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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE REDACAO

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 174, DE 1995

Modifica disposicbes do Titulo “Da
Organizagao dos Poderes”.

Autor: Poder Executivo
Relator: Deputado NELSON MARCHEZAN

| - RELATORIO

1. A presente Proposta de Emenda a Constituicdo, enviada
a esta Casa Legislativa pelo Presidente da Republica, através da Mensagem n°
887/95, visa as seguintes modificacdes:

a) suprimir a palavra “estruturacdo”, do inciso Xl, do art.
48, da alinea e, doinciso I, do § 1°, do art. 61 e do art. 88;

b) acrescentar ao inciso VI, do art. 84, ap6s a palavra
“funcionamento”, a expressao “e estruturacdo dos 6rgados da administracao
federal”;

c) acrescentar ao inciso XXV, do art. 84, ap6s o vocabulo
“‘extinguir’, a expressao “e transformar, sem aumento de despesa e alteragéo
da natureza juridica do cargo, os cargos publicos federais, na forma da lei”;



d) acrescentar ao art. 48 o inciso XV: “fixacdo da
remuneracao dos cargos, empregos e funcdes dos servigos auxiliares, técnicos e
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e dos 6rgdos do
Poder Judiciario e do Ministério Publico da Unido, observados os paréametros
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias”;

e) suprimir da parte final do inciso IV do art. 51, e do inciso
Xlll do art. 52, a expressdo: “e fixacdo da respectiva remuneracgéo,
observados os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes orgcamentérias.”
gue passam a ter a seguinte redacao:

‘Art. 52. Compete privativamente a Cémara dos
Deputados:

IV — dispor sobre a organizacdo, funcionamento,
policia, criacdo, transformacdo ou extingdo dos cargos,
empregos e funcdes de seus servicos;

Xl — dispor sobre a organizacdo, funcionamento,
policia, criacdo, transformacdo ou extingdo dos cargos,
empregos e funcdes de seus servicos;

2. Acompanha a Mensagem Presidencial exposicdo de
motivos dos entdo Ministros de Estado da Justica, NELSON JOBIM e da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, LUIZ CARLOS BRESSER
PEREIRA, da qual se colhe:

“Temos a honra de submeter a elevada consideragdo
de Vossa Exceléncia a proposta em anexo de emenda
constitucional, relativa as competéncias dos Poderes para a
sua organizacdo administrativa e fixacdo da remuneracédo
Nos seus servicos auxiliares.

Esta proposta de emenda constitucional se
complementa com a emenda relativa as disposicdes que
regem a administracdo publica, o regime juridico e a
disciplina da estabilidade dos servidores publicos civis.

A revisdo de dispositivos constitucionais e inumeras
outras mudancas na esfera juridico-legal que a



acompanharao, estao direcionadas para o delineamento de
condicbes propicias a implantacdo de novos formatos
organizacionais e institucionais, a revisdo de rotinas e
procedimentos e a substituicdo dos controles formais pela
avaliacdo permanente de resultados.

Coerente com estes propésitos, Sr. Presidente,
acreditamos que as emendas constitucionais ora
apresentadas venham a contribuir decisivamente para o
revigoramento da administracdo publica, com impactos
positivos sobre o conjunto da acado governamental e sobre a
sociedade. Como resultados esperados da reforma
administrativa, vale destacar o seguinte:

. incorporar a dimensao da eficiéncia na administragéo
publica: o aparelho de Estado devera se revelar apto a
gerar mais beneficios, na forma de prestacdo de servicos a
sociedade, com os recursos disponiveis, em respeito ao
cidadé&o contribuinte;

. contribuir para o equilibrio das contas publicas: as
esferas de Governo que enfrentam o desequilibrio das
contas publicas disporédo de maior liberdade para a adocao
de medidas efetivas de reducdo de seus quadros de
pessoal, obedecidos critérios que evitem a utilizacdo
abusiva ou persecutoria de tais dispositivos;

. viabilizar o federalismo administrativo: a introducéo
de novos formatos institucionais para a gestdo em regime
de cooperacdo dos servigos publicos, envolvendo a Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios e a remocdo de
obstaculos legais a transferéncia de bens e de pessoal,
aprofundardo a aplicacdo dos preceitos do federalismo na
administracdo publica, particularmente no que tange a
descentralizacdo dos servicos publicos;

. romper com formatos juridicos e institucionais rigidos
e uniformizadores: a reforma constitucional permitira a
implantacdo de um novo desenho estrutural na
Administracdo Publica brasileira que contemplard a
diferenciacdo e a inovacdo no tratamento de estruturas,
formas juridicas e métodos de gestdo e de controle,
particularmente no que tange ao regime juridico dos
servidores, aos mecanismos de recrutamento de quadros e
a politica remuneratéria;

. enfatizar a quantidade e o desempenho nos servicos
publicos: a assimilacdo pelo servico publico da centralidade
do cidaddo e da importancia da continua superacdo de
metas de desempenho conjugada com a retirada de
controles e obstrucdes legais desnecessarios, repercutira
na melhoria dos servigos publicos.



