O NOVO ARTIGO 40 DA LEI ORGANICA
F. SUA INTERPRETACAO

ELMANO CRUZ

A lei 2.452, de T de abril de 1954, regulamentou, pela primeira
vez, o art. 40 da Lei Orgénica do Distrito Federal, sem, no entanto,
determinar, de forma precisa, a sua auto-executabilidade. Ao con-
trario, ndo impds obrigatoriedade de execucfo imediata, mas con-
servou o8 mesmos principios que firmaram as premissas de no
ser self-executing.

Realmente, basta que se veja o enunciado do novo texto legal,
em geu aspecto literal, para que se conclua ser o mesmo meramente
programdtico, como alids era o texto do artigo modificado, ja assim
reconhecido, na apelacdo civel n.° 25.665 pelo Tribunal de Justica,
acentuando o Sr. Desembargador ROMA0 CORTES DE LACERDA &sse
carater: '

“0 art. 40 da Lei Orgénica do Distrito Federal para
que fhsse auto-executivel necessitava conter todos os ele-
mentos necessiriog a sua execugdo.

Digpde &le que a cargos idénticos devem corresponder
vencimentos iguais; naoc dispde como se deva proceder
quando a cargos idénticos correspondem vencimentos
degiguais; nfo manda due o8 cargos de vencimentos me-
nores passem a ter os vencimentos dos cargos melhor
remunerados; ou que se deva dar um vencimento médio,
ete. Logo, falta um elemento para a execucdo do art. 40,
o modo de fixar os vencimentos quando desiguais para
cargos idénticos.

E como proceder o critério de fixaclo, somente o
legislador pode dar, adotar, escolher, néo o judicidrio,
que constitucionalmente néo fem atribuicfio para fixar
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vencimentos. Se o art. 40 dissera que no caso da quebra
da regra’ geral néle firmada os vencimentos dos cargos
menos remunerados passaram a ser iguais aos dos maig
remunerados, ai sim, o art. 40 conteria todos os elementos
necessirios a sua execucdo, seria auto-executivel” (“Rev.
Dir. Adm.”, vol. 87, pag. 94). -

Ora, a modificagdo introduzida na Tei Orgénica, por forga da
jei nova, mais lhe acentuou o carater programdtico que id. tinha,
pois estabeleceu na alinea o do art. 1.% que “gag atribuicdes e respon-
sabilidades dos servidores da Prefeitura do Distrito Federal SERAO
definidas em um plano de classificagfio de cargos e fungdes, a SER
APROVADO EM LEI PROPRIA, de iniciativa do Prefeito”, dando,
ainda, para a apresentacdo désse plano, ao Chefe do Executivo mu-
nicipal o “prazo de dois anos da vigéncia desta lei” (art. 2.° da
Lei 2.452). -

Dentro désse plano, a ser elaborado em dois anos, deverdo ser
atendidos os principios constantes das alineas seguintes, b, ¢, d e ¢,
estabelecendo-se nas alfneas f e g critériog que norteardo o elabo-
yador do plano, situando-o no regime da generalidade, sem atender
a situacbes especiais ou sui gemeris, decorrentes de lei especial ou
decisbes judicidrias e proibindo, para que nio se etermize a con-
fusfo, que se proceda, ainda na via normal administrativo-legis-
lativa, qualquer reestruturacio ou equiparacio de vencimentos ba-
seada em alegacio de identidade de cargos ou fungdes.

