ eminentemente documental,
conduzida com base no método juridico-dogmatico e com uso da revisdao
de literatura, da legislacdo ¢ jurisprudéncia. O artigo traz a analise de jul-
gados de destaque sobre o tema, bem como discute os dispositivos cons-
titucionais e diplomas legais pertinentes e aborda os aspectos juridicos
da calamidade publica para concluir pela possibilidade de contengdo da
revisdo geral anual durante o periodo de calamidade publica e pela consti-
tucionalidade da Lei Complementar 173. A pesquisa visa contribuir com o
debate académico, haja vista a ainda incipiente produ¢do doutrinaria sobre
o tema.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is the annual general review of public servants
and investigates the possibility of, during the period of public calamity,
containing the increase in salaries, taking as a hypothesis the constitutio-
nality of such measure. The research is eminently documentary, conducted
based on the legal-dogmatic method and using literature review, legisla-
tion and jurisprudence. The paper provides an analysis of outstanding ju-
dgments on the topic, as well as discusses the constitutional provisions and
relevant laws and addresses the legal aspects of public calamity to conclu-
de by the possibility of containing the annual general review during the
period of public calamity and the constitutionality of the Complementary
Law 173. The research aims to contribute to the academic debate, given
the still incipient doctrinal production on the subject.

Keywords: Public Calamity. Remuneration. Annual General Review.
Public Servants.
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1 INTRODUCAO

Matéria frequentemente associada ao Direito Administrativo, a re-
visdo geral da remuneragdo dos servidores publicos contempla questdes
de diversos ramos do Direito, mais especificamente do Direito Financeiro.
A discussdo de majoracdo anual de vencimentos naturalmente desdgua no
debate do orgamento e das finangas publicas de modo geral.

Outrossim, o tema ¢ de grande relevancia pela sua atualidade: em
11 de margo de 2020, a Organizagdo Mundial de Saude, tendo em vista
a propagacao do virus para mais de 110 paises, reconheceu a ocorréncia
pandemia da Covid-19 (GIRARDI, 2020). O aumento vertiginoso do nu-
mero de casos da doenga levou os Estados a adotarem medidas urgentes
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para a conten¢do do virus, as quais, apesar de positivas e imprescindiveis
para a protegdo da populagdo, naturalmente reverberaram no cenario eco-
ndémico global e nas finangas publicas de todos os paises.

Em observancia ao quadro fatico supracitado, o Congresso Na-
cional, em 20 de margo do presente ano, aprovou o Decreto Legislativo
6/2020, o qual reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade publica e
ativou uma série de gatilhos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal,
a exemplo da dispensa de cumprimento das metas fiscais estabelecidas na
Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2020 (Lei 13.898/19).

Nesse contexto, diversos movimentos comecaram a ser realizados
no sentido de disciplinar a conjuntura financeira do Estado brasileiro no
periodo de calamidade e pos-pandemia. Merece destaque aqui a Lei Com-
plementar 173/2020, a qual aborda, dentre outros aspectos, a vedacao de
majoracao de vencimentos dos servidores publicos até 2021.

Desta forma, resta evidenciado que a revisao geral anual se relacio-
na diretamente com a calamidade publica, de modo que a discussdo acerca
da viabilidade juridica de tal proposta revela-se como uma das questdes
centrais nesse debate.

A luz do exposto, o presente artigo busca investigar, no primeiro
momento, o instituto da revisdo, delimitando-o conceitual e historicamen-
te, bem como estudando o posicionamento do Supremo Tribunal Federal
nas oportunidades em que o tema fora discutido.

Ademais, almeja-se localizar o objeto no contexto da calamidade
publica e verificar a possibilidade de contengdo da revisdo geral anual.
Adotou-se o método hipotético-dedutivo, partindo de premissas gerais
para alcangar conclusdes especificas. Além disso, foi realizada pesquisa
teorica, por meio da consulta e analise dos diplomas normativos nacionais,
da doutrina especializada e da jurisprudéncia pertinente.
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2 AREVISAO GERAL ANUAL DOS SERVIDORES PUBLICOS

Inicialmente, por razdes de recorte metodoldgico, cumpre realizar a
necessaria distingao entre a revisdo geral anual e o reajuste dos servidores
publicos. A doutrina e a jurisprudéncia? patrias ja se debrugaram sobre
esse debate e o pacificaram, contudo, por razdes de atecnia legislativa his-
torica, os termos ainda sdo confundidos e impactam na regular interpreta-
¢do do Direito.

O reajuste dos vencimentos ¢ uma majoracao real dos valores per-
cebidos pelo servidor publico, os quais sdo alterados em virtude de uma
reestruturagdo do sistema remuneratério vigente, com o fito de valorizar
determinada carreira (ELIAS, 2011, p. 4). Tal alteragdo, pois, decorre de
ato discricionario do gestor publico que fornece o impulso necessario para
iniciar o processo legislativo de reformulac@o do sistema remuneratorio.

