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1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de 2003, alterou a
disciplina dos limites de remuneracao e subsidio dos agentes publicos no Brasil. A
nova emenda constitucional, também conhecida como Reforma da Previdéncia,
adotou na matéria diretriz divergente tanto da sistematica original da Lei
Fundamental quanto das alteracdes previstas ha Emenda Constitucional n. 19; de
4 de junhol998. No entanto, para compreender as novas disposicOes é
fundamental recordar o regime original e, em linhas fundamentais, as suas
principais alteracfes, vinculadas a mudancas formais (reformas) e informais
(mutacdes) na Constituicdo da Republica.

A Emenda Constitucional n. 41 & mais uma tentativa de conferir-se
efetividade a limites que, a rigor, durante todo o periodo de vigéncia da lei maior,
foram ineficazes. As razbes dessa ineficacia explicam, em grande parte, as
alteragcOes propostas; a avaliagédo sobre as virtudes e deficiéncias do novo modelo
proposto, em confronto com as normas anteriores, constitui o objeto principal
deste trabalho.

2. FIXACAO DE LIMITES MAXIMOS DE REMUNERACAO NA REDACAO
ORIGINAL DA CONSTITUICAO DE 1988

A fixacdo de limites maximos de remuneracdo para 0s agentes publicos
recebeu do constituinte de 1988 uma atencdo especial. Diversos dispositivos da
lei fundamental foram dedicados ao assunto. O preceito central na matéria,
contemplado no art. 37, XlI, vinha assim expresso:

“AM 37

"Xl - alei fixara o limite maximo e a relagdo 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 remuneracdo, 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
Territérios, e, nos Municipios, os valores percebidos como remuneracdo, em espécie,
pelo Prefeito”

A redacao original do inciso Xl do art. 37 da Constituicdo Federal sugeria
um comando inflexivel (“remuneracdo, em espécie, a qualquer titulo"), com
abertura apenas para maiores restricoes em termos do valor limite admitido ("a lei
fixard o limite maximo e a relacdo de valores entre a maior e a menor
remuneracao"). A rigidez do texto original do art. 37, Xl, da Constituicdo Federal
era fortalecida pelo art. 17 do ADCT, que impunha a aplicacdo dos limites
decorrentes da Constituicdo aos servidores ativos e inativos e recusava,
havendo excesso, a invocacgéo de direito adquirido ou a percepc¢ado de excesso
a qualquer outro titulo®

2 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é vacilante sobre a incidéncia do art. 17
do ADCT sobre a coisa julgada e o ato juridico perfeito. Confrontem-se 0s seguintes acordaos:
Ementa: ESTADO DE SAO PAULO. SERVIDORES PUBLICOS. INCIDENCIA RECIPROCA DE
ADICIONAIS E SEXTA-PARTE. ART. 37, XIV, DA CF, C/C O ART. 17 DO ADCT/88. DIREITO



de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

REDE Revista Eletrénica Direito do Estado com br

O enunciado do Art. 17 do Ato das Disposi¢ces Constitucionais Transitérias
merece ser referido:

“Os vencimentos, a remuneracdo, 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 percepc¢do de
excesso a qualquer titulo”.

O texto original do art. 37, Xl, da Constituicio Federal de 1988
contemplava a referéncia a dois tipos de limites maximos de remuneragao: um
limite que foi delegado a lei ordindria estabelecer e um limite imposto desde logo
a lei pelo estatuto constitucional.

A todo rigor, a lei ordinaria poderia fixar um "limite maximo" de
remuneracéo igual® ou inferior* & remuneracdo dos paradigmas apontados na
Constituicdo: na Unido, os Ministros de Estado, Ministros do Supremo Tribunal
Federal e Congressistas; nos Estados, os agentes correspondentes (Secretarios
de Estado, Desembargadores e Deputados Estaduais); nos Municipios, o
Prefeito.

Quando a lei ordinéria fixava o limite maximo de remuneracdo em valor
abaixo do definido para os agentes referidos pela Constituicio Federal como
paradigmas ou teto, dizia-se a lei fixava um redutor ou subteto.’

JUDICIALMENTE RECONHECIDO ANTES DO ADVENTO DA NOVA CARTA. SUPRESSAO DA
VANTAGEM POR ATO DA ADMINISTRACAO. ALEGADA OFENSA AOS PRINCIPIOS DA COISA
JULGADA E DO DEVIDO PROCESSO LEGAL. O constituinte, ao estabelecer a inviolabilidade do
direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada, diante da lei (art. 5°, VI), obviamente
se excluiu dessa limitacdo, razdo pela qual nada o impedia de recusar a garantia a situacao
juridica em foco. Assim é que, além de vedar, no art. 37, XIV, a concessdo de vantagens
funcionais "em cascata”, determinou a imediata supressdo de excessos da espécie, sem
consideracdo a "direito adquirido", expressdo que ha de ser entendida como
compreendendo, ndo apenas o direito adquirido propriamente dito, mas também o
decorrente do ato juridico perfeito e da coisa julgada. Mandamento auto-exequivel, para a
Administracao, dispensando, na hipétese de coisa julgada, o exercicio de acao rescisoria que, de
resto, importaria esfumarem-se, ex tunc, os efeitos da sentenca, de legitimidade inconteste até o
advento da nova Carta. Inconstitucionalidade ndo configurada. Recurso ndo conhecido. (STF, RE
140894, Relator Min. ILMAR GALVAO, Julgamento: 10/05/1994, Primeira Turma, DJ DATA-
09/08/96, PP-27102, EMENT VOL-01936-01 PP-00075); Ementa: (...) ATO JURIDICO PERFEITO
E ACABADO - ARTIGO 17 do Ato das Disposices Constitucionais Transitorias -
IMPROPRIEDADE. Descabe evocar o artigo 17 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias da Carta de 1988 para, com isso, afastar ato juridico perfeito e coisa julgada.
(STF, RE 195821-PR, Relator: MARCO AURELIO, Julgamento: 04/04/2000, Publicagio: DJ
DATA-09/06/2000 PP-00032 EMENT VOL-01994-02 PP-00252, Segunda Turma).

3 Cf. Na Unigo Federal, Lein. 8112/90, Art. 42.

4 Cf. Na Unido Federal, Art. 2°. da Lei 8.852, de 04/02/1994 , e Art. 10 da Lei 9.624, de
8/04/1998. Cf., também, Art. 3°. e 5°. da Lei 8.4448, de 21/07/1992.

® Essa distingdo foi reconhecida na jurisprudéncia do STF, v.g: Ementa: TETO
CONSTITUCIONAL - FIXACAO - VALOR - INCISO XI, DO ARTIGO 37. O que se contém no inciso
Xl do artigo 37 da Carta da Republica revela tetos a serem observados, ou seja, valores além dos
quais ndo se pode chegar. Longe fica de obstaculizar a adoc¢éo quer pela Unido Federal, quer
por Estados, Distrito Federal e Municipios de quantitativos inferiores. Harmonia da Lei do
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Como a Constituicdo Federal ndo especificava a quem caberia a iniciativa
dessa lei definidora do limite maximo de remuneragdo, entendeu-se que ela
competia a quem detinha a iniciativa de lei ou a competéncia para edicdo de ato
normativo com eficicia equivalente para fixacdo da remuneracdo dos servidores
em geral: na Unido, o Presidente da Republica para os servidores do Executivo
(art. 61, 8§ 1° 1l, "a"); a Camara e o Senado Federal para os servidores do
Legislativo (arts. 51, IV e 52, XIIl); o Supremo Tribunal Federal e os Tribunais
Superiores para os servidores do Judiciario (art. 96, Il, "b"); o Procurador Geral
da Republica, para os servidores do Ministério Publico Federal (art. 127, 82°); nos
Estados, respectivamente, os Governadores, as Assembléias Legislativas, os
Tribunais de Justica, os Procuradores Gerais de Justica; nos Municipios, as
Camaras Municipais (art. 29, V).

Na Unido Federal, apenas o Poder Executivo tomou a iniciativa de
assegurar a definicdo de um subteto para os vencimentos de seus servidores. O
primeiro redutor, de 10%, foi estabelecido pela Lei 8.852, de 04/02/1994 (art. 2°) e
foi posteriormente ampliado para 20%, mediante sucessivas medidas provisdrias,
até a conversao da Medida Proviséria 1480-40 na Lei 9.624, de 8/04/1998 (art.
10)°®. Os demais Poderes n&do apresentaram projeto de lei com vistas & definicdo
de limite maximo de remuneracdo abaixo do patamar constitucional maximo
permitido.”

Municipio de Sao Paulo n°® 10.430/88 com a Carta da Republica. (...). (STF, RE 223577, Relator:
MARCO AURELIO, Publicagdo: DJ 15/10/99, PP-00023, Segunda Turma, Julgamento:
24/08/1999); Ementa: MUNICIPIO DE PETROPOLIS. ART. 210 DA RESPECTIVA LEI
ORGANICA, QUE FIXOU TETO REMUNERATORIO PARA OS SERVIDORES DA COMUNA.
ALEGADA OFENSA AO ART. 39, § 1°, DA CONSTITUICAO. Matéria estranha ao principio da
isonomia, consagrado no texto legal indicado, o qual, por isso mesmo, ndo pode ser tido por
ofendido. Eventual excesso que estivesse sendo recebido pelos recorrentes, ndo poderia, de
outra parte, ser considerado ao abrigo dos principios do direito adquirido e da irredutibilidade de
vencimentos, em face da norma do art. 17 do ADCT. Fundamentacdo inadequada. Recurso ndo
conhecido. (STF, RE 177918, Relator Min. ILMAR GALVAO, Primeira Turma, DJ 31/10/97, PP-
55561). Ementa: Embargos de declaragcdo acolhidos, para explicitar que, sendo vélido o teto
remuneratdrio estabelecido pela lei local, a redugcdo dos vencimentos dos autores que
decorrer da aplicacdo dessa lei ndo ofende o disposto no art. 37, XV, da Constituicéo, tendo
em vista a previsdo constante do art. 17 ADCT. (STF, RE-ED255236-1, Relator: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Julgamento: 25/04/2000, Publicacdo: DJ DATA-05/05/2000 PP-00036
EMENT VOL-01989-08 PP-01701, Primeira Turma). Por igual, a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, inclusive apds alteracdes produzidas pelas Emendas Constitucionais 19 e 20:
Ementa: PROCESSUAL CIVIL. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. TETO
MAXIMO. REDUCAO. POSSIBILIDADE. A pensdo esta sujeita ao limite maximo estabelecido
em lei estadual. Impossibilidade de se invocar direito adquirido a percepcao de proventos cujo
valor excede o teto maximo constitucional (arts. 37, XI da CF e 17 do ADCT).— Precedentes.
Recurso desprovido. (STJ, ROMS 2372-PB, Ministro Relator FELIX FISCHER, data da decisédo
28/05/2002, QUINTA TURMA, DJ DATA-07/08/98 PP-00080 EMENT VOL-01917-23 PP-04719).

® Prescreve o referido art. 10 da Lei 9.624, em vigor: "Art 10. O maior valor de
vencimentos a que se refere o art. 2° da Lei n.° 8.852, de 4 de fevereiro de 1994, passa a
corresponder a, no maximo, oitenta por cento da remuneracgéo devida a Ministro de Estado".

