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FUNCIONARIO PUBLICO — EQUIPARACAO DE VENCIMENTOS
— IGUALDADE PERANTE A LEI

— Nada justifica que alguém se arrogue um direito subje-
tivo para invocar o contréle jurisdicional, no sentido de que
a ilegalidade praticada pela Administracdo se amplie a outras

situagoes.

— Diferentemente do que ocorre com a igualdade relati-
vamente ds pessoas, a igualdade relativamente a coisas, fatos
ou situacdes, para ser estabelecida, necessita da fizacdo prévia
de critérios norteadores, que justifiquem, em cada caso, a dis-
eriminagdo ou a assimilagdo.

PARECER

1. Extranumeririos mensalistas do
Ministério das Relagoes Exteriores, be-
meficiados pelo art. 23 do Ato das Dis-
posicoes Constitucionais Transitérias,
desempenhando a funcdao de mestres,
pleiteiam equipara¢io de salarios ou
vencimentos a funciondrios ou extranu-
merairios de outros Ministérios, que, se-
gundo seu entender, exercitam atividade
de alguma forma semelhante ou analoga
4 sua.

A argiiicio consta de duas partes:
1.° fundamentag¢do no art. 49 do De-
ereto-lei n.2 240, de 1938; 2.° fundamen-
tacio no art. 141, § 1.0, da Constitui¢so
federal. Faz-se alusdo, ainda, ao arti-
go 141, § 3.9, do Estatuto Supremo e ao
art. 257 da Lei n.° 1.711, de 1952, mas
a invocacdo désses dispositivos é desa-
propriada, o que dispensa a sua apre-
ciac@o.

2. A série funcional a que pertencem
o8 interessados, ou seja, a de mestre, sé
vai até a referéncia 26. A majoracio
pretendida, entretanto, corresponde &
referéncia 29. Por outro lado, o Decre-
to-lei n.© 240, no seu art. 49, estabelece
um preceito proibitivo, impedindo pos-
sam os extranumerarios, salvo os con-
tratados, “ter salarios superiores aos
funcionarios que executam trabalho ani-
logo”.

N3io se aplica ao caso, evidentemente,
o dispositivo. Mesmo admitindo-se que a
Administracio o houvesse violado, ao
imstituir aquéles vencimentos ou salarios

mais elevados, a conseqiiéncia seria con-
siderd-los ilegaimente fixados, recomen-
dando-se ou promovendo-se a reducao
para os limites exatos.

O que nunca se podera sustentar é o
surgimento de um direito subjetivo &
majoracao, decorrente da pretensa ilega-
lidade que se diz ter sido assim come-
tida.

Tanto menos acertada é a tese aqui
combatida, quanto a sua aceitagao im-
portaria na prdpria alteracio da estru-
tura da série funcional de que se trata.
No muito, portanto, se houvesse analogia
perfeita e similitude absoluta entre as
situacées indicadas, caso seria de redu-
zirem-se os saldries mais elevados até
o nivel do vencimento dos funcionarios
que executam o pretenso “trabalho ana-
logo”.

Se houve uma ilegalidade, o que se
admite ad argumentandum tentum, nada
justifica que alguém se arrogue um
direito subjetivo para invocar o controle
jurisdicional, no sentido de que a ilegali-
dade se amplie, atingindo outras tantas
situagoes.

2. Acrescente-se, alids, que nao sio
funcionirios os extranumeririos benefi-
ciados pelo favor constitucional, tanto
que o art. 23 precitado fala em equipa-
ragio para certos e determinados efei-
tos: “serdo equiparados aos funcionie
rios, para efeito de estabilidade, apo-
sentadoria, licenga, disponibilidade e
férias”.
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Como se vé, nem ao menos poderi en-
tender-se que a equiparaciio, também,
operasse para os fins indicados no arti-
go 49 do Decreto-lei n.0 240.

Esse primeiro aspecto da argiiicio dos
interessados nédo parece apoiar-se em
qualquer fundamento juridico digno de
aprégo.

3. Resta a segunda parte da argiii-
c¢do. Haverd igualdade de situagdes e isto
levarid 3 incidéncia do principio consti-
tucional que assegura igual tratamento
para todos.

E importante determinar-se o exato
significado do dispositivo que, nas Cons-
titui¢Ges modernas, assegura a igualdade
perante a lei.