Em seu turno, a revisdo geral ¢ conceituada como uma majoracao
nominal da remuneragdo, a qual objetiva apenas a recuperagao do poder
de compra de outrora (DI PIETRO, 2019, p. 754). O instituto ¢ aplicado
por forca do dispositivo constitucional — qual seja, o art. 37, X da Lei
Maior — que estabelece a correg@o anual para evitar que a corrosao da mo-
eda deprecie os valores percebidos pelos servidores. Em sintese, apesar de
estarem incluidos no género aumento de vencimentos, tais institutos sao
espécies diferentes de majoragdo: o reajuste decorre de um juizo politico
de conveniéncia, ao passo que a revisao ¢ mandamento constitucional.

Portanto, tendo em vista a inviabilidade de abordagem de duas ma-
térias distintas em um trabalho de tamanho limitado, o presente artigo se
restringira ao estudo da revisdo geral anual.

2 E ver, nesse sentido, a titulo de reforgo para melhor compreensio, os didaticos votos dos Ministros
Carlos Britto e Carmen Lucia no julgamento da ADI 3599-1/DF.
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2.1 A REVISAO ANTES DA EMENDA CONSTITUCIONAL
19/1998

Promulgada em 5 de outubro de 1988, a Constitui¢cdo da Republica
Federativa do Brasil — CF/88 remodelou o ordenamento juridico péatrio ao
concretizar um amplo leque de direitos e garantias fundamentais, irradian-
do-os ao longo do diploma normativo.

A nova ordem constitucional trouxe importantes inovagdes, dentre
as quais se destaca a inclusao, no Capitulo VII — Da Administragao Publi-
ca, de uma nova garantia para os quadros do funcionalismo, qual seja, a
revisdo periodica dos vencimentos, in verbis:

Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou fundacio-
nal, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao
seguinte:

X — a revisdo geral da remuneragdo dos servidores publicos,
sem distin¢do de indices entre servidores publicos civis e mili-
tares, far-se-a sempre na mesma data;

Para uma analise mais apurada deste dispositivo faz-se imperioso
compreendé-lo sob uma perspectiva historica.

O Brasil foi, durante as décadas de 80 e 90, assolado pelo fendmeno
da hiperinflagdo, o qual é definido pela literatura econémica quando os
indices superam a faixa dos 50% ao més. O processo hiperinflacionario ¢
ainda concebido como um desarticulador da economia pelo seu impacto
devastador no sistema de pregos de um pais (CORAZZA, 1990, p. 213).

A titulo de registro, os dados da época apontam que a inflagdo acu-
mulada em 1988 foi de 933,62%, ao passo que em 1989 alcangou a marca
de 1.764,86% (CORAZZA, 1990, p. 214). Seis planos econdmicos tenta-
ram conter o avango da hiperinflagdo, todos eles sem sucesso perene, até

Rev. Controle, Fortaleza, v.19, n.2, p. 421-443, jul./dez. 2021.

425



426

que sobreveio a Medida Provisoria n° 542, de 30 de junho de 1994, que
instituiu o Plano Real e p6s fim a 15 anos de descontrole monetario.

Antes disso, no entanto, merece destaque o Decreto-Lei 2335, de
12 de junho de 1987, o qual ficou popularmente conhecido como Plano
Bresser. Tal diploma normativo marca a positivagdo da politica de con-
gelamento de precos no pais, mas também traz importantes disposi¢oes
sobre o “reajuste’ dos vencimentos dos servidores ao assegurar a majo-
ra¢do mensal dos valores percebidos*. A atengdo do Poder Executivo — no
exercicio da fun¢ao atipica de legislar conferida pela Carta de 1967 — esta
voltada, por evidente, a protecdo da remuneracao do funcionalismo em
face da corrosdo da moeda.

E nesse contexto de escalada vertiginosa da inflagdo e desvaloriza-
¢do diaria da moeda — e, por conseguinte, dos vencimentos — que se insere
o constituinte origindrio. A questdo do impacto inflacionario na remunera-
¢do do trabalhador estatutario esteve presente nos debates da Assembleia
Constituinte’, 6rgdo este que ndo poderia se fechar a realidade a sua volta.

Naturalmente, a Constituicdo Cidada, no impeto de consolidar um
Estado de Bem Estar Social, positivou a periodicidade das revisdes como
forma de proteger a remuneracdo dos servidores da corrosdo hiperinfla-
ciondria (MARIANO, 2002, p. 152). Em nosso sentir, o passado do Po-
der Executivo em matéria de reajuste remuneratorio — tais como reajustes
irrisérios e sem regularidade temporal — também colaborou para que o
constituinte instituisse um mecanismo para compelir o gestor a proteger o
poder de compra dos servidores.

