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1 Introducao

E cedico que todo e qualquer dispéndio financeiro que venha onerar o erario deve dispor de
lei que encampe sua realizacdo. Trata-se de comando decorrente do principio da legalidade,
gue embasa toda atuagdo do Poder Publico em um Estado de Direito. A legalidade ndo apenas
impede a destinagéo de verbas publicas sem o debate democratico que antecede a elaboracéo
legislativa, como também favorece a transparéncia e, por conseguinte, melhor fiscalizacdo por
parte da populacéo.

Ocorre, porém, que o alcance desse principio constitucional ndo resta totalmente claro na pra-
tica do Direito Publico. Com efeito, ndo bastasse a legalidade constar expressamente entre 0s
principios fundamentais da administracéo publica no caput do art. 37 da Constituicdo da Repu-
blica, a Emenda Constitucional n. 47, de 2005, acrescentou ao mesmo dispositivo o § 11, esta-
belecendo que parcelas de carater indenizat6rio, embora ndo sejam computadas para efeito do
teto remuneratorio previsto no inciso Xl, devem ser previstas em lei.
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Os egrégios Tribunal de Justi¢a e Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais tém manifestado,
a partir de entdo, que a instituicdo de verbas indenizatorias em favor de membros do Poder Le-
gislativo dependeria de lei ordinaria por forca da literalidade da novel disposi¢éo constitucional.

Todavia, ao que nos parece, essa interpretacdo nao considera o carater sistematico da Cons-
tituicdo brasileira, culminando em conclusdo equivocada. Tendo em vista as repercussdes da
jurisprudéncia delineada, a determinacao do instrumento normativo adequado a instituicéo de
verbas indenizatorias em favor de membros do Poder Legislativo merece andalise mais pormeno-
rizada, conforme se vera.

2 Remuneracao e verba indenizatoéria

Visando o deslinde do debate pelo qual nos comprometemos, cumpre, inicialmente, distinguir re-
muneracao de verba indenizatdria, especialmente porque esses institutos, representando, na prati-
ca, pagamentos em favor de agente publico, sdo, eventual e equivocadamente, confundidos.

No Direito Administrativo, o termo remunera¢ao apresenta acepgao ampla, englobando diver-
sas espécies remuneratérias, tais como subsidio e vencimento. Nao obstante isto, o que importa
destacar é que todo valor pecuniério pago a titulo de remuneragéo tem a caracteristica distin-
tiva de representar uma contrapartida financeira ao agente publico por seu trabalho.

Em se tratando de membros de poder, denominados agentes politicos, a remuneracao deve-se
dar por meio de subsidio, que se caracteriza como remuneracdo em parcela Unica, conforme
dispde o § 4° do art. 39 da Constituicdo da Republica:

Art. 39. (...)

8 4° O membro de poder, o detentor de mandato eletivo, os ministros de Esta-
do e os secretarios estaduais e municipais serdo remunerados exclusivamente
por subsidio fixado em parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer grati-
ficacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie
remuneratdria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.
(redacédo dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998)

Interessante notar que a determinacdo constitucional de que a remuneracdo dos agentes poli-
ticos deve ter a forma de subsidio foi introduzida pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998,
conhecida como reforma administrativa. A referida alteracdo do texto constitucional visou,
justamente, garantir maior transparéncia no que se refere aos salarios desses agentes. Com a
exigéncia de pagamento em parcela Unica, evita-se a pratica de beneficios paralelos & remune-
racdo, que culminavam em majoracgéao disfarcada ou mesmo indevida.

De todo modo, a par da remuneracao a que faz jus o agente publico, ha situacbes em que, para
realizar suas tarefas, ele acaba por ter dispéndios financeiros extraordinarios, com os quais
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deve arcar a administracao publica. A verba indenizatéria é utilizada, entdo, quando ha neces-
sidade de ressarcir o agente publico de gastos eventuais que ele realiza para desempenhar suas
atividades.

E importante destacar: as verbas indenizatorias ndo apresentam propdsito remuneratério. O
dinheiro destinado ao agente publico a titulo indenizatério ndo Ihe serve de contrapartida ao
servico, sendo para ressarci-lo de um valor com que deveria arcar o ente publico. E, noutros
termos, a reposi¢céo por gasto realizado pelo servidor no interesse do servico.