A alinea f contém uma proibi¢ao posta ao Executivo e ao Legis-
jativo, e a alinea g estabelece uma ressalva, dentro do critério geral
tracado nas alineas @, b, ¢, d e ¢, evitando que, no novo plano, voltem
o perdurar as desigualdades, considerando-se néle as situagbes
Jesiguais criadas por férca de leis especiais ou decisdes judiciais,
para servir de base a um plano geral, que restabelecerd ou visa
restabelecer a ordem na administragho. Realmente, 8¢ no plano a
que se refere o art. 1.°, alinea @, se fosse atender &g situacOes
especiais, criadas por leis especials e decisdes judiciais, para servir
de base de estudos, entio seria inexequivel o plano, pois existem
uma e outras, leis e decigbes, nos mals disparatados sentidos, coli-
dindo por vézes com outras leis e outras decistes (até da mesma
Camara do mesmo Tribunal) o que importaria dbviamente em manu-
tencio do estalu quo e inutilizaciio das altas finalidades visadas
com a lei nova, ‘
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Veja-se o cardter eminentemente programatico e ad fulurum
das varias alineas da Lei 2.452, 0 que se me afigura transparente
do texto. o

Assim, deixando de parte a alinea ¢, que esta ninguém susten-
taré nido seja meramente programéatica, pois cuida do estabeleci-
mento, no prazo de dois anos, de um plano de classificacdo de cargos
ou fungdes, vejamos ag alineas b, ¢, d, ¢ e f da citada lei.

O caput do artige prescreve que a lei estabelecerd o critério,
veja-ge bem, a lei deverd regpeitar o critério de igualdade entre
Servidores‘ “gue exercem cargos ou funcdes de iguais denominacoes
e responsabilidades”, mas tendo em vista, di<lo a prépria lei, “os
seguintes principios e regras”, uns e outros enumeradog a seguir
nags alineas b, ¢, d, ¢, f e g uns, critérios de fixacdo de atribuicies e
responsabilidades (alineas a e e), e outros, regras de excecdo para
atender a situactes também excepcionais (alineas f e g).

Assim, entre os principios e regras a serem observados, esta
a de que “terfio igual vencimento os cargos isclados de provimento
efetivo, de denominacio e responsabilidade iguais” (alinea 5); na
reestruturacio dos cargos de carreira, serd respeitada a clagsificacio
em clagses ou padrdes, observado o principio bdsico consignado neste
artigo, nfo podendo a alteraclo de vencimentos da classe superior
importar na alteracio dos vencimentos da classe inferior, isto &,
a alteragfio da classe imediatamente superior ndo traz, em sua causa,
de arrastéo, a classe imediatamente inferior, seja porque se con-
sidera a esta suficientemente bem remunerada, seja porque se pre.
tenda modificar a situagfo sdmente de referéneia a outra.

Estabelece, porém, neste mesmo inciso g, a prépria lei uma
exceclo, isto &, a alteragio ocorrerd “se houver lei expressa a res-
peito”, Ainda af se patentela o carater programéatico do dispositivo,
poig admitindo a reestruturacio, a inalterabilidade dag classes ou
padrdes inferiores em razio da elevacfio das superiores, abre opor-
tunidade no sistema para ressalvar a possibilidade (evento futuro)
de uma alteracfio que seja decorrente de lei expressa. Estd o inciso ¢
a confirmar o cariter de normags preestabelecidag do inciso & e do
proprio ineciso ¢, da lei nova e, conseqiientemente, dentro da hoa
logica interpretativa, das alineag subseqiientes que estabelecem prin-
cipios gerais a serem atendidos no plano de classificacdo a ser apre-
sentado dentro de dois anos & Camara de Vereadores, eomo deter-
mina o art. 2.9
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‘ A alinea d do art. 1.° da Lei 2.452, participa, ao mesmo tempo,
da natureza programdlice, de enunciagdo de principios, das alineas
a, b, ¢, e ¢, e da natureza normativa de que se revestem as alineas
f e ¢, no que toca ao atendimento de situacbes excepcionais.

Agsim, como principio a ser observado, estatui o de que “é ve-
dado ao servidor exercer atividade diversa daquela que for prépria
a0 seu cargo ou funcio” — principio 8sse que &, alids, o do direito
prasileiro, quer no Estatuto dog Funcionirios Piiblicos Municipais,
haixado com o Decreto-lei 3.770, de 28/10/41, guer o do Estatuto
dog Funcioniriog Pablicos da TUnifo, tanto o antigo (Decreto-lei
1.713, de 28/10/39), como o atnal (Lei 1.711, de 28/10/52), Como
vegre limitativa e excludente de uma possivel inobgervincia do pre-
ceito, que ji existe, estabelece que nfo serd levado em conta égue
fato, por ocasifio da elaboragdo do plano, a que se refere a alinea o
do mesmo artigo.