3 Apesar da ressalva feita no topico anterior acerca do uso da terminologia, neste caso o termo reajuste ¢
adequado, uma vez que a expressdo revisao so veio a ser adotada posteriormente, com a promulgagdo da Constitui-
¢do de 1988.

4 Art. 8° Fica assegurado aos trabalhadores, a titulo de antecipagao, o reajuste mensal dos salérios, inclu-
sive do salario minimo, pensdes, proventos e remuneragao em geral, em propor¢ao idéntica a variagdo da Unidade
de Referéncia de Pregos (URP), excetuado o més da data-base.

§ 1° E extensivo aos servidores civis e militares da Unido e de suas autarquias, o reajuste de que trata este artigo.

5 E ver, nesse sentido, as atas das reunides da Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores
Publicos da Assembleia Constituinte, nas quais discutiu-se a forma de inclusdo do instituto no projeto (BRASIL,
1987).
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Pouco mais de dois meses apos a promulgacao da Constitui¢do, foi
editada a Lei 7.706, a qual fixou o més de janeiro como data-base para as
revisdes® dos vencimentos’. No entanto, apesar de tal delimitacdo legal,
ndo havia obrigatoriedade de revisio anual. E que a redagdo originaria
do inciso X do art. 37 apenas se referia a necessidade de uma data fixa,
sem, no entanto, determinar uma periodicidade. A norma constitucional,
ademais, garantia a revisdo tanto para os servidores civis quanto militares.

O Supremo Tribunal Federal, quando instado a se manifestar so-
bre o tema no Mandado de Seguranga — MS 22.439/DF, reconheceu a
auséncia de uma periodicidade delimitada, rigida. Apesar disso, ao longo
dos anos, novos diplomas foram editados prevendo revisdes sempre no
dia 1° de janeiro do ano seguinte, em consonancia com o disposto na Lei
7.706/88 (MARIANO, 2002, p. 152-153).

Impende repisar que a redagdo original ndo previa a revisdo anual
da remuneracdo dos quadros da Administragdo Publica. Tal periodicidade
foi ditada de forma infraconstitucional pelas leis ordinarias promulgadas
no periodo como forma de assegurar a preservacdo do poder de compra
dos servidores em um periodo no qual a inflagdo rapidamente corroia o
valor real da moeda.

2.2 AREVISAO APOS A EMENDA CONSTITUCIONAL 19/1998
E A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Posteriormente, com o advento da Emenda Constitucional 19 de
1998, a periodicidade foi incluida no texto, delimitando o instituto para a
versao atual, qual seja, a revisao geral anual:

6 Faz-se imperioso observar que o legislador se atentou para a adaptagdo da linguagem, agora alinhada
ao dispositivo constitucional mencionado.
7 Art. 1° A partir de 1989, o més de janeiro sera considerado data-base das revisdes dos vencimentos,

salarios, soldos e proventos dos servidores, civis e militares, da Administragdo Federal direta, das autarquias, dos
extintos Territorios Federais e das fundagdes publicas.
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X — A remuneragdo dos servidores ptblicos 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 revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem
distin¢do de indices;

A nova redacio ¢ vista pela doutrina como uma conquista de direito
pelo funcionalismo publico (SILVA, 2008), na medida em que garantiu a
regra da anualidade para repor as perdas decorrentes da corrosdo inflacio-
naria. Por outro lado, impds uma severa restri¢cao a discricionariedade do
gestor publico, uma vez que limitou sua margem de decisdo ao periodo de
um ano.

No entanto, decorridos mais de 12 meses desde a promulgagdo da
emenda, os chefes do Poder Executivo de diversos entes da federacdao nao
enviaram ao respectivo Poder Legislativo o projeto de lei para revisdo
dos vencimentos. Tal abstencdo desencadeou movimentos de diversas ca-
tegorias do funcionalismo ¢ desaguou em uma série de Agoes Diretas de
Inconstitucionalidade — ADI sobre o tema?®.

Na ADI 2061/DF, de relatoria do entdo Ministro Ilmar Galvao, fora
julgado procedente o pedido de reconhecimento da mora do Poder Execu-
tivo de enviar o projeto de revisao geral dos vencimentos dos servidores
publicos da Unido. O voto condutor do relator sustentava a tese de que a
nova redacdo do inciso X do art. 37, ao instituir a periodicidade anual, vin-
cula o chefe do Poder Executivo a proposicao da revisdo a cada exercicio,
de modo a repor as perdas inflacionarias de cada periodo.

No entanto, ainda se perpetua a divergéncia na doutrina e na juris-
prudéncia — em especial das Cortes de Contas do pais — acerca da iniciati-
va de proposi¢ao da revisdo.

A primeira corrente aduz que os Poderes e drgaos satélites, por forga da sepa-
racdo de Poderes e da independéncia financeira, possuem autonomia para impulsio-
nar o processo legislativo de revisao remuneratoria (COELHO, 2012, p. 234-235).