" A Lei n. 8.448, de 21/07/1992, conhecida também como Lei da Isonomia, poderia sugerir
entendimento diverso, pois previa em seu art. 3°, de forma expressa, limite de remuneracéo para
todos os servidores civis da administracéo publica direta, autérquica e fundacional dos Poderes da
Unido e aplicavel também ao pessoal militar. No entanto, ndo produziu qualquer efeito pratico, pois
contemplava paradoxalmente norma que resguardava os servidores que ultrapassassem os limites

4



de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

REDE Revista Eletrénica Direito do Estado com br

O legislador ordinario, no entanto, estava autorizado pela Constituicao
Federal a estabelecer ndo apenas um limite fixo, definido a partir da
determinacdo de um valor nominal certo ou identificado mediante a aplicacéo
de percentual determinado sobre a remuneracdo de um dos limites
constitucionais maximos. Na verdade, repita-se, o legislador ordinario recebia da
Constituicdo duas “tarefas™ "fixar os limites maximos" e "estabelecer a relagéo
entre a maior e a menor remuneracao”. A primeira competéncia permitia a fixacao
do que denominei de subteto fixo.2 A segunda competéncia, diversamente, dizia
respeito a fixacdo de uma escala mével de limites, de um limite movel de
remuneracdo (ou subteto movel), representada por uma equacado consistente
na relacdo entre a menor e da maior remuneracao, cujo valor final poderia ser
fixado em limite abaixo do limite constitucional maximo de remuneracdo.’® O
sistema apresentava, efetivamente, uma flexibilidade elogiavel*

estabelecidos de qualquer reducdo de remuneracdo. Com efeito, no seu art. 5°. enunciava: "Art. 5°
A parcela de remuneracao que, na data da promulgacéo desta lei, exceder o limite fixado no inciso
Il do art. 3°, sera mantida como diferenca individual, em valor fixo e irreajustavel.” E discutivel a
constitucionalidade dessa ressalva da lei ante os termos abrangentes do art. 17 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitdrias. E discutivel também a constitucionalidade da fixacdo de
subteto para os servidores do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e do Ministério Publico por lei
de iniciativa do Presidente da Republica, diante do principio da separacdo dos Poderes e das
competéncias privativas previstas nos artigos 51, 1V; 52, XIlll; 96, Il, b; 127, §2°).

8 Essa modalidade foi a mais utilizada durante toda a vigéncia do texto original do art. 37,
Xl, da Constituicdo, conhecendo diversas aplicagdes também nos Estados e Municipios, sendo
muitas vezes confundida com o préprio conceito de subteto, de que era apenas espécie. Na
Unido, como referido, foi adotada pela Lei 8.852, de 04/02/1994 (art. 2°.) e pela Lei 9.624, de
8/04/1998 (art. 10).

° Essa alternativa foi adotada pela Lei 8.448, de 21/07/1992, art. 3°, verbis: "Art. 3° A
relacdo de valores entre a maior e a menor remuneracdo dos servidores publicos referidos no
artigo anterior é fixada da forma seguinte: | - o valor do maior vencimento basico ou soldo ndo
podera ser superior a vinte vezes o menor vencimento basico ou soldo; Il - a soma das vantagens
percebidas pelo servidor ndo podera exceder a duas vezes o valor do maior vencimento basico ou
soldo permitido como teto dos termos do inciso anterior, excluidos: a) salario-familia; b) diarias; c)
ajuda-de-custo em razdo de mudanca de sede; d) indenizacdo de transporte; e) adicional ou
gratificacdo de tempo de servico; f) gratificacdo ou adicional natalinos; g) abono pecuniario, auxilio
ou adicional de natalidade e de funeral; h) adicional de férias; i) auxilio-fardamento; j) adicional
pela prestacdo de servico extraordinario; 1) adicional noturno; m) gratificacdo de compensacao
orgéanica; n) gratificacdo de habilitacdo militar; o) gratificacdo prevista no art. 62 da Lei n° 8.112, de
11 de dezembro de 1990; p) vantagens incorporaveis das parcelas de quintos". Vale observar,
ainda, a utilizacéo que a Lei 8.112/90 fez dessa abertura dada pela lei fundamental: sem fixar um
subteto fixo ou mdvel, vale dizer, um valor de remuneracao inferior ao maximo admitido, a lei
instituiu um piso de remuneracdo relacionado ao teto maximo, prescrevendo que "a menor
remuneracao atribuida aos cargos de carreira ndo sera inferior a 1/40 (um quarenta avos) do teto
de remuneragéo fixado no artigo anterior" (art. 43).

1% Tratava-se de sistema flexivel, marcado pela consideracdo do principio da separacéo
dos Poderes e pelo principio federativo, pois entregava ao legislador ordinario, mediante iniciativas
especificas, a definicdo de “limites maximos” e da “relagcao entre a maior e a menor remuneracao”
dos agentes publicos, sem embargo da definicdo de limites rigidos de matriz constitucional
distintos entre os Poderes e entre as unidades da Federacéo. Essa flexibilidade explica porque,
disciplinando as situacdes em curso, entendeu o constituinte de fixar no art. 17 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias que os “limites decorrentes da Constituicdo” ( e nao
apenas 0s nela previstos) estariam imunes a incidéncia da garantia do direito adquirido, recusando
a percepcdo de excesso “a qualquer titulo”. Trata-se da Unica excecao aberta pelo constituinte
originario a tutela de direito adquiridos contra a incidéncia imediata de norma gravosa aprovada
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Nada disso impediu, no entanto, o completo descrédito da norma
constitucional referente aos limites gerais de remuneragdo. Poucos meses apdés a
promulgacéo do texto constitucional de 1988, o Supremo Tribunal Federal decidiu
que os limites de remuneragéo, fixados de modo a impedir a percepgao de
excessos "a qualquer titulo", admitiam excecbes e atenuacdes relevantes. O
acordao inaugural dessa orientacao foi proferido na ADIn 14, relatado pelo ilustre
Ministro CELIO BORJA, julgado em 28/09/1989, com votacdo unanime e
publicagdo na RTJ 130/475 e no DJ de 01-12-89, pp.17759. Nesta decisao matriz,
verdadeiro leading case, assentou o Supremo Tribunal varias conclusdes
importantes, que podem ser resumidas no seguinte:

a) a conjugacédo do art. 37, XI com o art. 39, 81°, na redacao original da
Constituicdo Federal, importa na exclusdo das vantagens individuais (também
chamadas “vantagens pessoais”) e das vantagens relativas a natureza e local
de trabalho da incidéncia dos limites maximos de remuneracao;

b) os paradigmas maximos, pela mesma conjugacdo, devem guardar
vencimentos equivalentes (principio da equivaléncia).

A tese adotada no Supremo Tribunal Federal parecia sedutora. Fazia
conexdo entre o art. 37, Xl, e art. 39, 81°, relativo & norma da isonomia de
vencimentos entre servidores dos trés poderes. Segundo a decisdo, para ser
efetiva a isonomia (vinculagéo horizontal entre a remuneragao de servidores que
exercitam as mesmas funcdes e responsabilidades nos trés poderes) era preciso
entender que o art. 37, Xl, da CF, determinava uma vinculagdo entre a
remuneracao dos paradigmas maximos (tetos maximos) nos trés poderes. Essa
vinculacdo, porém, bem como o teto-paradigma, excluiria as denominadas
“vantagens individuais ou relativas a natureza do cargo ou ao local de trabalho”,
clausula final do art. 39, 81°. O equivoco da decisédo, no entanto, era confundir o
alcance dos limites de retribuicdo, que determinam o valor que os agentes podem
perceber, com o alcance da norma de isonomia, que define os critérios que o
legislador deve observar na fixacdo da remuneracao atribuida a cargos publicos
equivalentes.

pelo legislativo ordinario. Sem ela, a delegacdo feita ao legislador ordinario para fixar “limites
maximos” seria inécua. Sobre a questdo, conferir artigo que escrevi sob o titulo “Reforma
Administrativa e Direito Adquirido”, publicado Revista Trimestral de Direito Publico (RTDP), n. 18,
1997, p. 165-178; Revista de Direito Administrativo (RDA), Vol. 211, jan/mar, 1998; Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba, Ed. Jurua, n° 1, ano 1, 1999, pp. 23-48. A
previsdo de diversos paradigmas maximos (tetos de remuneracao), produzia uma conseqiéncia
negativa: deixava sem "limite constitucional" os Prefeitos Municipais, os Deputados e Senadores
da Republica, os Ministros de Estado, os Secretarios de Estado e os Ministros do Supremo
Tribunal Federal. Todos esses agentes eram "paradigmas maximos", faltando um limite ou
referencial nacional unitario. Essa lacuna deu origem a diversos abusos, especialmente na
esfera estadual e municipal, tendo motivado a promulgacéo da Emenda Constitucional n. 1, de 31
de marco de 1992, ocupada na fixacdo de subtetos especificos para deputados estaduais e
vereadores. Posteriormente, a Emenda Constitucional n. 25, de 2000, produzindo efeitos apenas a
partir de 01/01/2001, alterou a sistematica entéo vigente para fixagdo de limites dos parlamentares
estaduais e municipais, vinculando os limites de remuneracdo dos Vereadores ao nuamero de
habitantes do Municipio e definindo tetos de retribuicdo entre 20% e 75% do subsidio dos
Deputados Estaduais.
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A jurisprudéncia subsequente do Colendo Tribunal corroborou o
entendimento da maioria, com detalhamentos adicionais:

a) a norma do art. 37, Xl, € auto-aplicavel, no plano federal, estadual e
municipal e no Distrito Federal, porque dotada de suficiente densidade normativa,
independentemente da promulgacéao da lei a que seu texto alude (STF, ADIMC-
1590/SP. Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, DJ 15-08-97, PP. 37034, julgado
em 19/06/1997 — Tribunal Pleno);

b) teto de retribuicdo, no Executivo, € a remuneracdo dos Ministros de
Estado atribuida ao cargo por decreto-legislativo (CF, art. 49, VIII), ndo os
valores que, mediante opcéo, percebe efetivamente algum dos seus titulares, em
razado de ser parlamentar ou servidor publico efetivo (STF, RMS-21946/AL, Rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE, DJ 01-07-94, p. 17500);

C) o0 principio da equivaléncia dos tetos de remuneracdo é
extensivo aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios (STF, AGRAG-
189.110/SC, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJ 28-11-97, PP-62224, Segunda
Turma; STF, AO-170/GO, Rel. Min. CARLOS VELLOSO, DJ 04-04-97, PP-10519,
08/02/1996; AGRAG -194042-SC, DJ  15-05-98, PP-00048; RE 0228080-SC,
DJ 21-08-98 PP-00026);

d) os limites de remuneracdo dos servidores ativos sdo também
aplicaveis aos proventos e as pensfes pagas segundo 0 regime
previdenciario especial dos servidores publicos (STF, RE-118024/SP, Rel.
Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJ 03-04-92, PP-04292, RTJ VOL-00141-01, PP-
00264, 18/02/1992, Primeira Turma, STF, RE-115807, RTJ-127/290; STF, RE-
11227; STF, RMS 21.856-1, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Informativo 10; STF,
RE-161263/CE, Rel. Min. MAURICIO CORREA, 11/04/1995, Segunda Turma, DJ
19-05-95, PP-14002; STJ, MS n.° 2.517-7 — DF, Rel. Min. JOSE DANTAS, em
07.10.93, 32 Secdo, R. Sup. Trib. Just., Brasilia, a. 6, (58): 105-111 junho 1994.p
107);

e) a Unido, os Estados e Municipios podem estabelecer subtetos
por lei, isto é, limites de remuneracado inferiores aos valores percebidos pelos
paradigmas referidos na Constituicdo (STF, RE 228.080-SC, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE; STJ, ROMS n.° 1.290-PR, Rel. Min. DEMOCRITO
REINALDO, DJU 26.04.93; STF, ARAI 178.072/MG, Rel. Min. MARCO AURELIO,
DJ 9/5/1997, Segunda Turma; STF, ARAI 192.870/MG, Rel. Min. MARCO
AURELIO, DJ 6/2/1998; ADI 1.396-3, Rel. Min. MARCO AURELIO, Informativo N.
117);

f) valido o teto remuneratorio estabelecido pela lei local, a reducéo
dos vencimentos dos atingidos que decorrer da aplicacdo dessa lei ndo ofende o
disposto no art. 37, XV, da Constituicdo, tendo em vista a previsdo constante do
art. 17 ADCT (STF, EMBS. DECL. EM RECURSO EXTRAORDINARIO 255236,
Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE, Julgamento: 25/04/2000, Publicagdo: DJ
DATA-05/05/2000 PP-00036 EMENT VOL-01989-08 PP-01701)
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0) a fixacdo de limites méximos de remuneracdo € matéria sujeita
a reserva de lei, descabendo disciplina mediante decreto do Poder Executivo
(STF, ADI 482-RJ, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA; ADIMC 1396, Rel. Min. MARCO
AURELIO);

h) os limites méaximos de remuneracdo sdo aplicaveis também as
empresas publicas e sociedades de economia mista (STF, ADIn 787-PR, Rel.
Min. OCTAVIO GALLOTTI; ADIMC-906-PR, Rel. Min. CARLOS VELLOSO);