A inscricdo désse preceito se vem fa-
zendo a partir da revolucdo francesa e o
seu objetivo primordial é prevenir con-
tra a eventualidade de criar-se distin¢ao
entre os individuos, em razio de perten-
cerem a uma camada social, classe, cas-
ta, religifio, ou familia.

Ainda que remota seja essa possibili-
dade, nos dias que correm, o dispositivo
procura preveni-la, além do mais, aten-
dendo & consideracdo histérica que tem
levado a sua previsdo no maior niimero
dos textos constitucionais posteriores
a 1789.

Nio se pode negar, porém, que, ali,
se compreenda, também, uma recomen-
dagdio, ou uma norma de principio ou de
programa, no sentido de que ndo devam
ser feitas distingGes ou discriminacées,
entre fatos, circunstincias ou situacoes
efetivamente iguais: Gleiche Tatbestinde
miissen gleich behandelt werden.t

4. Resta verificar, entretanto, que
critério devera adotar-se para, em cada
caso, determinar se se trata de situacdo
igual ou anialoga a outra, ou se de tal
nao se trata.

Esse critério ser4 o que se nortear
pelo conceito de justica que se possa

1 Hans Nawiasky, Die Gleichheit vor dem Gesetz im Sinne des Art.
1927, in Verdffentlichungen der

Reichsverfassung,
rechtslehrer, Heft 3, pag. 40.

2 Erich Kaufmann, Die Gleichheit vor dem Gesetz itm Sinne des Art.

construir, em face das eventuais discri-
minacdes ou diferenciagées — Begriff
der Gerechtigkeit.2

Mas é, exatamente, éste um conceito
indeterminado em direito e que s6 se
pode fixar dentro de um ponto de vista
ético ou metafisico, mas, de qualquer
forma, extra-juridico.

E evidente a imprestabilidade de tal
critério para orientar a aplicacdo do di-
reito, pelo menos segundo as inspiracdes
de nossa época.

Quando muito, para os jus-naturalis-
tas, pode-se imaginar uma ordem de
idéias superior a traduzir os principios
de igualdade que regerdo as diversas
situacdes que se apresentem. Mesmo
para ésses, porém, é evidente que se
trata de um conceito de substéncia, ou
de esséncia ética, e ndo juridica. Veja-se
o que a respeito afirma Kaufmann3 que
é jus-naturalista: Was das ist, ldsst sich
nichtdefinieren. Definieren lisst sich nur
was Gegenstand mittelbarer Erkenntnis
ist. Das unmittelbare Erkannte ist als
solchtes undefinierbar. Auch das Gute,
Wahre und Schéne ist nicht zu definie-
ren, weil es uns unmittelbar gewiss
wird. Wir haben eine wunmittelbare
Erkenntnis des Guten und Bésen, des
Schinen und Hisslichen, des Gerechten
und Ungerechten. Alles das ist uns in
unserem Gewissen gegeben. Das Gewis-
sen ist aber nichts Subjektives und darf
nicht psycologistisch aufgelost und re-
lativiert werden; sondern es ist unmit-
telbar Gewissheit einer hioheren objekti-
ven Ordnung, on der wir Teil haben, die
wir realisieren miissen, in deren Dienst
wir stehen. Diese Ordnung haben wir
nicht geschaffen. In diesem Sinne ist
keine echte Ethik nur autonome Ethik.
Wenn wir tun, was das Gewissen
gebietet, tun wir etwas, was ein hoherer
uns durch unser Gewissen sagt.

109 der
Vereinigung der Deutschen Staats-

109 der

Reichsverfassung, in Verdffentlichungen cit., pig. 11.

3  Erich Kaufmann, op. cit.,, pag. 11.
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Ainda, af, embora seja o contrario o
que se pretende sustentar, evidente é que
aquéles conceitos, compondo uma ordem
superior de principios, nido integram o
ordenamento juridico, enquanto néo fo-
rem adotados por uma norma expressa,
situando-se, pois, no campo da ética ou
da metafisica.

6. Diferentemente do que ocorre com
a igualdade relativamente as pessoas, a
igualdade relativamente as coisas, fatos
ou situacgdes, para ser estabelecida, ne-
cessita da fixacdo prévia de critérios
norteadores, que justifiquem, em cada
caso, a discriminacdao ou a assimilacdo.