8 Vide ADI n° 2.061-DF, referente a omissao do Presidente da Republica, e as ADIs n® 2.481-RS, 2.486-
RJ, 2.490-PE, 2.492-SP e 2.525-DF, quanto aos Governadores de estados e do Distrito Federal.
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A segunda corrente, por outro lado, prega que a competéncia ¢ do
presidente da Republica (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 285-286)
por for¢a do art. 61, §1°, II, a° da Lei Maior, estendido aos chefes do Poder
Executivo dos demais entes federados pelo principio da simetria. Ade-
mais, por se tratar de revisdo geral, se irradia de modo uniforme para todos
os quadros do funcionalismo publico do ente (FERRAZ, 2013, p. 859).

Em nosso sentir, a Gltima linha se mostra mais adequada, pois re-
conhece a posicao do gestor publico enquanto responsavel pela alocagdo
preliminar dos recursos, por meio do regular procedimento de natureza
ndo apenas administrativa, mas também politica, de elaboragdo da pro-
posta de orcamento.

A redagdo do dispositivo constitucional corrobora tal entendimento
ao vedar a distingdo de indices, na medida em que o processo legislati-
vo fracionado, bem como eventual omissdo de um dos chefes dos Pode-
res, pode ocasionar uma disparidade de indices, de modo que a iniciativa
privativa do Chefe do Executivo ¢ imperativo para assegurar a revisao
isonomica. Nesse sentido, a tese de propostas segmentadas se adéqua as
propostas de reajuste remuneratorio, na qual a Lei Maior ja preconiza a
observancia a iniciativa dos chefes dos demais Poderes.

Arguir que cada Orgdo pode, individualmente, propor o projeto é
chancelar a desarmonia entre os poderes, numa relacdo em que cada um
delibera sobre a sua revisdo, sem a necessaria observancia aos demais e,
principalmente, ao vinculo que os une enquanto ente.

O posicionado firmado na ADI 2061 manteve-se sedimentado ao

9 Art. 61. A iniciativa das leis complementares ¢ ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Repuiblica, ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica ¢ aos cidadaos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituigao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

[.]

IT — disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica ou aumento de sua remu-
neragao; [...]
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longo dos anos, até que, em abril de 2014, durante o julgamento do RE
565.089/SP, o Ministro Roberto Barroso inaugurou a divergéncia ao pug-
nar pela aplicacdo de um novo sentido ao termo revisdo, distinto do até
entdo utilizado. O julgador argumentou no sentido de compreender que
a norma demanda uma avaliagdo anual dos vencimentos, a partir da qual
definir-se-a se o aumento sera ou nao concedido'’.

Ademais, faz-se mister discutir a vedagdo de vinculagdo de remu-
neragdo, preconizada no inciso XIII do art. 37 da Constituigdo Federal'.

Respeitavel € a parcela da doutrina que milita pela tese da revisdo
geral anual automatica. José Afonso da Silva preleciona que o texto cons-
titucional garante a alteragdo do valor das remunera¢des como consequén-
cia da correcdo monetaria. Aponta ainda que a majoragao so pode ser feita
para aumentar as remunerac¢des, em virtude da garantia da irredutibilidade
dos vencimentos. Nesse sentido, a revisdo compreenderia um aumento
anual vinculado ao processo inflacionario (SILVA, 2008, p. 340).

Impende assinalar que o Poder Judiciario vem atuando para conter
apenas os atos que impliquem em redugdo direta dos vencimentos'? em
observancia a norma do inciso XV do art. 37. Contudo, a jurisprudéncia ja
esta sedimentada no sentido de permitir a redugdo indireta, haja vista que
os vencimentos nao acompanham automaticamente os indices inflaciona-
rios (CARVALHO FILHO, 2015, p. 779).

Tal impossibilidade decorre do inciso XIII do art. 37 da Carta Ci-
dada, o qual veda qualquer vinculagdo das espécies remuneratorias para o
efeito de remuneragdo de pessoal. A op¢do se mostra positiva no ponto de

10 Recomenda-se a leitura integral do voto do Ministro Roberto Barroso no acérdao mencionado.

11 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(]

XIII - é vedada a vinculagdo ou equiparagdo de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneragio de
pessoal do servigo publico;

12 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 2238, declarou a inconstitucionalidade do §2° do

art. 23 da LRF, o qual previa a possibilidade de redugdo de vencimentos e carga horaria dos servidores publicos. A
eficacia do dispositivo estava suspensa em virtude de medida cautelar concedida anteriormente.
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vista financeiro, na medida em que assegura aos Poderes Executivo e Le-
gislativo o controle do or¢amento publico, evitando que os gastos estatais
entrem em uma trajetoria de crescimento descontrolada.

