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RESUMO

Este trabalho analisa o limite remuneratorio dos servidores publicos imposto pela
Constituicdo de 1988, também chamado de 'teto salarial. A pesquisa foi motivada
pela constatacdo da permanente dificuldade que a Administracdo Publica tem para
implementar a limitagdo remuneratoria dos servidores publicos, mesmo tratando-se
de mandamento constitucional. O enfoque do estudo € no dispositivo constitucional
gue contém os principais comandos normativos: o artigo 37, inciso Xl, da
Constituicao de 1988, tanto na redacédo original quanto nas fixadas pelas Emendas
19/1998 e 41/2003. O tema sera desenvolvido sob os aspectos teérico, com foco na
doutrina especializada, e jurisprudencial, por meio de estudo de casos. Inicialmente
sera apresentada a evolugcdo normativa constitucional que disciplinou o teto salarial,
desde a redacdo originaria até a atual. Serdo analisados também os institutos
juridicos do sistema remuneratorio dos servidores publicos a luz da doutrina
especializada. Apos, sera possivel conhecer a evolugdo da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, a partir dos julgamentos historicos da Corte que trataram
das trés redacdes dos dispositivos constitucionais que regularam o tema. Em
seguida sera apresentada andlise critica dos precedentes do STF, com exame dos
principais fundamentos apresentados pelas partes e os que foram adotados pela
Suprema Corte. Todo esse contexto permite a conclusdo de que o Supremo Tribunal
Federal teve participacdo decisiva para a falta de atribuicdo da maxima efetividade
do texto constitucional, de modo que a limitagdo remuneratéria dos servidores
publicos, embora tenha verificado avancos, € problema ainda ndo resolvido
totalmente.

Palavras-chave: Teto remuneratorio. Servidores publicos. Constituicdo Federal do
Brasil de 1988. Texto original. Emendas Constitucionais 19/1998 e 41/2003. Falta de
efetividade. Jurisprudéncia. Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

This paper analyses public employees’ salaries and the limits imposed by the 1988
Brazilian Constitution, also known as *“salary cap”. It seeks to overcome the
difficulties of Public Administration in compliance of that limits, even in the case of
Constitutional Law. The focus of the study is on Article 37, Xl, of the Brazilian
Constitution, in its original text and after the Amendments 19/1998 and 41/2003. The
issue will be studied on two levels: on a theoretical level, focusing on specialized
texts, and on a practical level, focusing on cases. In first place, the article reviews the
evolution of constitutional rules on the subject and also the legal institutions of the
public service remuneration system. The next section considers the evolution of
Brazilian Supreme Court (STF) decisions on the subject since the first text of Article
37, XI. After this, the paper will attempt to carry out a critical analysis of STF
precedents. It concludes that STF played an important role on the lack of effectivity
regarding to salary cap rule.

Key Words: Salary cup rule. Public employees. Brazil's 1988 Constitution. Original
text. Amendments 19/1998 and 41//2003. Lack of effectivity. Jurisprudence. Brazilian
Supreme Court (STF).
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INTRODUCAO

Trata-se de pesquisa que versa sobre o limite remuneratorio dos
servidores publicos imposto pela Constituicio de 1988, o chamado ‘teto
remuneratério constitucional’, que teve como objetivo evitar que o0s servidores
publicos percebessem remuneracdo maior que a de determinados agentes
considerados paradigmas. O enfoque central sera no dispositivo constitucional que
contém os principais comandos normativos: o art. 37, Xl, da Constituicdo da
Republica, tanto em sua redacdo original quanto nas fixadas pelas Emendas
19/1998 e 41/2003.

Deve-se considerar que a Constituicdo da Republica promulgada em
1988, diferentemente das cartas anteriores, apresenta um complexo regime
normativo para os servidores publicos, bastando dizer que apenas nas Disposi¢coes
Gerais do Capitulo VII da Carta (Da Administracdo Publica), ha, na redacgéo atual,
dois artigos (37 e 38), nos quais se contam 12 paragrafos, 33 incisos e 3 alineas,
sendo que a maioria dos referidos dispositivos estabelece deveres, direitos e
proibicdes aos servidores. Ha na sequéncia a Secéao Il (Dos Servidores Publicos),

com outro plexo de normas regendo os servidores publicos.

Cumpre dar destaque, ainda, ao fato de que ao longo da
ConstituicAo e também nos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
encontram-se normas dispondo sobre os servidores publicos. Muitas destas versam
exatamente sobre o regime remuneratorio, constituindo abrangente sistematica que
nao passou despercebida por ADILSON ABREU DALLARI, para quem a Carta de
1988 dedicou ao tema um plexo de dispositivos sem precedentes na historia

constitucional brasileira®.

A relevancia juridica do tema € comprovada pela sucessédo de
emendas levadas a efeito sobre um dnico dispositivo constitucional e, também,
porque o estudo pretende concluir se, ap6s tanto tempo em descrédito e sendo
objeto de duas emendas, a questdo que envolve 0 teto remuneratério esta

totalmente resolvida. H4 também relevancia politica e social, porquanto a cada dia,

! Regime Constitucional dos Servidores Publicos. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p.
55.



legitimamente, aumentam as cobrancgas por moralidade e transparéncia no emprego
do dinheiro publico. Oportuno rememorar que, no mesmo contexto politico-social
vivenciado pelo pais quando da elaboracdo do texto constitucional de 1988, um
politico entdo desconhecido em ambito nacional conseguiu ser eleito Presidente da
Republica com promessa de caga aos "marajas”, como eram chamados 0s agentes
publicos detentores de privilégios do Estado, privilégios entre 0s quais se
encontravam exatamente os altos salarios que recebiam. Circunstancia, alias,
também ressalvada por DALLARI, para quem tais agentes alcancaram essa
condicao remuneratoria injustificivel por meio de obscuro processo de incorporacéo
definitiva de parcelas as remuneracbes, com maliciosas combinagbes de

dispositivos legais?.

O interesse pela pesquisa nasceu da constatacdo de que, apesar de
o dispositivo constitucional objeto do estudo conter aparente carga normativa de
densidade suficiente aos fins a que se propunha, qual seja, evitar que servidores
recebessem remuneracao superior a determinados cargos paradigmas, eleitos como
tais a partir dos critérios fixados pelo constituinte originario, referida determinacéo
constitucional foi praticamente ineficaz, normativamente e socialmente falando. Por
gue a ineficacia normativa? Por que a ineficacia social? Esse o incbmodo que serve

de combustivel ao estudo ora proposto.

A abordagem sera feita sob os aspectos tedrico, com enfoque na
doutrina especializada, e jurisprudencial, com base nas decisdes paradigmaticas do
Supremo Tribunal Federal sobre o tema, a saber: ADI 14/DF (Rel. Min. Célio Borja,
Pleno, DJ de 01/12/1989), ADI-MC 1.898/DF-MC (Rel. Min. Octavio Gallotti, Pleno,
DJ de 30/04/2004) e MS 24.875/DF/DF (Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno, DJ de
11/05/2006).

No primeiro capitulo sera apresentada inicialmente a evolucéo
normativa do art. 37, Xl, da Constituicdo, fazendo-se remissdes a outros dispositivos
apenas quando indispensavel para exata compreensdo da questao referente ao teto
constitucional. A seguir seréo feitas referéncias as principais nocdes teoricas sobre

0s institutos que compdem a estrutura remuneratéria dos servidores publicos na

2 DALLARI, 1992, op. cit., p. 55.



Constituicdo, a partir da doutrina especializada, que foi selecionada a partir do
critério de analise dos institutos a partir do contetdo constitucional.

Integra o segundo capitulo o resumo descritivo de cada caso
considerado paradigmatico sobre a questdo do teto remuneratorio julgado pelo STF.
Os precedentes serdo apresentados em ordem cronoldgica de julgamento, com
consideracOes sobre as alegacbes das partes que atuaram no processo, 0S

fundamentos do acordao e também dos votos divergentes, quando for o caso.

Por fim, a terceira parte, logicamente sucedida pela concluséo,
levara a efeito uma analise critica de todo o contexto que envolve a questdo da
limitacdo remuneratoria constitucional, identificando os principais aspectos que

implicaram a falta de eficacia da previsao originaria do constituinte.
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Capitulo 1. Teto remuneratdrio - marco constitucion al e consideracoes

doutrinarias

A fim de oferecer elementos para facilitar a construcéo interpretativa
a respeito do teto remuneratorio, no presente capitulo serd apresentada a evolucéo
normativa constitucional do limite de remunera¢cdo no a&mbito do servigo publico, com
posterior apresentacdo dos principais institutos juridicos a luz da doutrina. Cumpre
ressaltar que sera adotada a técnica meramente descritiva, reservando-se para 0s

capitulos subsequientes os posicionamentos criticos sobre a questao.

Conforme se disse, ante a profusdo de normas constitucionais sobre
os servidores publicos, inevitavelmente a questdo referente ao teto remuneratorio
nao €é regida e nem pode se limitar a um dnico dispositivo da Carta. Assim, para que
o estudo ndo perca o foco, a apresentacdo da evolugcdo normativa tera como
prioridade o dispositivo que mais diretamente diz respeito a questdo: o art. 37, Xl.
Quando indispensavel, seréo feitas referéncias a outros dispositivos, sendo que a
analise mais pormenorizada sera objeto do capitulo referente ao estudo de casos,
qguando o Supremo Tribunal Federal cotejou o dispositivo prioritario de nosso estudo

com outros que, na visao do Tribunal, com ele se relacionam.

Quanto aos posicionamentos doutrinarios, o estudo propbe a
apresentacao dos principais institutos juridicos referentes ao sistema de retribuicao
pecuniaria pelos servigos prestados pelos funcionarios publicos. Como a criatividade
legislativa é prodiga quanto as nomenclaturas atribuidas as verbas que compdem o
regime remuneratoério, o estudo de uma quantidade muito grande dessas parcelas
também poderia prejudicar o foco do presente estudo, de modo que, nessa linha de
raciocinio, sera dada énfase aqueles institutos submetidos ao STF quando do
julgamento dos casos paradigmaticos referentes a limitacdo remuneratoria
constitucional. Ainda quanto ao ponto, o pardmetro doutrinario, sobretudo quando
lidos os institutos a partir da Constituicdo - parametro que define a selecdo dos
autores aqui referidos -, auxiliar sobremaneira na identificacdo da natureza juridica

das parcelas integrantes do sistema.
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1.1 Evolucédo normativa do teto remuneratorio consti tucional

Cumpre iniciar o estudo a partir dos principais dispositivos
constitucionais que impuseram a limitagcdo remuneratodria aos servidores publicos no
Brasil, oportunidade em que se dara destaque ao art. 37, XI, sempre fazendo um
cotejo entre suas versdes, pois, além da originaria aprovada pelo constituinte, o
texto sofreu duas alteragdes: em 1998 pela Emenda 19 e em 2003 pela Emenda 41.

A redacao originaria tinha a seguinte redacéao:

XI - a lei fixard o limite maximo e a relacao de valores entre a maior e
a menor remuneracdo dos servidores publicos, observados, como
limites maximos e no ambito dos respectivos poderes, os valores
percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, por
membros do Congresso Nacional, Ministros de Estado e Ministros do
Supremo Tribunal Federal e seus correspondentes nos Estados, no
Distrito Federal e nos Territorios, e, nos Municipios, os valores
percebidos como remuneracéo, em espécie, pelo Prefeito;

Em sintese, sdo os seguintes os principais comandos do dispositivo
gue merecem destaque no ambito do estudo proposto: (a) o primeiro é dirigido ao
legislador, no sentido de que aprove lei fixando o limite maximo e a relagdo de
valores entre a maior e a menor remuneracdao dos servidores; (b) o segundo,
também ao legislador, € de que referida legislacdo deveria observar como limite
maximo para os servidores o0s valores percebidos como remuneracao, "em espécie,

a qualquer titulo", por ocupantes dos cargos que chamamos de paradigmas.

Quanto a primeira parte, fica claro que foi deferida aos Legislativos
federal, estadual e municipal a opcdo de fixar a remuneracdo dos servidores em
patamar idéntico ou abaixo dos paradigmas: "a lei fixara o limite maximo". H& aqui
postura que merece aplausos, porquanto prestigia o equilibrio do pacto federativo,
na medida em que as unidades federadas ficam livres para, dentro de suas
respectivas realidades econémico-financeiras, aprovar um limite até mesmo idéntico
ou mais distante dos cargos considerados paradigmas. Mas cumpre ressaltar - e
agora ja estamos abordando a segunda parte que consideramos relevante para

analise - que ha um comando desde ja fixado pelo constituinte: embora livres para
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fixacdo do limite, os Legislativos deveriam observar que as remuneracdes dos
servidores ndo poderiam ultrapassar a dos cargos eleitos como referéncia para a
maquina administrativa. Em razdo do fato de que qualquer opcao eleita pelo
legislador como limite deveria observar a maior remuneracdo dentro de cada Poder
€ que se diz que o art. 37, Xl, fixava o teto remuneratério para os servidores
publicos.

Importante ressaltar, ainda, que junto aos dispositivos que
normatizaram a questao remuneratéria do servico publico, o constituinte aprovou no
Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias o art. 17, que determinava a
imediata adequacdo de qualquer remuneracdo que estivesse sendo recebida em

desconformidade com os limites decorrentes da Constituic&o:

Art. 17. Os vencimentos, a remuneracdo, as vantagens e 0s
adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que estejam
sendo percebidos em desacordo com a Constituicdo serdo
imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se
admitindo, neste caso, invocacao de direito adquirido ou percepc¢éo
de excesso a qualquer titulo.

O principal destaque do dispositivo, sem duvida, é a previsdo da
inadmissibilidade de invocacdo de direito adquirido ou percepcdo de excesso a
qualquer titulo. Nao obstante a polémica que possa envolver a questéo,
basicamente temos que o constituinte apenas fez prevalecer legitimamente a
maxima de que nao existe direito adquirido a regime constitucional anterior, ndo nos
competindo, tendo em vista a abrangéncia do estudo proposto, fazer referéncias as

controvérsias eventualmente geradas como consequéncia da norma provisoria.