Chega-se, assim, & alinea e, pela qual, segundo pretendem vozes
das ‘mais autorizadas, estarie o Prefeitura obrigada, de imediato,
& mo més de abril de 1955, a reduzir os vencimentos de seus ser-
vidores, & base de vencimentos dos servidores federais. Nem se
argumente em confrario, com a imposgibilidade material de wveri-
ficaciio dos niveis de remuneracfo dos servidores federais, pois que
e diz-se — fTAcil seria A Prefeitura, em uma semana, ou mesmo em
trés ou quatro dias, obter um quadro geral da remuneracio dos
servidores plblicos federais, para estabelecer, em seguida, ato con-
tinuo, o teto dos vencimentos de seus servidores com atribui¢des e
responsabilidades iguais.

Nio se trata, aqui, para reconhecimento da auto-exeqiiibilidade
do. disposto nesta alinea, da verificacfio da possibilidade ou impossi-
bilidade material da Prefeitura obter, em breve prazo, um quadro
geral dos niveis de remuneracgéio dos servidores federais. O comple-
mento indispensavel 3 auto-exeqgiiibilidade do preceito néo regide
nem se situa na possibilidade fisica de sua execucfo, mas gim, como
deflui do voto ji referido de ROMA0 CORTES DE LACERDA, da inexis-
téncia de complementacdo legal, no préprio tewto, que permitisse o
suq eplicacdo imediata, sem socorro a outros meios externos, obje-
tivos e subjetivos, de interpretacio e execugdo. Repita-se aqui o
que disse o eminente desembargador — “se o art. 40 dissera que no
easo da quebra da regra geral néle firmada, os vencimentos dos
cargos menos remunerados, passassem a ser iguais aos dos mais
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remunerados, ai sim, o art. 40 conteria todos os elementos necessdrios
a sua execu¢do” (Rev. Dir. Adm.”, vol. 87, pag. 95).

Asgim, o Decreto-lei 240, de 4 de fevereiro de 1938, estabelecew
em geu art. 49 a regra seguinte:

“Fixcetuando-se os contratados, o pessoal extranume-
rario NAO PODERA. ter saldrio superior aos vencimentos
dos funcionarios que executarem trabalho andlogo”.

Veja-se que meste preceito o verbo foi empregado no tempo
presente ndo poderd — e nem por isso a administracfio entendew
de reduzir os vencimentos dog extranumeririos que acaso se encon-
tragsem nesga gituacfo. Ao invés disso, manteve tais niveis de
galarios mais elevados que og dog servidores efetivos, dando lugar
a um sem nimero de demandas por parte déstes, todas elag alids
repelidas pelo Judicidrio. Entendeu o Poder Judicidrio que, verifi-
cada 8 desigualdade proibida na lei, a golucéio seria a administracio
reduzir os salirios dos extranumerérios, e nunca elevar og venci-
mentos dos funcionirics. Nunca, porém, a administracio tornou
efetiva qualquer redugio, por forca ou em conseqiiéneia désse dispo-
sitivo de lei, nem mesmo ao tempo do govérno forte.

Mas nfo ficou nesse caso isolado, manifesto o entendimento do
Executivo e do Legislativo, com o apoio indireto do Judiciario.

0O Decreto-lei 5,527, de 1943, proébin que servidores municipais
fossem melhor remunerados que os servidores federais que exer-
cegem cargos ol funcdeg equivalentes:

Art. 1.2 — Os Esados, Municipios, Territérics, Pre-
feituras do Distrito Federal, Autarquias e Orgios Para-
estatais adotarfio a classificacfio, nomenclatura e regime
de saldrio de cargos e fungtes de extranumeririo da Unifo.