A Suprema Corte brasileira também comunga deste entendimen-
to: um dos argumentos utilizados no RE 565.089 para rejeitar a tese da
revisao automadtica foi a impossibilidade de vincular a remuneragdo dos
servidores federais aos indices inflacionarios. O referido tribunal ja havia
decidido nessa forma anteriormente em julgado referente aos entes sub-
nacionais. Esse precedente serviu de paradigma para edigdo da Stimula
Vinculante 423, O Recurso Extraordinario ora em comento teve a reper-
cussdo geral reconhecida e, com a conclusdo do julgamento em 2019, a
tese divergente foi transformada no Tema 19, in verbis:

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 indeniza¢do. Deve o
Poder Executivo, no entanto, se pronunciar, de forma fundamen-
tada, acerca das razdes pelas quais ndo propds a revisao.

O novo posicionamento se mostra mais compativel com a realida-
de, na medida em que o gestor publico continua vinculado ao art. 37, X da
Constitui¢do e devera emitir um posicionamento sobre o tema, sem, no en-
tanto, impor uma revisao automatica, a revelia da realidade fiscal do ente.

Em outro julgado de relevancia, o Recurso Extraordinario 905.357/
RR, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, a Suprema Corte brasi-
leira decidiu pela impossibilidade de concessao da revisdo geral anual quan-
do tal majoracdo de vencimentos esta prevista apenas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias. A matéria teve a repercussao geral reconhecida sob o Tema
684, sendo fixada a seguinte tese: “A revisdo geral anual da remuneragéo
dos servidores publicos depende, cumulativamente, de dotagdo na Lei Orga-
mentaria Anual e de previsdo na Lei de Diretrizes Or¢amentarias”.

13 E inconstitucional a vinculagdo do reajuste de vencimentos de servidores estaduais ou municipais a
indices federais de corre¢do monetdria.
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A decisdo teve como fundamento a norma insculpida no art. 169,
§1° e incisos, 0s quais preconizam os requisitos para aumento de remune-
racdo dos servidores publicos: (i) prévia dotagdo orgamentaria para supor-
tar a majoracao de despesa e seus acréscimos; e (ii) a autorizacdo na Lei
de Diretrizes Orcamentarias'*.

Em nosso sentir, a decisdo se mostrou adequada, haja vista que os
requisitos — ja presentes no texto originario — vinculam toda a Adminis-
tracdo Publica a regra de prudéncia fiscal, de modo a vedar os aumen-
tos de despesa que ndo estejam previstos nos diplomas orgamentarios. O
dispositivo, por conseguinte, refor¢a a posicdo do orgamento enquanto
norteador do planejamento e execucdo das atividades do Poder Publico
(ABRAHAM, 2018, p. 314).

Nio pode, portanto, um Poder ou Orgdo Constitucional demandar
a revisdo geral sem que haja previsdo na LDO e na LOA, uma vez que
tais normas sdo dotadas de suficiente rigidez para inviabilizar quaisquer
tentativas de descumprimento (LEITE, 2011, p. 70). O aumento de des-
pesas deve se submeter ao crivo do Poder Legislativo, sob pena de restar
configurada afronta legal e constitucional.

Desta forma, resta evidenciado que a revisdo geral anual ndo se
aplica de forma automatica, devendo (i) o percentual ser previsto em lei
especifica; (ii) ser autorizada pela Lei de Diretrizes Orgamentarias; e (iii)
possuir dotagdo or¢amentaria na LOA para atender o novo gasto.

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

§1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criagdo de cargos, empregos ¢ fungdes ou
alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos
e entidades da administra¢do direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6
poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos acrésci-
mos dela decorrentes;

1T - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista.
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3 A (IM)POSSIBILIDADE DE CONTENCAO DA REVISAO GE-
RAL ANUAL NO CONTEXTO DE CALAMIDADE PUBLICA

O sistema constitucional das crises ¢ definido pela doutrina como
um conjunto de instrumentos rigorosos de controle de direitos fundamen-
tais, os quais s6 podem ser aplicados em hipoteses de evidente excepcio-
nalidade. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 dispde sobre duas
espécies: o estado de defesa e o estado de sitio (CRUZ, 2020, p. 108).

Humberto Alves de Campos (2011, p. 84) preleciona que:

A decretagdo da emergéncia constitucional ndo implica suspen-
sdo da Constituicdo nem importa situa¢do de extraconstitucio-
nalidade, mas ocorre a substituicdo de legalidade comum pela
legalidade extraordinaria, delineada no sistema constitucional
das crises. O sistema constitucional das crises, portanto, auto-
riza a institui¢do de medidas de excecdo no Estado de Direito,
mas nao a institui¢do de um estado de excegdo.