Em 1998 foi promulgada a Emenda Constitucional 19, que, no
contexto de uma "Reforma Administrativa", alterou e introduziu inUmeras questdes
referentes ao funcionamento da maquina administrativa brasileira. Entre elas, por
Obvio, o teto remuneratério foi alvo de mudancas relevantes. Assim ficou redigido o
art. 37, XI:
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XI - a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administracéo direta, autarquica e fundacional,
dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo
e dos demais agentes politicos e o0s proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou ndo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal;

S&o0 as seguintes as principais mudancas em relacdo a redacao
originaria, sempre destacando apenas aquelas que concernem ao objeto do
trabalho: (a) foi introduzida no ordenamento constitucional brasileiro a figura do
subsidio como forma de retribuicdo pecuniéria pela prestacdo de servicos de alguns
agentes publicos determinados pela Emenda; (b) foram extintos os cargos
paradigmaticos dentro de cada Poder, sendo eleito o subsidio dos Ministros do STF
como teto nacional; (c) foi retirada a possibilidade de o legislador dos entes
federados fixar um limite maximo, por exemplo, em determinado percentual abaixo
do teto, embora outra norma da EC 19/1.998 tenha mantido a possibilidade de se
fixar o limite entre a maior e a menor remuneracéo dos servidores®; (d) embora néo
se considere exatamente uma "alteragdo", conforme se explicitara no capitulo
proprio do trabalho, foi acrescentado ao texto, a nosso ver apenas a titulo de reforcgo,
a ordem de que dentro das remuneracdes dos servidores publicos se deveriam

contabilizar "as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza".

Fundamental fazer referéncia a uma norma introduzida a
Constituicdo da Republica, ainda no contexto da EC 19/1.998, que, ndo obstante
fora do art. 37, Xl, foi objeto de relevante polémica quando o Supremo Tribunal
Federal se deparou com o primeiro grande julgamento de caso envolvendo referida
Emenda. E o caso do inciso XV*, acrescentado ao art. 48, que previa a necessidade
de uma lei de iniciativa das quatro mais exponenciais autoridades da Republica para

® Trata-se da introducédo do § 5° ao art. 39: "§ 5° Lei da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios podera estabelecer a relagdo entre a maior e a menor remuneragdo dos servidores
publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, XI.

XV - fixacdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, por lei de iniciativa conjunta
dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Supremo Tribunal
Federal, observado o que dispbem os arts. 39, § 4°, 150, Il, 153, Ill, e 153, § 2°, I."
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a fixacdo do valor do subsidio de Ministro do STF, e que sera adequadamente

examinado no capitulo proprio.

Por fim, a ultima verséo do art. 37, Xl, na redacao dada no contexto
da chamada "Reforma da Previdéncia", manteve alguns elementos alterados quando

da EC 19/1.998, eliminou outros e trouxe de volta outros do dispositivo originario:

XI - a remuneracédo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional,
dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo
e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou néo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualgquer outra natureza, ndo
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios,
0 subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o
subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder
Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de
Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por
cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite
aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos
Defensores Publicos;

Sempre dentro do ambito de interesse do trabalho, merecem
destaque: (a) a manutencdo do subsidio como figura integrante do sistema
remuneratério do servico publico e das "vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza" como parcelas subsumiveis ao teto; (b) eliminacdo da exigéncia de lei de
iniciativa conjunta para fixacdo do subsidio dos Ministros do Supremo; (c) retorno
dos tetos dentro de cada Poder dos entes federados, mas mantendo a previsdo de
que, embora possam ser inferiores, nenhum deles poderia ser superior ao subsidio
dos Ministros do STF.

1.2 Os institutos juridicos do sistema remuneratori o dos servidores publicos a

luz da doutrina
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Dentro da linha proposta, serdo examinados os institutos juridicos
que constituem o regime remuneratorio no servigco publico e que foram levados ao
Supremo Tribunal Federal nos casos que serdo analisados no capitulo proprio.
Cumpre ressaltar, ainda, que tendo em conta os limites da pesquisa ndo seréo
consideradas as parcelas remuneratérias que ndo digam respeito aquele tipo de
servidor publico delimitado inicialmente: da Administracdo direta, regido pelo vinculo

estatutario.

Inicialmente, verifica-se que da redacdo originaria do art. 37, Xl,
consta apenas o0 termo '"remuneragdo”. Para HELY LOPES MEIRELLES,
remuneracao em sentido amplo compreende o subsidio e a remuneracéo. De acordo
com o autor, o primeiro seria constituido de parcela Unica, pago em regra aos
agentes politicos. A segunda estaria dividida em (a) vencimentos (que
corresponderia ao vencimento, no singular, somado as vantagens pessoais), pago
aos titulares de cargos publicos da Administragcéo direta, autarquica e fundacional; e
(b) salario, pago a quem é regido pela Consolidacéo das Leis do Trabalho® (o salario
foi aqui referido apenas para manter fidelidade a divisdo proposta pelo autor,
porquanto, conforme ja foi dito, esse tipo de funcionario publico e sua respectiva
forma de retribuicdo pecuniaria ndo serdo objeto de estudo).

Aqui cabe pequeno paréntese, para fixar o que se entende por
remuneracao. Nao so pelo que consta do art. 37, XI, mas tendo em conta o conjunto
das normas constitucionais referentes ao tema, remuneragcdo representa qualquer
forma de retribuicdo pecuniaria pelos servicos prestados pelo funcionario, tanto a
titulo permanente (em razdo das atribuicbes do cargo ou com fundamento em
vantagem adquirida ao patriménio juridico do servidor, ndo do cargo) quanto em
carater excepcional (por exemplo, gratificacdes por desempenho de cargo de chefia,
horas-extras recebidas em razdo da prestacdo de servico em tempo superior a
jornada legalmente prevista, entre outras situacdes que so justificam o recebimento
de alguma parcela remuneratoria temporariamente e enquanto durar a

excepcionalidade).

® Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 452.
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Essa é a licdo de CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA, para quem
remuneracao representa o total de valores percebidos pelo agente publico, o que
englobaria todas as parcelas que compdem a contraprestacao devida pelo Estado
ao servidor, em decorréncia do exercicio do cargo ou funcdo®. Assim, pode-se dizer
como referencial tedrico no presente estudo que remuneracao € o género, dentro da
gual se encontram as espécies remuneratorias. Tal conclusdo também se encontra
na doutrina da agora Ministra do STF, quando afirma que o subsidio é fixado pela
Constituicdo como parcela Unica, mas a remuneracao ndo necessariamente sera
composta de uma unica parcela. Ou seja, ao prever a possibilidade de o agente
remunerado por subsidio receber, a titulo de "remuneracao” outra parcela, incluiu o

subsidio (espécie) no conceito de remuneracao (género).

Em sintese, € muito importante essa conceituacao constitucional do
instituto "remuneracgdo”, porque, como sera visto nos momentos oportunos, o
constituinte utilizou em outros dispositivos os termos "vencimentos”, "subsidios",
"vantagens pessoais”, devendo cada uma ser lida a luz da sistematizacéo
implementada pelo texto constitucional. Dai que, partindo da classificacdo antes
referida, proposta por HELY LOPES MEIRELLES e acrescida das ponderagfes
acima referidas, pode-se dizer que a remuneracdo dos servidores publicos na
Constituicdo Federal - e agora ja se fala do sistema atual, apés a inclusdo dos
subsidios - divide-se em (a) vencimentos (vencimento basico acrescido das
vantagens); (b) subsidios (parcela unica); e (c) salario (Qque ndo sera objeto do

presente estudo).

Alids, nem se poderia dizer que o0 mestre paulista ndo adota também
essa sistematica. Isso porque na obra citada, ap0s dizer que o0 sistema
remuneratério se dividiria em subsidio e remuneracdo, sendo que esta se
subdividiria em vencimentos e salario, o autor termina por se contradizer. Sao as
textuais palavras do autor, quando passa a discorrer detalhadamente sobre cada
instituto, apds a referida classificacdo: "Como visto, subsidio € uma modalidade de

n’

remuneracao, fixada em parcela unica"’ e "Vencimentos (no plural) € espécie de

remuneracdo e corresponde a soma do vencimento e das vantagens pecuniarias"®.

e Principios Constitucionais dos Servidores Publicos. Séo Paulo: Saraiva, 1999, p. 305.
"HELY, 2004, op. cit., p. 455.
® HELY, 2004, op. citl, p. 456.



17

Com essas colocacbes, pode-se dizer com conforto que 0s conceitos e a
classificac@o ora proposta também coincidem com as licbes do autor.

Dando continuidade ao exame dos institutos remuneratérios, cumpre
passar ao exame dos subsidios, introduzido no regime dos servidores publicos por
meio da EC 19/1.998 e que, na redacdo que esta deu ao art. 39, § 4° a nova
modalidade remuneratéria deve ser fixada "em parcela Unica, vedado o acréscimo
de qualquer gratificacédo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra
espécie remuneratoria". Para HELY, ndo obstante a redacdo do dispositivo, a
interpretacdo sistematizada da Constituicdo leva a conclusdo de que é aceito o
pagamento simultdneo de outras verbas, especialmente aquelas que a propria
redacao originaria da Constituicdo garantiu aos servidores publicos, ao deferir-lhes a
percepcao dos direitos do art. 7° e incisos, como o décimo-terceiro salario, o terco de

férias, entre outros®.

Também em ODETE MEDAUAR encontra-se a consideragdo de que
outras verbas podem ser recebidas em conjunto com os subsidios, sendo que a
autora chega a admitir a percepcdo, por exemplo, de horas-extras e adicional
noturno™. Por fim, em CARMEN LUCIA encontramos a fundamentacdo mais
alongada sobre a natureza do subsidio, para quem a expressao "parcela Unica" tem
como principal objetivo diferenciar o subsidio incluido na Constituicdo de 1988 da
nocao que se tinha dele nos ordenamentos juridicos anteriores no Brasil, quando o
instituto era incontroversamente composto de uma parcela fixa e outra variavel. De
acordo com autora mineira, a ideia atual de subsidio vem ao encontro da
transparéncia nas despesas com pessoal na Administracdo Publica, pois os cargos
remunerados por subsidios ficam proibidos de receber, a titulo do mero desempenho
das atribuicées ordinarias do cargo, outras parcelas remuneratérias*’. Assim, toda a
sociedade sabe quanto ganha o servidor a titulo do exercicio das atribuicdes de
determinado cargo, sendo certo que, pelo desempenho momentaneo ou excepcional
de outras incumbéncias além das obrigacdes legais do cargo, seria admissivel a

percepcao de parcela especifica referente aos encargos extraordinarios.

®HELY, 2004, op. cit., p. 455-456.
10 Direito Administrativo Moderno. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 305.
' CARMEN LUCIA, 1999, op. cit., p. 311-313.
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Em sintese do que se pode dizer sobre os subsidios, o fundamental
é fixar a nogéo de que, ndo obstante as controvérsias sobre a constitucionalidade da
percepcdo simultdnea com outras parcelas, essa modalidade remuneratoria,
somada a outras ou percebida isoladamente, deve se submeter ao teto
constitucional. E o que determina expressamente a parte final do art. 39, § 4°, que,
apos enumerar a proibicdo de acréscimo de outras parcelas, manda ser obedecido,

"em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI."

Cumpre agora analisar os chamados "vencimentos”, instituto que,
ndo obstante ja tenha sido brevemente referido no trabalho como uma das
modalidades de remuneracao, exige mais aprofundamento, porquanto se decompde
em outras parcelas. A propdsito, foi exatamente em razdo de determinadas
interpretacbes dadas a parcelas conformadoras dos vencimentos, conforme sera
estudado no capitulo préprio, que foram provocadas muitas das polémicas sobre o
teto constitucional. Ademais, ainda a titulo de demonstracdo da importancia de se
estudar o instituto, apenas na redacdo originaria da Constituicdo o termo
vencimentos é utilizado em quinze passagens no contexto do sistema remuneratorio,
enquanto a expressao vencimento, no singular, foi utilizada somente uma vez e
mesmo assim por inclusdo da EC 19/1.998, pois no texto originario o constituinte
nao a utilizou. Algumas das situacbes em que 0s vencimentos sdo citados sao
fundamentais para o contexto do estudo, como € o caso, por exemplo, dos arts. 37,
XII*?, e 39, § 1°%,

E em MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO que encontramos a
mais adequada sintese do que se considera como vencimentos, porguanto, nao
obstante considere remuneracdo e vencimentos como sinénimos € ndo como aqui

proposto (género e espécie), afirma que os vencimentos correspondem a soma do

2 Art. 37

(-..)

XIl - os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario ndo poderdo ser
superiores aos pagos pelo Poder Executivo;

3 Art. 30.

(-..)

8 1° - A lei assegurara, aos servidores da administragdo direta, isonomia de vencimentos para cargos
de atribui¢Bes iguais ou assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, ressalvadas as vantagens de carater individual e as relativas a natureza ou
ao local de trabalho. (redagéo originaria)

4 Servidores Publicos na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 87.
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vencimento, que se qualifica como a retribuicdo em dinheiro pelo exercicio do cargo,
com as demais vantagens. Na mesma linha, MEDAUAR, para quem o instituto
designa o conjunto formado pelo vencimento do cargo e pelas demais parcelas, que

denomina de vantagens pecuniarias®.

Se quanto aos vencimentos ndo ha muita ddvida quanto a
corresponder ao vencimento basico, parcela que representa o pagamento pelo
exercicio das estritas atribuicbes do cargo, somado as demais parcelas recebidas
pelo servidor, é exatamente a partir destas demais parcelas, as chamadas

"vantagens", que as controvérsias comeg¢am a surgir, inclusive no ambito doutrinario.

E quanto as vantagens, DI PIETRO faz uma distincdo por demais
relevante: na sequéncia da ideia de que integram os vencimentos, afirma que elas
podem ser "inerentes ao cargo ou aos Seus respectivos ocupantes (vantagens de
carater individual)"*. Esta distincdo levada a efeito pela autora simplifica de forma
eficaz a nocao que se deve ter das demais parcelas componentes dos vencimentos.
N&o se desconhece, entretanto, a complexa e sofisticada classificacdo elaborada
por HELY ao versar sobre as "vantagens pecuniarias”, quando afirma que estas
podem ser concedidas a titulo definitivo ou transitério, pagas em decorréncia de
algumas situacdes: pelo temo de servigo (ex facto temporis), pelo desempenho de
funcbes especiais (ex facto offici), em razdo das condicdes anormais para
realizacdo do servico (propter laborem), ou em funcdo das condicbes pessoais do
servidor (propter personam). Segundo o0 autor, as duas primeiras seriam 0s

"adicionais" e as seguintes seriam incluidas na categoria das "gratificacées"’.