Exemplificativamente, o art. 8° da Resolucao n. 13 de 2006, do Conselho Nacional de Justica,
que dispde sobre a aplicacdo do teto remuneratorio constitucional e do subsidio mensal dos
membros da magistratura, indica algumas espécies de verbas indenizatdrias que ndo integram
o subsidio: ajuda de custo para mudanga e transporte, auxilio-moradia, diarias, indenizacé@o de
transporte, entre outras.

3 Principio da legalidade, lei ordinaria, decreto legislativo e resolucao

Por forca do principio da legalidade?, que determina toda a atuacdo da administracédo publica,
tanto a remuneracao de agentes publicos como eventuais verbas indenizatérias demandam pre-
visdo em lei, conforme consta expressamente no art. 37 da Constituicdo da Republica:

Art. 37. A administracdo 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: (redacéo dada pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998)

(...)

X — a remuneracéo 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 distin¢do de indices; (redacéo dada pela Emenda Constitu-
cional n. 19, de 1998)

-

1 E interessante notar que, com o advento da modernidade, se percebeu uma intensa modificacao na estruturacao do pensamento.
Em abandono a visédo colonizadora e dominante do poder eclesiastico sobre a construgdo do conhecimento — inclusive o Direito —,
formou-se o senso comum de que toda e qualquer seara cognitiva, que tivesse pretensdo de ser classificada como cientifica, deveria
estabelecer instrumentos de neutralidade e certeza na pesquisa e andlise de seu objeto (Cf. DESCARTES: 1996). Junto a essa busca por
respostas exatas e seguras aos diversos questionamentos e anseios que pairavam sobre a sociedade, a derrocada do regime monarquico
e a ascensdo do pensamento liberal-iluminista passaram a demandar mecanismos de controle e limitacdo da atuacéo do Estado.
Conjugando esses dados, a certeza juridica de que o Estado ndo mais iria cometer os abusos e autoritarismos da época absolutista
apenas poderia ocorrer, de acordo com os pensadores da modernidade, por meio da seguranca juridica advinda da legalidade. Referido
entendimento ganhou ainda mais adeptos em razao da necessidade de se barrarem, com toda segurancga juridica possivel, os arbitrios
estatais; este foi um dos principais motivos, em conjunto com a evolugao filosofica vigente no momento, que fizeram os liberais
associarem justica com legalidade: Essa identificacdo tem, como é obvio, grande utilidade para os operadores juridicos, pois elimina,
ou pelo menos atenua sensivelmente, as ambiguidades inerentes a qualquer discusséo sobre o que é justica (...) nesse sentido, a
identificacdo entre o conceito formal de justica e o conceito formal de direito confirma o principio da inegabilidade dos pontos de
partida do Direito Positivo — a Dogmatica Juridica — para, dessa maneira, encaminhar de modo controlado o processo decisério no
Estado e na sociedade. (LAFER, 1988 p. 66-67) (grifo nosso)
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§ 11 — Nao serdo computadas, para efeito dos limites remuneratérios de que
trata o inciso Xl do caput deste artigo, as parcelas de carater indenizatorio
previstas em lei. (incluido pela Emenda Constitucional n. 47, de 2005)

Em realidade, poder-se-ia afirmar que, em um Estado de Direito, tal qual vivenciamos, dizer que
direitos ou obrigacdes decorrem da lei €, de fato, redundancia. Afinal, conforme bem se sabe, o que
caracteriza esse Estado é justamente a submissdo de tudo e todos ao principio da legalidade.

No ambito do Direito Plblico, o principio da legalidade significa que a administracdo publica s6 pode
ser exercida na conformidade da lei (...) a atividade administrativa € atividade sublegal, infralegal,
consistente na expedicdo de comandos complementares & lei. (BANDEIRA DE MELLO: 2003, p. 91)

Vejamos, porém, o que significa a exigéncia de lei constante expressamente no Texto Consti-
tucional.

Segundo a doutrina, a lei pode ser definida quer de uma perspectiva material, quer de um ponto
de vista formal. No primeiro caso, considera-se essencialmente o conteudo do ato. No segundo,
0 6rgédo do qual emana.