Nao ha uma definigdo precisa na literatura acerca dos principios
norteadores do sistema de crise (CAMPOS, 2011, p. 109), logo, por este
ndo ser o objeto do presente trabalho, nos filiamos as licdes de Aricé Moa-
cyr Amaral Santos (1981, p. 33, apud ARAUJO; NUNES JUNIOR, 2001,
p. 276) para adotar os principios da necessidade (existéncia dos requisitos
faticos justificadores); temporariedade (marcos temporais devidamente
delimitados); e proporcionalidade (as medidas e instrumentos aplicados
sdo proporcionais aos fatos que as justificaram).

Por outro lado, a calamidade publica ndo possui um regramento
especifico na Lei Maior, tendo sido contemplada apenas em alguns dis-
positivos esparsos ao longo do texto constitucional: (i) a competéncia da
Unido para planejar e promover a defesa permanente (art. 21, XVIII); (ii)
a ocupacao e uso temporario de bens e servigos publicos (art. 136, §1°, II);
(iii) instituicdo de empréstimo compulsorio (art. 148, I); e (iv) abertura de
crédito extraordinario (art. 167, §3°).
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Nesse sentido, em matéria financeira e fiscal, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal — LRF preconizou, em seu art. 65, uma série de suspensoes e
flexibilizagdes de dispositivos do seu proprio texto, com o fito de nortear
a atuag@o dos entes durante os periodos de excepcionalidade e preencher a
lacuna normativa. Ao estabelecer o reconhecimento do Poder Legislativo
como condi¢do para decretagdo da calamidade publica, a LRF afasta a
possibilidade de juizos subjetivos de oportunidade ativarem os mecanis-
mos legais excepcionais.

Ademais, pela auséncia de regulamentagdo constitucional, a litera-
tura contemporanea nao busca se aprofundar no estudo da matéria. Con-
tudo, é possivel encontrar maior suporte doutrinario no século XX: Hésio
Fernandes Pinheiro concebia a calamidade publica como um “mal noto-
rio”, o qual afeta profundamente a sociedade e desencadeia situacdes de
excepcionalidade (PINHEIRO, 1954, p. 44).

E possivel inferir, portanto, que o estado de calamidade publica é
um estado de crise. Essa, por seu turno, pode ser entendida como uma si-
tuacdo de profunda anormalidade e instabilidade, a qual se torna insusten-
tavel ao ponto de conduzir o Estado a adogdo de instrumentos de prote¢do
excepcionais (PASCOETTO, 2012, p. 180).

Nesse contexto, surge o questionamento acerca dos limites da re-
gulamentacdo da calamidade publica, haja vista que, apesar da omissdo
constitucional, o regramento instituido — ou a ser instituido — deve obser-
var algum parametro.

Em nosso sentir, o siléncio da Lei Maior ndo desvincula o legislador
nem o intérprete da observancia dos ditames constitucionais. Contudo, a
situacdo de excepcionalidade que se impoe demanda um tratamento espe-
cifico, o qual entendemos que deve ser norteado pelos mesmos principios
que conduzem o sistema constitucional de crises. E dizer, a normatizagao
da calamidade publica devera estar em consonancia com os principios da
necessidade, temporariedade e proporcionalidade, sob pena de configurar
injusta restri¢do de direitos.
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No que se refere a necessidade, a concretizacao fatica da calamida-
de ¢ o requisito primordial para a instauragdo de medidas excepcionais, de
modo que suposic¢des infundadas ndo devem ser aceitas como justificativa.
A andlise apurada e prudente dos fatos impede que o quadro excepcional
seja instituido por forga dos fluxos politicos.

A temporariedade, por seu turno, € o limite objetivo do estado de
excepcionalidade. A delimitagdo temporal deve ser rigida ¢ adequada a
situacdo fatica, de modo que a contencdo do direito ndo pode se perpetuar;
deve, por outro lado, ser ajustada de acordo com a calamidade.

Por fim, a proporcionalidade deriva da técnica de ponderacgdo e se
assemelha ao conceito de proporcionalidade em sentido estrito (ALEXY,
2008). Este requisito preconiza um equilibrio de forg¢as e o estudo das
repercussdes e externalidades derivadas do mecanismo selecionado, de
modo a compatibilizar o meio com os fins almejados. Humberto Avila
(2005, p. 116) preleciona que a verificagdo da proporcionalidade demanda
o exame das vantagens ligadas a promogao do fim e se estas justificam as
desvantagens decorrentes do meio empregado.

Sobre o sistema constitucional de crises, Gabriel Dias Marques da
Cruz (2020, p. 109) pontua ainda que a legalidade deve permanecer pre-
servada para delimitar a atuagdo do Estado, mas a contengdo e/ou a su-
pressao temporaria dos direitos fundamentais sdo medidas que podem ser
adotadas para proteger o interesse publico.