) a violacdo do principio da equivaléncia, por eventual diferenca
entre a remuneracdo dos Ministros de Estado e Ministros do Supremo, nao
permite que servidor do Poder Executivo obedeca apenas ao limite eventualmente
maior dos Ministros do Supremo; esta situacdo configura inconstitucionalidade
por omissao relativa, que ndo admite suprimento judicial (STF, ADIN 539,
16.9.91, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, LEX 175/90; STF, RE 228080/SC,
Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, s.d.); em sentido contrério,
admitiu-se a distincdo entre teto real e teto formal, para o fim de reconhecer
aplicacdo de teto em valor superior decorrente da aplicacdo do principio da
equivaléncia dos tetos (STF, AG. REG. 189110, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJ
DATA-28/11/97 PP-62224 EMENT VOL-01893-03 PP-00643);

)] equivaléncia dos tetos (CF, art. 37, XIll c/c art. 39, § 1°) nao é titulo
para que os agentes de um Poder reivindiqguem equiparacdo compulséria da
remuneracao aos de outro (STF, MS 21075, Relator: SEPULVEDA PERTENCE,
Julgamento: 16/09/1997, Publicacdo: DJ DATA-24/10/97 PP-54158 EMENT VOL-
01888-01 PP-00155, Primeira Turma)

K) as vantagens pessoais devem ser excluidas do limite maximo
de remuneracdo (STF, RE 185.842/PE, Rel. Acérddo MAURICIO CORREIA, |.
6.11.1996, publicacdo DJ 02-05-1997 PP-16568; RE-S61263/CE, Rel. Min.
MAURICIO CORREIA, J. 11/04/1995-Segunda Turma, Publicacdo DJ 19-05-1995,
PP 14002; RE 141788, RMS 21.841, RMS 21.857, RMS 21.943, ADI 1.418, ADI
1443, RE 185.842, ADI 1507, ADI 356/RO, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI,
25.06.97-TRIBUNAL PLENO, DJ 12-09-97 PP 43713);

k.1. sd&o vantagens pessoais:

k.1.1.) adicional por tempo de servico (STF, ADIn 14, Rel. Min. CELIO
BORJA, DJ 01-12-89, pp-17759, 28/09/1989 - Tribunal Pleno, RTJ 130/475; STF,
ADIMC-1550/AL, Rel. Min. MAURICIO CORREA, DJ 04-04-97, PP-10519,
16/12/1996 - Tribunal Pleno)

k.1.2) quintos, isto é, incorporacdo de parcela de cargo em comisséo
exercido (STF, RE 185842/PE, Rel. Acorddo MAURICIO CORREIA, j. 6.11.1996,
publicagdo DJ 02-05-1997, p. 16568; STF, RE 291514, Relator: MOREIRA
ALVES, Julgamento: 12/03/2002, Primeira Turma, Publicacdo: DJ DATA-03-05-02
PP-00016 EMENT VOL-02067-03 PP-00596)

k.1.3) estabilidade financeira, vantagem que garante ao servidor efetivo,
depois de determinado tempo de exercicio de cargo em CcOmisSSd0 ou
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assemelhado, a continuidade da percepc¢édo dos vencimentos dele, ou melhor, da
diferenca entre estes e o do seu cargo efetivo (STF, ADIn MG, 1279, 27.9.95, Rel.
Min MAURICO CORREIA, DJ 15.12.95; RE 201499, 12 Turma, 24.4.98, Rel. Min
SEPUVEDA PERTENCE; ADIMC-1264/SC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE,
J. 25/05/1995, Publicacdo DJ 30-06-95, PP 20408; RE 195886, 12 t., 2.9.97, Rel.
Min ILMAR GALVAO; RE 193810, 12 Turma, Rel. Min MOREIRA ALVES,
Informativos 66 e 74, RE 218989, 12 Turma, 9.12.97, Rel. Min ILMAR GALVAO;
Re 197739/SC, 12 Turma, Rel. Min SEPULVEDA PERTENCE).

k.1.4) adicional na aposentadoria (art. 184, Il, da Lei n. 1.711/52) (STF,
RMS 21857 , Relator: ILMAR GALVAO, Julgamento: 03/03/1995, Publicagao: DJ
DATA-05/05/95 PP-11905 EMENT VOL-01785-02 PP-00302, PRIMEIRA TURMA)

k.1.5) gratificacOes de gabinete e funcé&o incorporadas (ADIMC 1.344-
AL, DJU de 19.4.96; ADIMC 1.833-PE (julgado em 27.5.98), ndo publicado, v.
Informativo 112; RE 226.473-SC (julgado em 13.5.98, n&o publicado, .
Informativo 110); RMS 21.840-DF (RTJ 156/518); RE 220.397-SP, rel. Min.
ILMAR GALVAO, 9.12.98 (Informativo 135); RE 220.397-SP, rel. Min. ILMAR
GALVAO, 9.12.98. (Informativo 135)

k.1.6.) gratificacdo de risco de vida, correspondente a natureza do
trabalho (STF, RE N. 218.465-PR, Rel. Min OCTAVIO GALLOTTI, Informativo n.
131).

k.2) ndo séo vantagens pessoais:

k.2.1) gratificagcdo de produtividade e retribuicdo adicional variavel
(RAV) (STF, RE-185842/PE, OCTAVIO GALLOTTI, Rel. Ac6rddo MAURICIO
CORREA, DJ 02-05-97, PP-16568, 06/11/1996 - Tribunal Pleno).

k.2.2.) as vantagens de funcéo gratificada, representacéo de gabinete,
cargo em comissao, de funcao gratificada e de tempo integral (STF, RE N.
218.465-PR , Rel. Min OCTAVIO GALLOTTI, Informativo N. 131), consideradas
ndo pessoais "por serem correspondentes ao exercicio do cargo ou fungao,
independentemente de quem seja o titular ou do que anteriormente ele tenha
sido" (STF, ADIMC-1344 |/ ES, Rel. Min MOREIRA ALVES, DJ 19-04-96, PP-
12212, 18/12/1995 — Tribunal Pleno);

k..2.3.) verba de honoréarios advocaticios (STF, RE 220.397-SP, ILMAR
GALVAO, 9.12.98 (Informativo 135); STF, RE 223347, Relator: MARCO
AURELIO,. Julgamento: 15/12/1998, Publicacdo: DJ DATA-07/05/99 PP-00014
EMENT VOL-01949-04 PP-00810, Segunda Turma)

k.2.4.) indenizagcbes de habilitacdo (STF, AGRSS-530/CE, Rel. Min
OCTAVIO GALLOTTI, DJ DATA-24-09-93 PP-19574 EMENT VOL-01718-01 PP-
00001, 02/08/1993 — Tribunal Pleno)

Na linha dessas decisdes, mas sem critério nitido, varias parcelas
remuneratérias foram objeto de exclusdo do calculo do teto por decisdo do
Legislador. No ambito da Unido, a Lei 8.112/1990 excluia seis parcelas
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remuneratoérias da incidéncia do teto de remuneracgéo; poucos anos depois, a Lei
n. 8.448/92 ja referia a quinze exclusdes e a Lei 8.852/94 previa nada menos de
dezessete exclusbes, algumas mencionadas em clausulas abertas, a exemplo da
permissédo, dada ao Poder Executivo, para reconhecer, no ambito das empresas
publicas e sociedades de economia mistas, novas excecdes ao teto de
remuneracdo mediante acordo ou negociagdo coletivas. No Poder Judiciario, a
par disso, era usual que as decisfes judiciais determinassem que a condenacao
pecuniaria deferida devesse ser considerada “vantagem individual”, por haver sido
concedida em “termos individuais”, sendo excluida das contencdes do teto de
remuneracdo. Esse ultimo absurdo ndo contava com aval do Supremo Tribunal
Federal (cf. STF, RE- 218465-PR, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, Data do
Julgamento: 23/06/1998, DJ DATA-13/11/98 PP-00016 EMENT VOL-01931-06
PP-01132; AGRSS-733, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI).

O teto constitucional de remuneracdo estava desmoralizado. De direito
rigido (hard law), passara a flexivel (soft law). Sofrera mutacdo constitucional
(mudanca informal, produzida pela via interpretativa).* Concluida a mutacéo
constitucional, constatava-se que a Constituicdo fora alterada como norma,
independente da alteracdo de seu texto. De norma limitativa de toda e qualquer
parcela de remuneracdo, "a qualquer titulo", a lei fundamental, nesta parte,
assumira a condi¢cdo de norma claudicante, porosa, aberta a um sem numero de
excecOes, sem qualquer eficacia para conter remuneracdes casuisticas de valor
expressivo.

A persisténcia dessas remuneracdes de valor abusivo, entretanto, foi
amplamente tolerada durante toda a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988,
pois nunca assumiu relevancia maior sob o ponto de vista fiscal. Os casos de
remuneracdo escandalosa sempre foram isolados. Em geral, os servidores
publicos recebem vencimentos miseraveis e ndo sédo afetados por qualquer teto
de remuneragdo. A questdo possuia (e ainda possui) contornos unicamente
morais e juridicos. As contas publicas ndo séo reequilibradas pela adocéo de
qualquer teto de remuneracdo. No entanto, a opinido publica exige, cada dia com
maior impaciéncia e inflexibilidade, contencdo no gasto publico e censura a
remuneracdes abusivas obtidas, na feliz sintese de ADILSON ABREU DALLARI,
“mediante um processo nebuloso de incorporacdo de parcelas de remuneracéo,
maliciosas combina¢des de dispositivos legais, interpretacdes tendenciosas da
legislacdo, tudo isso num verdadeiro sistema de cumplicidade, de molde a

' pode-se distinguir em termos simples reforma constitucional e mutacdo da

constituicdo. Reforma constitucional é processo formal de inovacdo ou modificacdo da lei
fundamental, caracterizado por atingir o texto da constituicio de modo parcial, limitado, planejado
e publico. Mediante a edicdo de emendas a Constituicdo é modificado, suprimido ou aditado o
texto da lei maior para alterar-se o sentido ou o0 alcance da norma constitucional. Mutacéo,
reversamente, é processo informal de mudanca da constituicao, caracterizado pelo fato de alterar-
se o sentido atribuido a normas constitucionais sem se alterar o texto da Constituicdo. A mutagao
pode decorrer de decisbes judiciais, legislativas ou administrativas. E menos visivel ao publico,
nao é geralmente planejada, decorrendo freqiientemente de embates politicos na compreenséo da
constituicdo. A mutacdo constitucional pode produzir efeitos variados: alterar o sentido da norma
constitucional para dilata-la, restringi-la ou até torna-la inoperante. H4 também outra peculiaridade:
as mutac¢des constitucionais podem ocorrer por omissao e ndo apenas por acao.