No sentido material, a lei consiste num ato normativo de carater geral, abs-
trato e obrigatdrio, tendo como finalidade o ordenamento da vida coletiva,
no sentido de trazer certeza, precisao e garantia as relagdes juridicas. “Esses
caracteres, e o de modificacdo na ordem juridica preexistente, que decorre da
sua qualidade de ato juridico, se somam para caracterizar a lei entre os demais
atos do Estado”. Nao importa quem o produza.

Considerando-se, pois, a lei, tdo-s6 quanto a forma em que é editada, € o ato
juridico votado pelo Congresso, pelo Parlamento, abstracéo feita do seu con-
teudo. Acontece, quase sempre, a esse ato legislativo conter aquelas caracte-
risticas proprias da lei em sentido material, havendo, nesse caso, coincidéncia
entre forma e conteudo da lei, pois, em verdade, “toda criagdo de direito,
caracteristica da legislacdo material, € uma atividade discricionaria que im-
plica importantes transformac6es dos direitos e obrigacdes dos cidadaos (...)”
(SILVA: 2006, p. 26 e 27)

Lei, portanto, é 0 ato normativo geral e abstrato que introduz direito novo no ordenamento juri-
dico ou o0 ato normativo editado pelo Poder Legislativo como resultado do processo legislativo.

A Constituicao, por exemplo, é lei, embora uma lei especial. Consubstancia ela a decisdo po-
litica fundamental de um povo que cria e organiza o Estado, além de definir os direitos funda-
mentais das pessoas submetidas a sua ordem juridica.

A Constituicdo da Republica de 1988, disciplinando o exercicio da funcéo legislativa no ambito
do Estado brasileiro, estabelece as espécies de atos normativos primarios admitidas no orde-
namento juridico que institui:
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Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de:
| — emendas a Constituicao;

Il — leis complementares;

Il — leis ordinérias;

IV — leis delegadas;

V — medidas provisérias;

VI — decretos legislativos;

VII — resolugbes.

Conforme a literalidade do Texto Constitucional, todas as espécies normativas referidas no art.
59 sdo objeto do processo legislativo. Por isso mesmo, todos esses atos podem inovar o ordena-
mento juridico, estabelecendo normas cogentes. Essas caracteristicas, tipicamente associadas
as leis, encontram-se também nas medidas provisorias, nas resolucées do Poder Legislativo,
etc. Por isso mesmo, afirma-se que as referidas espécies sao atos normativos primarios, cuja
forca normativa emana diretamente da Constituigcéo.

Portanto, todos os atos normativos indicados no art. 59 da Constituicdo sédo leis, em sentido
material, de modo que qualquer deles pode cumprir a exigéncia do principio da legalidade.

Mas, se todas as espécies normativas anteditas cumprem um mesmo papel — inovar o ordena-
mento juridico, respeitados os limites constitucionais —, h& que se perguntar a razdo da exis-
téncia simultanea desses diversos e distintos atos normativos.

Em que pese ao fato de todas as espécies normativas do art. 59 da Constituicdo da Republica
realmente cumprirem papel pragmatico similar, os referidos atos destinam-se a situacfes ou
objetos diversos.

As leis ordinarias, que observam o rito normal de elaboracao legislativa, visam a hormatizacéo
das matérias que afetam a coletividade em geral, reclamando, portanto, a participacédo de to-
dos os representantes eleitos pelo povo na sua formacdao, isto é, aprovacao do Poder Legislativo
e posterior sancdo do chefe do Poder Executivo. E 0 que estabelece o art. 48 da Constituicéo
da Republica: art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do presidente da Republica,
ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Uniéo (...).
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Todavia, ha certas matérias que, por dizerem respeito exclusivamente a organizacéo, ao fun-
cionamento ou a atividade de fiscalizacdo do Legislativo, o constituinte determinou sejam
reguladas exclusivamente por este poder:

H4&, assim, no Direito vigente, um dominio vedado a lei ordinaria. Certamente,
a delimitacéo desse campo obedeceu a cogitacao de que nele seria conveniente
excluir a intromissdo do Executivo por meio da san¢do, e, portanto, do veto.
Além das matérias enumeradas no art. 49, deve incluir-se nesse terreno imune
a intervencdo da lei ordindria a das competéncias privativas do Senado e da
Cdmara. Naquele caso, estdo as competéncias previstas no art. 52 da Constitui-
¢do. Neste, as mencionadas no art. 51. (FERREIRA FILHO:1995, p. 201)