Tal classificacdo tem sua utilidade, mas para efeito de estudo do teto
remuneratério, 0 que mais importa ndo € a denominacdo dada pelo legislador as
chamadas vantagens, até mesmo porque o préprio HELY reconhece que nessa area
a falta de técnica grassa em nosso pais, o que tem dificultado o reconhecimento de
direitos dos servidores publicos por parte da Administracdo Publica e também por

parte do Judiciario, quando chamado a resolver os inumeros conflitos decorrentes

> MEDAUAR, 2012, op. cit., p 305.
'° DI PIETRO, 2011, op. cit., p. 87.
Y HELY, 2004, op. cit. p. 461-462.
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exatamente da falta de técnica legislativa’®. Nessa linha, de todo oportuna a critica
de JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, no sentido de que as classificacdes
rigidas para as vantagens ndo mais se justifica e para quem o fator mais importante
na analise das diversas nomenclaturas dadas pelo legislador as verbas integrantes
do sistema dos vencimentos é "a verificacdo, na norma pertinente, do fato que gera
o direito & percepcdo da vantagem™®. Com efeito, na busca das consequéncias
juridicas o fundamental para a Administracdo ou o Judiciario é a investigacao do
suporte fatico em que se baseia a vantagem, pouco importando se a ela a lei da o

nome de gratificacdo, adicional, abono ou outro qualquer.

Conforme o exposto, em sintese pode-se dizer quanto aos institutos
juridicos do sistema remuneratorio constante da Constituicdo que: (a) remuneracao
€ a retribuicdo pecuniaria devida pela Administracdo Publica ao servidor, em
decorréncia da sua prestacdo de servico, constituindo o género do sistema
remuneratério, do qual as espécies sao 0s subsidios e os vencimentos (como dito,
os salarios, que também constituem espécie de remuneracdo, ndo serdo objeto de
estudo); (b) subsidio € uma das modalidades adotadas pela Constituicdo para
pagamento dos servidores, sendo devido em parcela Unica, com os temperamentos
dos direitos sociais do art. 7° conferidos pela redacéo originaria da Constituicdo ao
funcionalismo publico, mas, em todo caso, sendo possivel a percep¢do conjunta ou
sendo pago isoladamente, o subsidio também deve se submeter ao teto do art. 37,
XI; (c) vencimentos sé@o a outra espécie remuneratoria objeto do estudo, consistindo
no vencimento-base do cargo, parcela que diz respeito apenas ao exercicio das
atribuicées inerentes ao cargo, mais as parcelas devidas em razdo de outras
situacOes fatico-juridicas, como o tempo de servico, o desempenho de cargo de
chefia, entre outros; (d) as chamadas "vantagens" constituem as parcelas que, como
dito no item anterior, sdo pagas ao servidor em acréscimo as exclusivas atribuicoes
legais do cargo, sendo relevante, para analise de suas consequéncias juridicas, o

substrato fatico que a lei que as criou imp&e como requisito para percepcao.

® HELY, 2004, op. cit. p. 463-464.
¥ Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 743.
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Capitulo 2. Estudo de casos: julgamentos paradigmat  icos do STF sobre o teto

remuneratorio constitucional

Versando o art. 37, Xl, da Constituicdo de 1988 fundamentalmente
sobre a imposicdo de limites as remuneracdes dos agentes publicos, seria
absolutamente previsivel que, tdo logo promulgada a Carta, algum aspecto referente
ao tema fosse judicializado, até mesmo porque, conforme ja nos referimos, a
Constituicdo continha dispositivo com determinacao drastica: a imediata limitacao de
qualquer remuneracao que estivesse sendo percebida em desacordo com os limites

decorrentes da Constituicao (art. 17 do ADCT).

No presente capitulo serdo apresentados em resumo descritivo 0s
posicionamentos do Supremo Tribunal Federal que podem ser considerados como
representativos das controvérsias levadas a Corte, a luz da redacao originaria do art.
37, XlI, bem como das duas outras versdes pelas quais passou o dispositivo. Serao
apresentados os principais elementos para posterior andlise critica de cada decisao
tomada pelo STF, tais como as alegacdes dos autores dos processos, 0S
posicionamentos das partes chamadas a atuar nos feitos, bem como a solucao
adotada pelo Tribunal, registrando também, sempre que houver, os fundamentos
dos votos vencidos.

Nao obstante tenham ocorrido outros julgamentos sobre o tema,
parece-nos que trés precedentes bem representam os critérios interpretativos que o
Tribunal passaria a adotar nos processos subsequentes: a ADI 14/DF/DF (Rel. Min.
Célio Borja, Pleno, decisdo unanime, DJ de 01/12/1989), a ADI-MC 1.898/DF (Rel.
Min. Octavio Gallotti, Pleno, por maioria, DJ de 30/04/2004) e o MS 24.875/DF/DF
(Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno, por maioria, DJ de 06/10/2006).

2.1 Aredagao original do art. 37, XI, e a ADI 14/D F/DF

Junto ao Supremo Tribunal Federal, a primeira tentativa de
impugnacao a determinacédo da Constituicdo Republicana de 1988 de impor limites

remuneratérios aos servidores publicos partiu da magistratura. Isso ocorreu com a



22

propositura da ADI 14/DF/DF, em 12 de janeiro de 1989, pela Associacdo dos
Magistrados Brasileiros (AMB), que ficou sob relatoria do Ministro Célio Borja e
impugnava a Lei 7.721/1989, que dispunha "sobre os vencimentos dos Ministros do

Supremo Tribunal Federal".

A acéo proposta pela AMB alegava, com base em dois fundamentos,
ser inconstitucional o paragrafo 2° do artigo 2° da Lei 7.721/1989%°: (a) o dispositivo
estaria em desconformidade com a parte final do paragrafo 1° do artigo 39 da entéo
nova Constituicao; (b) a norma impugnada, por constar de lei ordinaria, ndo poderia
dispor sobre 0 mesmo assunto de forma contraria a lei complementar (no caso, a LC
35/1979, a Loman).

Quanto ao primeiro argumento, para a AMB a parte final do novo
dispositivo constitucional - art. 39, 8 1° (“ressalvadas as vantagens de carater
individual e as relativas a natureza ou ao local de trabalho") - mandaria excluir do
conceito de vencimentos as "vantagens de carater individual", o que seria 0 caso,
segundo a alegacdo da inicial, do Adicional por Tempo de Servico (ATS)?.. Assim,
pela singularidade do adicional, ele se amoldaria ao conceito de "vantagem
pecuniaria”, de carater individual, e, por efeito da regra de exclusdo constitucional,
conforme o art. 39, 8§ 1°, n&do deveria ser alcangcado pela no¢cdo de vencimentos. A
requerente refor¢ca a alegacao de inconstitucionalidade a partir do desenvolvimento
da nocédo de que o ATS seria devido aos magistrados ex facto temporis, resultando
da situacdo individual de cada um, o que impediria ser computado de modo
genérico, para o fim de se chegar a um determinado limite remuneratério da
categoria. Foi citada doutrina especializada, em particular Hely Lopes Meirelles, no

sentido de acentuar o carater pessoal da vantagem em questao.

% Art. 2° A gratificacdo adicional por tempo de servico sera calculada na base de 5% (cinco por
cento) por qlingiiénio de servico, sobre o vencimento basico e a representacao.

(...)

§ 2° A remuneracgdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, considerado o basico, a verba de
representacdo e vantagens pessoais (adicionais por tempo de servigo), ndo podera ultrapassar o
limite previsto no art. 37, inciso Xll, da Constituicdo Federal.

2L O ATS é espécie remuneratéria previsto para toda a magistratura no art. 65, VI, da Lei
Complementar 65/1979, a Loman, que consiste em adicional de 5% para cada cinco anos de servico,
limitados a sete, ou seja, a 35%, e que incide sobre o vencimento basico e sobre a verba de
representacao.
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Disse mais a peticéo inicial, para apontar a segunda razéo pela qual
seria inconstitucional o dispositivo da Lei 7.721/1989. E que, segundo a requerente,
a Loman teria instituido para os magistrados conceito juridico proprio de
vencimentos, do qual estariam afastadas de seu conteudo as vantagens pecuniarias,
definidas em numerus clausus e entre as quais se encontram a gratificacdo de 5%
por quinquénio de servico, limitada a sete. Ou seja, o0 magistrado poderia, conforme
sua Lei Organica, receber gratificacdo de até 35% a titulo de tempo de servico.
Conforme alega a AMB, como a matéria foi disciplinada por lei complementar que
teria veiculado matéria a ela reservada pela Constituicdo Federal (art. 93, caput),
nao seria possivel que lei ordinaria - caso do diploma impugnado na acgéo direta (Lei
7.721/1989) - dispusesse sobre questdo afeta pela Carta a lei complementar,
incidindo ai, portanto, a segunda razdo para reconhecimento da

inconstitucionalidade.

Cumpre ressaltar que na referida ADI foi indicado expressamente
como parametro de constitucionalidade o disposto na parte final do paragrafo 1° do
artigo 39 da Constituicdo, que, conforme transcrito anteriormente, estabeleceu,
nestas palavras, a chamada "isonomia de vencimentos", ressalvando-se as
vantagens de natureza individual e as relativas a natureza ou ao local de trabalho.
Vale dizer, conforme o dispositivo tido como parametro, no contexto do art. 37, XII,
da Carta, nenhum servidor publico dos Poderes Judiciario ou Legislativo poderia
receber, a titulo de 'vencimentos', mais do que recebiam, sob mesma denominacéao,

os funcionéarios do Executivo encarregados de atribui¢cdes iguais ou assemelhadas.

Mas na pagina 4 da inicial, ao desenvolver argumentos sobre a
Loman, a AMB fez referéncia a exclusédo das vantagens pessoais nado so para efeito
de isonomia de vencimentos entre os Poderes, mas também para limites de

vencimentos:

Essa lei complementar, que veiculou matéria propria a ela reservada
pela Constituicdo acentuou, de modo inequivoco, inclusive para os
efeitos de equivaléncia e limites de vencimentos, a distingdo entre
vencimentos da Magistratura, de um lado, de as vantagens
pecuniarias, de carater pessoal, devidas aos Magistrados, de outro.
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A autora requereu liminarmente a suspensdo da eficacia do
paragrafo 2° do artigo 2° da Lei 7.721/1989 e, no mérito, a declaracdo de
inconstitucionalidade do dispositivo. Em 15/02/1989 o Pleno do STF indeferiu a
tutela de urgéncia?’, e, apds, foram solicitadas informacbes a Presidéncia da
Republica, que ndo vislumbrou a inconstitucionalidade suscitada e afirmou possuir o
dispositivo da Lei 7.721/1989 o proposito de dar exato cumprimento ao que disposto
no art. 37, Xll, da Constituicdo. Disse ainda o Presidente sobre a inadequacéo de se
interpretar a Constituicdo a partir da legislacao infraconstitucional, caso da Loman,
porquanto, embora denominados de gratificagdes, os quinquénios se incorporariam
aos vencimentos e o acompanhariam em todas as suas mutacdes. Ainda néao
organizada a AGU na época®, a defesa do ato coube & Subprocuradoria-Geral da
Republica, que, na mesma linha das informa¢des da Presidéncia da Republica,
sustentou a constitucionalidade do ato.

A Procuradoria-Geral da Republica, por sua vez, atuando na
condicdo de custos constitutiones, opinou pela inconstitucionalidade do dispositivo,
porquanto, ao incluir as vantagens pessoais, nestas considerados os quinquénios,
no conceito de vencimentos, a Lei 7.721/1989 teria confrontado o disposto em
matéria de reserva de lei complementar. Afirmou, ainda, que quando o legislador
quis dizer que determinada vantagem integra o conceito de vencimentos, o fez
expressamente, conforme o disposto no art. 65, 8 1°, da Loman, verbis: "A verba de
representacdo, salvo quando concedida em razdo do exercicio de cargo ou funcéo
temporaria, integra os vencimentos para todos os efeitos legais". Complementa o
parecer da PGR a afirmacdo de que na Constituicdo de 1988, a exemplo da
imediatamente anterior, 0 tema referente as vantagens dos magistrados estaria
reservado a lei complementar, conforme o art. 93 da Carta, que teria sido o
fundamento da inconstitucionalidade da lei impugnada. Por fim, a PGR admite que

eventualmente o intérprete deva recorrer a conceitos técnicos utilizados pelo

?2 "ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR. SUSPENSAO DOS
EFEITOS DO PARAGRAFO 2., ARTIGO 2., DA LEI FEDERAL N. 7.721, DE 06 DE JANEIRO DE
1989. INOCORRENCIA DOS PRESSUPOSTOS QUE DEVEM JUSTIFICAR A CONCESSAO DA
MEDIDA PLEITEADA. INDEFERIMENTO." (ADI 14/DF-MC, Rel. Min. Célio Borja, Pleno, DJ de
31/03/1989).

® Embora prevista na Constituicdo da Republica, a Advocacia-Geral da Unido somente foi instituida
em 10 de fevereiro de 1993, por meio da Lei Complementar 73.
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legislador infraconstitucional, para concretizacdo de mandamentos constitucionais,
desde que tal recurso ndo resulte em artificio para escamotear problema de
inconstitucionalidade. Interessante transcrever trecho do parecer, quando se refere

especificamente ao cerne do presente trabalho, ou seja, o art. 37, Xl, da Carta:

Até mesmo a leitura dos demais incisos do art. 37 da Carta Magna
confirma a inteligéncia ora preconizada. Quando o constituinte quer
falar dos vencimentos acrescidos de outras parcelas cunha o termo
remuneragao - € 0 que se repara no inciso Xl do rol dos principios
gerais da administracdo publica.

Adentrando agora na analise do ac6rdao proferido quando do
julgamento de mérito da ADI 14/DF/DF (sessdo de 28/09/1989), verifica-se que o
voto do relator, Ministro Célio Borja, adotou basicamente trés fundamentos: (a)
segundo o art. 37, XI, a equivaléncia do que chamou de “vencimentos-teto” estaria
implicita; (b) o art. 39, 8§ 1° da Constituicdo, ndo considerou no conceito de
vencimentos as vantagens pessoais; () nao seria interpretacdo da Constituicdo a
partir da lei a consideracdo do contexto em que empregados na Carta os institutos
juridicos de Direito Administrativo referentes a vencimentos, vantagens pessoais e

remuneracao.