Em relacdo ao servidor publico, ndo se intenciona
penalizd-lo ou suprimir direitos, mas atualizar dispositivos
legais, remover excessos e, sobretudo, propiciar condi¢des
a introducdo de novas formas de gestdo que valorizem a
sua profissionalizacdo. Nesse sentido, ressalta-se o0s
seguintes resultados esperados:

. recuperar o respeito e a imagem do servidor perante
a sociedade: a flexibilizacdo de estabilidade, a introducao
de mecanismos de avaliacdo e a possibilidade de
equacionamento das situacbes de excesso de quadros
deverdo contribuir para o revigoramento da imagem do
servidor publico perante a opinido publica e para a
assimilacdo de uma nova postura profissional;

estimular o desenvolvimento dos servidores: a
permissao da reserva de vagas nos CONCursos e processos
seletivos repercutird na motivacéo dos servidores e facilitara
0 seu adequado reposicionamento dentro da administracao;

. melhorar as condi¢des de trabalho: as flexibilizacbes
introduzidas propiciardo a assimilacdo de novos métodos e
técnicas de gestdo, criando condicbes para substancial
melhoria dos padrdes gerenciais no servico publico,
beneficiando os proprios servidores.

A Emenda

A administracdo publica brasileira padece de falta de
instrumentos que |he assegurem flexibilidade para a
organizacdo administrativa. A Constituicdo determina que
toda e qualquer alteracdo de estrutura seja feita por via de
lei. o Congresso Nacional dispbée sobre a criacéo,
estruturacdo e atribuicbes dos ministérios e Orgdos da
administracdo publica, cabendo ao Presidente da Republica
poderes residuais para dispor sobre a sua organizacéo e
funcionamento.

A emenda constitucional em tela confere ao Executivo
a prerrogativa de dispor sobre a estruturacdo dos
Ministérios e 6rgdos da administracdo. O objetivo
pretendido é a maior autonomia de gestao e a simplificacéo
de procedimentos para a organizacdo da administracao
publica, sem prejuizo do controle legislativo em relacdo a
criacdo e definicdo de atribuicbes dos oOrgdos, que
permanece inalterado.

Com as modificagbes propostas, as mudangas de
estrutura na administracao federal poderdao ser promovidas
por ato administrativo, observada a exigéncia de ampla
publicidade. Esta prerrogativa, que ja esta presente no atual



texto constitucional para o Legislativo e o Judiciario, passa
a ser estendida também ao Executivo, de modo a que se
possa assegurar a mesma autonomia administrativa para os
trés Poderes.

Também com o objetivo de agilizar procedimentos
e remover controles legais desnecessarios, foi
facultado ao Executivo promover a transformacgédo de
cargos, desde que n&o importe em aumento de
despesas ou na alteracao da sua natureza juridica.

No que tange as atribuicdes dos Poderes para a
fixagdo da remuneracdo de seus servidores,
entendeu-se como oportuna a extensao da exigéncia de

by

lei nessa matéria ao Legislativo, sujeita a sancao do
Presidente da Republica, a exemplo do que ja prevé o
texto constitucional em relacdo aos demais Poderes.
Observe-se que tal exigéncia nédo alcancara a fixacao da
remuneracdo dos membros do Legislativo.

A medida concorrera para o fortalecimento do
equilibrio entre as prerrogativas dos trés Poderes na area
administrativa, conforme modelo de simetria de
competéncias, que vird aperfeicoar o sistema de freios e
contrapesos.”

3. Resumindo, na exposicdo de motivos dos Senhores
Ministros da Justica e da Administracdo e Reforma do Estado, alega-se que
faltam instrumentos a administracdo publica brasileira que lhe assegurem
flexibilidade para a organizacdo administrativa, cabendo ao Congresso Nacional
dispor sobre a criacado, estruturacdo e atribuicées dos Ministérios e 0rgaos
da administracdo publica, e, ao Presidente da Republica, apenas poderes
residuais sobre sua organizacao e funcionamento.

Ainda segundo essa exposicdo de motivos, a proposicao
concede ao Poder Executivo prerrogativa de dispor sobre a estruturacdo dos
Ministérios e dos O6rgaos publicos, objetivando maior autonomia de gestédo e a
simplificacdo de procedimentos para a organizacdo da administracdo publica,
sem prejudicar o controle legislativo em relacdo a criacdo e definicdo de
atribuic6es dos 6rgdos, que permanece inalterado.

Sendo assim, as mudancas de estrutura na administracao
federal poderdo ser promovidas por ato administrativo, observada a exigéncia
de ampla publicidade.

Justifica o Autor, Presidente da Republica, que a Emenda
em questdo pretende também agilizar procedimentos e remover controles



legais desnecessérios, facultando ao Executivo promover a transformacédo de
cargos, desde que nao importe em aumento de despesa ou altere sua natureza
juridica.