Para regulacdo dessas matérias, a Carta Federal prevé como espécie normativa adequada o de-
creto legislativo ou a resolucéo, que, assim como a lei ordinéria, sdo atos normativos primarios,
ndo se submetendo, porém, a sancdo ou ao veto do chefe do Poder Executivo:

A Constituicdo sé declara que o decreto legislativo é um dos objetos do pro-
cesso legislativo. (...) Os regimentos internos do Senado e da Camara dizem
que ele tem por funcdo regular as matérias de exclusiva competéncia do Poder
Legislativo (...) Os projetos de decreto legislativo, uma vez aprovados defini-
tivamente pelo Congresso Nacional, transformam-se em decreto legislativo. A
diferenca, em relagdo ao projeto de lei, esta em que os projetos de decreto
legislativo ndo sdo sanciondveis; vale dizer, terminada sua elaboracdo nas ca-
maras do Congresso, tornam-se atos legislativos perfeitos (...)

Os projetos de resolugdo visam a regulamentar matéria de interesse interno
(politico ou administrativo) de ambas as casas em conjunto ou de cada uma
delas em particular (...) (SILVA: 2006, p. 338-339)

Pois, acaso lei ordinaria tratasse de matéria afeta exclusivamente ao Poder Legislativo, o chefe
do Poder Executivo estaria intrometendo-se na seara privativa daquele, contrariando a separa-
cao dos poderes, que consubstancia principio fundamental da organizacao do Estado brasileiro
(Constituicdo da Republica, art. 2°).

Portanto, especialmente os arts. 49, 51 e 52 da Carta Magna, tratando das matérias de compe-
téncia exclusiva do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do Senado Federal, defi-
nem o dominio material reservado ao decreto legislativo ou a resolucao.

Entretanto, o Texto Constitucional ndo distingue essas espécies normativas, limitando-se a ar-
rolé-las entre os objetos do processo legislativo. Como discriminar a priori que deliberacdes
do Congresso deverdo seguir o caminho do decreto, quais o da resolucdo, é o problema que
perdura. A nosso ver, a solucdo esta em observar-se a tradi¢do. (FERREIRA FILHO: 1995, p. 195)
Assim, em face da identidade desses instrumentos, algumas constituicdes estaduais e leis orga-
nicas municipais restringem-se a previsao de apenas um ou outro. A Constituicdo do Estado de
Minas Gerais, por exemplo, institui apenas a resolucao.

42 Doutrina



REVISTA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
julho | agosto | setembro 2009 | v. 72 — n. 3 — ano XXVII

Isso posto, cumpre analisar, afinal, qual é o instrumento normativo adequado a fixacao da remu-
neracdo e a instituicdo de verba indenizatéria para o agente politico do Poder Legislativo.

4 Do ato normativo adequado a fixacdo da remuneracao de agente po-
litico do Poder Legislativo

Conforme ressaltamos, os agentes publicos, em regra, fazem jus a uma retribuicdo pecuniaria
pelos servigos prestados a administragdo publica sob a forma de remuneracdo, e o inciso X do
art. 37 da Constituicao da Republica exige lei especifica para sua fixacao.

No que se refere, particularmente, aos agentes politicos do Poder Legislativo, a forma de
definicao de tal remuneracao esta prevista expressamente no Texto Constitucional, variando,
contudo, em funcéo da esfera federativa.

Assim, no que se refere aos membros do Congresso Nacional, estabelece a Constituicdo da Re-
publica que:

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

-

VIl — fixar idéntico subsidio para os deputados federais e os senadores, obser-
vado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, Ill, e 153, § 2°, I;

(...)

Consequentemente, é matéria a ser tratada por via de decreto legislativo ou resolucdo. De
fato, a remuneracdo dos membros do Congresso Nacional € tradicionalmente formalizada por
decreto legislativo.