Nesse sentido, entendemos que ndo cabe ao Poder Executivo, por
mero juizo de conveniéncia, instituir medidas de excepcionalidade, mas
sim ao Poder Legislativo; o dever de limitacdo pertence ao legislador e ¢
a Lei que deve regular as medidas a serem adotadas.
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4 A VEDACAO DE CONCESSAO DA REVISAO GERAL ANU-
AL NA LEI COMPLEMENTAR 173/2020

Em 27 de maio de 2020 foi promulgada a Lei Complementar 173, a qual
instituiu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus. O novo di-
ploma legal prevé, em seu art. 8°, dentre outras medidas, a vedagdo de majoragao
dos vencimentos dos quadros do funcionalismo de todos os planos da Federagao:

Art. 8° Na hip6tese de que trata o art. 65 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ¢ os Municipios afetados pela calamidade ptblica de-
corrente da pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até¢ 31 de
dezembro de 2021, de:

I — conceder, a qualquer titulo, vantagem, aumento, reajuste ou
adequacdo de remuneracdo a membros de Poder ou de 6rgao,
servidores e empregados publicos e militares, exceto quando
derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de deter-
minagdo legal anterior a calamidade publica;'

Tal alteracdo suscitou questionamentos acerca da sua constitucionali-
dade, os quais culminaram no ajuizamento de trés Ag¢des Diretas de Incons-
titucionalidade'®. Dentre os argumentos apresentados, assinalou-se que a re-
ferida lei viola a separacdo dos Poderes e a autonomia dos entes federados.

De inicio, cumpre diferenciar dois institutos legislativos: a Lei Na-
cional e a Lei Federal. Apesar de ambas serem editadas pelo Congresso
Nacional, a primeira dispée de normas a serem observadas pelos entes
federados dos trés niveis, ao passo que a segunda traz regulamentacio
apenas para a Unido (BENEDET, 2006, p. 308).

No caso em tela, a Lei Complementar 173 se enquadra na defini¢do
de lei nacional, uma vez que o programa federativo instituido vincula a
atuagdo da Unido, dos Estados e dos Municipios no combate ao coronavi-
rus, estabelecendo direitos e contrapartidas para cada um destes.

15 Como visto no topico 2 deste artigo, os termos revisdo e reajuste possuem, na perspectiva doutrinaria,
significados distintos. No entanto, no caso ora sob analise, resta evidenciado que o legislador complementar optou

por tratar os institutos como sindnimos, instituindo uma vedagéo para toda e qualquer majoragéo de vencimentos.
16 E ver, nesse sentido, as ADIs 6444, 6447 e 6450, todas sob relatoria do Min. Alexandre de Moraes.

Rev. Controle, Fortaleza, v.19, n.2, p. 421-443, jul./dez. 2021.



Inexiste, por conseguinte, macula a separagdo dos Poderes ou a au-
tonomia federativa; pelo contrario, reforca a harmonia das institui¢des e
o Pacto Federativo, na medida em que congrega todo o Estado brasileiro
no esfor¢o de contengdo do crescimento do gasto com pessoal em um mo-
mento de fragilidade fiscal. Nao se pode, pois, chancelar a possibilidade
de um Poder, Orgdo ou Ente se desvincular da regra do art. 8°, sob pena
de se provocar um desequilibrio interno no Ente ou a sobreposi¢do de um
dos planos federados.

O modelo federativo pressupde a atuagao do ente central enquanto
condutor das politicas estabilizadoras, delineando o arquétipo normativo
de responsabilidade com relagao aos gastos, de modo a estabilizar as des-
pesas e evitar oscilagdes (ANDRADE, 2012, p. 57).

Por se tratar de revisdo geral, o movimento de um Poder, se bem su-
cedido, estende seus beneficios para todo o quadro da Administracao Pu-
blica, contudo, prejudica diretamente o Poder Executivo e indiretamente a
sociedade, haja vista que, em um momento de redugdo de receitas, as des-
pesas obrigatorias (nesse caso os gastos com pessoal) se avolumam, com-
prometendo uma parcela ainda maior do orcamento. Esse engessamento
€ nocivo, pois reduz a margem de discricionariedade do gestor publico
em um momento de fragilidade sanitaria, social e fiscal, no qual existe
incontestavel necessidade de alocacao dos recursos de modo a atender as
demandas mais basilares dos cidadaos.

Além disso, a Lei Complementar se mostrou totalmente compativel
com os principios norteadores do sistema constitucional de crises.

Em primeiro plano, a norma cumpre o requisito da Necessidade,
haja vista a inequivoca configuragdo de quadro calamitoso, o qual foi in-
clusive reconhecido pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legis-
lativo n° 6, de 2020, decorrente da pandemia do Covid-19.

O critério da Temporariedade também foi contemplado, uma vez
que o caput do art. 8° prevé que as proibi¢des s6 perdurardo até 31 de
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dezembro de 2021. A limitacdo temporal expressa impede que a medida
restritiva se prolongue indefinidamente no tempo e, por conseguinte, su-
prima materialmente o direito.