Segundo a PEC, a remuneracdo dos servidores da
Céamara, do Senado, do Poder Judiciario e do Ministério Publico da Uniéo
passa a ser fixada por lei, sujeita a sancao presidencial.

Argumenta-se, por derradeiro, que tal medida promovera o
fortalecimento do equilibrio entre as prerrogativas dos trés Poderes na area
administrativa, conforme modelo de simetria de competéncias, que vira a
aperfeicoar o sistema de freios e contrapesos, transformando a administracao
publica brasileira em poderoso instrumento do desenvolvimento econémico e
social, consoante as diretrizes e objetivos do programa de governo.

E o relatorio.

Il - VOTO DO RELATOR

1. Compete a esta Comisséo, na forma dos arts. 32, lll, b, e
202 do Regimento Interno, a andlise da admissibilidade de proposta de emenda
a Constituicao.

2. A proposicdo decorre de Mensagem do Presidente da
Republica, o que se conforma ao disposto no art. 60, I, da Lei Maior, que lhe
atribui iniciativa para proposta de emenda a Constituicao.

3. Por outro lado, ndo podera a Constituicdo ser emendada
na vigéncia de intervencdao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio
(art. 60, § 1° da CF), circunstancias que, por ora, ndo ocorrem.

4. Ha que considerar, outrossim, que ndo sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir (art. 60, § 4° da CF) a
forma federativa de Estado (inciso 1), o voto direto, secreto, universal e
periédico (inciso Il), a separagdo dos Poderes (inciso Ill) ou os direitos e
garantias individuais (inciso V), as denominadas clausulas pétreas.



5. Assim, necessério se faz cotejar o texto proposto com
0s parametros opostos pelo ordenamento constitucional ao poder de revisao ou
emenda, com especial enfoque nos incisos Il e IV do 8§ 4° do art. 60, que
constrangem a atuacdo do poder constituinte derivado de que se acha
investido o Congresso Nacional, pois induvidoso que a norma constitucional
emanada desse poder se sujeita as denominadas clausulas pétreas.

6. Na pena de JOSE AFONSO DA SILVA, as pps. 69 da
mais recente edicdo (172, 2000) do seu classico CURSO DE DIREITO
CONSTITUCIONAL POSITIVO, Malheiros Editores, ndo se exige que a norma in
fieri golpeie frontalmente o texto constitucional, bastando que tenda a produzir
essa consequéncia, que potencialmente possa acarretar infringéncia a Lei
Maior, na sua letra ou na sua concepcao intrinseca:

‘A Constituicdo, como dissemos antes, ampliou o
nacleo explicitamente imodificavel na via da emenda,
definindo no art. 60, § 4° que ndo sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: a
forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal
e periédico; a separacdo dos Poderes; os direitos e
garantias individuais.

E claro que o texto ndo proibe apenas emendas que
expressamente declarem: ‘fica abolida a Federagdo ou a
forma federativa de Estado” “fica abolido o voto direto...”,
‘passa a vigorar a concentragdo de Poderes”, ou ainda “fica
extinta a liberdade religiosa, ou de comunicacao..., ou 0
habeas corpus, o mandado de segurancga...”. A vedagdo
atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento
conceitual da Federacdo, ou do voto direto, ou
indiretamente restringir a liberdade religiosa, ou de
comunicacdo ou outro direito e garantia individual: basta
gque a proposta de emenda se encaminhe ainda que
remotamente, “tenda” (emendas tendentes, diz o texto)
para a sua abolicéo.

Assim, por exemplo, a autonomia dos Estados
federados assenta na capacidade de auto-organizacao, de
autogoverno e de auto-administracdo. Emenda que retire
deles parcela dessas capacidades, por minima que seja,
indica tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.
Atribuir a qualquer dos Poderes atribuicbes que a
Constituicdo sé outorga a outro importara tendéncia a abolir
o principio da separagédo dos Poderes.”



7. Aceita a premissa de que as formas de
inter-relacionamento dos Poderes do Estado observam a conciliagdo da
independéncia orgénica e da harmonia entre si, fundadas na teoria da triparticdo
dos Poderes, aponta-se seu duplice embasamento na especializacdo funcional,
— ou seja uma funcdo para cada 6rgdo — e na independéncia orgéanica, que
consiste na auséncia de subordinacdo ou interferéncia de Poderes,
contrabalancados, porém, pelo mecanismo de freios e contrapesos, ressaltando o
dever de fiscalizacdo e controle reciprocos.