O voto tem inicio, entdo, com remissdo ao Projeto de Lei
1.282/1988, de iniciativa do proprio STF e que deu origem a lei impugnada na acao
direta, para lembrar que o STF, no projeto, ndo teria afirmado que Ministros do
Supremo, Ministros de Estados, Deputados Federais e Senadores deveriam
perceber necessariamente idénticos valores, mas que, conforme a redacao original
do art. 37, XI, da Constituicdo, estaria implicita a regra de equivaléncia dos
vencimentos-teto, sob risco de frustrar-se a isonomia de vencimentos imposta pelo
art. 39, 8 1°, da Carta, também na redagé&o original. Ressaltou o relator, ainda, que
este Ultimo dispositivo, ao prescrever a isonomia de vencimentos, teria
expressamente deixado de fora do conceito destes as vantagens pessoais e as

relativas a natureza e ao local de trabalho.
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Apés, o relator afasta a alegacdo de que se estaria interpretando a
Constituicdo a partir da legislacdo infraconstitucional, descrevendo que seria
fundamental considerar o contexto em que empregados os diversos institutos de
Direito Administrativo, como vencimentos, vantagens pessoais e remuneracao, para
efeito de acepcgdo dos termos. Dai conclui que tanto na Loman (art. 63, § 2°) quanto
a Constituicdo da Republica (art. 39, § 1°) haveria exclusdo das vantagens pessoais
do conceito de vencimentos do cargo®. Sintetizada a fundamentacdo do Ministro
Célio Borja, no sentido de que os conceitos dos institutos juridicos devem ser lidos
no contexto em que empregados, na sequéncia do voto o relator fez as
consideracdes seguintes, cuja transcricdo é essencial, porquanto fundamentais para
as reflexbes a serem feitas no decorrer do trabalho. Disse o relator, na sequéncia da

ideia de que o contexto é essencial para o intérprete:

Nao se h& de confundir tal contexto com o do inciso XI do artigo 37
da Constituicdo, porque ai 0 que se busca € balizar a diferenca entre
0 maior e 0 menor salério pago no servi¢co publico: ‘a lei fixara o limite
méaximo e a relacdo de valores entre a maior e a menor remuneracao
dos servidores publicos’. Para isso € que se toma, como limite
méaximo, no ambito de cada Poder a remuneracdo percebida em
espécie e a qualquer titulo, por parlamentares, Ministros de Estado e
Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Aqui, portanto, o contexto € diverso ja que a norma tem por escopo
limitar a desigualdade salarial no Servico Civil da Uniéo,
determinando, através de um coeficiente, uma razdo, o maximo de
disparidade salarial toleravel. Para tanto, manda computar tudo o que
ser percebe em dinheiro, excluidas as parcelas usufruidas em
Servigos ou in natura.

Também no artigo 93, inciso V, da Constituicdo encontra-se norma
gue pde um limite nos vencimentos dos magistrados, verbis:

‘Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal
Federal, dispor4 sobre o Estatuto da Magistratura, observados o0s
seguintes principios:

V — os vencimentos dos magistrados serdo fixados com diferenca
ndo superior a dez por cento de uma para outra das categorias da
carreira, ndo podendo, a titulo nenhum, exceder os dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal.’

A segunda parte do dispositivo transcrito, porque situada no mesmo
contexto do inciso Xl, do artigo 37 da Constituicdo, importa incluséo
de quaisquer vantagens pessoais no computo dos vencimentos dos

# Nao foi enfrentada diretamente a questdo da recepcdo da Loman pela Constituicdo de 1988, tendo
o relator apenas dito que o termo vencimentos "tem seu alcance delimitado em lei complementar que
nem se argiiu, nem se demonstrou ser incompativel com a superveniente Constituicdo de 5 de
outubro”.
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magistrados para o efeito de limitd-los aos dos Ministros desta
Suprema Corte. (grifos do original).

Partindo das premissas (a) de que a Carta teria imposto no art. 37,
Xl, a equivaléncia de vencimentos-teto; (b) de que a parte final do paragrafo 1° do
artigo 39 da Constituicdo teria excluido do conceito de vencimentos as vantagens
pessoais, no caso o ATS; e (c) de que os institutos vencimentos, vantagens
pessoais e remuneracdo devem ser interpretados conforme o contexto em que
utilizados; tendo, portanto, estas consideracdes como premissas, a consequéncia
l6gica do relator foi a declaracdo de inconstitucionalidade das expressbes “e
vantagens pessoais (adicionais por tempo de servi¢o)” constantes do paragrafo 2°
do artigo 2° da Lei 7.721/1989, sendo seguido pelos demais Ministros de forma
unanime. Nao houve interposicdo de recurso e o processo foi baixado ao arquivo do
STF em 01/02/1990.

Uma vez relatado o primeiro caso, cumpre agora passar ao segundo
julgamento considerado como paradigmatico no STF quanto a questdo do teto

remuneratorio constitucional.

2.2 A Emenda Constitucional 19/1998 ("Reforma Admin istrativa”) e a ADI-MC
1.898/DF-MC

A Emenda Constitucional 19/1998, conhecida como "Reforma
Administrativa", representou tentativa, como sugere a expressao pela qual passou a
ser chamada a emenda, de, a partir de alteracdes na Constituicdo da Republica,
aperfeicoar a administracdo publica brasileira, sobretudo frente a crise do Estado
vivida nas décadas de 1980 e 1990.

Foge ao escopo do presente trabalho discorrer de forma
pormenorizada sobre todo o conteludo da referida emenda constitucional, até mesmo
porque sua abrangéncia, nos 34 artigos que a compdem, como se pode inferir do
breve resumo exposto no paragrafo anterior, implicou alteracdes em inameros

dispositivos da Carta. O importante, tendo em conta os limites da reflexdo que ora se
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leva a efeito, é ressaltar que a EC 19/1.998 promoveu importante modificacdo na
estrutura remuneratoria dos agentes publicos, com destaque, obviamente, para a
nova redacado dada ao art. 37, Xl, ja transcrito, sempre nosso foco central de

atencao.

Mas para auxiliar no desenvolvimento argumentativo e até mesmo
para melhor compreensao do resultado do julgamento da ADI-MC 1.898/DF-MC,
importante ressaltar outras normas da Emenda: (a) inclusdo do § 5° ao art. 39,
impondo aos agentes politicos 0 subsidio como Unica modalidade de remuneracao;
(b) inclusdo do 8§ 8° ao mesmo artigo, facultando ao legislador infraconstitucional
também se valer do subsidio como modalidade remuneratoria dos servidores
organizados em carreira; (c) a introducédo da necessidade de iniciativa conjunta dos
Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do STF,
para apresentacdo de projeto de lei sobre a fixacdo do subsidio mensal dos
Ministros do Supremo, norma constante do novo inciso XV do art. 48 da Carta.
Esses aspectos da norma tém importancia substantiva, pois, nos termos da
alteracdo que a EC 19/1.998 promoveu no art. 37, Xl, o subsidio mensal dos
Ministros do STF passou a ser 0 Unico teto remuneratério, para todos os entes
federados, em todos os Poderes; e (d) a determinacéo, no art. 29 da Emenda, de
que “Os subsidios, vencimentos, remuneragdo, proventos de aposentadoria e
pensdes e quaisquer outras espécies remuneratérias” deveriam se adequar, “a partir
da promulgacdo da Emenda, aos limites decorrentes da Constituicdo, ndo se

admitindo a percepc¢do a qualquer titulo”.

A primeira grande polémica referente as disposicfes da EC 19/1.998
chegou ao STF como consequéncia da iniciativa do Presidente do STJ de editar, ad
referendum do colegiado do CJF, 6rgao também comandado pelo Presidente do
STJ, ato normativo que deferiu a seus Ministros, aos membros dos cinco Tribunais
Regionais Federais e aos Juizes Federais de primeiro grau pagamento retroativo a
janeiro de 1998 (o ato é de setembro) de diferenca mensal resultante de tabela
anexada ao ato, considerando-se como teto remuneratorio o valor de R$ 10.800,00
(dez mil e oitocentos reais). A medida foi tomada com fundamento nas alteragbes
constitucionais promovidas pela chamada "Reforma Administrativa”, bem como no

disposto na Lei 9.655/1998, que "Altera o percentual de diferenca entre a
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remuneracao dos cargos de Ministros do Superior Tribunal de Justica e dos Juizes
da Justica Federal de Primeiro e Segundo Graus". Interessante notar que a referida
lei foi editada dois dias antes da EC 19/1.998 e seu ultimo artigo dispés que a

entrada em vigor se daria ha mesma data de vigéncia da futura emenda.

O ato do Presidente do STJ foi impugnado perante o Supremo por
meio da ADI 1.898 (Rel. Min. Octavio Gallotti), de iniciativa do Procurador-Geral da
Republica, que vislumbrou ofensa ao disposto nos arts. 48, XV, e 169 da
Constituicdo, conforme as alteracbes levadas a efeito pela EC 19/1.998. A
Procuradoria, em peticdo inicial bastante objetiva, apresentou duas alegacoes
centrais para inconstitucionalidade do ato: (a) a EC 19/1.998 exigiria projeto de lei de
iniciativa conjunta para fixacdo dos subsidios dos Ministros do Supremo; e (b) o
STF, em sessdo administrativa realizada anteriormente, teria decidido, diante da
nova ordem constitucional trazida pela Emenda 19/1998, pela sua incompeténcia

para fixacdo unilateral do subsidio.

Quanto ao primeiro argumento, sustentou a PGR que, como 0 novo
inciso XV incluido no art. 48 da Constituicdo exigia iniciativa conjunta para projeto de
lei de fixag&o dos subsidios dos Ministros do STF, o ato do Presidente do STJ seria
inconstitucional, porquanto ndo seria permitida a determinacao dos valores por meio
de decisao administrativa, mas apenas por lei em sentido formal. Assim, a eleicdo do
montante de R$ 10.800,00 como teto remuneratério equivaleria a indevida fixacao,
pela via administrativa, do subsidio dos membros do STF. Quanto ao segundo, foi
dito que os Ministros do Supremo, em sessédo administrativa realizada cerca de trés
meses antes (24 de junho de 1998), deliberaram pela incompeténcia propria para
fixar o subsidio mensal a que a nova redacdo constitucional se referia, sob
fundamento de que a iniciativa para fixar os valores dependeria de lei formal de
iniciativa conjunta (art. 48, XV). Muito importante a transcricdo das conclusdes a que
chegou o STF na referida sessao administrativa:

(...) ndo sdo auto-aplicaveis as normas do art. 37, Xl, e 39, § 4°, da
Constituicdo, na redacdo que lhes deram os arts. 3° e 5°
respectivamente, da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de
1998, porque a fixagdo do subsidio mensal, em espécie, de Ministro
do Supremo Tribunal Federal - que servira de teto -, nos termos do
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art. 48, XV, da Constituicdo, na redacdo do art. 7° da referida
Emenda Constitucional n® 19, depende de lei formal, de iniciativa
conjunta dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal e do Supremo Tribunal Federal. Em decorréncia
disso, o Tribunal ndo teve por auto-aplicavel o art. 29 da Emenda
Constitucional n°® 19/98, por depender, a aplicabilidade dessa norma,
da prévia fixagdo, por lei, nos termos acima indicados, do subsidio do
Ministro do Supremo Tribunal Federal. Por qualificar-se, a definicdo
do subsidio mensal, como matéria expressamente sujeita a reserva
constitucional de lei em sentido formal, ndo assiste competéncia ao
Supremo Tribunal Federal, para, mediante ato declaratorio proprio,
dispor sobre essa especifica matéria.

O relator, Ministro Octavio Gallotti, deferiu a liminar
monocraticamente, para suspender o ato do Presidente do STJ, levando no dia
seguinte a ADI 1.898 ao Pleno, para submeter a decisao a referendo. Seu voto, que
ao final sagrou-se condutor da maioria, porquanto vencidos os Ministros Marco
Aurélio e llimar Galvao, fundamentou-se basicamente na decorréncia légica do que o
STF tinha decidido administrativamente quanto a prépria competéncia para fixar
seus subsidios. Em outras palavras, se a Suprema Corte, deliberando sobre a
fixacdo dos subsidios de seus membros, entendeu nédo ter competéncia unilateral
para tanto, com mais raz&o outro Tribunal ndo poderia fazé-lo. E o acérddo® revela
que, mesmo o Presidente do Superior Tribunal de Justica tendo baixado o ato em
cumprimento ao disposto na Lei 9.655/1998, que, como dito, estabeleceu novas
escalas percentuais entre as remuneracdes dos Ministros do STJ e dos Juizes
Federais, mesmo assim o entendimento foi de que o Presidente do Tribunal teria,
como premissa para estabelecer as remuneracdes dos magistrados constantes da
Lei 9.655/1998, fixado inconstitucionalmente os subsidios dos Ministros do STF. A
conclusao foi tomada com base na previsao da EC 19/1.998 (art. 48, XV, da Carta),
no sentido de que somente por projeto de lei de iniciativa conjunta dos Presidentes
do STF, da Camara, do Senado e da Republica poderiam ser estabelecidos os

valores. Nao por outra razdo ressaltamos, no inicio da descricdo das novidades

% Ficou assim ementado: "Acdo direta de inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral da
Republica contra ato normativo da Presidéncia do Conselho da Justica Federal, onde se baixaram
tabelas de remuneracdo de magistrados, com base em valor atribuido aos subsidios de Ministro do
Supremo Tribunal, antes que venham estes a ser fixados por lei formal. Relevancia do fundamento
juridico da inicial, perante o art. 37, XI da Constituicdo, com a redacédo dada pela Emenda n° 19, cujo
art. 29 nao foi reputado auto-aplicavel em decisdo administrativa do Supremo Tribunal. Medida
cautelar deferida, por maioria, com efeitos ex tunc."
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trazidas pela chamada Reforma Administrativa, as disposi¢cbes do art. 48, XV,
objeto, como visto, de tanta polémica e cujos mandamentos ainda viriam a repercutir

nos julgamentos do STF sobre a questao.

As informacdes da PGR e da AGU somente vieram aos autos apos 0
referendo pelo Pleno. A AGU, por ocasidao dada instru¢cdo da acéo, para fins de
julgamento de meérito, sustentou, em sintese, que (a) o ato ndo atenderia aos
requisitos de generalidade e abstracdo; e (b) como os subsidios que viessem a ser
fixados apdés a lei de iniciativa conjunta ndo poderiam ser inferiores aos R$
10.800,00, em razdo da irredutibilidade salarial, porquanto este ja era o valor
recebido pelos Ministros do STF, nao teria sentido postergar o exercicio do direito
constante da Lei 9.655/1998. A PGR opinou pela procedéncia da agao direta, porque
0 ato padeceria de dois vicios de inconstitucionalidade: (a) formal, por afronta ao art.
48, XV; e (b) material, porque teria concedido aumento aos Ministros do STJ e
demais magistrados da Justica Federal, sem prévia dotacdo orcamentéria (art. 169,
§ 1° | e Il, da Carta).