§ 1.° — Essas entidades nfo poderfio atribuir, aos.
seus servidores ou empregados, vencimentos, remuneraciio.
ou gsalidrio superiores aog dos servdares civig da Unifo,
observada a identidade, semelhanca ou equivaléncia de
funcdes.

A administracfo municipal nfo acatou o principio; seus ser-
vidores sfio, em regra, melhor remunerados que os federais. Nunca.
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se operou a aplicacio automética da regra proibitiva, e, quando
os servidores federais, inclusive ministros do Supremo Tribunal
Tederal, com apoio na norma proibitiva, pretenderam a melhoria
dos niveis de remuneracfo, pela aplicagio inversa do prineipio con-
aybstanciado no Decreto-lel 5.527, o Judicidrio, sistematicamente,
estabelecen que jamais seriam de elevar-ge os vencimentos dos pos-
tulantes, caso seria de reduzir-se os vencimentos dog servidores
municipais, e, apesar do aceno claro, positivo e reiterado das mani-
festacfes judiciais, nunca a administracdo pensou em reduzir, ou
reduziu, os vencimentos dos servidores municipais. O principio con-
gignado como norma a ser observada no plano futuro, da lei de
reclassificacio municipal, e constante da alinea e, é o mesmo, o mes-
missime do Decreto-lei 5.527, de 1948, que jamais se entendeu
auto-aplicdvel, mesmo, repita-ge, no periedo dureo do Estado Novo.

Tsso se explica ficilmente, porquanto nfio é possivel uma re-
estruturacio de plano, sem lei especifica que fixe ou reajuste os
vencimentos do servidor pdblico, que 86 por lei especial, e de inicia-
tiva especifica, podem ser reajustados ou alterados, para mais, como
pars menos.

Veja-se o que ocorreu com o novo Estatuto dos Funcionarios
Publicos Civis da Unifo, de referéncia a reestruturago dos quadros
do funcionalismo. '

Estabeleceu 8le, como regra programética, no art. 257, que
“as atuaigs funcdes de extranumeririo passario, como cargos, a
integrar quadros especiais extintos, suprimindo-se as funces cor-
respondentes”,

E para que divida nio pairagse quanto ao cariter programéitico
da providéncia, apesar da referénecia aog “atuais” extranumerarios
que ““pagsariio” a ocupar cargos, o § 1.° do mesmo artigo fixou um
prazo para essa passagem (120 dias), mantendo-se os demais extra-
numerarios no statu quo até que o Executivo, em novo prazo, &ste
de 12 meses, apresentasse um novo sistema de regulamentacgéo entre
aquéles servidores e o Estado (§ 2.9).

No art. 252 do Estatuto se prescreveu que “o regime juridico
déste Estatuto £ EXTENSIVO” (ndo se disse serd) :

“l — aos extranumerariogs amparados pele art, 23 do
Ato dag Dispogicdes Constitucionais Transitérias;
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IT —— Aos demais extranumerarios, aos servidores das
autarquias e aos serventudrios da Justica, no que
couber.”

Para tornar executdvel o preceito, surgin o Decreto 34.395, de
28 de outubro de 1953, embora nenhuma dificuldade material, no
que toca & execucdo, se antepusesse, no plano federal, & aplicago
imediata do Estatuto. .

Mas, ha exemplo mais préximo e imediato no tocante & aunto-
exeqilibilidade de preceito de lei, ¢ mesmo da Constituicio — lei
maior — constante de decizfio judicial, do Tribunal Federal de
Recursos, ¢ de referéneia a preceito, que se me afigura mais favo-
vavel, a uma interpretaciio no sentido de sua auto-exegiiibilidade.

Determinou a Constituicdo de 1946 em seu art. 193:

“Os proventog da inatividade serfo revistos sempre
gue por motivo de alteracéio do valor aquisitivo da moeda
se modificarem os vencimentos dos funciondrios em
atividade.”