Ao propoésito, preleciona JOSE AFONSO DA SILVA (opus
cit., pps. 114) que

‘A harmonia entre 0s poderes verifica-se
primeiramente pelas normas de cortesia no trato reciproco e
no respeito as prerrogativas e faculdades a que
mutuamente todos tém direito. De outro lado, cabe assinalar
gue a divisdo de funcdes entre os 6rgaos do Poder nem sua
independéncia sdo absolutas. Ha interferéncias que visam
ao estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos,
a busca do equilibrio necessario a realizacdo do bem da
coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio de um em
detrimento do outro e especialmente dos governados.”

prosseguindo, depois de apontar exemplos desse mecanismo de freios e
contrapesos:

“...) Tudo isso demonstra que os trabalhos do
Legislativo e do Executivo especialmente, mas também do
Judiciario, s6 se desenvolverdo a bom termo, se esses
orgaos se subordinarem ao principio da harmonia, que néo
significa nem o dominio de um pelo outro, nem a usurpacéao
de atribuicdes, mas a verificacdo de que, entre eles, ha de
haver consciente colaboracdo e controle reciproco (que,
alids, integra o mecanismo), para evitar distorcbes e
desmandos.”

A desarmonia incidira, verbi gratia, quando se alcancam as
atribuicdes, faculdades e prerrogativas de um Poder em detrimento de outro, ou
se exacerba o poder de controle externo de um sobre outro, mormente se por
forca do poder constituinte derivado, no exercicio de emenda constitucional.

No que pertine aos direitos e garantias individuais,
prevalece o entendimento de que sua enumeracao ndo se exaure com o catalogo
dos direitos ditos fundamentais, enunciados no art. 5°, neles compreendendo-se



também os direitos sociais e politicos. Esta concep¢ao sobressai, inclusive, do
8 2° do mesmo art. 5° (“Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”).

JOSE AFONSO DA SILVA (opus cit.) ressalta, ainda, que o
conjunto das garantias forma o sistema de prote¢édo dos direitos fundamentais,
caracterizando-se como imposi¢cfes, positivas ou negativas, aos 6rgaos do poder
publico, limitativas de sua conduta, para assegurar a observancia ou a
restauracdo de direitos.

Tais garantias desdobram-se em gerais, que se posicionam
como mecanismo de freios e contrapesos dos Poderes, impedindo o arbitrio,
como salvaguardas dos direitos humanos; e especiais, verdadeiros instrumentos
de tutela dos direitos.

Nenhuma proposta de emenda ou de reforma pode vulnerar
direitos e garantias individuais, nem ferir principios como o da isonomia e o da
seguranca das relacdes juridicas, sobretudo no que toca a igualdade de
tratamento para situacbes iguais e a estabilidade dos direitos subjetivos,
constantes, o primeiro, do caput e do inciso | e, o outro, do inciso XXXVI, todos

do art. 5° da CF.

Merece destacar que o0s principios fundamentais
expressos na Constituicdo subordinam todo o sistema de normas, constitucionais
ou infraconstitucionais, eis que sdo, com efeito, o cerne do sistema juridico e
condicionam todo o ordenamento e as fontes de producao do direito positivo.

No magistério de GOMES CANOTILHO, in “Direito
Constitucional”, 42 ed., Editora Livraria Almedina, Portugal, pps. 161, os principios
fundamentais de qualquer ordenamento constitucional sdo os definidores da
forma e da estrutura do Estado, os estruturantes do regime politico e os
caracterizadores da forma de governo e da organizacao politica em geral.

8. A presente proposta gira em torno das competéncias
para a organizacdo administrativa do Poder Executivo, bem como sobre a
remuneracdo dos servicos auxiliares.

Pretende-se, de inicio, retirar da competéncia do Poder
Legislativo, a “estruturacdo” dos Ministérios e 6rgaos da Administracdo Publica,
pelo que se modifica o inciso Xl, do art. 48 e a letra e do inciso Il, do § 1° do
art. 61, dando-se a atribuicdo, em contrapartida, ao Executivo, com 0 acréscimo
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da mesma expresséo ao inciso VI, do art. 84, além de desconstituir, no art. 88, a
estruturacdo de Ministérios como procedimento legal a que se subordinam os
Ministros.

Texto atual Texto proposto

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, | Art. 48. (Sem alteracdo)
com a sancdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre toda as matérias da competéncia
da Uniéo, especialmente sobre:

Xl — criagdo, estruturagdo e atribuigbes| Xl — criacdo e atribuicdo dos Ministérios e
dos Ministérios e orgdos da | 6rgaos da administracéo publica;
administragao publica.
Art. B1. .o Art. BL. oo
§ 1° Sdo de iniciativa privativa do|§ 1° (Sem alteracéo)

Presidente da Republica as leis que:

e) criagdo, estruturacdo e atribuicbes|e) criacdo e atribuicbes dos Ministérios e
dos Ministérios e orgaos da | 6rgdos da administracao publica;
administracéo publica;
Art. 84. Compete privativamente ao |Art. 84. (Sem alteracéo)

Presidente da Republica:

VI — dispor sobre a organizacdo e o|VI — dispor sobre a organizacdo, o
funcionamento da administracdo | funcionamento e a estruturacdo dos
federal, na forma da lei; 6rgaos da administracéo federal;

XXV — prover e extinguir os cargos|XXV — prover, extinguir e transformar,
publicos federais, na forma da lei: sem aumento de despesa e alteracéo
da natureza juridica do cargo, os
cargos publicos federais, na forma da lei;

Em conseqiiéncia, a estruturacdo dos Ministérios e demais

orgaos da administracdo, atualmente feita por lei, passara a ser feita por ato
baixado pelo Executivo, com base em poderes outorgados diretamente por
disposi¢cBes emendadas da Constituicao.