E por essa razio que, na incidéncia
do principio constitucional da igualdade,
é mister distinguir entre a igualdade
pessoal (persionliche Rechtsgleichheit)
e a igualdade de fatos, coisas ou situa-
¢Oes (sachliche Rechtsgleichheit) .4

No primeiro caso, j4 se disse, o prin-
cipio constitucional da igualdade vincula
nédo s6 o legislador, como o intérprete,
de modo que sio vedadas quaisquer dis-
criminacdes pelo fato de pertencer a uma
familia, a uma confissio religiosa, a uma
classe ou a uma camada social. Nawias-
ky, contrapondo, nesse particular, a
igualdade das pessoas aquela outra cate-
goria, assim se pronuncia: Ganz anders
steht ez mit der personalicher Rechts-
gleichheit im Sine des Ausschlusses
srgendeiner Gruppenbildung. Wie ein
roter Faden durchzieht das Verfassungs-
werk der Gedanke, dass die Zubehirig-
keit zu einem Stand, einem Geschlecht,
einem religiosen Bekenntnis, einer Klas-
se oder einer sonstingen sozialen
Sehichtung wvon der Gesetzgenburg
grundsdtzlich nicht zum Ausgangspunkt

4 Cf. Hans Nawiasky, op. cit.,, pig. 35.

einer Differenzierung gemacht werden
darf.5

J4, assim, ndo é com a igualdade de
fatos, coisas ou situacdes (sachliche
Rechtsgleichheit). Aqui, configura-se,
apenas, uma norma programatica, como
tal enderecada ao legislador (directory
provision) : nur in programmatischen
Sdtzen wird man an 8ie erinnmert.8

A assimila¢io de situagdes e fatos de-
penderi, como ja se indicou, da deter-
minacdo de critérios orientadores, con-
substanciando-se na formula¢io de um
juizo de valor meramente subjetivo e
dependendo, muita vez, da preponderan-
cia de idéias filoséficas, ou do modo de
conceber as coisas: Es miissen also
Werturteile gefallt werden und Wertur-
teile sind immer subjektiv... Inhaltlich
lasgen sich die nach diesem Fragensche-
ma zu gebenden Anlworten nur subjektiv
bestimmen wund miisgen daher ganz
verschieden ausfallen, jenach den Ge-
sichtspunkten, die herangetragen wer-
den. Letzten Endes kommt es auf die
verschiedene Weltanschauung an, von
der der Beeurteiler ausgeht.?

Por isso que o critério de assimilagdo
é, assim, mével, permitindo uma mar-
gem razoavelmente ampla de variagéo
ou discricio para a discriminacio de
situacdes ou fatos, o principio da isono-
mia constitui uma regra diretiva, a ser
adequada as diferentes hipéteses pelo
legislador, valendo antes como uma re-
comendagéio, do que como um preceito
mandatdrio.

De outro lado, deixando ao intérprete
e ao aplicador, especialmente facultando
ao juiz decidir sdébre o assunto, em cada
caso, uma funcido construtiva ou inte-
grativa da ordem juridica, inerente ao

Diz éle: Bei der Beurteilung dieser

Folgerungen wird as nach unseren bisheringen Ergebnissen notwendig oder doch wenigstens
zweckmdssig sein, zwischen personlicher und sachlicher Rechtsgleichheit zu unterscheiden,

pig. 39.

5 Nawiasky, op. cit.,, pig. 36; também Kaufmann, op. cit.,, pig. 17, apreciando
ésse aspecto do problema, diz: Will der Gleichheitssatz zum Ausdeck bringen, dass die

Rechtsordnung nicht nach Standen,
zieren darf.
6 Nawiasky, op. cit., pig. 36.
7 Nawiasky, op. cit.

Klassen,

Konfessionen, Volkstum, Rasse differen-
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legislador, se lhes estara atribuindo e a
justica se terda outorgado uma funcido
politica absolutamente incompativel com
esta uUltima: Das wiirde zu einer Politi-
sierung der Justiz fiihren.8

Sim, porque, nido havendo um critério
predeterminado e sendo mais ou menos
ampla a margem de discri¢cio para fazer
analogias ou diferenciagdes, tem-se que
se reputarao razodveis as assimilagdes
e discriminagées feitas pelo legislador.

6. Dentro désse ponto de vista é que
se justificam, plenamente, as discrimina-
¢oes feitas pelo legislador, no que toca,
por exemplo, & fixa¢do de tributos e ao
estabelecimento de isenc¢des e reducdes
de impostos e taxas, ou a distincfio entre
cargos e fungdes piblicas, no que tange
as vantagens que lhes sejam atinentes.