No mesmo sentido é a previsdo constitucional referente aos entes municipais, no que toca aos
subsidios dos vereadores:

Art. 29. O Municipio reger-se-d por lei orgdnica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Ca-
mara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicéo, na Constitui¢do do respectivo Estado e 0s seguintes preceitos:

..)

VI — o subsidio dos vereadores serd fixado pelas respectivas Cdmaras Municipais
em cada legislatura para a subsequente, observado o que dispde esta Constitui-
cdo, observados os critérios estabelecidos na respectiva lei orgdnica e os seguin-
tes limites maximos: (redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 25, de 2000)
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(..)

Em que pese a coeréncia na forma de definicdo dos subsidios dos senadores, deputados fede-
rais e vereadores, a Constitui¢cdo da Republica, desconsiderando, nesse particular, o principio
da simetria, dispde de forma diversa quanto aos entes federativos estaduais. Com efeito, em
relacdao aos deputados estaduais, o texto constitucional exige lei ordinaria para a fixacao de
seus subsidios, sendo vejamos:

Art. 27. (...)

§ 2° O subsidio dos deputados estaduais serd fixado por lei de iniciativa da
Assembleia Legislativa, na razdo de, no maximo, 75% daquele estabelecido,
em espécie, para os deputados federais, observado o que dispdem os arts. 39,
§ 4°,57,87°, 150, Il, 153, lll, e 153, § 2°, |. (redacdo dada pela Emenda Cons-

titucional n. 19, de 1998)

Cumpre observar que nao ha razao plausivel que justifique tal discriminacao. A natureza re-
muneratéria dos valores pecuniarios é a mesma em qualquer ente federativo. Entretanto, o
constituinte houve por bem excepcionar os entes estaduais e exigir, somente em relacéo a eles,
reserva de lei ordinaria.

5 Do ato normativo adequado a instituicdo de verba indenizatéria para
agente politico do Poder Legislativo

No que toca, finalmente, a instituicao de verba indenizatéria para os agentes politicos do Poder
Legislativo, a Constituicao da Republica, diversamente do que verificamos em relacao aos subsi-
dios, nao define expressamente o instrumento normativo adequado. Todavia, o Texto Constitu-
cional prevé dispositivos que podem nos auxiliar na tarefa interpretativa acerca de qual espécie
normativa deve prever as verbas indenizatorias.

Entre os dispositivos que nos serdo Uteis, a Constituicdo da Republica estabelece que a dis-
ciplina da organizacdo e do funcionamento das casas legislativas compete exclusivamente as
mesmas:

Art. 51. Compete privativamente a Cdmara dos Deputados:

(..)

IV — dispor sobre sua organizagao, funcionamento, policia, criacdo, transfor-
magao ou extin¢do dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a inicia-
tiva de lei para fixac@o da respectiva remuneracdo, observados os parametros
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias; (redagdo dada pela Emenda
Constitucional n. 19, de 1998)
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(..)

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

(...)

Xl — dispor sobre sua organiza¢do, funcionamento, policia, criacdo, transfor-
macao ou extingdo dos cargos, empregos e func¢des de seus servicos, e a inicia-
tiva de lei para fixacdo da respectiva remuneracdo, observados os paradmetros
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias; (redagdo dada pela Emenda
Constitucional n. 19, de 1998)

-

Ora, o pagamento de verbas indenizatdrias aos agentes politicos do Poder Legislativo insere-se,
justamente, no ambito da organizacdo e do funcionamento do Parlamento, pois nada mais € do
gue o ressarcimento de dispéndios extraordinarios realizados pelo agente politico em razao de
sua atuacdo parlamentar. Logo, a regulacdo da matéria compete privativamente a respectiva
Casa Legislativa.

Assim, de acordo com o que concluimos anteriormente a propésito da distin¢cdo entre as espé-
cies de atos normativos primarios previstas na Constitui¢cdo da Republica, é o decreto legislativo
ou a resolucao o instrumento normativo adequado a disciplina do pagamento de verbas indeni-
zatorias aos agentes politicos do Poder Legislativo.

Essa €, a nosso ver, a Unica interpretagdo correta em face do sistema constitucional da separagao
dos poderes. Isso porque, conforme argumentado, a exigéncia de lei ordinéria para a regulacdo da
matéria, com a consequente necessidade de participacdo do chefe do Poder Executivo na feitura
do ato, importaria indevida ingeréncia deste poder na regulacdo da organizacéo e funcionamento
do Legislativo, o que redundaria em irreparavel ofensa ao principio da separacao dos poderes.