Com essa intencdo, o Executivo busca atrair para si maior
autonomia de gestdo na estruturacdo dos Orgaos publicos, simplificando os
procedimentos para sua organizacdo interna, sem prejuizo, no entanto, do
controle do Legislativo quanto a criacdo e atribuicdes dos orgédos publicos, que
permanecem inalterados.
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Com efeito, a estruturacdo de um Orgdo publico é a
ordenacédo e distribuicdo interna dos seus cargos — a arrumacao interna —
visando obter melhor desempenho da maquina administrativa.

Essa estruturacdo, estd hoje condicionada ao poder do
Congresso nédo so de dispor sobre a criacdo e atribuicdes dos érgaos publicos,
como também para criar, transformar e extinguir cargos, empregos e funcdes
publicas, isto é, o Executivo sé pode estruturar 6rgdos com cargos que Sao
criados pelo Legislativo, o que traduz controle de um Poder sobre o outro.

Essa outorga constitucional ao Executivo de competéncia
para estruturar os 6rgaos da administracao publica, com cargos criados por lei,
segundo alguns ndo afeta o principio da separacdo dos Poderes. Para eles
apenas se concede ao Executivo uma competéncia que o Legislativo e o
Judiciario ja possuem, estabelecendo-se, o equilibrio da prerrogativa entre os trés
Poderes nas areas administrativas que lhes sdo proprias.

Para esses, portanto, em relacdo a estruturacdo dos
orgaos da Administracdo Publica e respectivos Ministérios, ndo haveria
dificuldades para aprovacao da PEC, por isso que a matéria € tipica do Executivo
e diz respeito a seus interesses internos, ndo se podendo tachar de
inconstitucional a proposta que, em sintese, pretende dar ao Executivo maior
flexibilidade na estruturacéo dos servicos auxiliares. Dessa forma concluiriam que
a PEC néo implica na quebra do equilibrio e da harmonia entre os Poderes do
Estado, pela concentracdo de forcas no Poder Executivo. Essa centralizacao,
entretanto, se choca com o principio da separacdo dos Poderes, insculpido no
art. 2° da Constituicdo, pilar do sistema democratico, de que Montesquieu foi o
mais perfeito formulador, e € adotado no constitucionalismo brasileiro desde a
Constituicdo Imperial de 1824.

Para tal corrente, ndo seria, portanto, correto afirmar-se que
o art. 1°, ndo obstante estar suprimindo prerrogativa do Congresso Nacional,
estabelecida no Titulo “Da Organizacdo dos Poderes”, estivesse arremetendo
contra a proibicédo do inciso lll, do § 4°, do art. 60.

Mas ndo €& bem assim. Na realidade o art. 1° da PEC
suprime, sim, prerrogativa do Congresso Nacional e o constituinte originario
organizou os Poderes de tal feicAo que cada um tivesse claramente definidas
suas atribuicbes como Poderes separados, partindo do art. 2° que o0s quis



12

harmdénicos e independentes, e do principio da seguranca, que garante a
imutabilidade de suas funcgdes.

9. Ao seu turno, o art. 2° da PEC prop0e acrescentar ao
inciso VI, do art. 84, da CF, apds o vocabulo “funcionamento”, a expressao “e a
estruturacdo dos 6rgdos da administracédo federal”:

VI — dispor sobre a organizagdo, funcionamento e
estruturacdo dos 6rgaos da administracao federal;

A bem da técnica legislativa, essa disposicdo deveria vir
antes de tudo. O artigo que se pretende alterar esta inserido no Capitulo Il (Do
Poder Executivo), que se apresenta paralelamente a outro que |he € anterior,
Capitulo | (Do Poder Legislativo), ambos fazendo parte do Titulo IV (Da
Organizacao dos Poderes). Antes disso, a Constituicdo cuida, no Titulo I, “Da
Organizacao do Estado”.

Na disposicdo geral do art. 37, o constituinte originario
estabeleceu que a administracdo publica de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deve obediéncia, entre outros, ao
principio da legalidade. Nao ha, por conseguinte, como conciliar a liberdade,
conferida ao Presidente da Republica, com o primado da legalidade. Propbe-se o
Executivo a organizar, fazer funcionar e estruturar os 6rgdos da administracédo
federal sem a expressa observancia “da lei”. Semelhante situagao nao propiciara
conhecer o grau de aplicabilidade de lei existente, em face de regras
administrativas produzidas constitucionalmente pelo Poder Executivo.