Por fim, cumpre consignar passagens dos votos vencidos dos
Ministros limar Galvdo e Marco Aurélio. Para este, sequer seria cabivel a acédo de
controle concentrado, porque o ato impugnado seria de efeitos concretos, nao
possuindo, portanto, a natureza de generalidade e abstracdo exigidos para o
conhecimento de uma ADI, uma vez que o0 ato impugnado estaria apenas dando
cumprimento aos comandos da Lei 9.655/1998, no sentido de estabelecer o
escalonamento de remuneragdes dela constante. Vencido no conhecimento da
acdo, também divergiu quanto ao mérito, porquanto ao exigir a edicdo de lei em
sentido formal, o STF estaria afastando do cenario juridico a determinacao do art. 29
da Emenda, no sentido de que todas as remuneracdes teriam que se adequar, a

partir da sua promulgacéo, aos limites da Constitui¢o.

Ja& o Ministro llmar Galvao divergiu da conclusédo da Corte de que, ao
dar cumprimento a lei, a autoridade coatora teria de forma inconstitucional fixado os
subsidios dos Ministros do STF. O voto discordante partiu da premissa de que o
valor de R$ 10.800,00 fora tomado apenas como parametro, ndo como subsidio,
porque, conforme a Constituicdo (art. 93, V), os Ministros do STJ somente poderiam

perceber 95% da remuneracdo dos membros do STF. Assim, para fiel cumprimento
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a Lei 9.655/1998, o Presidente do STJ adotou as informagfes prestadas pela
Diretora-Geral do STF, de que a remuneracéo incontroversa®® dos seus membros
seria de R$ 10.800,00.

Em 24/06/2006 foram redistribuidos os autos a Ministra Carmen
Lucia, que, em 10/03/2008, julgou prejudicada a acdo, por perda de objeto, em razdo
de as informacdes do Presidente do STJ noticiarem que o0 ato permaneceu sem
eficacia e que, somente com o advento da Lei 10.474/2002 e da Resolucéo
245/2002, do STF, que regulamentou a forma de calculo do abono objeto do ato

impugnado na ADI, o pagamento teria sido efetuado.

2.3 A Emenda Constitucional 41/2003 ("Reforma da Pr evidéncia®) e o MS
24.875/DF

A Emenda Constitucional 41/2003, promulgada a titulo de "Reforma
da Previdéncia", demonstra a indiscutivel importancia do estudo do chamado teto
remuneratério constitucional. E que, n&o obstante a redacg&o originaria do art. 37, XI,
tivesse sido objeto de emenda constitucional cinco anos antes, a titulo de “Reforma
Administrativa”, foi novamente alterado, agora sob justificativa de uma reforma

previdenciaria.

Dito isso, cumpre ressaltar as principais disposicbes da Emenda,
sendo a primeira delas no art. 37, Xl, que voltou a utilizar, quanto as remuneracdes
paradigmaticas, formula prevista na redacéo inicial do dispositivo, ou seja, reinstituiu
como valores maximos a serem respeitados as remuneragfes dos agentes politicos
de cada Poder, no ambito de cada ente federado. Nao custa relembrar que o modelo
adotado pela EC 19/1.998 era distinto, valendo-se dos subsidios dos Ministros do

STF como valor nacional, independente de Poder e de unidade federada. Outra

% Cabe aqui pequena digressdo, para se dizer sobre a razdo da expressdo "remuneracio
incontroversa". E que, como sabem todos, os Ministros do STF, por forca de mandamento
constitucional (art. 119, I, a), comp&em o Tribunal Superior Eleitoral pelo mandato de dois anos,
renovavel por mais dois. La percebem gratificacdo enquanto integrarem a Corte. Essa verba nao foi
computada como remuneracdo de Ministro do Supremo, que, na condicdo de membro do TSE,
recebiam, na verdade, mais do que o valor adotado pelo Presidente do STJ. Dai dizer-se que o ato
impugnado partiu de valor incontroverso, ou seja, aquele sobre o qual ndo havia divida sobre ser a
remuneracao minima de qualquer Ministro do Supremo.



33

referéncia importante quanto ao dispositivo € que a nova emenda manteve a formula
da remuneracao por subsidios, com a mesma determinacgédo, até entdo ineficaz, de

neles incluirem-se "as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza".

A segunda inovacao relevante para o propdsito do presente trabalho
foi a retirada da exigéncia de lei de iniciativa conjunta do STF, Senado, Camara e
Presidéncia da Republica para fixacdo dos subsidios dos Ministros do Supremo, que
jamais chegou a ser editada. A EC 41/2.003 retirou do inciso XV do art. 48 da Carta
a referida obrigacéo, cuja iniciativa passou a ficar a cargo apenas do STF. Por fim,
consta da Emenda formula que apresenta solucdo a aparente auséncia de um valor

, que
mandou considerar como valor do subsidio a que se refere o art. 37, XI, a maior

para que se pudesse tomar como limite para a maior remuneracao: seu art. 8°%/

remuneracao de Ministro do STF, até a fixacdo do valor do subsidio a que se refere

o referido dispositivo.

O julgamento paradigmatico do STF quanto ao teto, a luz da EC
41/2.003, ocorreu no caso de Ministros aposentados da propria Corte que
impetraram mandado de seguranca contra 0 STF e seu Presidente, para impedir a
reducdo de seus proventos, que, na oportunidade, superavam a remuneracao paga
aos Ministros em atividade. Trata-se do MS 24.875/DF (Rel. Min. Sepulveda
Pertence, Pleno, DJ de 06/10/2006). Toda a questdo teve inicio quando o entdo
Presidente do STF, para executar a decisdo administrativa do Tribunal, de
05/02/2004 (Processo 319.269), que fixou em R$ 19.115,19 a maior remuneracao de
Ministro da Casa e determinou a submissao de todas as remuneracdes e proventos
pagos pelo Tribunal a este limite. Para se chegar ao valor, que nos termos do art. 8°
da EC 41/2.003 deveria ser considerado como teto até que a lei instituisse os

subsidios, o Tribunal afirmou que a remuneracdo de seus membros era composta

7T Art. 8°. Até que seja fixado o valor do subsidio de que trata o art. 37, XI, da Constituicdo Federal,
sera considerado, para os fins do limite fixado naquele inciso, o valor da maior remuneracéo atribuida
por lei na data de publicacdo desta Emenda a Ministro do Supremo Tribunal Federal, a titulo de
vencimento, de representacdo mensal e da parcela recebida em razdo de tempo de servico,
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal,
0 subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados
Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal
de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento da maior remuneracgao
mensal de Ministro do Supremo Tribunal Federal a que se refere este artigo, no a&mbito do Poder
Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério Pulblico, aos Procuradores e aos
Defensores Publicos.
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das seguintes parcelas: (a) vencimentos de R$ 3.989,81; (b) representacdo mensal
de R$ 10.628,86, nela incluido o valor de R$ 1.771,48 pago apenas ao Presidente
da Corte; e (c) adicional por tempo de servico (ATS) de R$ 4.496,52.

Irresignados com a ordem do Presidente do STF de limitar seus
proventos a R$ 19.115,19, foi impetrada a ordem, sob as seguintes alegacdes: (a)
0S proventos eram compostos por duas parcelas de carater geral (vencimentos e
verba de representacdo) e duas de natureza pessoal (o ja referido adicional por
tempo de servico - ATS - e 0 acréscimo de 20%, por se haverem aposentado no
exercicio de cargo isolado no qual permaneceram por mais de trés anos, nos termos
dos arts. 184, I, da Lei 1.711/1952%%, e 250 da Lei 8.112/1990%); (b) seria
inconstitucional a inclusdo das "vantagens pessoais" no céalculo das remuneracdes
que deveriam se submeter ao teto do art. 37, Xl, na redacdo da EC 41/2.003; (c)
seria igualmente inconstitucional o art. 8° da EC 41/2.003, que mandou considerar a
“parcela recebida em razéo do temo de servigo” no calculo da maior remuneracédo de
Ministro do STF. Nesses termos, a decisdo administrativa do STF, no sentido de
submeter as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza ao teto
remuneratério, bem como o ato do Presidente que determinou o cumprimento da
deciséo, cortando os valores que sobejavam os R$ 19.115,19, teriam ferido o direito
liquido e certo dos impetrantes de continuarem percebendo as verbas.

A inconstitucionalidade suscitada pelos impetrantes derivaria das
seguintes alegacfes de ofensa a Carta: (a) desrespeitaria 0 principio da isonomia,
pois ao determinar o corte da parcela a que fariam jus, ficariam igualados, em
termos de remuneracdo, a quem nao tem direito ao plus da vantagem; (b) a
subtracdo das vantagens pessoais de seus proventos, que variam de servidor para
servidor e resultam de situacfes objetivas, como o tempo de servico, ofenderia o
principio da igualdade; (c) possuiriam direito adquirido a continuar percebendo as
verbas, direito que se oporia a incidéncia do corte sobre suas situagdes individuais.

% Art. 184. O funcionario que contar 35 anos de servico seré aposentado:

Il — com provento aumentado de 20% quando ocupante da Ultima classe da respectiva carreira;

Il — com a vantagem do inciso Il, quando ocupante de cargo isolado se tiver permanecido no mesmo
durante trés anos;

2 Art. 250. O servidor que ja tiver satisfeito ou vier a satisfazer, dentro de 1 (um) ano, as condi¢des
necessarias para a aposentadoria nos termos do inciso Il do art. 184 do antigo Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis da Unido, Lei n® 1.711, de 28 de outubro de 1952, aposentar-se-a com a
vantagem prevista naquele dispositivo.
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Cumpre ressaltar, ainda, que em diversas passagens da peticdo inicial ha
referéncias ao julgamento da ADI 14/DF/DF, como argumento de reforgco para a nao
inclusdo das vantagens individuais, seja na apuracdo do teto, seja nas
remuneracdes a ele sujeitas. Em outras palavras, segundo as alegacdes dos
impetrantes, da remuneracdo paradigma deveria ser excluido o adicional por tempo
de servico, bem como ndo deveriam ser contabilizadas as vantagens pessoais na

remuneracao dos demais servidores.

O parecer da Procuradoria-Geral da Republica, em apertada sintese,
foi no sentido de reconhecer o direito adquirido dos impetrantes de permanecer
recebendo acima do teto constitucional, em razdo de as vantagens constituirem

parcelas pro labore facto.

O voto do relator foi desenvolvido a partir das seguintes balizas: (a)
auséncia de inconstitucionalidade material na exclusdo do ATS da remuneracéo,
porquanto fora absorvido pelo instituto do subsidio, que o incorporou e que
englobaria toda e qualquer vantagem; (b) o adicional de 20%, em razdo de se
aposentarem em cargo isolado no qual permaneceram por mais de trés anos (Lei
1.711/1952 c/c Lei 8.112/1990), poderia continuar sendo recebido apés a EC
41/2.003, ndo sob titulo de direito adquirido, mas de irredutibilidade salarial
constante da Constituicdo da Republica (art. 95, II).

Quanto ao primeiro fundamento, o relator consignou que a
Constituicao jamais imp0s a fixacdo do ATS, apenas permitiu sua instituicao pela lei.
Assim, como a jurisprudéncia do STF é no sentido de ndo haver direito adquirido a
manutencdo de regime remuneratorio, bem como de proventos, se da mudancga do
regime ndo decorrer decréscimo do valor nominal, ndo ha ofensa ao principio da
isonomia, que, para acolhimento da tese, precisaria pressupor que a propria
Constituicdo tivesse estabelecido o tempo de servico como fator compulsorio de

tratamento remuneratério dos servidores.

Quanto a possibilidade de percepcéo dos adicionais, mesmo apos a
instituicdo do subsidio, mas apenas até que este absorvesse o valor da vantagem,
afirma que interpretacdo sistematica da Constituicdo, a partir dos objetivos
fundamentais da Republica (art. 3°), ndo permite ado¢ao da tese de oponibilidade de
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toda a sorte de direitos subjetivos advindos da aplicagdo de normas
infraconstitucionais superadas por emendas que busquem realiza-los (os objetivos
fundamentais). Ressalta, entretanto, que a irredutibilidade remuneratoéria significa
garantia individual que nem mesmo Emendas Constitucionais podem alterar,
porquanto esta, a irredutibilidade, é modalidade qualificada de direito adquirido. Com
base nesses fundamentos, o relator concluiu seu voto no sentido de reconhecer
parcialmente o direito liquido e certo dos impetrantes, para, sob o péalio da garantia
constitucional da irredutibilidade de vencimentos, continuar recebendo eventual valor
gue ultrapassasse os R$ 19.115,19, ndo mais a titulo de ATS, que incidia sobre o
vencimento mais a verba de representacdo, pois o subsidio ndo admitiria outra
parcela, mas apenas, como dito, a titulo de garantia contra a reducéo salarial,
medida proibida pela Constituicdo. E a percepcdo a maior valeria somente até que o

valor fosse coberto pelos reajustes do subsidio dos membros do STF.

A seguir serd apresentado como votou cada Ministro, com a sintese
dos fundamentos de cada voto: (a) Gilmar Mendes, Ellen Gracie, Celso de Mello e
Ricardo Lewandowski acompanharam o relator; (b) Marco Aurélio deferiu em parte a
ordem, tal qual o relator, mas sob fundamento distinto; e (c) Cezar Peluso, Carlos
Britto, Eros Grau, Joaquim Barbosa e Nelson Jobim denegaram a seguranca. O
resultado, entéo, foi de seis votos pelo deferimento parcial da ordem contra cinco

pela denegacéao.

A divergéncia de fundamentos do voto do Ministro Marco Aurélio,
embora seguindo o relator no resultado - concesséao parcial da ordem -, foi porque o
direito sobre o adicional de 20% teria sido constituido antes da promulgacdo da
Emenda e, assim, constituiria garantia individual, sendo protegida sob égide de

clausula pétrea.

Para o Ministro Cezar Peluso (depois seguido por Carlos Britto e
Eros Grau), as Emendas 19/1998 e 41/2003 nao alteraram a esséncia do texto
originario da Constituicdo quanto ao teto, que tinha trés pontos essenciais: impés um
limite remuneratério (art. 37, Xl), determinou que todas as espécies de remuneracao
se submetiam a este (art. 37, XI) e, por fim, afastou a oposi¢céo de direito adquirido
constituido sob o ordenamento juridico anterior, para efeito de alguma verba escapar

do teto (art. 17 do ADCT). Acrescentou dizendo que a submissao ao limite ndo era
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apenas para as parcelas preexistentes, mas também para as futuras, porque, se
assim nao fosse, seria facil a burla a Constituicdo, de modo que, embora exaurido
no tempo o art. 17 do ADCT com a promulgacdo da Carta, ndo seria necessaria
nenhum outro preceito "temporario”, porque o inciso Xl do art. 37 ja determinava que

gualquer vantagem criada por norma infraconstitucional deveria se submeter ao teto.