10
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assegurar a plena ‘legalidade’ dessas remuneracdes maiestaticas™? Durante todo

o periodo de vigéncia da lei fundamental de 1988 o tema dos limites de
remuneracdo no setor publico suscitou debates apaixonados, discursos
populistas, muita alquimia legislativa, reduzida decidibilidade prética, argumentos
a favor da “petrealidade” das remuneragfes abusivas, oportunidade politica para
conquista de novos aumentos de remuneracao, tudo combinado para sugerir que
alguma mudanca ocorria quando na verdade o status quo permanecia organizado
e protegido contra qualquer transformacéo efetiva.*®

3. SISTEMA DE ESTABELECIMENTO DE LIMITES MAXIMOS DE
RETRIBUICAO PREVISTOS PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 19,
DE 4 DE JUNHO DE 1998

A Emenda Constitucional n. 19 procurou oferecer uma resposta a este
estado de coisas e, de certo modo, confirmar o que a doutrina especializada
afirmava ser a intencdo do constituinte de 1988 em torno da fixagcdo dos limites
maximos de remuneracdo: a fixacdo de limites de remuneracéo, intransponiveis
“a qualquer titulo”. E um dos paradoxos da emenda: ocupou-se em alterar o texto
da Constituicdo para confirmar o escopo de normas da Constituicéo de 1988.*

12 ADILSON ABREU DALLARI, Regime Constitucional dos Servidores Publicos, 22.ed, Sdo
Paulo, Ed. RT, 1990, p. 55.

13 LUIS ROBERTO BARROSO, em texto notavel, desabafou: “Mas ha uma dificuldade
adicional, no Brasil, em qualquer debate que afete o status quo, vale dizer, as distribuicdes de
poder e de riqueza na sociedade. Uma certa retérica vazia, demagdgica, torna-se aliada da
inércia, e tudo permanece como sempre foi, mantendo-se a apropriacdo privada do espaco
publico. A criagdo de um pais decente, fundado em pressupostos igualitarios, tem de enfrentar as
seducdes do populismo, escudo sob o qual se protege, pelos séculos afora, a classe dominante
brasileira e seus aliados no estamento burocratico. Diante de qualquer ameaca aos seus
privilégios, organizam-se bravamente e fazem discurso de esquerda. Assim é porque sempre foi.”
(Constitucionalidade e legitimidade da reforma da previdéncia (Ascensdo e queda de um regime
de erros e privilégios), in: Revista Brasileira de Direito Publico, n. 4, Minas Gerais, Ed. Férum,
janeiro-marco, 2004).

4 A observacdo tem base no "primeiro paradoxo", referido na exposicdo que fiz durante o
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado na cidade de Curitiba, em painel de
09.09.1996, sob o titulo: "A Reforma Administrativa e seus Trés Paradoxos". Tratava-se de uma
afirmagédo provocativa, cujo proposito era claro: sugerir, no ambiente académico, a ruptura com a
unilateralidade maniqueista dos discursos totalmente favoraveis ou totalmente contrarios a
proposta de emenda constitucional da reforma administrativa. Partia de uma experiéncia pessoal:
embora diretamente envolvido na avaliacdo da proposta de emenda 173, base da Emenda
Constitucional n. 19, reconhecia méritos e defeitos graves no texto da proposta entdo em debate
no Congresso Nacional e, antes disso, no Poder Executivo. A sintese final de uma proposta de
emenda constitucional é sempre uma sintese politica. Lamentava, de publico, no entanto, que a
unilateralidade dos discursos, além de empobrecer a andlise, ocultasse do debate publico
guestdes técnicas sérias, como os limites de atuacdo dos relatores das propostas de emenda
constitucional no Congresso Nacional. Entendia, como ainda entendo, que os relatores de
propostas de emenda constitucional excedem em muito os seus limites de atuacdo, modificando e
introduzindo inovagBes nos projetos originais em debate no Congresso Nacional com grande
desenvoltura, sem qualquer amparo constitucional. Deveriam adotar comportamento adequado a
simples relatores, consolidando propostas feitas por um terco dos deputados ou senadores,
isoladamente pelo Presidente da Repulblica ou pela maioria das Assembléias Legislativas, os
Unicos legitimados pela Constituicdo para desencadear o processo de emenda
constitucional (CF, art. 60). Na verdade, os relatores de propostas de emenda constitucional

11



REDE Revista Eletronica m Direito do Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania
O texto central da matéria foi novamente o art. 37, XI, com nova redacao:

“Art. 37 (...)

Xl - a remuneracdo 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 0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens pessoais
ou de qualquer outra natureza, ndo poderdao exceder o subsidio mensal,
em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal”

Para o sistema implantado com a Emenda 19 também foi formulada
disposic¢éo transitéria, nos seguintes termos:

“Art. 30. “Os subsidios, vencimentos, remuneracdo, proventos de
aposentadoria e pensdes e quaisquer outras espécies remuneratérias
adequar-se-do, a partir da promulgacdo desta emenda, aos limites
decorrentes da Constituicdo Federal, ndo se admitindo a percepc¢éo de
excesso a qualquer titulo”.

O sistema de fixagdo de limites de retribuicdo na Emenda 19/98 foi
radicalmente simplificado e enrijecido. Foi estabelecido um Unico teto nacional,
correspondente ao subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.’
Prefeitos, Governadores, Ministros de Estado, Deputados e Senadores, o préprio
Presidente da Republica, ndo poderiam perceber mais do que o valor definido
como subsidio para os Ministros do Supremo Tribunal Federal. No célculo do teto
seriam consideradas as vantagens pessoais e toda e qualquer parcela de
remuneracdo. Além disso, nas hipoteses de acumulacdo, tanto de provento
quanto de remuneracao, as parcelas deveriam ser somadas e consideradas como
um todo unitario para fins de abatimento.

A soma das acumulagdes constitucionais para fins de abate-teto nao
apresentava justificativa alguma que a sustentasse. Nada representava do ponto
de vista fiscal ou moral. No plano juridico, além disso, provocava perplexidade,
pois consta da Constituicdo Federal norma que autoriza 0s proprios ministros do

comportam-se como se fossem legitimados a inovar individualmente no processo de reforma, a
gualquer tempo, antes da votacao final na comissdo competente. Esse fato, além de aplicar aos
processos de emenda a lei maior normas adequadas apenas ao processo legislativo ordinario, em
que deputados e senadores podem apresentar isoladamente projetos de lei, produz grave
consequéncia de ordem politica: menor transparéncia nos processos de aprovacdo de emendas
constitucionais e maior inseguranca juridica.

15 A fixacdo de subsidio ndo pode ser fracionada, deve ser feita em valor Gnico, o que
confere a esta espécie remuneratoria maior grau de transparéncia, mas além do subsidio os
agentes publicos ocupantes de cargos publicos poderdo receber as vantagens reconhecidas pela
propria lei fundamental. No artigo 39, 83°, da Constituicdo Federal, foi assegurado aos servidores
ocupantes de cargo publico (lato sensu) as seguintes vantagens sociais com expressao pecuniaria
direta, adicionais ao subsidio: a) décimo terceiro salario (art. 7°, VIII); b) adicional noturno (art. 7°,
IX); ¢) salario-familia (art. 7°, XIl); d) remuneracéo do servico extraordinario superior, no minimo, a
50% a do normal (art. 7°, XVI); e) adicional de férias (art. 7°, XVII).

12
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Supremo Tribunal Federal a acumulacdo "remunerada” decorrente do exercicio
de outra funcdo publica de ensino (art. 93). Ao primeiro lance de vista, as duas
normas criariam uma situacao antindémica: uma norma autorizaria a acumulacao
remunerada, permitindo aos ministros perceberem do Poder Publico valores
adicionais ao subsidio devido pelo exercicio de seus cargos no Poder Judiciario,
mas outra norma, a relativa ao teto, aparentemente impediria qualquer percepcao
de valor adicional. A solucdo, caso surgisse concretamente o problema, seria
jurisprudencial, evitando a antinomia interna na lei fundamental, segundo o
principio da unidade da Constituicdo, provavelmente pela saida interpretativa de
considerar o teto aplicavel a todos os agentes publicos, ressalvados os Ministros
do Supremo Tribunal Federal, por serem os proprios paradigmas nesta matéria.
Solugdo incbmoda, auténtica lacuna axiolégica, mas aparentemente a Unica
solucdo do ponto de vista l6gico.*

No regime da Emenda 19 foi suprimida a possibilidade de fixacdo de um
subteto fixo, definido por lei em termos nominais ou mediante a aplicacdo de
percentual redutor. Poderiam apenas ser fixados subtetos moveis, no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante a defini¢c&o
da relacdo entre a menor e a maior remuneracdo dos servidores publicos®’,
e apenas para eles sempre a partir de lei ordinaria e considerada a iniciativa
privativa em cada caso, do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como
do Ministério Publico, obedecido o limite maximo constitucional. Este subteto
movel foi previsto em outra disposicdo da emenda (art. 5°), que acrescentou um
§5° ao art. 39 da Constituicdo Federal. '8

Sobremais, o teto maximo nacional da Emenda 19 era aplicivel
ordinariamente apenas para a administracao direta, autarquica e fundacional,
somente incidindo sobre as empresas publicas e sociedades de economia
mista, ou suas subsidiarias, quando estas entidades recebessem recursos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento

1 Em sentido contrario, JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR propde uma "exegese
conciliatéria" diversa: restringe a proibicdo da percep¢do cumulativa ao &mbito de cada carreira,
admitindo que quando a acumulacdo ocorra entre cargos de carreiras distintas podem superar o
valor fixado para o teto. (Da Reforma Administrativa Constitucional, Rio de Janeiro, Renovar,
1999, p. 120). A solugdo ndo convence: atenderia as hipoteses de acumulagdo dos magistrados e
membros do ministério publico, mas ndo resolveria a questdo para os que estdo autorizados a
acumular (a) dois cargos de professor; (b) dois cargos privativos de médico; (c) dois cargos ou
empregos privativos de médico militar que estivessem sendo exercidos na data da promulgagdo
da Constituicdo; (d) dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude que estivessem
sendo exercidos na data da promulga¢do da Constituicdo. Essa solucdo interpretativa importa
também em "lacuna axioldgica", pois trata as acumulacdes de modo desigual, conforme sejam
exercidas ou ndo na mesma carreira.

" Esses limites, minimos e méaximos, ficam atrelados, o que termina por atribuir aos
valores definidos uma natureza “mével” (por exemplo: o aumento do salario minimo, aplicavel
também ao servidor piblico, aumenta o limite maximo de remuneracao). Fixa é apenas a relacéo
entre os limites minimos e maximos de remuneracao, nao os valores nominais resultantes.

® Diante do nivel de detalhamento do art. 37, XI, com a redacdo dada pela Emenda

Constitucional 19/1998, o dispositivo introduzido no 85° do art. 39 sugeria uma redu¢éo importante
da eficacia do subteto mével com a nova redacéo: (a) alcance apenas para os servidores publicos,
excluidos os agentes politicos; (b) ndo incidéncia sobre as vantagens pessoais; (c) ndo incidéncia
sobre as acumulacdes.
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de despesas de pessoal ou custeio em geral (art. 37, 89° introduzido pelo
art.3° da Emenda).

4. DIFERENCAS E SEMELHANCAS ENTRE O SISTEMA ESTABELECIDO
PELA EMENDA 19 E O PREVISTO ORIGINALMENTE PELA
CONSTITUICAO DE 1988

As consideracdes anteriores permitem identificar diferencas e semelhancas
entre o regime de fixacdo dos tetos de remuneracdo na redacao original da lei
fundamental e na redagdo da emenda constitucional n ° 19/1998. O quadro
comparativo assim formado colabora na compreensdo do novo modelo
implantado pela Emenda n°® 41/2003.