Isto altera profundamente a organizacéo e o funcionamento
dos Poderes, o que transmuda a vontade do constituinte originario que
sacramentou, no art. 2°, o principio fundamental da separacdo dos Poderes. A
PEC permite ao Presidente da Republica subtrair-se a acdo institucional do Poder
Legislativo de regular, através do processo legislativo, setor essencial do sistema
da organizacéao e funcionamento do Estado.

10. Pelo art. 3° da PEC “é acrescentada ao inciso XXV do
art. 84, da Constituicao Federal, apdés o vocabulo “extinguir”’, a expressao “e
transformar, sem aumento de despesa e alteracdo da natureza juridica do
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cargo, os cargos publicos federais, na forma da lei”, passando a vigorar com
a seguinte redagéo:

XXV — prover, extinguir e transformar, sem aumento
de despesa e alteracdo da natureza juridica do cargo, 0s
cargos publicos federais, na forma da lei;”

Aqui a proposta governamental incide em falha grave,
consistente no conferir-se a mesma atribuicdo a dois Poderes (Legislativo e
Executivo). Dispondo o art. 48 caber

........... ao Congresso Nacional, com a sangé&o do
Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

X — criacdo, transformacdo e extingdo de cargos,
empregos e funcdes publicas;

nao foi proposta a sua alteracédo, como se fez em relacdo ao art. 84.

Ha que considerar também que, pelo art. 48, o Congresso
Nacional cria cargo, emprego ou funcdo publica e o Presidente os prové; o
Congresso os extingue, e o Presidente toma as providéncias formais em cada
caso. Transformar cargos, empregos e funcbes publicas €, todavia,
prerrogativa exclusiva do Congresso, através da iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, § 1° Il, a). Dar-lhe, ainda, a faculdade de
dispor como bem entender da natureza e dos efeitos juridicos da transformacéao,
em sua aplicacdo ao servidor, é agigantar os seus poderes, ja que transformar
participa da natureza de criar e criar (extingdir um para criar outro) é prerrogativa
do Poder Legislativo. Esta privatividade da criacdo e da transformacédo de cargos
pelo Congresso torna irremediavelmente inconstitucional a proposta do
Governo.

Advirta-se, outrossim, ndo estar suficientemente clara a
proposicao quando alude a “transformar” os cargos publicos federais “na forma
da lei”, o que se apresenta absolutamente desnecessario.

11. Quanto ao art. 4° da PEC, insere no rol do art. 48, que
cuida das atribuigcdes do Congresso Nacional, o inciso XV (que devera ser agora
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0 XVI, tendo em vista que a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998,
jd incluiu o XV):

XV — fixacdo da remuneracao dos cargos, empregos
e funcdes dos servidores auxiliares, técnicos e
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e dos érgaos do Poder Judiciario e do Ministério
Pablico da Unido, observados o0s parametros
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias.”

O inciso X do art. 37 da Lei Maior, em face da nova redacgéao
qgue lhe proporcionou a Emenda Constitucional n°® 19/98, estabelece como
decorre do caput, para “a administracao publica direta e indireta de qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” que:

“Art. 37.

X — a remuneracdo dos servidores publicos e o
subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser
fixados ou alterados por lei especifica, observada a
iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo
geral anual sempre na mesma data e sem distincdo de
indices;

Ocorre, entretanto, que o préprio caput do art. 48 ressalva:

“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao
do Presidente da Republica, NAO EXIGIDA ESTA PARA O
ESPECIFICADO NOS ARTS. 49, 51 e 52, dispor sobre
todas as matérias da competéncia da Unido, especialmente
sobre:

N&o seria, entdo, na hipétese de Camara e Senado, caso
de lei ordinéria, mas sim de Resolucédo que, alias, tem funcéo de lei, na letra do
art. 59, VII, da Constituicdo Federal.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, em lucida
assertiva in APONTAMENTOS SOBRE A REFORMA ADMINISTRATIVA, Editora
Renovar, 1999, as pps. 93 e seguintes, tece 0s seguintes comentarios:

‘A Cémara dos Deputados dispée administrativa e
autonomamente sobre sua organizagcdo, funcionamento,

policia e pessoal, mas a fixacdo das remuneracfes
depende de lei de sua iniciativa, observados os parametros
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estabelecidos na lei de diretrizes orgamentérias.

Existe aqui um problema de exegese constitucional a
ser vencido: a lei mencionada no texto reformado né&o
podera ser uma lei ordinéria, que depende de sanc¢do do
Poder Executivo, pois se tal fosse a interpretacdo, este
especifico comando do dispositivo em comento da Emenda
n° 19/98, seria inconstitucional, por violagdo direta do
limite material de defesa estabelecido no art. 60, § 4°, Ill,
da Constituicdo, que veda qualquer deliberacdo a proposta
de Emenda tendente a abolir a separacao dos Poderes.