O voto do Ministro Joaquim Barbosa, seguido pelo entdo Presidente,
Nelson Jobim, ressaltou a importancia politico-institucional da EC 41/2.003 na
recusa de pretextos para fuga a efetiva fixacdo de limites para a remuneracdo das
funcBes publicas, ressaltando ser determinante a previsdo original do art. 17 do
ADCT, que imp0s imediata adequacdo das remuneracdes aos limites constantes da
Carta. Assim, afirmou que antes de ferir o principio da isonomia, a imposicao de
limites pela EC 41/2.003 o garante, pois a previsdo constitucional respeita a
uniformidade de tratamento de todos os servidores publicos, pois, abaixo dos
valores que a sociedade aceita pagar como limite pelo exercicio da funcdo publica,

todas as situacdes individuais permanecem garantidas.

Para inicio do capitulo seguinte, quando sera feita analise critica dos
posicionamentos do STF perante o tema "teto remuneratério constitucional,
importante consignar brevissimo resumo descritivo, podendo ser dito que: (a) apds o
julgamento da ADI 14/DF/DF, quando o STF excluiu o ATS do conceito de
vencimentos dos Ministros, a doutrina e a jurisprudéncia passaram a deixar as
chamadas vantagens pessoais fora da submissédo aos limites constitucionais do art.
37, Xl (redacao original); (b) por forca do julgamento da ADI 1.898-MC, foram
considerados ndo auto-aplicaveis os arts. 37, Xl, e 39, 8 4° (na redagédo da EC
19/1.998), enquanto ndo sobreviesse - como jamais sobreveio - lei formal de
iniciativa conjunta das presidéncias da Republica, da Camara, do Senado e do STF
fixando os valores dos subsidios dos Ministros do Supremo, o que fez prevalecer a
versao originaria do art. 37, Xl; e (c) com o julgamento do MS 24.875/DF, as
vantagens pessoais finalmente passaram a ser contabilizadas para efeito de
submissdo ao teto, mas, por forca da garantia constitucional da irredutibilidade
salarial, o valor que ultrapassou no caso concreto o subsidio de Ministro do STF
continuou a ser recebido até que fosse absorvido pelos futuros reajustes do

subsidio.
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Capitulo 3. Andlise critica aos precedentes selecio nados - consideragdes

preliminares

Ante o quadro jurisprudencial criado pelo Supremo Tribunal Federal,
cumpre reconhecer que a imposicao de teto remuneratorio aos servidores publicos
sempre foi e continua sendo objeto de intensas disputas nos tribunais, dada a
natural, previsivel e até mesmo compreensivel resisténcia dos destinatarios do
mandamento constitucional. E que estes, afinal, sofreriam reducéo nada mais nada
menos do que no proéprio salario. Por outro lado, de ha muito é anseio da sociedade
brasileira a moralidade na conducdo da administragdo publica, sentimento
potencializado, sobretudo, ap6s a redemocratizacdo do pais, em que, com a
imprensa novamente livre, o brasileiro foi levado a conhecer com mais pormenores
diversas condutas que revelaram o aspecto patrimonialista de determinados

segmentos sociais.

Esse contexto (anseio por moralidade publica versus conflito com
nossa realidade patrimonialista) se confirma ao relembrarmos que nossa sociedade
elegeu como primeiro Presidente da Republica, apds o fim da ditadura militar - no
mesmo momento e na mesma atmosfera politica em que gestada a Constituicdo de
1988 - um politico absolutamente desconhecido em ambito nacional, mas que se
popularizou exatamente com o discurso de "caga aos marajas”’, como eram
conhecidos os agentes publicos que desfrutavam de mordomias pagas pelos cofres
publicos, entre os quais os beneficiarios de salarios absolutamente fora da realidade
da iniciativa privada, pagos para servidores muitas vezes com baixa qualificacéo

profissional.

N&o se esta aqui a defender que o contexto em que promulgada a
Carta deve ser elevado a condicdo de unico valor para se alcancar o contetudo da
disposicdo constitucional, até porque nos contraditaria a teoria da mutacdo
constitucional. Mas a consideracdo do contexto € essencial quando se busca a
dimenséo de dispositivos da Carta em momento em que ndo ha nenhuma davida de
que os valores que inspiraram a esséncia da norma constitucional originaria
continuam latentes. E o caso presente. Afinal, as razdes para multidées irem as ruas

em meados de 2013 no Brasil ndo diferem muito, pelo menos fundamentalmente,
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daquelas que levaram os brasileiros a eleger um candidato desconhecido, mas
apoiado por forte discurso de "caca a marajas". Que, por sua vez, também nao
diferem das razdes que levaram principalmente a juventude as ruas para pedir o
impedimento desse mesmo Presidente da Republica, que, ap0s a posse no cargo,
mostrou-se indigno da confianga nele depositada. A rigor, em todos esses
momentos historicos, incluindo desde a elaboragcdo da Constituicdo até as
manifestacdes atuais, quando no dia 20 de junho de 2013 a imprensa noticiou que
cerca de um milh&o de pessoas foi as ruas apoiar os protestos em diversas cidades
do pais®, o que sempre se desejou era a prevaléncia da ética e da moralidade em
relacdo a coisa publica, ndo obstante, evidentemente, questdes politico-eleitorais
permearem tais movimentos, o que ndo os desqualificam ou desnaturam na

esséncia.

Além da questdo ético-moral da instituicio de um limite a
remuneracdo dos agentes publicos, outra circunstancia agrava a importancia do
caso para a Administracdo Publica. Trata-se da necessidade que esta tem de se
organizar, de ter previsibilidade orcamentaria, para que os recursos arrecadados
possam ser otimizados no momento da aplicagdo em outras atividades publicas,
sobretudo aquelas que mais reclamos a sociedade tem manifestado, como saude,

seguranca, educacdao e transporte publicos.

E que, ndo conhecendo as surpresas que as remuneragdes sem
limites podem impor ao administrador publico, fica, com efeito, muito dificil tracar
gualguer planejamento de longo prazo. Sobretudo considerando que as
remuneracdes no servico publico implicam grande impacto na questdo
previdenciaria, porquanto a grande maioria dos servidores ainda se beneficia das
regras da paridade (pela qual os reajustes dados ao pessoal da ativa se estendem
aos inativos), bem como da integralidade (por meio da qual o servidor tem direito a

levar para os proventos 0 mesmo valor da Ultima remuneracgéo da ativa).

Portanto, o descontrole do volume de recursos empenhados para
gastos com pessoal (ativos e inativos), se outrora nao significou valor percentual

expressivo no orcamento publico, hoje, pelo contrario, compromete parte

%0 http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/um-mil hao-de-pessoas-protestam-em-75-cidades-do-pais
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significativa das contas publicas. Nesses termos, também sob a o6tica do principio
constitucional da eficiéncia (art. 37, caput), 0 comprometimento de valores vultosos
com despesas de pessoal, agravado pela imprevisibilidade que a falta de limite nas
acaba gerando nos orcamentos dos entes federados, urge atribuir a maxima eficacia

a norma constitucional que imp&e o teto remuneratorio.

3.1 A natureza juridica do ATS: vantagem pessoal?

Conforme foi ressaltado, uma das premissas do julgamento da ADI
14/DF foi de que o Adicional de Tempo de Servico teria natureza juridica de
vantagem pessoal. Quanto ao equivoco, basta lembrar que o instituto remuneratério
do ATS, especificamente no caso dos Ministros do STF, vincula-se as outras
parcelas remuneratorias, sofrendo todas as mutacbes pelas quais as demais
passam. E o que dispde o caput do art. 2° da Lei 7721/1989%, cujo § 2° foi
impugnado na ADI 14/DF.

Ora, incidindo sobre todas as outras parcelas do cargo, ndo se
concebe tratar de vantagem individual, pois a concepc¢ao do instituto, como € o caso,
por exemplo, das chamadas vantagens pessoais nominalmente identificaveis
(VPNI)*, é exatamente ndo manter vinculo com as demais parcelas remuneratérias.
No caso dos Ministros do STF, ao contrario, uma vez reajustado o vencimento
basico do cargo, o ATS imediatamente também sofre aumento, revelando evidente

carater de interdependéncia.

O raciocinio encontra respaldo, apenas para ficar em dois dos mais
renomados doutrinadores patrios, em HELY, para quem o adicional por tempo de
servico € um acréscimo pecuniario que se agrega definitivamente ao padrdao do

cargo, configurando, na classificagdo adotada pelo mestre paulista, um adicional ex

$tep gratificacdo adicional por tempo de servico sera calculada na base de 5% (cinco por cento) por
glingiiénio de servico, sobre o vencimento basico e a representagéo.”

¥ Instituto fixado por diversas legislacées, citando-se como exemplo, no caso dos servidores publicos
federais, a Lei 8.112/1990: "Art. 62-A. Fica transformada em Vantagem Pessoal Nominalmente
Identificada - VPNI a incorporacdo da retribuicdo pelo exercicio de funcdo de direcdo, chefia ou
assessoramento, cargo de provimento em comissdo ou de Natureza Especial a que se referem os
arts. 3° e 10 da Lei n° 8.911, de 11 de julho de 1994, e o art. 3° da Lei no 9.624, de 2 de abril de
1998."
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facto temporis, razdo pela qual se incorpora ao vencimento e o acompanha até
mesmo na aposentadoria e na disponibilidade®, bem como em MEDAUAR, para
guem as vantagens (adicionais ou gratificacdes) se incorporam aos vencimentos por
determinacdo expressa da lei (caso dos quintos, décimos e outras parcelas
remuneratdrias) ou automaticamente, que, conforme a autora, € o caso do adicional

por tempo de servico®.

Cumpre agora dar destaque ao segundo grande problema do
julgamento da ADI 14/DF: sem o dizer expressamente, mas a partir das
consequéncias légicas do acérddo, conforme serd analisado a seguir, os Ministros
consignaram que a ndo consideracéo das vantagens individuais para efeito de limite
remuneratério so valeria para eles, em razéo, logicamente, de o objeto da acdo ser
os vencimentos dos membros do Tribunal. E o que se depreende da parte final do
voto do relator, quando, em obiter dictum, porque o objeto da acdo -
inconstitucionalidade do § 2° do art. 2° da Lei 7721/1989 - ja4 estava decidido, o
Ministro Célio Borja fez rapida distingcdo entre o art. 37, XIl, que estava sendo
analisado naquele momento, e o art. 37, XI, para dizer que a ideia de vencimentos e
remuneracao nos dois dispositivos teria significado distinto, pois 0s contextos eram
diferentes, e, assim, no inciso Xl estariam incluidas todas as verbas, inclusive as
vantagens individuais excetuadas para os Ministros do STF. Na continuidade do
raciocinio, o Ministro transcreveu o inciso V do art. 93 da Constituicdo®, para dizer
que também neste dispositivo o termo "vencimentos" incluiria todas as parcelas,

inclusive as vantagens pessoais:

A segunda parte do dispositivo transcrito, porque situada no mesmo
contexto do inciso Xl, do artigo 37 da Constitui¢gdo, importa inclusdo
de quaisquer vantagens pessoais no computo dos vencimentos dos
magistrados para o efeito de limita-los aos dos Ministros desta
Suprema Corte.

% HELY, 2004, op. cit., p. 464.

¥ MEDAUAR, 2012, op. cit., p. 309.

* Art. 93

(-..)

V - os vencimentos dos magistrados serdo fixados com diferenca n&do superior a dez por cento de
uma para outra das categorias da carreira, ndo podendo, a titulo nenhum, exceder os dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal;
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Ora, tal consideracao, nao obstante feita a latere, coloca-nos a frente
de conclusao relevante: o STF ndo disse que as vantagens individuais de todos os
servidores estariam fora da submissdo ao teto, conforme é dito sem maiores
aprofundamentos por parte relevante da doutrina e, o que € mais enigmético, passou
a ser repetido pela propria jurisprudéncia posterior do STF®. Em outras palavras,
concluimos que pode ser dito, quanto ao ponto, que a decisdo do Tribunal na ADI
14/DF apenas se limitou a afastar o ATS do conceito de vencimentos dos Ministros.
Assim, conclui-se que o Tribunal, ao enfrentar a questao da inconstitucionalidade de
dispositivo da Lei 7.721/1989, que incluia no conceito de vencimentos o ATS, o
declarou em desconformidade com a Constituicio apenas sob o angulo da
equivaléncia salarial (art. 39, 8 1° c/c art. 37, XIll), que segundo entendimento da
Corte, também se imporia aos vencimentos-teto. Ndo o fez sob enfoque do teto
propriamente dito.

Essas consideracbes nao passaram despercebidas pelo Ministro
Marco Aurélio, que néo integrava o Tribunal quando do julgamento da ADI 14/DF,
mas que, quando a questdo € debatida, embora vencido, sempre faz a ressalva.
Exemplo disso sdo os comentarios que fez na apreciacdo da ADI 1.443-MC, de que
foi relator (Pleno, DJ de 25/04/1997):

Se de um lado, no julgamento da acéo direta de inconstitucionalidade
n°® 14, assentou-se a impossibilidade de cdbmputo das vantagens
pessoais, de outro ndo menos correto € que em jogo se fez ndo o
instituto do teto, mas o da equivaléncia. Em relacdo ao primeiro, o
inciso Xl do artigo 37 da Carta Politica da Republica é categérico ao
determinar que devem ser computados valores percebidos a
qualquer titulo. Nem se diga que a clausula esté restrita ao modelo. E
abrangente, impondo-se no campo da coeréncia, da interpretacao
teleoldgica, da melhor exegese seja levada em conta ante os valores

% por todos: RE 141.788 (Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno, DJ de 18/06/1993), assim ementado
no que importa ao estudo: "(...) 1. Na ADIn 14, de 28.9.89, Célio Borja, RTJ 130/475, o STF - embora
sem confundir o campo normativo do art. 37, XI, com o do art. 39, par. 1., da Constituicdo - extraiu, da
inteligéncia conjugada dos incisos XI e Xll do art. 37, a aplicabilidade, para fins de calculo dos
vencimentos sujeitos ao teto, do mesmo critério do art. 39, par. 1., para fins de isonomia, isto é, o de
isentar do cotejo as vantagens de carater individual."
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percebidos pelo servidor e por aquele que tem a remuneragdo
tomada para efeito de limite.

3.2 A evolucao da jurisprudéncia do STF e o "pecado original”

Nessa linha de raciocinio, o "pecado original" referente ao chamado
teto remuneratério reside logo na primeira decisdo do STF sobre o tema (ADI
14/DF). A partir de entdo, o proprio Supremo passou a decidir que as vantagens
pessoais ndo deveriam ser contabilizadas para efeito de submissdo ao teto, o que
enfragueceu sobremaneira a eficacia da norma constitucional. Ora, bastava uma lei
descompromissada com o0 rigor técnico denominar determinada parcela
remuneratéria de vantagem pessoal (embora em sua natureza juridica ndo o fosse)
para que o servidor tivesse boas chances de conseguir impedir em juizo sua

submissao ao limite constitucional. Afinal, essa era a alegada jurisprudéncia do STF.