N&o obstante, em resposta a Consulta n. 734.298, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Ge-
rais sustentou que:

No tocante ao instrumento normativo habil para conferir legalidade ao paga-
mento de verbas indenizatérias aos agentes politicos, impera o principio da
legalidade formal, o qual impée a exigéncia de lei, proveniente do processo
legislativo, destinada a delimitacdo dos contornos e dos requisitos necessarios
a concesséo da verba indenizatdria.

A manifestacgdo restou assim ementada:

Cdmara Municipal. Pagamento de verba indenizatoria aos agentes politicos. Pos-
sibilidade, desde que haja autorizacéo legislativa, dotagdo orcamentaria, pres-
tacdo de contas e empenho prévio. Ndo incorporacdo a remuneracdo. Remes-
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sa, ao consulente, de cdpias das notas taquigrdficas das Consultas n. 699.083;
676.645; 643.657; 643.657; 651.390 e 473.550.

Ocorre que, conforme foi visto, de acordo com a mais autorizada doutrina, resolucdo e de-
creto legislativo sdo também leis em sentido material, provenientes do processo legislativo,
porque editados pelo Poder Legislativo pelo mesmo processo aplicavel a lei ordinaria, com a
Unica diferenca que, em funcdo da matéria de que tratam, dispensam a participacdo do chefe
do Poder Executivo.

Logo, a manifestacdo do Tribunal de Contas ndo prejudica a instituicdo de verba indenizatéria
para agente politico do Poder Legislativo por resolucdo ou decreto legislativo deste 6rgao.

No entanto, o Tribunal de Justiga do Estado de Minas Gerais decidiu, recentemente, que a institui-
¢ao de verba indenizatéria para agente politico do Poder Legislativo dependeria de lei ordinéria:

Agente politico — Vereador — Remuneracdo —Art. 39, § 4° — Verbas indenizatorias
— Previsdo legal para os servidores publicos da Cdmara Municipal — Alteragéo ou
fixac@o — Art. 37, X, X, § 11° da CF — Manutencdo da sentenca. Agentes politicos
sdo todos aqueles que séo titulares dos cargos da estrutura organizacional do Es-
tado, tais como o presidente da republica, governadores, deputados, prefeitos,
vereadores, etc, sendo obrigatdria a remuneracéo desses por subsidio. O art. 39,
§4°, da Constituicdo da Republica, exige que a fixacdo dos subsidios em parcela
Unica, sem ultrapassar os limites dos subsidios mensais previstos no inciso Xl do
art. 37 da CF, sendo vedada a concessao de verbas indenizatorias por resolucdo. A
resolucdo é norma de eficdcia limitada a lei, ndo lhe sendo permitido restringir,
ampliar ou modificar suas disposicées, mas, tdo somente, esclarecer, explicar
ou clarear os ditames trazidos pela legislacéo, ou seja, elas buscam seu funda-
mento de validade na lei, prestando-se a dar exequibilidade, nunca inovando.
(Apelagao Civel n. 1.0625.07.073734-5/001)

Observa-se, contudo e com a devida vénia, que essa decisdo baseou-se em fundamento equivo-
cado, segundo o qual resolucdo do Poder Legislativo seria ato normativo secundario.

Ora, atos normativos secundarios sdo aqueles que ndo tém capacidade de inovar o ordenamento
juridico. O principal exemplo de tais atos é o decreto expedido pelo chefe do Poder Executivo,
gue estabelece as condi¢des operacionais necessarias a execucdo da lei, devendo, sob pena
de invalidade, ater-se aos contornos definidos na legislacao que regulamenta (Constituicao da
Republica, art. 84, IV).