Como acima ja se fez referéncia quanto a doutrina
tradicional dominante, que se recolheu da pena autorizada
de José Afonso da Silva, “a vedagéo atinge a pretenséo de
modificar qualquer elemento conceitual”, no caso, da
separacdo dos Poderes, pois 0 acréscimo de ingeréncia de
uma na autonomia de outro, como € a hipotese em exame,
importa numa tendéncia a abolir a clausula pétrea da
separacao.

Assim, aplicando-se o0 raciocinio desenvolvido
envolvido no exemplo dado pelo ilustre autor, quanto a
federacdo (inciso 1), agora, a separacdo dos Poderes
(inciso 1), podendo afirmar que a Emenda que retira de um
Poder parcela dessa capacidade, por minima que seja,
indica tendéncia a abolir a separacdo dos Poderes, nao
podendo ser objeto de deliberacéo e, se o for, devendo ser
declarada a nulidade procedimental, por
inconstitucionalidade de seu objeto.

Reedita para o Senado Federal a mesma regra
institucional estabelecida para a Camara dos Deputados
com relacdo a sua organizacdo, funcionamento, policia,
criacdo, transformacao ou extingdo de cargos, empregos e
funcbes de seus servicos, exigindo lei de sua prépria
iniciativa para a fixacdo das remuneracdes respectivas,
obedecida, do mesmo modo, os parametros da lei de
diretrizes orcamentarias.

Por isso, da mesma forma que se expds acima, se a
exigéncia da lei, do art. 52, Xlll, houvesse de ser entendida
como lei ordinéria, chocar-se-ia frontalmente com a
limitacdo material da reforma referida, o que torna
necessario para compatibilizar o novel dispositivo,
interpretd-lo segundo a Constituicdo, ou seja, como 0
resultado da satisfagcdo do devido processo legislativo
aplicavel, previsto tradicionalmente como uma resolucdo,
consoante o art. 59, VI, da Constituigéo.”
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12. Quanto ao art. 5° que altera a redacao dos incisos 1V,
do art. 51 (Camara dos Deputados) e XIll, do art. 52, (Senado Federal), que ja
foram objeto de modificacbes pela EC n° 19/98, que retirou das Casas
Legislativas a fixagdo da remuneracédo de seus auxiliares por ato interno, ou seja,
através de Resolucdo, mas deu-lhes a iniciativa para a propositura de projetos
de leis nesse sentido, 0 que se intenta agora € retirar essa faculdade, ou seja, a
iniciativa para deflagrar o procedimento legislativo com aquele fim, consoante se
demonstra no quadro seguinte:

Texto Original

Texto vigente

Modificacdo proposta

(EC 19/98)

Art. 51, Art. 51, Art. 51, o
V"2 dispor sobre  sual|lV — dispor sobre sua|lV - dispor sobre a
organizagdo, funcionamento, | 9rganizacao, .| frganizacao, -
policia, criacao, | funcionamento, policia, | funcionamento, policia,
transformacdo ou extincao | Criacdo, transformacdo ou | criacdo, transformacéo ou
dos cargos, empregos e|€xtincdo dos  cargos, |extingdo  dos  cargos,
funcdes de seus servicos e|e€mpregos e funcdes de|empregos e fungbes de
fixacdo da respectiva | S€US  Servicos, ~ €  a|seus servigos;”
remuneracdo, observados os ;nIC'%tlva dde lei para
arametros estabelecidos na |fIxacao  da  respectiva
ei de diretrizes | 'eémuneracdo, observados
orgamentarias; 0s , parametros

estabelecidos na lei de

diretrizes orgamentarias;
Art. 52. .o Art. 52, Art. 52,
XIll — dispor sobre sua|XIll — dispor sobre sua|XIll — dispor sobre a
organizacdo, funcionamento, | organizagao, | organizacao, N
policia, . criacao, | funcionamento, policia, | funcionamento, policia,
transformacdo ou extingao | criacdo, transformacdo ou |criagdo, transformacdo ou
dos cargos, empregos e|extingdo dos  cargos,|extingdo  dos  cargos,
funcOes de seus servicos e|empregos e fungdes de|empregos e fungdes de
fixacdo da respectiva|seus  servicos, e a|seus servicos;

remuneragdo, observados os

arametros estabelecidos na
ei de diretrizes
orcamentarias;

iniciativa de lei para
fixacdo da  respectiva
remuneragdo, observados
0s parametros
estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias;

N&o é entdo procedente alegar que essas alteracfes, em
comento se fazem necessarias para manutencdo da sintonia e harmonia dos
textos, pois 0 de que ora se cogita € de extirpar das Casas Legislativas,
competéncia que € reconhecida, sem questionamento, ao Executivo e ao
Judiciario, qual seja a iniciativa das leis que disponham sobre a remuneragéo de

seu pessoal.
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Se fosse verdadeira a intencdo, pecaria o0 texto da
proposi¢do quando no inciso a ser acrescido ao art. 48 da CF ndo incluiu os
servidores do Poder Executivo (administracdo direta e indireta), apesar do
prescrito no art. 37, X (redagéo da EC 19/98) e 61, 8 1°, I, c.