Para entender o que ora se designa de "pecado original”,
fundamental relembrar que a peticédo inicial da acao direta da AMB ndo apontava
como parametro de constitucionalidade o art. 37, XI, mas o art. 39, § 1° que
assegurava "isonomia de vencimentos" para os cargos de atribuicdes iguais ou
semelhantes, "ressalvadas as vantagens de carater individual e as relativas a

natureza ou ao local de trabalho".

Muito se disse no inicio do presente trabalho sobre os institutos
tipicamente de Direito Administrativo referentes a remuneracdo, subsidios,
vencimentos, vencimento, gratificagbes, adicionais, entre outros. Naquela
oportunidade foi demonstrado que a ideia de que remuneracdo € o género que
representa a forma de retribuicdo pecuniaria para o trabalho prestado pelo servidor

publico encontra respaldo na doutrina administrativista brasileira.

E muito claro que o constituinte ndo adotou - e nem era mesmo o
caso de adotar - conceitos utilizados pelo legislador ordinario sobre alguns institutos
referentes ao sistema remuneratério dos servidores publicos. Até porque mesmo nas
leis ha dissensdes quanto a determinados conceitos, o que - e seria prescindivel
afirmar isso, por 6bvio - desobriga o constituinte de empregar cada instituto na linha
do que determinada legislacao infraconstitucional adota. Isso foi dito porque o § 1°



do art. 39, na redacdo original (dispositivo apontado como parametro de
constitucionalidade na peticdo inicial da ADI 14/DF), falava em isonomia de
"vencimentos" (no plural), o que indicaria, na doutrina majoritaria, 0 vencimento-
padrdao do cargo acrescido das demais parcelas percebidas em razdo do exercicio
das funcdes. Mas é o proprio dispositivo constitucional que, em sua parte final,
afasta da isonomia as vantagens individuais e as relativas as condicbes em que o
trabalho é prestado (natureza ou local), ndo obstante para a doutrina majoritaria tais

parcelas também representem "vencimentos".

A leitura é de que o constituinte determinou que os servidores com
as mesmas atribuicdes (dentro do mesmo Poder ou entre os Poderes), devem
receber, exclusivamente em razdo destas atribuicbes, os mesmos vencimentos,
entendidos estes como as parcelas que dizem respeito exclusivamente as
atribuicbes do cargo - o0 que prestigia a nocdo de isonomia buscada pela
Constituicdo. Em outras palavras, esta liberado da isonomia o pagamento de
parcelas remuneratérias diferenciadas, desde que (a) variaveis agravem as
condicbes para o funcionario prestar seus servicos (no texto da Constituicdo, as
vantagens "relativas a natureza ou ao local de trabalho") e (b) o servidor - e ndo o
cargo ocupado pelo servidor - tenha verbas incorporadas a seu patrimonio juridico

funcional (no texto constitucional, as vantagens "de carater individual").

Assim, a titulo de exemplo, ndo se concebe que a isonomia buscada
pela Carta de 1988 imponha a necessidade de percepcdo dos mesmos vencimentos
(no plural - o padrdo mais quaisquer vantagens) por dois médicos, um de cada
Poder, que tém como atribuicdo a realizacdo de pericias, sendo que um, por
exemplo, presta servicos em regime de plantdes de madrugada, inclusive nos finais
de semana, enquanto o outro trabalha apenas em horario comercial nos dias de
semana. Na hipotese, o constituinte imp6s isonomia quanto aos vencimentos pagos
exclusivamente a titulo das atribuicbes do cargo (meédico recrutado para realizar
pericias), mas permitiu - e apenas permitiu, ndo impds - o pagamento diferenciado
de vantagens pelas distintas condicbes em que o servi¢o é prestado (na hipotese, o
horario de trabalho que agravou as condi¢Bes para o médico exercer as atribuicdes

do cargo).
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Em sintese do que se expds sobre o § 1° do art. 39 na redacao
originaria, a leitura que atribui a maxima efetividade ao dispositivo € no sentido de
que ele visa a impedir que o legislador ordinario fixe de forma anti-isondmica os
vencimentos de cargos iguais ou assemelhados, do mesmo Poder ou néo,
referentes as atribuicdes dos cargos. Nao se esta aqui a interpretar o dispositivo a
luz dessa ou daquela lei, mas apenas analisando o instituto juridico "vencimentos" a
partir do mandamento central e fundamental da norma constitucional: a isonomia.
Esta ndo esta jungida ao que diz a lei sobre o termo "vencimentos". E a légica de
uma Constituicdo que tem a construgcdo de uma sociedade justa como um dos

objetivos fundamentais da Republica configurada em 1988.

Aqui, portanto, reside o primeiro grande problema do julgamento da
ADI 14/DF:. o Tribunal entendeu que o constituinte, ao prever a isonomia de
vencimentos, com ressalva das "vantagens de carater individual", teria excluido do
conceito de vencimentos o chamado ATS (adicional por tempo de servico). A
deciséo, entretanto, possui dois equivocos e, em razdo destes, retirou parte da
eficacia da norma constitucional: (a) utilizou técnica inapropriada de interpretacao,
porquanto partiu das consideracdes constantes de lei infraconstitucional - e o que é
pior, lei anterior a Carta de 1988 (LC 35/1979, a Loman) -, para concluir que o ATS
nao estaria dentro do conceito de vencimentos; e (b) considerou que o ATS
configuraria vantagem pessoal, e, também em razéo do art. 39, § 1°, estaria fora do

conceito de vencimentos.

Quanto ao primeiro equivoco, cumpre relembrar que, durante a
instrucdo da acdo direta, a Presidéncia da Republica se manifestou pela
inadequacéo da técnica de interpretacéo do § 1° do art. 39 levada a efeito pela AMB
na peticéo inicial. O relator consignou no voto que a Loman, em seu art. 65, VIII*’,
teria excluido do conceito de vencimentos referidos adicionais por tempo de servico.
Disse ainda que referido diploma, quando quis declarar que determinada verba se

inclui entre os vencimentos, o fez expressamente®. Mas afastou a alegacdo de que

3" Art. 65 - Além dos vencimentos, poderdo ser outorgadas aos magistrados, nos termos da lei, as
seguintes vantagens:
(..
;élll - gratificagdo adicional de cinco por cento por quingiiénio de servigo, até o0 maximo de sete;
Art. 65 (...)
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estaria interpretando o dispositivo constitucional a partir da legislacéo inferior,
transcrevendo texto de Story, no sentido de que as palavras nédo tém
necessariamente 0 mesmo sentido quando empregadas em diferentes partes do

mesmo instrumento, pois o significado seria ditado pelo contexto.

No sentido do autor citado, o Ministro disse que nos arts. 37, XIl, e
39, § 1°, a Constituicao "toma as expressdes vencimentos do cargo com vistas a um
mesmo fim e no contexto de um so6 tema que é a isonomia de vencimentos". Mas o
equivoco permanece! Isso porque o art. 37, XIl, ndo tem como finalidade estatuir
iIsonomia. O dispositivo diz apenas que os vencimentos do Executivo ndo podem ser
superados pelos dos outros dois poderes. Em nenhum momento ha ordem ao
legislador para "fixar* os mesmos vencimentos, mas, como dito, ha uma proibi¢cao
para "ndo fixar" vencimentos do Judiciario e do Legislativo maiores do que os do
Executivo. A rigor, o que fez o relator foi interpretar a Constituicao a partir da Loman,
porque ndo ha como extrair do art. 37, Xll, nenhuma ideia de isonomia, porquanto

esta ja esta fixada em outro dispositivo.

Finalizada a analise critica da posi¢cdo do STF no julgamento da ADI
14/DF, cumpre agora examinar a ADI-MC 1.898/DF-MC. E iniciamos apenas
relembrando que o dispositivo do acérddao foi no sentido de suspender
cautelarmente ato administrativo do Presidente do STJ que, tomando por referéncia
a parte incontroversa de remuneracao de Ministro do STF, fixou, nos termos da Lei
9.655/1998, a remuneracdo dos membros do STJ e, por consequéncia, dos demais
magistrados da Justica Federal (integrantes dos TRF's e dos juizes de primeiro
grau). Ainda a titulo de contextualizagdo, chegou-se a suspensdo cautelar sob
fundamento de que somente por meio de lei formal (de iniciativa quadrupla, cujo
projeto nunca foi apresentado) seria possivel chegar-se ao valor dos subsidios dos
Ministros do Supremo (que na redacdo da EC 19/1.998 passou a ser a nova
modalidade de retribuicdo pecuniaria dos Ministros, sendo que estes passaram a ser
a referéncia nacional a titulo de teto a ser obedecido pelos demais servidores

publicos do pais).

8§ 1° - A verba de representacao, salvo quando concedida em razédo do exercicio de cargo em funcao
temporaria, integra os vencimentos para todos os efeitos legais.
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Ora, ja dissemos que a amplitude da referida emenda era realmente
muito grande, pois buscava uma reordenacdo da Administracdo Publica. No bojo da
emenda percebe-se claramente que o legislador constitucional incorporou formula
para tentar atribuir eficacia a norma constitucional originaria que impés teto
remuneratério ao funcionalismo, norma esta cuja eficacia ficou fragilizada apés o
julgamento da ADI 14/DF, conforme ja exposto. Com esse propésito, o legislador
pos fim, para os agentes politicos, a remuneracdo por meio dos vencimentos e
instituiu a sistematica dos subsidios - parcela Unica, sendo proibida textualmente
pela emenda a percepcdo de qualquer outro acréscimo. Parece que esta foi uma
das féormulas adotadas pelo legislador para evitar o risco de os chamados
"penduricalhos" voltarem a constar dos contracheques dos cargos paradigmaticos.
Assim, ter-se-ia parcela inconteste, transparente, facilmente quantificada para efeito
de submeter os demais servidores publicos ao corte do excesso, sem 0 risco de
gratificagdes, adicionais, abonos ou outras das mais variadas parcelas

remuneratoérias voltarem a impedir o implemento do corte de excessos.

Claro, a EC 19/1.998 imp0s lei de iniciativa conjunta para fixacao
dos subsidios. O STF, presente tal exigéncia, decidiu que o Presidente do STJ teria
afrontado a Constituicdo ao fixar os valores das remunera¢cdes dos membros da

Justica Federal antes de a lei surgir no cenério juridico.

Importante considerar que o acordao foi proferido apenas em sede
cautelar, quando se sabe que o juizo de cognoscibilidade do mérito ndo é
aprofundado. Nesse sentido, parece que o STF tomou decisdo muito mais
preocupado com o aparente impacto da medida do Presidente do STJ do que com
ponderacdes mais consistentes no sentido de se buscar a maxima efetividade das
normas da EC 19/1.998.

E que a emenda, especificamente quanto ao teto, tinha por norte
finalmente atribuir a maxima efetividade do mandamento constitucional de limitagdo
nas remuneracoes do servi¢co publico. Tanto € assim que seu art. 29, que consta da
ementa do acérddo da ADI-MC 1.898/DF-MC como considerado nao-autoaplicavel,
mandava que todas as espécies remuneratdrias entdo pagas deveriam se adequar,
"a partir da promulgacdo desta Emenda, aos limites decorrentes da Constituicdo

Federal, ndo se admitindo a percepcao de excesso a qualquer titulo." E o que fez o
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Supremo? Declarou inaplicavel, enquanto ndo sobreviesse a lei quadripartite, o
referido art. 29. Em outras palavras, todos os excessos das remuneracdes recebidas
em desconformidade com os limites da ConstituicAo poderiam continuar sendo

pagos.

Nossa critica central ao posicionamento do STF no caso vai
exatamente na direcdo da falta de rigor com a maxima efetividade da norma
constitucional e excesso de rigor com a questdo formal da inexisténcia da
famigerada lei de iniciativa conjunta. J4 que se estava em sede cautelar, o Tribunal
teria flexibilidade para tentar evitar um mal muito maior que se estava a avizinhar: a
auséncia, mais uma vez, de adequacgao dos excessos aos limites da Constituicdo.
Parece-nos que aquele momento revelava uma espécie de conflito entre decisdes
possiveis: (a) reconhecer a auséncia de lei formal fixadora do valor dos subsidios e,
com base nesse fundamento, suspender o ato do Presidente do STJ, liberando a
percepc¢do de valores em excesso, como foi feito, ou (b) reconhecer a auséncia de
lei formal, mas, tendo em conta que o ato do Presidente do STJ partiu do valor
minimo incontroverso que entdo era pago a titulo de remuneracdo de Ministro do
STF - valor este que nao poderia ser reduzido pelo subsidio a ser fixado pela futura
lei de iniciativa conjunta, ante a proibigdo constitucional de redutibilidade salarial! - e,
com base nesse fundamento (aquele seria mesmo o valor minimo dos futuros
subsidios), liberar a Administracdo Publica a, nos termos do art. 29 da emenda,
imediatamente adequar os excessos aos limites da Constituicdo - que naquele

momento passava a ser exatamente a remuneragao de Ministro do Supremao.

A nosso ver, a Ultima opcéo é totalmente defensavel, porquanto ndo
se desconhece a inexisténcia, naquele momento do julgamento, da lei que apenas
fixaria o valor dos subsidios. Vale ressaltar que néo se esta a falar em inexisténcia
do instituto, ante a auséncia da lei. Ao contrario, a prépria emenda, na redacdo que
deu ao art. 37, Xl, ja havia instituido os subsidios como retribuicdo pecuniaria do
novo teto Unico do funcionalismo: os Ministros do STF. O que faltava era somente a
fixacdo dos valores. Na parte descritiva demos destaque a este aspecto, que
durante a instrugdo da acao direta constou de dois votos divergentes e da
manifestacéo da AGU.
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Para esta, como os subsidios que viessem a ser fixados apoés a lei
de iniciativa conjunta ndo poderiam ser inferiores ao que ja era pago de forma
incontroversa aos Ministros do Supremo, em razdo da irredutibilidade salarial, ndo
teria sentido postergar o exercicio do direito constante da Lei 9.655/1998. O Ministro
Marco Aurélio consignou, a nosso ver, fundamento ainda mais consistente. Para ele,
ao exigir a edicdo de lei em sentido formal, o STF estaria afastando do cenario
juridico a determinacdo do art. 29 da emenda, no sentido de que todas as
remuneracoes teriam que se adequar, a partir da sua promulgacédo, aos limites da
Constituicdo. J& o Ministro llmar Galvao, também voto vencido, adotou fundamento
similar ao da AGU, no sentido de que o valor adotado pelo Presidente do STJ fora
tomado apenas como parametro, ndo como subsidio, porque, conforme a
Constituicao (art. 93, V), os Ministros do STJ somente poderiam perceber 95% da
remuneracdo dos membros do STF. Assim, para cumprir a Lei 9.655/1998, foram
adotados os valores informados pela Diretora-Geral do STF.