Com efeito, na redacao original da lei fundamental eram desde logo
previstos trés limites de remuneracdo na Uniédo, no Distrito Federal e nos Estados
e um nos Municipios, remetendo-se a lei ordinaria a definicdo de limites maximos
equivalentes ou inferiores. No texto reformado pela Emenda 19, o valor dos
subsidios dos Ministros do Supremo Tribunal Federal foi erigido o Unico limite
méximo nacional de remuneracgdo fixado pela Constituicdo. A redacdo do texto
original, prevendo diversos tetos maximos de remuneracdo, vigentes na mesma
pessoa politica, permitiu que se cogitasse de um suposto principio da paridade ou
equivaléncia dos tetos constitucionais, 0 que cessou com a redacdo da
Emenda 19/1998, bem como deixava sem limite de remuneracédo diversos
agentes, considerados paradigmas maximos nas respectivas esferas, por
auséncia de um limite nacional unitario, o que também foi alterado pela Emenda
19, através da adocéao do limite nacional fixado no valor do subsidio dos Ministros
do STF.

No regime original, embora fossem afirmados limites maximos capazes de
conter os valores percebidos como remuneragdo, a qualquer titulo, deixava-se
escapar, por interpretacdo conjugada do art. 37, XI, com o art. 39, 81° as
vantagens pessoais (individuais) e as relativas a natureza ou ao local de trabalho.
No sistema proposto pela Emenda 19 foram incluidas expressamente nha
consideragdao do teto de remuneragdo as vantagens pessoais ou de qualquer
outra natureza.

No regime original, a aplicacédo do teto era feita para cada cargo isolado ou
provento, desconsiderando-se eventuais situacfes de acumulacdo. No texto da
Emenda 19, as acumulagfes constitucionais, de qualquer natureza, inclusive de
proventos, de pensdes e vencimentos, foram consideradas conjuntamente para
se obter um valor total a ser contido nos limites do teto.

No texto original, como no texto reformado pela Emenda 19, foram
apresentadas disposi¢cdes transitérias que afastaram a invocagdo de direito
adquirido quanto a aplicacdo do teto constitucional. No texto reformado, constou
também referéncia as pensdes, ndo mencionadas explicitamente no art. 17 do
ADCT, embora essa referéncia tenha sido considerada implicita pela
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal face ao texto original da lei
fundamental. *°

No texto original, era permitido a lei ordinaria, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios a fixacdo de subtetos fixos, ou limites inferiores
ao teto constitucional maximo de forma abrangente, alcancando todos os agentes
publicos (segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal). Além disso, era
autorizada a fixacdo de subtetos moveis, mediante a fixacdo de uma relacdo a
ser respeitada entre a menor e maior remuneracao. No texto da Emenda 19, n&o
foi mais permitida a fixacdo de subteto fixos, o que diminui a flexibilidade do
sistema na Federagdo. Permitiu-se apenas a fixagcdo de subteto movel, mas em
termos mais limitados, alcancando apenas os servidores publicos e sem a
consideragao das vantagens pessoais e das acumulagdes constitucionais.

O regime adotado pela Emenda 19 criou novos problemas, merecedores
de censura, especialmente a inovagcdo de contabilizar as acumulagbes
constitucionais no célculo do teto. Previu, também, a extravagancia de uma lei
de iniciativa conjunta do Presidente da Republica, do Presidente do Supremo
Tribunal Federal e dos Presidentes da Céamara e do Senado Federal para
definicdo do valor do teto constitucional nacional, correspondente ao subsidio dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal. A lei reguladora nunca foi proposta, como
era politicamente previsivel, contribuindo a sua omissao para tornar indcuas as
decisGes normativas explicitadas pela Emenda 19/1998.

5. INEFICACIA PLENA DO TETO DE REATRIBUIC}AO PREVISTO NA
EMENDA 19/2003: SENTIDO E CONSEQUENCIAS

No dia 24 de junho de 1998, o Supremo Tribunal Federal, em sessao
administrativa, a partir de indagacao formulada pelos presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal sobre o maior valor remuneratorio dos seus
membros, para aplicacdo do teto constitucional (art. 37, Xl), respondeu o
seguinte:

“O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, reunido em sessao administrativa, deliberou por 7
votos a 4, vencidos os Ministros Sepulveda Pertence, Carlos Veloso, Marco Aurélio e limar
Galvao, que néo é auto-aplicavel a norma constante do art. 24 da Emenda Constitucional
n. 19/98, por entender que essa regra depende, para efeito de sua plena incidéncia e
integral eficacia, da necessaria edicdo de lei, pelo Congresso nacional, lei essa que
devera resultar de projeto de iniciativa conjunta do Presidente da Republica, do Presidente
da Cémara dos Deputados, do Presidente do Senado Federal e do Presidente do
Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal nessa mesma sessédo administrativa, entendeu que, até que
se edite a lei definitiva do subsidio mensal a ser pago a Ministro do Supremo Tribunal
Federal, prevalecerdo os trés (3) tetos estabelecidos para os trés poderes da Republica,
no art. 37,. Xl, da Constituicdo, na redagéo anterior & que lhe foi dada pela EC 19/98, vale
dizer: no Poder Executivo da Unido, o teto corresponderd a remuneracao paga a Ministro
de Estado; no Poder Legislativo da Unido, o teto correspondera a remuneracdo paga aos
membros do Congresso Nacional; e no Poder Judiciario, o teto correspondera a
remuneracao paga atualmente, a Ministro do Supremo Tribunal Federal.

¥ STF, RE 0223553-RS, DJ 22/05/98 PP-00035; RE 0223727-RS, DJ 28/05/98, PP-
00029; RE 0223937-RS, DJ 28/05/98, PP-00022; AGRAG 0190400-PR, DJ 26/06/98, PP-00004.
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O Supremo Tribunal Federal na Sessdo administrativa hoje realizada declarou que néo
dispde de competéncia, para, mediante ato declaratério préprio, definir o valor do subsidio
mensal. Essa é matéria expressamente sujeita a reserva constitucional de lei em sentido
formal.”

As raz0es motivadoras da indagacdo apresentada pelos Presidentes da
Camara e do Senado Federal eram conhecidas:

a) incerteza quanto ao valor do novo teto, pois discutia-se se o valor
era o0 fixado para a remuneracdo entdo vigente dos Ministros do Supremo,
incluidas todas as vantagens do cargo (R$ 10.800) ou esse valor deveria ser
acrescido da gratificacdo eleitoral percebida, em carater temporario, por trés
ministros do Supremo Tribunal Federal em exercicio no Tribunal Superior Eleitoral
(totalizando R$ 12.720);

b) incerteza quanto a eficacia imediata do novo valor do teto, tendo em
vista as limitacbes que 0 novo regime trazia, somando as acumulacdes
constitucionais e os proventos de aposentadoria para fins do abate-teto, bem
como a exigéncia de lei formal conjunta para definicdo dos subsidios dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal e a auséncia de norma transitoria
especifica sobre a matéria.

Sobre esse topico, no entanto, desde a promulgacdo da emenda 19,
sustentei em trabalho doutrinario entendimento distinto do adotado pelo Colendo
Supremo Tribunal Federal.?® Os argumentos que fundamentavam a divergéncia
eram 0s seguintes:

a) a norma do art. 37, Xl, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 19 era auto-aplicavel, no plano federal, estadual e municipal e
no Distrito Federal, porque dotada de suficiente densidade normativa,
independentemente da promulgacédo da lei a que seu texto aludia, a semelhanca
do que entendera o Supremo Tribunal Federal em relagcédo ao art. 37, XI, na
redacéo primitiva da Constituicio (STF, ADIMC-1590/SP. Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, DJ 15-08-97, PP. 37034, julgado em 19/06/1997 — Tribunal Pleno);

b) a maior remuneracao paga a Ministro do Supremo Tribunal Federal,
por ocasiao da promulgacédo da emenda constitucional n. 19 deveria ser tida como
paradigma, para fins de aplicacdo do novo teto de remuneracao;

c) as “gratificacoes eleitorais” devidas a trés ministros do Supremo
Tribunal Federal, em carater temporario, pelo exercicio de funcées no Tribunal
Superior Eleitoral ndo integravam (como néo integram) a remuneracdo do cargo
de Ministro do Supremo Tribunal Federal, constituindo vantagem indenizatoria
pelo exercicio concomitante de funcdo diversa, com acréscimo de tarefas, ndo
sendo de incorporar ao subsidio devido pelo cargo efetivo de Ministro do STF,
nem ter o seu pagamento suspenso pela definicdo do referido subsidio ou teto;

%% Cf. Teto Constitucional de Remuneracdo dos Agentes Publicos: uma crénica de

mutacdes e emendas constitucionais”, Revista Trimestral de Direito Publico, n. 30, 2000, cit., p.
39-40.

16



REDE Revista Eletronica m Direito do Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

d) a consideracdo das acumulacbes de vencimentos ou de
vencimentos e proventos para fins de abate-teto deveria ser objeto de
temperamentos interpretativos ou de rapida supressdo, por via de emenda
constitucional, tendo em vista a necessidade de conferir sentido Gtil as normas
que autorizam a “acumulacdo remunerada’ na Constituicdo, inclusive para 0s
Ministros do Supremo Tribunal Federal (CF, art. 95, 1);

e) violava o principio da separacao dos Poderes, impedindo o exercicio
de uma das prerrogativas inerentes a autonomia do Poder Judiciario, a exigéncia
de iniciativa conjunta dos Presidentes da Republica, do Supremo, da Camara dos
Deputados e do Senado Federal para deflagracdo do processo legislativo de
definicdo dos subsidios devidos aos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

A orientacdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal na sessao
administrativa referida foi chancelada por diversos pronunciamentos do proprio
tribunal em processos que lhe foram submetidos. Na prética, diante da omissao
no encaminhamento ao Congresso do projeto de lei de iniciativa conjunta, a
orientacdo interpretativa adotada terminou por transformar em letra morta as
disposicbes da Emenda 19 nesta matéria, caracterizando nova mutacao
constitucional. A consequéncia direta dessa omisséo foi a ultra-atividade, por
mais cinco anos, do regime constitucional revogado, incapaz de conter
remuneragoes abusivas. A conseqléncia indireta foi a renovagao do tema em
sede de mais uma emenda constitucional, sob nova sistemética,
profundamente influenciada pelos impasses e dificuldades das solugbes
normativas anteriores.

6. EMENDA COI\lSTITUIQAQ N. 41/2003 E A DEFINICAO DE LIMITES DE
REMUNERACAO E SUBSIDIO

No dia 30 de abril de 2003, o Presidente Luiz In4cio Lula da Silva
apresentou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n° 40,
conhecida também como reforma da previdéncia. O projeto encerrava um
conjunto de medidas predominantemente focado na promocédo de alteracdes no
regime de previdéncia especifico dos titulares de cargo efetivo.

A proposta de emenda sofreu mudancas no processo de discussdo e
aprovacao nas comissfées e no plenério da Camara dos Deputados, tendo sido
aprovada em dois turnos de votacdo na Camara com substanciais alteracdes. No
Senado, a Proposta de Emenda Constitucional da Previdéncia recebeu outra
numeracao, passando a ser identificada como PEC 67. No entanto, o Senado
Federal manteve integra a proposi¢cdo proveniente da Camara dos Deputados,
sendo aprovada unicamente uma singela emenda de redacdo®’. Aprovada em
dois turnos de votacao no Senado, a PEC 67 foi promulgada em 19 de dezembro
de 2003 como Emenda Constitucional n. 41.

! Na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado, em 7 de outubro de
2003, foi aprovado relatério do Senador TIAO VIANA. No relatério, a PEC 67 sofreu apenas uma
emenda de redacdo: a transformacédo do art. 6°. da proposi¢éo original em 8§20 do art. 40. Ndo
houve alteracdo de mérito, 0 que atendeu ao propésito do Governo de promulgar a emenda no
ano de 2003.
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A Emenda Constitucional 41, porém, ndo cuidava apenas de alterar a
previdéncia dos agentes publicos. Alterou também a disciplina da definicdo de
limites maximos de remuneracdo, subsidio, proventos e pensdes dos agentes
publicos ativos e inativos.