Igualmente atendida restou a Proporcionalidade, uma vez que a
contengdo da revisdao ¢ medida adequada para conter a expansdo das des-
pesas com pessoal; necessaria, pois promove a finalidade a que se propoe
de modo menos gravoso para os servidores publicos; e proporcional em
sentido estrito, na medida em que, para evitar o comprometimento do or-
¢amento, a vedagdo de revisdes se mostra justificavel.

Outro elemento de controvérsia reside no inciso I do art. 8°, o qual, ao
estabelecer como excecdo a regra de vedagao a possibilidade de majoragdo
do gasto com pessoal “quando derivado de [...] determinagdo legal anterior
a calamidade publica”, permitiria, em tese, a revisdo geral anual por se tratar
de mandamento constitucional que precede o estado de calamidade.

Tal interpretagdo ndo nos parece mais adequada, haja vista que o
mero comando contido na Carta Apice ndo se mostra suficiente para con-
cretizar a revisdo. Conforme apresentado anteriormente, a revisdo dos
vencimentos demanda a edi¢do de lei especifica sobre o tema, bem como
a previsdo da despesa na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Lei Orca-
mentaria Anual, entendimento este sedimentado pelo Supremo Tribunal
Federal com a fixacdo das teses nos temas 19 e 684 da Repercussdo Geral.
Nesta linha, para que a revisdo geral anual estivesse blindada da regra, os
trés requisitos deveriam ter sido cumpridos antes da aprovacao do Decreto
Legislativo 06/2020, o que nao ocorreu.

Desta forma, ¢ possivel concluir que a Lei Complementar 173 ¢
compativel com a Constituicdo Federal e a vedagdo contida no art. 8°, |
ndo se aplica a revisdo geral anual.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A luz do exposto, verifica-se que a revisdo, quando instituida na
Constitui¢ao Federal de 1988, ndo teve a sua periodicidade delimitada. O
contexto hiperinflacionario nacional contribuiu para que revisdes fossem
concedidas com o fito de evitar que a desvalorizagdo monetaria aviltasse
as remuneracoes dos servidores.

Com a promulga¢do da Emenda Constitucional 19, de 1998, que
estabeleceu a revisdo geral anual, parcela significativa da doutrina encam-
pou a tese de que a revisdo compreende uma majoragdo dos vencimentos
para, pelo menos, acompanhar os indices inflacionarios.

A jurisprudéncia patria comungou desse entendimento ao longo dos
anos, apontando a inconstitucionalidade da omissdo do Poder Executivo
ao ndo enviar a proposta de revisdo para o Poder Legislativo. Posterior-
mente, o entendimento foi alterado para desobrigar o Poder Executivo de
enviar a proposta, contudo, condicionou a apresentagdo de manifestacio
acerca desta decisdo. A Suprema Corte brasileira ainda sedimentou a dis-
cussdo acerca dos requisitos para concessao da revisdo, fixando a neces-
sidade ndo apenas de lei especifica, mas também de previsao na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias ¢ na Lei Or¢amentaria Anual, na forma do art.
169, §1° da Constitui¢do Federal.

No que se refere aos indices de revisdo, o argumento da majoragio
equiparada aos percentuais inflacionarios choca-se diretamente com o in-
ciso XIII do art. 37 da CF/88, o qual veda expressamente a vinculacdo da
remuneracao dos servidores publicos. Tal entendimento foi reiterado pelo
Supremo Tribunal Federal e subsidiou a edi¢do da Simula Vinculante 42.

No que tange a calamidade publica, verificou-se que, apesar de a
Lei Maior néo disciplinar a calamidade publica em seu texto, o ordena-
mento juridico pode, de forma infraconstitucional, delimitar regramentos
especificos para a situacdo ¢ medidas excepcionais podem ser adotadas,
desde que pautadas na legalidade, em conformidade com a Constituig@o e
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atendam aos requisitos de necessidade, temporariedade e proporcionalida-
de, proprios do sistema de crises.

O diagnostico do quadro atual permite concluir que a vedagdo a re-
visdo geral anual prevista na Lei Complementar 173 € constitucional, pois
reforca a harmonia entre os Poderes e o pacto federativo. Ademais, a ana-
lise da evolugao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal assenta a
eficacia mediata do dispositivo constitucional, de modo que afasta a ideia
de concessdo automatica da revisdo. Além disso, encontra-se adequada
para o momento de instabilidade, estabelecendo uma medida de excepcio-
nalidade sem violar as garantias fundamentais.

O presente artigo, no entanto, esta limitado a uma analise prévia da
questdo e ndo apresenta uma conclusdo do problema enfrentado, haja vista
que as ADIs referentes ao tema ainda estdo pendentes de julgamento € o
resultado poderéa contribuir para o desenvolvimento de novas reflexdes e
pesquisas sobre o objeto de estudo.
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