O que é certo € que a nova redacao que se quer dar aos
incisos IV, do art. 51 e XIll, do art. 52, retirando mais uma atribuicdo do Poder
Legislativo, a iniciativa do projeto de lei a respeito da remuneracdo de seu
pessoal, estabelece mais um controle do Executivo sobre ele, pelo exercicio do
poder de sancdo e veto sobre essas questdes remuneratorias, maltratando o
principio da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Enfatize-se que a PEC, como urdida, retira do Poder
Legislativo a iniciativa de matéria, conferida tranquilamente ao Poder Executivo
(art. 61, 8 1° Il, a) e ao Poder Judiciario (art. 96, I, b), com carater de
privatividade.

Confira-se: em relacédo ao Poder Executivo:

AT, B, e

§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da
Republica as leis que:

Il. disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcbes ou empregos publicos
na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracao;

e, em relacdo ao Poder Judiciario:
“Art. 96. Compete privativamente:

. ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores e aos Tribunais de Justica propor ao Poder
Legislativo respectivo, observado o disposto no art. 169:

b) a criacdo e a extincdo de cargos e a remuneracao
dos seus servicos auxiliares e dos juizos que |lhes foram
vinculados, bem como a fixacdo do subsidio de seus
membros e dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores,
onde houver, ressalvado o disposto no art. 48, XV,

(redacéo dada pela EC n° 19/98)
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Assim, ndo h& como se aceitar a redagéo dos incisos IV do
art. 51 e Xlll do art. 52, do jeito que se encontra ha PEC 174/95.

13. Por outro lado, a proposta timbra-se de
inconstitucionalidade quando pretende introduzir novo inciso (XVI), no art. 48, e
alterar o inciso IV, do art. 51 e o inciso XllI, do art. 52, senéo vejamos.

Disp6e a Constituicdo, no art. 2° como reiteradamente
tem-se lembrado, que os Poderes da Unido, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciério, sdo independentes e harmdnicos entre si. Mais do que isso. No art.
99 assegurou ao Poder Judiciario autonomia administrativa e financeira.
Também ao Poder Legislativo assegurou autonomia, quando concedeu a
Camara (inciso 1V, do art. 51) e ao Senado Federal (inciso Xlll, do art. 52), a
sua organizacao interna.

De outra maneira, outorgou ao Poder Executivo, no art. 84,
competéncias que |he desenham perfil de autonomia e independéncia. Com a
alteracao prevista no inciso XXV, objetiva a PEC outorgar ao Presidente da
Republica ndo s6 prover e extinguir, como transformar cargo publico, “na forma
da lei” (como é Obvio, mas despiciendo). Ndo bastasse isso, deixou com o
Governo o caixa do Estado, concentrando nele o controle do poder financeiro.

Resulta da analise das disposicbes invocadas que o
constituinte de 1988 instituiu um equilibrio entre os Poderes e o modo de
exercé-lo, estabelecendo simetria entre eles, impedindo houvesse superposicao
de um sobre o outro, com sistema de freios e contrapesos a ensejar 0
funcionamento equilibrado das instituicdes, sem menoscabo a qualquer deles.

Pretende agora o Executivo, acrescentando o inciso XV
(rectius XVI) ao art. 48, manter o controle exclusivo da propositura de leis
relativas a remuneracdo de todos os servidores, com o que, chamando a si a
coordenacao da politica salarial, coloca Judiciario e Legislativo a sua mercé.

O modelo tracado pelo constituinte de 1988 € o de sintonia
das formas e respeito a autonomia dos Poderes, visando liberar o Legislativo de
toda a maléfica influéncia concentradora de poderes no Executivo, mas também
rechacando o enfraquecimento de qualquer deles, com o que por certo viria a
padecer a democracia.
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14. Subsistindo os incisos VIl e VI, do art. 49,

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional:

VIl - fixar idéntico subsidio para os Deputados
Federais e os Senadores, observado o que dispdem os arts.
37, Xl, 39, § 4°, 150, Il, 153, Ill, e 153, § 2°, I;

VIl — fixar os subsidios do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica e dos Ministros de Estado,
observado o que dispéem os arts. 37, Xl, 39, § 4°, 150, II,
153, Ill, e 153, § 2°, |;

impende destacar que a PEC atinge apenas servidores subalternos, preservando
a cupula dos Poderes, que, por determinacdo constitucional, sdo equivalentes e
equipotentes.

15. Por todas essas consideracdes é que, no meu sentir, a
PEC n°® 174, de 1995, ndo pode prosperar, por vicio insanavel de
inconstitucionalidade.

Sala da Comissdo, em de
de 2001.

Deputado NELSON MARCHEZAN
Relator
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