O novo sistema de fixacdo de limites de retribuicdo, vigente apos a edicao
da Emenda 41/2003, apresenta as seguintes caracteristicas fundamentais:

a) manutencdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal
como limite maximo nacional de remuneracdo e subsidio para todos os agentes
publicos, independentemente do regime juridico adotado, estatutario ou
trabalhista, ressalvados logicamente apenas o0s subsidios dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, por serem os préprios titulares do limite maximo de
retribuicéo;

b) eliminacdo da exigéncia de lei de iniciativa conjunta para fixacdo do teto
nacional, previsto anteriormente no art. 48, XV, da Constituicio Federal,
reservando-se a iniciativa do projeto de lei de definicAo dos subsidios dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal para o Presidente da Corte;

c) previsao de norma transitéria, segundo a qual enquanto néo for fixado o
valor do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal sera considerado,
para os fins do limite maximo de retribuicdo, o valor da maior remuneracao
atribuida por lei na data de publicacdo da emenda a Ministro do referido Tribunal,
a titulo de vencimento, representacdo mensal e da parcela recebida em razéo de
tempo de servigo(art. 8° da Emenda);

d) unificacdo, na Unido, dos limites maximos de retribuicdo no valor
definido para os subsidios dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, sem
previsdo de subteto fixo inferior ao teto nacional, salvo na magistratura, definido
na propria Constituicdo Federal, nos termos do art. 93, V, que estabelece redutor
para os subsidios dos Ministros dos Tribunais Superiores e demais magistrados;

e) diversificacdo, no ambito dos Estados e do Distrito Federal, de limites
fixos inferiores ao teto nacional, mas pela prépria lei fundamental, sem
possibilidade de definicdo de subtetos fixos inferiores por lei ordinaria estadual;

f) unificacdo, nos Municipios, de limite fixo inferior ao teto nacional no valor
do subsidio dos Prefeitos, aplichAvel também aos Vereadores, conquanto estes
estejam sujeitos também a limites inferiores de retribuicdo definidos no art. 29, VI,
da CF, proporcionais ao numero de habitantes, tendo como critério de definicdo
percentual do subsidio dos deputados estaduais;

g) manutencao da possibilidade de Lei da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios estabelecer subteto movel, definido a partir da relacao
entre a maior e a menor remuneracgao dos servidores publicos (art. 39, § 5°);

h) manutencdo da aplicacdo do teto e dos subtetos fixos a todos o0s

agentes publicos, de qualquer dos Poderes, inclusive os da administracdo
indireta, ressalvados apenas os empregados das empresas publicas, sociedades
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de economia mista e subsidiarias que ndo recebam recursos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para pagamento de despesas com
pessoal ou de custeio em geral (art. 37, § 99);

I) manutencdo da aplicacdo do teto nacional e dos subtetos fixos aos
proventos dos aposentados e a pensdo devida aos beneficiarios de servidor
falecido;

J) aplicacdo do teto nacional e dos subtetos fixos a soma das acumulacdes
constitucionais percebida pelo agente publico (art. 37, XVI e art. 33, XIl);

l) aplicacdo do teto nacional e dos subtetos fixos as vantagens pessoais e
as relativas a natureza e local de trabalho (art. 37, XI).

O resumo que este esquema apresenta revela que a Emenda
Constitucional n. 41/2003 adotou uma solu¢cdo de compromisso entre as decisdes
normativas do texto original da lei maior e as inovagdes introduzidas, embora
nunca aplicadas, pela Emenda 19/1998. Alguns tdpicos merecem, entretanto,
detalhamento adicional.

6.1. SUBTETO ETETO

Na Unido ndo ha previsdo de limites inferiores, de natureza geral, ao teto
constitucional nacional de remuneracéo e subsidio. Em todos os Poderes, o limite
maximo a ser adotado deve ser o valor dos subsidios dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal. Estdo submetidos a limites inferiores especiais, entretanto, 0s
subsidios dos magistrados, consoante o art. 93, V, da Constituicdo Federal, pois o0
subsidio dos Ministros dos Tribunais Superiores permanece limitado a 95% do
valor dos subsidios dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Para os demais magistrados, tanto federais quanto estaduais, os limites
devem ser fixados por lei, mas ndo poderdo exceder a 95% do valor dos
subsidios dos Ministros dos Tribunais Superiores. Sem embargo disso, por norma
constitucional expressa, o subsidio dos Desembargadores dos Tribunais de
Justica dos Estados foi limitado a 90,25% do subsidio mensal, em espécie, dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal (art.37, XI).

Nos Estados e no Distrito Federal, os limites inferiores consideram de
forma imperfeita a separacédo de poderes: o subsidio do Governador € limite para
a retribuicdo dos agentes do Poder Executivo, com as ressalvas dos
Procuradores e membros da Defensoria Publica; o subsidio dos Deputados
Estaduais e Distritais é limite maximo no ambito do Poder Legislativo; o subsidio
dos Desembargadores é limite maximo no ambito do Poder Judiciario estadual,
bem como para os membros do Ministério Publico, dos Procuradores e 0s
Defensores Publicos. Registre-se que o Deputado Estadual ndo pode perceber
mais do que 75% dos subsidios dos Deputados Federais (art. 27, § 2°)

Ndo ha previsdo direta sobre o limite de retribuicdo dos servidores
administrativos dos Tribunais de Contas nos Estados e no Distrito Federal. Os
Conselheiros do Tribunal, por previsdo expressa, devem manter subsidios
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equivalentes a membros da magistratura (art. 73, 83° c/c art. 75). Nos Estados, o
subsidio dos Conselheiros dos Tribunais de Contas deve ser equivalente ao
subsidio dos Desembargadores. Em decorréncia disso, também o limite de
retribuicdo proprio dos desembargadores deve ser aplicado aos Conselheiros
(90,25% do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal). Na Unido, por
identidade de razéo, o limite aplicavel aos subsidios dos Ministros do Tribunal
deve ser fixado em 95% dos subsidios dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, por ser este o limite aplicavel aos Ministros do Superior Tribunal de
Justica. Os servidores administrativos dos Tribunais de Contas, entretanto, nao
contam com normas de vinculagdo semelhantes. Em primeira compreensao,
poderia parecer adequado aplicar aos servidores dos Tribunais de Contas os
limites do Poder Legislativo correspondente (na Unido, o valor do subsidio dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal; nos Estados e no Distrito Federal, o valor
dos subsidios dos Deputados Estaduais, que podem ser fixados até o limite de
75% dos subsidios dos Deputados Federais). No entanto, entendo que a melhor
inteligéncia do novo regime exige a aplicagdo aos servidores dos Tribunais de
Contas dos mesmos limites aplicaveis aos Conselheiros ou Ministros do Tribunal,
vale dizer, os limites referentes ao Poder Judiciario.

O Tribunal de Contas € oOrgao constitucional auténomo, funcionalmente
auxiliar do Poder Legislativo, mas nado integrado, em termos organicos ou
institucionais, na estrutura do Poder Legislativo (art. 44).>? Os Tribunais de Contas
possuem quadro proprio de pessoal (art. 73), independéncia organica e, entre 0s
seus servidores, os auditores podem substituir Conselheiros e Ministros do
Tribunal, conforme o caso (CF, art. 73, 83°). Além dos auditores, os demais
servidores também guardam vinculagcéo instrumental com as funcfes de controle
exercidas pelo Tribunal. Diante desse quadro, seria arrematada contradicdo
aplicar aos servidores do Tribunal de Contas limites de retribuicdo maiores ou
menores do que os definidos para a cupula do Tribunal a que estdo ligados, bem
como vincula-los a parametros do Poder Executivo ou Legislativo. Aplicado o
limite do legislativo ou do Executivo na Unido, os auditores do Tribunal de Contas
da Unido teriam limite de retribuicdo superior ao reconhecido aos Ministros do
Tribunal, o que é ildgico ante as fungbes que lhe sdo cometidas. Ao substituirem,
por exemplo, os Ministros do Tribunal estariam sujeitos a limites cinco por cento
inferiores aos aplicdveis ao corpo administrativo do tribunal. A compreensao
proposta evita a contradicdo e guarda harmonia com a independéncia organica
das Cortes de Contas.

2 A distincdo do texto encontra apoio na pena ilustre do Min. CARLOS AYRES BRITTO
(O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. In: Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ, v.
I, n° 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 18 de
margo de 2004). Neste trabalho, com a clareza costumeira, sustenta o autor que “o Tribunal de
Contas da Unido nédo é érgdo do Congresso Nacional, ndo é érgédo do Poder Legislativo”. Por fim,
ensina: “A referéncia organizativo-operacional que a Lei Maior erige para os Tribunais de Contas
nao reside no Poder Legislativo, mas no Poder Judiciario. Esta a raz@o pela qual o art. 73 da Carta
de Outubro confere ao Tribunal de Contas da Uni&o, “no que couber”, as mesmas atribuigcbes que
0 art. 96 outorga aos tribunais judiciarios. Devendo-se entender o fraseado “no que couber” como
equivalente semantico da locu¢do mutatis mutandis; ou seja, respeitadas as peculiaridades de
organizacgdo e funcionamento das duas categorias de instituic6es publicas (a categoria do Tribunal
de Contas da Unido e a categoria dos 6rgaos que a Lei Maior da Republica eleva a dignidade de
um tribunal judiciario).” (p. 2-3).
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Nos municipios, como em 1988, o subteto constitucional foi unificado no
subsidio dos Prefeitos. Os vereadores ndo podem perceber mais do que o valor
do subsidio fixado para o Prefeito Municipal, embora estejam também sujeitos a
limites inferiores de retribuicdo definidos no art. 29, VI, da CF, proporcionais ao
namero de habitantes, tendo como critério de definicdo percentual do subsidio
dos deputados estaduais. Em Municipios de até dez mil habitantes, o subsidio
maximo dos Vereadores correspondera a vinte por cento do subsidio dos
Deputados Estaduais. Em Municipios de dez mil e um a cinqiienta mil habitantes,
o subsidio maximo dos Vereadores correspondera a trinta por cento do subsidio
dos Deputados Estaduais. Em Municipios de cinglenta mil e um a cem mil
habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores correspondera a quarenta por
cento o subsidio dos Deputados Estaduais. Em Municipios de cem mil e um a
trezentos mil habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores correspondera a
cinquenta por cento o subsidio dos Deputados Estaduais. Em Municipios de
trezentos mil e um a quinhentos mil habitantes, o subsidio maximo dos
Vereadores correspondera a sessenta por cento do subsidio dos Deputados
Estaduais. Por fim, em Municipios de mais de quinhentos mil habitantes, o
subsidio méaximo dos Vereadores correspondera a setenta e cinco por cento o
subsidio dos Deputados Estaduais.

Permanece no sistema, por outro lado, a possibilidade de Lei da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios estabelecer subteto movel, definido
a partir da relacdo entre a maior e a menor remuneragdo dos servidores publicos
(art. 39, 8 5°). Porém, como referido antes, na interpretacdo da Emenda 19/1998,
este subteto movel apresenta limites mais restritos do que apresentava na versao
original da Constituicdo: alcanca apenas servidores publicos, ndo os agentes
politicos; limita a retribuicdo, mas néo restringe vantagens pessoais. Ndo atinge
tampouco, por falta de previsdo expressa, as acumulacdes constitucionais.