A partir de agora podemos iniciar o exame do acérdao proferido no
julgamento do MS 24.875/DF, caso referéncia em relacéo a ultima versao do art. 37,
Xl, da Constituicdo da Republica, consolidado pela EC 41/2.003. Em breve sintese,
0 caso versa sobre Ministros do STF aposentados que impugnaram decisao
administrativa do Tribunal, no sentido de limitar todas as remuneragdes e proventos
pagos pela Corte ao valor que entdo era pago aos Ministros ativos do STF, tidos
pela sistematica implementada pela Reforma da Previdéncia como parametros no

ambito do Poder Judiciério.

Antes cabe uma observacdo. Como ja foi dito no decorrer do
presente estudo, o legislador constitucional foi incorporando, nas emendas que se
sucederam aos julgamentos do STF, solu¢cdes para conseguir atribuir a maxima
efetividade a norma origindria da ConstituicAo que impunha a limitacdo
remuneratéria no ambito do servigo publico. A EC 41/2.003 confirma a assertiva,
pois, contornando o problema da auséncia de lei fixadora do valor dos subsidios da
EC 19/1.998, determinou em seu art. 8° que até a fixacdo dos valores dos subsidios
do inciso Xl do art. 37, deveria ser considerado, "para os fins do limite fixado naquele

inciso, o valor da maior remuneracao atribuida por lei na data de publicacdo desta
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Emenda a Ministro do Supremo Tribunal Federal, a titulo de vencimento, de

representacdo mensal e da parcela recebida em razéo de tempo de servigo".

Bem se vé que o art. 8° da EC 41/2.003 adotou solucdes para
contornar as dificuldades criadas pelas interpretacdées do Supremo: (a) mandou
aplicar como valor do teto do art. 37, XI, mesmo antes da fixacdo dos futuros
subsidios, a maior remuneracdo paga aos Ministros do STF - solugdo que
sustentamos, ao examinar o resultado do julgamento da ADI-MC 1.898/DF-MC,
COmMo a que conseguiria atribuir maior eficacia a norma constitucional; e (b) mandou
considerar o adicional por tempo de servico como valor subsumivel ao teto, outra
solucdo que também defendemos, no estudo da ADI 14/DF, como a mais

consentanea com o0s propoésitos do constituinte.

O acorddo do MS 24.875/DF padece do mesmo mal dos dois
julgamentos ja estudados: interpretacdo que afastou a maxima efetividade da norma
constitucional. Isso porque, conforme exposto na analise descritiva do acorddo da
impetracdo, o Tribunal, embora reconhecendo que ndo seria mais possivel a
percepcao de proventos acima da remuneracdo de Ministro do STF, permitiu que os
aposentados continuassem recebendo determinado adicional até que os futuros
reajustes dos subsidios englobassem o excesso. A deciséo teve como fundamento o
que o relator do caso, Ministro Sepulveda Pertence, qualificou como sendo
modalidade qualificada de direito adquirido: a irredutibilidade de vencimentos,
garantia constitucional deferida ndo s6 aos magistrados, mas a todos os servidores

publicos®.

Cumpre ressaltar, ainda, que consta da ementa do julgamento que o
art. 9° da EC 41/2.003, que mandava aplicar o art. 17 do ADCT*’, seria norma

¥ Art. 37 (...)

XV - os vencimentos dos servidores publicos, civis e militares, séo irredutiveis e a remuneracao
observara o que dispdem os arts. 37, XI, XIl, 150, Il, 153, Ill, e 153, § 29, I; (redacéo original)

XV - 0s vencimentos dos servidores publicos sao irredutiveis, e a remuneracdo observara o que
dispéem os arts. 37, Xl e XIlI, 150, Il, 153, lll e § 2°, |; (redag&o da EC 18/1998)

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos séo irredutiveis,
ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, Il, 153, lll, e 153, §
29, I; redacédo da EC 19/1.998)

“O Art. 17. Os vencimentos, a remuneracao, as vantagens e os adicionais, bem como os proventos de
aposentadoria que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituicdo serdo imediatamente
reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocacdo de direito adquirido
ou percepcgéao de excesso a qualquer titulo.
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referida "ao momento inicial de vigéncia da Constituicdo de 1988, no qual incidiu e,
neste momento, pelo fato mesmo de incidir, teve extinta a sua eficacia". Ha,
aparentemente, certa dificuldade em se admitir, a principio, a aplicacdo de comando
que consta dos Atos das DisposicOes Constitucionais Transitorias quinze anos
depois de promulgada a Carta. Mas dentro da nossa preferéncia pela interpretacéo
gue atribua a maxima eficacia as normas constitucionais, o voto vencido proferido
pelo Ministro Cezar Peluso, porque ndo reconhecia o direito dos impetrantes de
continuarem recebendo proventos acima do teto, apontava para uma solucéo

bastante interessante.

Foi ressaltado na parte descritiva dos julgamentos que, segundo
Peluso, as Emendas 19/1998 e 41/2003 nao teriam alterado essencialmente a
questdo do teto remuneratdrio constante do texto originario da Constituicdo, que
conteria trés regramentos fundamentais: (a) fixou um limite para as remuneragoes;
(b) determinou a inclusdo de qualquer parcela neste limite; e (c) ndo admitiu, para
efeito de teto, a subsisténcia de direitos adquiridos na ordem juridico-constitucional
anterior. Nessa linha de raciocinio, concluiu o Ministro que o art. 17 do ADCT ja
teria, com efeito, esgotado sua eficacia, determinando a adequacédo das
remuneracdes e proventos aos limites da Carta. Mas ressaltou que o plexo de
normas referentes ao teto evidenciaria ser desnecessaria a inclusdo, nas emendas,
de novos dispositivos transitorios, "até porque a propria norma do inciso Xl ja previa
que qualquer vantagem criada por norma infraconstitucional deveria, nos termos

dessa limitagao, compor o teto da remuneragéo".

O problema do voto do Ministro Cezar Peluso é que as premissas
dos entendimentos eram distintas: enquanto o Tribunal ndo admitia a inclusdo das
vantagens pessoais nos vencimentos-teto dos Ministros do STF (ADI 14/DF), o
Ministro tinha como certo desde a redacdo originaria do inciso XI do art. 37 que
todas as parcelas, a qualquer titulo, estariam incluidas nos vencimentos-teto. Dai
realmente ficaria dificil para o STF, nagquele momento, admitir que 0 excesso ao teto
decorrente da gratificacdo de 20% paga aos aposentados (caso dos impetrantes)
estaria desde sempre em conflto com a Constituicho. De toda forma, a
fundamentacdo adotada pelo Ministro Cezar Peluso est4 absolutamente compativel

com a linha das anélises criticas até aqui formuladas.
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Mas outra reflexdo deve ser feita quanto as conclusbes a que
chegou a Corte no julgamento do MS 24.875/DF, ja nos encaminhando para o
término do exame da polémica questdo do teto constitucional. E que em nenhum
momento se considerou que a chamada garantia constitucional a irredutibilidade
salarial admite temperamentos ou condicionamentos. Em outras palavras, a
Constituicdo, seja nos dispositivos em que defere a garantia aos magistrados** ou
aos membros do Ministério PUblico*?, bem como & generalidade dos servidores
publicos*®, ndo o fez de forma absoluta. Alids, seria truismo dizer que na
Constituicdo n&o existem direitos absolutos. Note-se que em absolutamente todos
os dispositivos, nas redac¢fes originarias ou naquelas conferidas pelas emendas, ha
a garantia da irredutibilidade, mas com a ressalva do disposto, entre outros artigos
da Constituicdo, no inciso XI do art. 37. Em poucas palavras: a garantia de
irredutibilidade n&do é absoluta, porquanto sé pode ser invocada enguanto nao
confltar com a norma do teto remuneratério do art. 37, Xl. Enquanto néo
ultrapassado este, com efeito ndo ha falar em reducdo do valor nominal dos
vencimentos, subsidios ou proventos, ante a garantia da irredutibilidade, mas, uma
vez ultrapassado, € do rigor da ConstituicAo que 0 excesso seja cortado,
independentemente da controversa constitucionalidade do dispositivo da EC

41/2.003 que mandou reaplicar o art. 17 do ADCT.

“L Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:

(-.)

Il - irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto a remuneracédo, o que dispdem os arts. 37, Xl,
150, Il, 153, 11, e 153, § 29, |. (redag&o original)

Il - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 39, § 4°, 150, II, 153, lll, e
153, § 2°, I. (redacao atual, nos termos da EC 19//1998)

“2 Art. 128 (...)

§ 5° - Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos
Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizacdo, as atribuicdes e o estatuto de cada Ministério
Publico, observadas, relativamente a seus membros:

| - as seguintes garantias:

(-..)

c) irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto a remuneracéao, o que dispéem os arts. 37, X,
150, II, 153, I, 153, § 2°, |; (redagéo original)

¢) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X
e Xl, 150, II, 153, 1ll, 153, § 2°, |; (redacdo da EC 19/1.998)

S Art. 37 (...)

XV - os vencimentos dos servidores publicos, civis e militares, sdo irredutiveis e a remuneracao
observara o que disp6em os arts. 37, XI, XIl, 150, Il, 153, I, e 153, § 2°, |; (redagéo original)

XV - os vencimentos dos servidores publicos sao irredutiveis, e a remuneracdo observara o que
disp6em os arts. 37, Xl e XllI, 150, Il, 153, lll e § 2°, |; (redac&o da EC 18/1998)

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sao irredutiveis,
ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, Il, 153, Ill, e 153, §
29, I; redacédo da EC 19/1.998)
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CONCLUSAO

Diante de tudo que foi exposto, pode-se dizer que a questédo do teto
remuneratério constitucional ainda néo esta totalmente resolvida. E que as decisées
proferidas pelo STF quanto ao tema, sob os mais variados fundamentos, jamais
prestigiaram uma noc¢éo que parecia elementar da leitura do art. 37, Xl, e que lhe
atribuiria a méxima eficacia normativa: limitar a remuneracdo dos servidores
publicos, recebidas "a qualquer titulo”, tendo como referéncia a remuneragcdo de

determinados cargos eleitos pelo constituinte.

Até gue sobreviesse a EC 41/2.003, portanto durante quinze anos de
vigéncia da ConstituicAo de 1.988, os Tribunais aplicaram o entendimento, com
fundamento em decisdes do STF, sobretudo na ADI 14/DF, de que as vantagens
pessoais ndo deveriam ser contadas para efeito de submissdo ao teto
remuneratério, o que implicou toda a sorte de distor¢des na Administracdo Publica,
em todos os niveis, em todos os Poderes. Vale dizer: a redacao originaria sobre o

teto teve pouca ou nenhuma eficacia.

A "Reforma Administrativa" de 1.998, que alterou a redacao do art.
37, Xl, parecia apontar para uma solugéo, na medida em que impG8s aos Ministros do
STF, cargo a partir de entdo considerado Unico paradigma para efeito de teto, a
remuneracao por meio de subsidio, pago "em parcela Unica", bem como incluiu na
redacdo do dispositivo alternativa a jurisprudéncia até entdo construida,
determinando que todas as espécies remuneratérias estavam submetidas ao teto.
Mais uma vez a interpretacdo do STF nado prestigiou a eficacia da norma, optando
por dizer que, ante a auséncia de lei que apenas fixaria o valor do subsidio de seus
Ministro, ndo seriam auto-aplicaveis o art. 37, Xl, e 39, § 4°. Todas as distor¢cbes até
entdo verificadas na maquina publica permaneceram, ante a manutencao do status

quo ante.

Com a promulgacéo da "Reforma da Previdéncia”, nova esperanca
de solugdo. A EC 41/2.003, mais uma vez adotando solucdo a jurisprudéncia do
STF, determinou que, até que fosse editada a lei com a fixacdo do subsidio dos

Ministros do Supremo, deveria ser considerado, para efeito de teto remuneratério, a
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remuneracao por eles recebidas naquela data. Mais uma vez, entretanto, a questao
nao resolveu, pelo menos por completo. Se é verdade que a partir de entdo o STF
passou a incluir no computo do teto todas as parcelas, ressalvou o valor nominal
recebido a maior por Ministros aposentados da Corte, até que os futuros reajustes
do subsidio absorvessem a parcela ressalvada. Pode-se dizer, entdo, que ainda ha
uma porta aberta ao desrespeito ao teto constitucional, bastando para tanto adotar
como fundamento o mesmo que o STF utilizou na hipétese: invocar como

modalidade qualificada de direito adquirido a parcela recebida além do teto.

Entre as consideracdes tedricas da doutrina e os fundamentos de
tantos votos vencidos citados no presente trabalho, parece que a melhor solugao
para o caso vem do curto, mas agudo voto do Ministro Cezar Peluso no MS
24.875/DF:. a esséncia do art. 37, Xl, ndo foi alterada por nenhuma das duas
emendas subsequentes. De modo que, desde a origem, o mandamento

constitucional era claro quanto a impossibilidade de percepcdo de valores, "a

qualquer titulo", acima dos cargos apontados pelo constituinte. Assim, o Ministro
entendeu que se as vantagens eram anteriores a Constituicdo, deveriam ser
cortadas pela incidéncia do art. 17 do ADCT. Se posteriores, igualmente deveriam
ser decotadas da remuneragao, porque a Carta, no entendimento do Ministro, ao
qual se filia a conclusdo do estudo, jamais admitiu a percepcao dos valores acima do

limite.

Conclui-se, em resumo, que a razao da ineficacia normativa do teto
remuneratério reside, em esséncia, na lamentavel tendéncia de ndo se atribuir
diretamente as normas constitucionais a efetividade direta que delas possa
imediatamente resultar. Quem de uma forma ou de outra atua perante o STF
conhece a tendéncia, construida talvez como jurisprudéncia defensiva, ante a
avalanche de recursos que o Tribunal enfrenta, mas que atavicamente vai se
aderindo ao perfil da Casa, de resolver a maioria dos recursos extraordinarios com a
solucdo de que as alegacbes de ofensa a Constituicdo sao reflexas ou indiretas.
Evidentemente que o STF adota tal postura por outras razdes, mas isso acaba por

implicar o esvaziamento da eficacia das normas constitucionais.
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