S6 num extremo se permite o con-
trole jurisdicional da lei diseriminaté-
ria: é quando o seu dispositivo nio pode
encontrar a minima justificativa, ou se
reduz ao puro arbitrio.

Tome-se o exemplo das diserimina-
¢oes tributarias. Na jurisprudéncia ame-
ricana, o assunto tem sido objeto de con-
fronto com os principios constitucionais
do due process of law e da equal protec-
tion of the laws.

Pois bem, aquela jurisprudéncia tem
entendido existir justica na classificacio
(reasonableness of classification), quan-
do para ela haja um motivo (a reason),
de modo que a discriminagfio ndo resulte
de puro acaso, fantasia, capricho ou vin-
ganca (from mere accident, whim,
caprice or vindictiveness) ; nada impedi-
ra, no entanto, que a lei seja injusta
(and it is tmmaterial that the statute
18 injust), ou que a distincdo nfo seja
grande, nem evidente (need not be great
nor conspicuous) e, mesmo, nio seja

justa e adequada (reasonable and
proper).?

Quanto ao mais, também, aquela juris-
prudéncia reconhece que, salvo uma desi-
gualdade grosseira (e gros inequality),
admite-se o tratamento discriminado,
ainda que nédo seja grande a diferenca
(where there is a difference it needs not
be great mor conspicuous),1® pois ao
legislador se outorga para o estabeleci-
mento de diferencas uma vasta discricido
(wide discretion),! podendo a faculda-
de de classificac@o ser exercida, na legis-
la¢do, com enorme amplitude (a¢ very
broad range) 12

Tem-se, em conclusdo, que é um prin-
cipio diretivo, endereg¢ado ao legislador,
o da igualdade entre fatos, situacdes ou
coisas (sachliche Rechtsgleichheil) e que
ao intérprete nido é dado fazer aplica-
¢oes désse preceito, nem ao judiciirio
se permite instaurar, com tal fundamen-
to, um contrdle de legalidade ou de cons-
titucionalidade, salvo se se configurar
a hipétese extrema de absoluta inexis-
téncia de qualquer justificativa para
a distincdo, diferencia¢io ou discrimina-
¢do legal. Tal discriminacdo cabe ao
legislador, que para tanto dispGe de am-
pla diseric¢do.

7. Uma particularizacio do principio
da igualdade, no nosso direito positivo,
é a do dispositivo que, nas relagdes de
emprégo, preceitua que “a todo trabalho
de igual valor corresponderi salério
igual, sem distin¢éio”.13

A regra, tal como formulada, nfo po-
deria ser aplicada, porque faltaria deter-
minar o critério pelo qual a assimilagao
se fizesse. Que seria trabalho de igual
valor? Poderia ser todo aquéle de que
resultasse igual rendimento, ou o que
fosse feito com igual perfeicao, ou o que

8 Cf. Anschiitz, pronunciando sbbre as teses de Kaufmann e Nawiasky, anexo

i obra cit.,, pig. 49.

9 Cf. Cooley, The law of taxation, 1924, vol.

nuncxamento dos tribunais norte-americanos.

1.°, pig. 71, sintetizando o pro-

10 The Constitution of the United States of America, edi¢cao mandada fazer pelo

Senado americano, pig. 981.
11 Idem, pag. 953.
12 Idem, pag. 954.
13 Art.

5.° da Consolidagio das Leis do Trabalho.
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exigisse igual esférco, ou o que reque-
résse idénticas habilitagbes, ou que fosse
executado por pessoas de determinado
tempo de servico.

Se o intérprete ficasse com a prerro-
gativa de fazer tais assimilagdes, é evi-
dente que deveria decidir de acordo com
juizos de valor, ou com critérios mera-
mente subjetivos, varidveis de pessoa a
pessoa.

Por isso, seria arbitriria, sempre,
a conclusio a que chegasse. Para que
aquéle preceito operasse, o préprio legis-
lador teve de estabelecer o critério de
assimilacdo de atividades confrontantes.