A previsdo de subtetos fixos, limites méximos inferiores ao teto
constitucional nacional, ndo elide a exigéncia de lei formal para a fixacdo dos
subsidios e dos vencimentos dos agentes publicos. Subteto ndo produz nem
induz vinculacdo, mas a reciproca ndo € verdadeira: existe vinculacao
constitucional que define subteto (por exemplo, art. 73, 83° art. 93, V, parte
inicial). Os limites maximos de retribuicdo refere o valor maximo que pode ser
percebido, ndo ao limite que deve ser fixado como retribuicdo do cargo ou
emprego alcancado pelo limite. Se algum agente tem fixado valor superior ao
méximo admitido, os seus vencimentos ndo sdo inconstitucionais, mas
simplesmente ndo serdo percebidos de forma integral. Elevado o valor do limite
méaximo, as remuneracdes e o0s subsidios alcancados pelo “corte” deixam de
sofrer redutor, passando os agentes a receberem a retribuicdo de modo integral,
sem necessidade de aprovacdo de qualquer nova lei formal. Porém,
reversamente, se 0s vencimentos ou o subsidio atual percebido é inferior ao limite
méximo admitido pela Constituicdo isto ndo impde, ipso facto, o dever de
elevacéo da retribuicdo até o limite maximo permitido ou o ajuste administrativo
da retribuicdo, sem prévia autorizac&o legal, até o limite maximo reconhecido.?®

2 Embora essas afirmacgbes parecam logicas, frequentemente o Supremo Tribunal

Federal tem sido provocado a inibir aumentos de retribuicdo resultantes de decisdes
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6.2. ACUMULACOES CONSTITUCIONAIS

A EMENDA 41/2003 mantém os limites maximos de retribuicdo incidindo
sobre as acumulacdes constitucionais, 0 que € um equivoco grave.

A incidéncia do limite maximo nacional e dos subtetos fixos sobre a soma
das acumulacbes provoca perplexidades e nada significa sob o ponto de vista
fiscal ou moral. Valem aqui as observacfes feitas no item 3 deste trabalho, que
reproduiem, no essencial, afirmacdes que fizemos anteriormente em artigo sobre
o tema.

A par desse aspecto, fica-se a refletir as dificuldades de operacionalizar
essa limitacdo sobre a soma das acumulacbes. Por exemplo, servidor que
acumule legitimamente cargo de professor na Unido e de servidor do Poder
Executivo de Estado-membro: aplica-se ao valor total da acumulacdo deste
agente o menor limite, o subsidio de Governador, ou o limite maximo nacional?
Se a acumulagéo, no caso proposto, exigir restricdo de parcela de vencimentos, o
valor a ser retido deve sé-lo pela Unido ou pelo Estado-membro? Como poderao
a Unido, os Estados-membros e os Municipios aplicar a exigéncia constitucional
sem amplo acesso a informacdo sobre o valor da remuneracdo ou subsidio dos
agentes nas demais unidades da Federacdo, quando hoje se sabe que néo existe
um sistema nacional de recursos humanos na area publica e os sistemas atuais
adotam formas distintas de armazenamento de dados, controle de despesas e
gestdo da forca de trabalho? Nesta parte, sugerimos a ado¢ao de alguns critérios:
(a) aplicacédo do teto nacional em casos de acumulacdo de vencimentos ou
subsidios de cargo federal e cargo estadual ou cargo federal e cargo municipal;
(b) aplicacdo do teto estadual em situacbes que envolvam acumulacdo de
vencimentos ou subsidios de cargo estadual e municipal; (c) aplicacdo de abate-
teto unicamente pela unidade da Federacdo ou entidade responsavel pelo
pagamento dos vencimentos ou subsidios do cargo cuja posse tenha sido mais
recente, considerado o maior valor de limite de retribuicdo aplicavel aos cargos
acumulados. Esses critérios sdo medidas de racionaliza¢éo, que ndo resolvem o
problema, mas o atenuam, na medida em que nao sujeitam agentes submetidos a
limites mais elevados a suportarem aplicacdo de limites inferiores em situagdes
de acumulacdo regular de vencimentos ou subsidios. No entanto, sdo antes

administrativas de 6rgaos do Poder Judiciario (v.g., ADI 2105 MC / DF - DISTRITO FEDERAL,
Relator Min. CELSO DE MELLO, Julgamento: 23/03/2000, Tribunal Pleno, DJ DATA-28-04-00
PP-00071). A promulgacdo da Emenda n. 41/2003 renovou esta cronica. Recentemente, em
12/03/2004, o Governador de Pernambuco ajuizou A¢édo Direta de Inconstitucionalidade (ADI
3162), com pedido de liminar, contra ato do Tribunal de Justica de Pernambuco (TJ/PE) que, em
janeiro de 2004, fixou a remuneracdo dos Desembargadores do estado em 90,25% da
remuneracdo mensal de ministro do Supremo Tribunal Federal (STF). Com efeito, o Ato n® 315/04,
do Tribunal de Justica de Pernambuco, além de definir o valor de “remuneracdo” dos
Desembargadores e demais magistrados, sem atender a exigéncia de lei formal prévia,
determinou regra de revisdo automatica dessas remuneracdes sempre que se alterar a retribuigédo
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

% Cf. Teto Constitucional de Remuneracdo dos Agentes Publicos: uma crénica de
mutacdes e emendas constitucionais”, Revista Trimestral de Direito Publico, n. 30, 2000, cit., p. 35;
Revista Dialogo Juridico, n. 3, jun. 2001,. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>.
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critérios de lege ferenda, a serem reconhecidos pelo legislador infraconstitucional,
pois ndo sdo deduziveis diretamente da norma constitucional aprovada.

Em verdade, a Emenda Constitucional n. 41/2003 instituiu um sistema de
fixacdo de limites de remuneracdo, subsidios, proventos e pensfes apenas
parcialmente auto-aplicavel. A incidéncia do novo teto constitucional sobre a
retribuicdo isolada de cargos, empregos e fungbes foi imediata, produzindo
efeitos desde a vigéncia do novo texto constitucional, em razdo das normas
introduzidas terem sido dotadas nesta parte de suficiente densidade normativa,
inclusive mediante a previsao de regra transitoria (art. 8° da Emenda 41/2003). A
incidéncia dos limites méaximos de remuneracdo e de subsidio sobre as
acumulacdes, no entanto, € inaplicavel sem o detalhamento infraconstitucional
sobre (a) a organizacdo de um sistema nacional de recursos humanos na area
publica (sistema de acompanhamento das acumulacdes); (b) a definicdo, no
ambito da Federacao, de regras de preferéncia entre limites constitucionais
diferenciados aplicaveis a agentes vinculados a pessoas politicas distintas e
funcdes sujeitas a limites de retribuicdo divergentes (solugdo de conflito de
limites); (c) a definicdo, também com eficacia nacional, sobre a forma de realizar
areducao de excessos porventura identificados em cada unidade da Federacéo,
com abatimento do valor total do excesso na retribuicdo em um dos cargos, ou
proporcionalmente na remuneragao dos dois cargos acumulados; (d) a definicdo
sobre qual unidade da Federacdo deve proceder ao abate-teto, a reducédo de
eventuais excessos, quando 0s agentes mantiverem vinculo com mais de uma
pessoa politica (a Unido, o Estado, o Municipio, o Distrito Federal, 0 municipio A
em face do municipio B, a unidade da federagdo em cujo cargo o agente tomou
posse em ultimo lugar ou em primeiro lugar etc). Em resumo, falta definir qual
limite deve ser aplicado as acumulacdes nas situacdes em que mais de um limite
€ aplicavel, como o limite maximo definido deve reduzir a remuneracdo dos
cargos acumulados e quem deve impor a reducao de eventual excesso. Ao lado
dessas lacunas normativas, ha a lacuna pratica da auséncia de um sistema
unificado de acompanhamento de vinculos de trabalho no setor publico com
abrangéncia sobre todos os 6rgéos e entidades em ambito nacional.

A questdo ndo é simples. A regulacdo da matéria ter4 de ser uniforme e
exaustiva. Nao ha espaco para legislacdo suplementar no ambito isolado da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Por resolver conflitos
de aplicacdo dos limites de remuneracdo no ambito das unidades da Federacéao,
nao se pode cogitar de lei da Unido, de Estado-Membro, do Distrito Federal ou de
Municipios na disciplina da matéria. Seria um despropdsito imaginar, por exemplo,
gue uma lei municipal definisse como o Estado-membro ou a Unido deveriam
proceder o abate-teto de um servidor que acumulasse o exercicio de cargo no
Municipio e, por igual, mantivesse vinculo com a Unido ou com o Estado-Membro.
Em outro dizer: a lei disciplinadora tera de apresentar carater nacional, mas nao
serd norma geral, passivel de suplementacdo, densificacdo ou detalhamento
adicional no ambito das demais unidades federativas. Para disciplina das lacunas
normativas referidas, necessérias a aplicacdo dos diferentes limites de
remuneracdo sobre as acumulagdes, a lei fundamental demanda norma
especifica, expedida mediante lei complementar, detalhada e exaustiva no
regramento da matéria. Esse entendimento pode surpreender, pois ndao ha
referéncia explicita na lei maior a lei complementar sobre o tema. Como € notorio,
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segundo a melhor doutrina e firme jurisprudéncia, ndo se presume a
necessidade de edi¢cdo de lei complementar, pois esta € somente exigivel nos
casos expressamente previstos na Constituicao.

No entanto, ante a natureza da disciplina reclamada, pergunto: sera que a
lei fundamental n&o conteria previsdo de lei complementar adequada a disciplina
das lacunas normativas referidas? A resposta que me dei foi positiva, assumindo
0s riscos de estar equivocado. Segundo penso, a lei complementar prevista no
art. 23, paragrafo unico, da Constituicdo da Republica, relativa a fixacdo de
normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderia servir como veiculo para a disciplina do sistema unificado de
acompanhamento das acumulac¢des constitucionais e norteador da aplicacdo dos
limites de remuneragao, enquanto dever comum de todas as unidades federadas,
sobre as situacfes de acumulacdo legitima de retribuicdes. Se a aplicacdo de
limites de remuneragéo e subsidio na Federagéo suscita interferéncias reciprocas,
a superacao de possiveis conflitos somente sera possivel nos marcos de uma
norma de cooperacdo, que fixe critérios e estabeleca normas de interpretacdo
uniformes, aplicacdo e troca de informacdes necesséarias a implementacdo do
escopo estabelecido na Constituicdo de modo uniforme. %

Por outro lado, se a regulamentacao for aprovada, detalhando a incidéncia
do teto de remuneracdo sobre as acumulagdes constitucionais, corre-se grande
risco de perda de inteligéncia em alguns segmentos do servigco publico, em
especial as Universidades Publicas e os Hospitais Publicos. Servidores
qualificados poderéo, por exemplo, simplesmente trocar as universidades publicas
por entidades particulares de ensino para evitar aplicacdo de cortes ou a retencao
de vencimentos em funcéo da aplicacdo dos novos limites maximos de retribuicdo
sobre as acumulagdes.