Mas, conforme demonstramos, as resolucgdes, justamente porque previstas entre os objetos do
processo legislativo no art. 59 da Constituicdo da Republica, sdo atos normativos primarios,
com forca normativa idéntica a das leis ordinarias. Diferenciam-se destas, de uma perspectiva
material, tdo somente porque sdo adequados apenas a disciplina dos temas de competéncia
exclusiva do Poder Legislativo.
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Enfim, a Constituicao é ela mesma um sistema normativo, de modo que suas disposicdes devem
ser interpretadas sistematicamente, coerentemente com suas exigéncias fundamentais:

O principio da unidade da constitui¢cao ganha relevo auténomo como principio
interpretativo quando com ele se quer significar que a constituicdo deve ser
interpretada de forma a evitar contradi¢gdes (antinomias, antagonismos) entre
as suas normas. Como “ponto de orientacdo”, “guia de discussdo” e “factor
hermenéutico de decis@o”, o principio da unidade obriga o intérprete a con-
siderar a constituicdo na sua globalidade e a procurar harmonizar os espacos
de tensdo existentes entre as normas constitucionais a concretizar. Dai que o
intérprete deva sempre considerar as normas constitucionais ndo como normas
isoladas e dispersas, mas sim como preceitos integrados num sistema interno
unitario de normas e principios. (CANOTILHO: 1993, p. 226 e 227)

A separacéo dos poderes consubstancia principio fundamental da organizacéo do Estado brasileiro.
Como decorréncia desse principio, a Constituicdo da Republica estabelece que matérias atinentes
a organizacao e ao funcionamento do Poder Legislativo devem ser disciplinadas por uma espécie de
lei que, diferentemente da lei ordinaria, é editada por ato do proprio Legislativo, sem intervengao
do chefe do Poder Executivo, qual seja, a resolucdo ou o decreto legislativo. Logo, para atender a
exigéncia de lei constante no art. 37 da Carta Magna, a instituicdo de verba indenizatoria para os
membros de casa legislativa demanda sua aprovagéo por um ou outro destes atos.

Observe-se que o mesmo raciocinio se aplica a definicao do subsidio do agente politico do Poder
Legislativo, embora, nesse particular, a Constituicdo da Republica tenha indicado expressamente
o instrumento legislativo pertinente. Com efeito, conforme j& destacamos, embora o inciso X do
art. 37 da Carta Magna exija lei especifica para a fixacao do subsidio de agente politico, o sistema
constitucional prescreve que os subsidios de senadores, deputados federais e vereadores devem
ser estabelecidos por resolucédo ou decreto legislativo, sem prejuizo do principio da legalidade.

A fortiori, no que toca aos membros do Poder Legislativo, a instituicdo de verbas indenizatdrias,
as quais, conforme foi visto, consubstanciam meras reposicfes de gastos, demanda aprovacao
de resolucdo ou decreto legislativo.

N&o é demais registrar, todavia, que essa conclusdo ndo afasta a inconstitucionalidade substan-
cial de eventual resolucao ou decreto legislativo que institua verba indenizatéria de carater re-
muneratério para membro do Poder Legislativo, pois, nesse caso, restaria ofendida a exigéncia
constitucional de remuneracdo em parcela Unica para os agentes politicos.

6 Conclusao

Assim como os egrégios Tribunal de Justica e Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, 6rgédos
qgue desempenham relevantes fungées de controle da administracéo publica estadual, reputamos
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absolutamente necessaria a observancia do principio da legalidade para a instituicdo de verbas
indenizatoérias para agentes publicos. A Constituicdo da Republica ndo admite outra concluséo.

Ocorre, porém, que a observancia desse principio, no que toca aos membros do Poder Legislativo,
exige a previsdo da verba indenizatoria em decreto legislativo ou resolucdo. E o que decorre de
uma adequada interpretacdo sistematica da Constituicdo da Republica, considerando-se o princi-
pio da separacéo dos poderes e a prerrogativa constitucional de auto-organizagéo do Legislativo.

Ademais, essas espécies de leis submetem-se a disciplina constitucional do processo legislativo,
gue culmina com a publicacdo e promulgacédo do ato, o que lhes garante conhecimento publico,
possibilitando a atuacdo de todos os mecanismos de controle. Vale dizer, a garantia da autono-
mia constitucional do Poder Legislativo, no caso em exame, ndo prejudica as necessarias pu-
blicidade e transparéncia da atuacéo da administracdo publica, afastando, portanto, eventuais
argumentacdes de que os instrumentos legislativos ora em estudo mitigam o controle sobre a
utilizacéo das verbas publicas.
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