Baixou, entio, o primeiro conjunto de
elementos orientadores: “Sendo idéntica
a funcio, a todo trabalho de igual valor,
prestado ao mesmo empregador (primei-
ro elemento de aproximacdo, nossa é a
ressalva), na mesma localidade (segun-
do elemento de aproximacido, acentua-
mos), corresponderd igual saldrio, sem
distin¢do de sexo”.14

Mas, o legislador vai adiante e fixa,
como novos elementos de aproximacao,
ou de discriminacio, a produtividade,
a perfeicdo técnica e o tempo de servico:
“Trabalho de igual valor, para os fins
déste capitulo, serda o que for feito com
igual produtividade e com a mesma per-
feicZo técnica, entre pessoas cuja difc-
renga de tempo de servigo nio for supe-
rior a dois anos”.15

Por fim, ainda é fixado um iltimo cri-
tério de diferenciacfio ou diseriminacho:
“QOs dispositivos déste artigo ndo preva-
lecerdo nos casos de acesso por antigiii-
dade, desde que haja quadro organizado
em carreira”,16

Esse dispositivo, aplicivel & relacido de
emprégo em direito do trabalho, nada
tem a ver com os cargos e funcgdes publi-
cas, que constituem situacdes estatuta-
rias e que se regem por normas de direi-
to piblico, além de se inspirarem em
consideracoes ético-politicas diversas das
que presidem a disciplina daquelas pri-
meiras relacdes, pois, enquanto num caso

14 Art. 461 da Consolidagio cit. ..
15 § 1.2 do art. 461 «cit...
16 § 2.° do art. 461 «cit...

estd presente a idéia de luta de classes
e de compatibilidade de interésses em
choque, no outro hi plena harmonia en-
tre os interésses do prestador e do pres-
tatirio de servigos e a idéia dominante
é a de servigo publico.

Mesmo, porém, em direito privado, foi
necessario que se chegasse a fixac¢io do
que fdsse trabalho igual, ou trabalho de
igual valor.

Como se vé, nio pode resultar de sim-
ples conjecturas ou consideracdes subje-
tivas do intérprete ou do aplicador a
assimilacdo de situagdes que o legizlador
discriminou.

8. Tanto menos possivel é isso no
campo do direito piblico, onde as nor-
mas possuem o cariter de inderrogabi-
lidade.

Ficou dito que s6 num extremo seria
possivel instaurar um contrdle jurisdi-
cional sGbre leis que discriminassem:
seria quando a diferenciacio nio tivesse
qualquer espécie de justificativa a ndo
ser o mero acaso, a fantasia, o capriche
ou a vinganca (mere accident, whim,
caprice or vindictiveness).

Ora, no caso em apreciacdo, existe
razio que justifique a diversidade de
tratamento. Os pleiteantes sdo extranu-
merarios, embora amparados pelo Ato
Constitucional Transitorio. Conceitual-.
mente, pois, ocupam func¢bes passagei~
ras, ocasionais. Ainda que hoje gozem
de estabilidade, é evidente que a sua
sele¢cio niio ha-de ter sido tdo cuidadosa
quanto a dos funcionarios efetivos, aos
quais se hic-de exigir qualidades mais
apuradas e maiores habilita¢des. Isso
exclui, de logo, qualquer assimilacio a
funcionarios efetivos.

Ainda quanto aos extranumerarios, se-
ria preciso distinguir a maior ou menor
solicitacio de atividades, o maior volu-
me de servico, a eventual ou efetiva
maior delicadeza, dificuldade ou perfei-
¢do técnica das tarefas, como teri de
acontecer com os servidores do Cais do
Porto ou do Ministério da Aeroniutica,
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ainda que extranumerérios sejam. Ora,
sdo ésses, justamente, os cargos ou fun-
¢oes confrontantes, aos quais se pede a
equiparacéo.

Existe, como se vé, uma razio plau-
sivel, para a discriminagio, que pode
nio se fundar numa diferenca conside-
rdvel (where there 18 a difference it
needs not be great nor conspicuous), mas
que nio é simplesmente arbitriaria ou
caprichosa (neither capricious nor arbi-
trary).

Ao lado disso, nem se podera discutir
sobre a produtividade, a perfei¢do técni-

ca, o tipo de trabalho, o tempo de ser-
vigo.

Por fim, a pretendida equiparacio,
além de arbitriria, conduzira 4 prépria
alteragcio da estrutura da série funcio-
nal a que pertencem os postulantes, que
se estende até a referéncia 26 e que
teria, ope interpretationis, de ser am-
pliada até a referéncia 29.

Penso, em conclusio, que nenhum fun-
damento juridico apbia a pretensido aqui
analisada. — Amilcar de Araujo Fal-
cao, Assistente Juridico do Ministério
das Relag¢Ges Exteriores.