Oria, &ste dispositivo parecia indicar que verificada a gituacéo
de fato a que se refere a sua ltima parte, ou seja com a conseqiiente

@) alteracfio do valor aquisitivo da moeda; __

b) alteracio dos vencimentos dos servidores em ativ'idad_e,
se imporia a.revisGo automdtica dos proventos dos aposeniados, eis
que a Constituicdo manda rever — “SERA0 REVISTOS” — sempre
que verificados os pressupostos que estabelecem os proventos da
inatividade.

Tendo o Executivo enviado mensagem ao Legislativo, propondo
s revisio dos vencimentos dos servidores piblicos, projeto que se
transformou na Tei 488, de 15 de novembro de 1948, pretenden-se
que, reconhecidos como estavam os dois principios norteadores da
revisdo, esta se impunha fosse feita automaticamente. O Tribunal
Federal de Recursos, porém, assim néo entendeu, em diversos acor-
ddios, sem discrepancia de um s6, podendo ser conferido entre outros,
o proferido na apelacfio civel 4.046, de que foi relator o Ministro
ALFREDO BERNARDES (“Rev. Dir. Adm.”, vol. 37, pag. 114).

Veja-se, ainda, o que ocorreu com a Lei 1.765, de 18 de dezem-
bro de 1952, que traz, em si, comprometida e demonstrada, a forma
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gue entendem, os Poderes Executivo e Legislative, preceituacdo
anfdloga & contida na alinea e do art. 1.° da Lei 2.452, de 1955.

O projeto da Cémara Federal, de iniciativa do Executivo, e de
gue resultou a Lei 1.765, consignava o seguinte preceito: “Nenhum
servidor da Unifo, com exercicio no territérioc nacional poderd per-
ceber importincia mensal superior a dos vencimentos estipulados
em lel para os Ministros de Estado'. E dandoe auto-executoriedade.
ao preceito, que por si 86 era insuficiente, complementou: “sempre
que a soma dos ganhos e guaisquer outras vantagens ultrapassar
o8 vencimentos de Ministro de Estado, serd reduzida aos limites
déste” (§ 1.°). Zsse texto do projeto foi vetado pele Presidente
da Repuablica, constando da Mensagem PR 107.838/562, publicada
no “Diario Oficial” de 18/12/52, fls. 19.420, sendo o weto mantido
pelo Congresso. Esclareceu entdo o Kxecutivo, que se achava em
estudos o plano de reclassificacho geral, e que sdomente apds sua
elaboracdio poderia o assunto ser tornado obrigatério, examinido
de modo uniforme, ou in verbis “feita a clagsificacfio dos cargos,
com especificacfio dos deveres e responsabilidades a éle inerentes,
o Poder Executivo estd em condigbes de dar inicio imediato & ela-
boracio de um plano capaz, portanto, de harmonizar os interésses
dos servidores com os da Nacfo. Sem a classificaciio de cargos,
porém, £ IMPOSSIVEL o estabelecimento de um gistema de paga-
mento racional e justo, baseado no principio mundialmente aceito
de “igual saldrio para trabalho igual”.

Votada a lei, mantido o digpositivo vetado, houve necessidade,
posteriormente, de lei especial, estendende o abono que ali se con-
eedia aos drgios do Poder Judicidrio e Tribunal de Contas da Tnido,
@ gerventudrios da Justica dog territérios. Surgiu entfio a Lei 1,900,
de 7 de julho de 1953, mas ainda assim, se respeitou o prineipio de
que 86 por lei expressa se podem alterar padrdes de vencimentos,
ou simbolos de remuneracio (art. 2.° da Lei 1.900), ndc podendo
resultar tal alteracio, por inferéncia ou fOrca de conseqiiéncia,
decorrentes da interpretacio de dispositivo genérico e programatico.

Tenho, pois, que a Lei 2.452, de 7 de abril de 1955, ndo é
auto-executavel,