Os inconvenientes produzidos pela decisdo de somar a retribuicdo de
cargos acumulados legitimamente, adotada genericamente na dic¢cédo do art. 37,
Xl, ndo escaparam a pena ilustre de mestre CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, litterim:

?® A questdo ndo é académica. O Poder Executivo expediu a Medida Proviséria 167, de 19
de fevereiro de 2004, com o objetivo declarado de introduzir normas necessarias a aplicacdo de
diversas disposicées da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003. A medida
provisoria foi expedida sob o argumento de que, segundo o inciso Xl do art. 24 da Constituicao,
compete a Unido, Estados e Distrito Federal legislar de forma concorrente sobre Previdéncia
Social e, consequentemente, caberia & Unido dispor sobre as normas gerais. Entre as suas
disposicdes, no entanto, diversas normas atinam com matéria administrativa, ndo com a
Previdéncia Social. A mais evidente, sem qualquer dificuldade de reconhecimento, consta de seu
art. 3 °, verbis: “Art. 3° Para os fins do disposto no inciso XI do art. 37 da Constitui¢éo, a Unio, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, que mantenham regime préprio de previdéncia social
de que trata o art. 40 da Constituicdo, manterdo sistema integrado de dados relativos as
remuneracoes, proventos e pensdes pagos aos respectivos servidores e militares, ativos e inativos
e pensionistas, na forma do regulamento”. Na pratica, a norma remete toda a disciplina dos
conflitos federativos que analisamos para um regulamento! N&do é preciso dizer muito ante o que
expusemos sobre 0 assunto: o texto deste art. 3° é inconstitucional. A sua Unica valia é explicitar
que, também para o Poder Executivo Federal, a norma do art. 37, IX, na parte referente a
incidéncia sobre as acumulagdes, ndo é auto-aplicavel. A Medida Proviséria 167 foi convertida na
Lei 10.887, de 18 de junho de 2004 (DOU de 21/6/2004)
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“Trata-se de um inconveniente visivel, pois as possibilidades que a Constituicdo abre em
favor de hipéteses de acumulagdo de cargos nédo sdo para beneficio do servidor, mas da

coletividade. Seu pressuposto, no caso dos professores, € o de que servidores que
ocupam cargos exigentes de preparo técnico especializado disseminariam
proveitosamente seus conhecimentos na atividade docente, para beneficio do corpo
social. Sem embargo, por forca do art. 37, XI, o servidor publico ou 0 agente politico que ja
estejam alocados no teto retributivo desinteressar-se-iam de exercer cargo de professor,
conquanto, ao nosso ver, como além se dira, ao tratar da acumulacéo de cargos (n. 54),
ndo estejam impedidos de fazé-lo, desde que o total de sua remuneracédo seja detido pelo

tet0”26

Por igual, com a clareza e o vigor que lhe caracterizam, MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO, depois de afirmar que a aplicacdo do teto maximo as
acumulagdes constitucionais constitui “talvez a regra mais absurda que conste da
Emenda n © 41/03”, sustentou a prépria inconstitucionalidade da norma, com a
seguinte fundamentagéo:

“Um primeiro aspecto a ressaltar € no sentido de que a norma é inconstitucional, porque
conflita com principios maiores da Constituicao, alguns deles colocados como principios
fundamentais do Estado Demaocratico de Direito., logo no artigo 1° da Constituicdo, como é
0 caso dos principios da dignidade da pessoa humana e do valor social do trabalho, com
0s quais ndo se compadece a norma do artigo 37, Xl, que pode levar a prestacao de
atividade sem a correspondente remuneracdo. Também conflita com principios que estao
na base da ordem econémica e social: 0 artigo 170, caput, coloca como fundamento da
ordem econdmica a ‘valorizacéo do trabalho humano’, como condicdo de existéncia digna,
conforme os ditames da justica social; e o artigo 193 prevé como base da ordem social ‘o
primado do trabalho™’

Seja como for, a soma das acumulacdes para fins de aplicagdo do limite
maximo de retribuicdo € inaplicavel sem norma que a regulamente em termos
nacionais e resolva as diversas lacunas normativas necessarias a sua aplicacao.
Trata-se de exigéncia normativa destituida de razoabilidade, a merecer, apenas
por este fato, a pecha de inconstitucional. Mas, enquanto os tribunais ndo a
declarem ilegitima, cumpre reclamar prudéncia do legislador complementar e a
cautela que o assunto exige.

6.3. PARCELAS EXCLUIDAS DOS LIMITES MAXIMOS

A rigidez do novo sistema ndo pode ser compreendida contra a propria
administracdo publica e contra principios que remarcam a inteligéncia do sistema
juridico. Na verdade, as parcelas percebidas pelos servidores publicos que nao
constituirem remuneracdo, ou subsidio, mas simples indenizacdes nao poderao
ser computadas para fins de célculo do abate-teto. Escrevemos, desse modo,
desde a aprovacéo da Emenda 19/1998.%

As indenizacdes nao poderdo ser consideradas no limite constitucional de
remuneracao por razdes singelas:

%6 Cf. Curso de Direito Administrativo, 172.ed., rev. e atualizada até as emendas 41 e 42,
de 2003. Séo Paulo, Ed. Malheiros, 2004., p. 253.

?" Direito Administrativo, 172.ed, S&o Paulo, Ed. Atlas, 2004, p. 501.

8 Cf. Teto Constitucional de Remuneracdo dos Agentes Publicos: uma crénica de
mutacdes e emendas constitucionais”, Revista Trimestral de Direito Publico, n. 30, 2000, cit., p. 36.

25



REDE Revista Eletronica m Direito do Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

a) em razdo do principio da igualdade, pois se despesas adicionais e
trabalho adicional ndo autorizarem ressarcimento ou compensagdes, haveria
desequilibrio de situagcbes juridicas (ex. direito de utilizacdo de apartamento
funcional e direito a ressarcimento de despesa com moradia se inexiste
apartamento funcional disponivel; despesas de diaria, locomocéo etc. );

b) pela razdo de que as parcelas indenizatérias nao integram, a todo rigor,
a remuneracdo do agente publico, constituindo valores pagos em carater
eventual (ex. diarias de viagem), ndo devendo integrar os limites constitucionais
de remuneracéao.

O conceito de indenizagcdo ndo é elastico, vago ou fluido na medida do
conceito das famosas “vantagens pessoais”.

As indenizagBes sdo valores ou vantagens pecuniarias que apresentam as
seguintes caracteristicas definitorias:

a) sdo eventuais (ndo sdo necessarias, ou inerentes, ao exercicio do cargo
publico, mas decorrentes de fatos ou acontecimentos especiais previstos na
norma);

b) sdo isoladas, ndo se incorporando ou integrando aos vencimentos,
subsidios ou proventos para qualquer fim;

C) sdo compensatorias, pois estdo sempre relacionadas a
acontecimentos, atividades ou despesas extraordinarias feitas pelo servidor ou
agente pelo exercicio da funcéo;

d) séo referenciadas a fatos e ndo a pessoa do servidor.
Sao exemplos de parcelas indenizatorias:

a) diarias;

b) ajuda de custo de mudanca;

c) auxilio moradia, na forma de ressarcimento, quando inexiste
apartamento funcional disponivel,

d) remuneracao do servi¢o extraordinario, que a propria Constituicdo obriga
que seja superior, no minimo, em cinqiienta por cento a do normal;

e) "gratificacbes eleitorais”, na verdade, parcelas percebidas em carater
compensatorio por agentes em funcdo especial temporéria, paralelamente ao
exercicio de funcdo permanente, sem possibilidade de incorporagdo ao provento,
vencimento ou subsidio.

A exclusdo das parcelas indenizatérias da consideracdo do limite de
remuneracdo ndo € uma construcdo artificial. Na verdade, a prépria emenda 19
sugeriu a exclusdo quando tratou do pagamento da indenizagdo do parlamentar
gue comparece a sessao legislativa extraordinaria.
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Segundo o art. 57, 8§7°, da Constituicdo, ainda vigente, com a redacdo que
lhe deu a emenda 19/1998:

“Art. 57. (.....)

"87° Na sessdo legislativa extraordinaria, o Congresso Nacional somente deliberard sobre
a matéria para a qual foi convocado, vedado o pagamento de parcela indenizatéria em
valor superior ao do subsidio mensal.”

Ora, se o subsidio € uma espécie de retribuicdo pecuniaria definida em
termos tendencialmente completos, pois recusa qualquer outra vantagem,
adicional, gratificagdo ou abono, ressalvadas as vantagens adicionais autorizadas
pela propria Constituicdo (art. 39, 83° c/c art. 7°., da CF); se, por essas
qualidades de transparéncia e fixidez, foi eleito para referenciar o teto de
retribuicdo (os subsidios dos Ministros do Supremo); quando a Constituicdo
permite sua acumulacdo, no periodo da sessao legislativa extraordinaria, com
parcela compensatdria dessa ocupacdo adicional ou servico extraordinario,
qualificando expressamente essa parcela como indenizacdo, parece plausivel
inferir que as indeniza¢des escapam ao conceito constitucional de remuneracgéo e
devem ser consideradas vantagens extraordinarias imunes ao teto.

Nao fosse assim, o servidor proximo ao teto teria de arcar, por exemplo,
com despesas eventuais e extraordindrias de viagem sem ressarcimento do
Estado, criando situacdes de enriquecimento sem causa do erario publico
completamente sem sentido e manifestamente injustas.

6.4. FIXACAO DO TETO NACIONAL VIGENTE

A Emenda Constitucional n. 41/2003 previu, em seu art. 8°, norma de
transicdo destinada a fixar o valor do limite maximo nacional de retribuicédo
enquanto nédo fosse aprovada a lei definidora do subsidio mensal dos ministros do
Supremo Tribunal Federal. Nos termos da norma, o teto nacional de remuneracao
provisério deve ser o valor da "maior remuneracdo 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". A Emenda 41 foi publicada em 31/12/2003.

Em sessao administrativa, no dia 5 de fevereiro de 2004, debatendo os
termos do art. 8°, os Ministros do Supremo Tribunal concluiram que o valor da
maior remuneracdo de Ministro da Corte é a remuneracao do presidente do STF,
qgue recebe um acréscimo de 20% (vinte por cento) na verba de representacao,
correspondente a R$ 1.771,48 (um mil, setecentos e setenta e um reais e
quarenta e oito centavos) em razédo do exercicio da presidéncia do tribunal.?® Por
essa razao, o valor do teto méximo nacional foi fixado no valor de R$ 19.115,19, a
remuneracdo do presidente do STF, e ndo de R$ 17.343,71, remuneracao
recebida pelos demais ministros.

Para a deciséo foi relevante o fato de constar do dispositivo transitorio a
referéncia ao valor da maior remuneracao de Ministro do STF, no singular, e ndo

9 5. Cf. Decreto-Lei 1525/77, com a redacéo dada pelo Decreto-Lei 1604/78.
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no plural, como consta do art. 37, XI, da Constituicdo da Republica. Vale dizer, no
entendimento da Corte, o subsidio permanente diz respeito ao subsidio padrao
dos Ministros do STF, que recebem o maximo de R$ 17.343,71. A elevacao do
valor decorreria da norma contida no art. 8° da Emenda 41/2003. Somente o
ministro Marco Aurélio ndo concordou com o0s argumentos do presidente do
Supremo, votando pelo valor de R$ 17.343,71.

Sobre a gratificacéo de presenca®, recebida por trés ministros do Supremo
que atuam no Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o Egrégio Tribunal entendeu, nos
termos do voto do Presidente, que ndo deveria a vantagem ser somada para fins
de fixagédo do valor do limite maximo de remuneragéo e subsidio, uma vez que “a
Constituicdo Federal, desde sua redacdo primitiva, ndo apenas autorizou, mas
determinou que houvesse a acumulagdo dos cargos de ministros do STF e do
TSE”, disso concluindo ser “inviavel que outra norma de igual hierarquia impeca,
ainda que indiretamente, a incidéncia e aplicagéo da previsdo constitucional”.*

Vale registrar aqui a literalidade da conclusdo nesta parte do voto do
Presidente, seguido pela maioria do Colendo Tribunal:

“14. E fato que a Emenda n&o esta a vedar, de forma direta, a mencionada acumulac&o.
Nos exatos termos em que colocada, porém, o exercicio simultdneo de cargos ficara
obstado de forma reflexa, a exigir, desde logo, interpretacdo conforme a Constituicdo, de
modo a harmonizar, efetivamente, seus comandos. N&do é possivel aceitar que uma norma
autorize e determine a acumulacdo e outra venha a proibi-la, total ou parcialmente. E
inadmissivel aqui conflito de normas constitucionais que ostentam igual hierarquia, e por
isso mesmo reclama se faca uma ponderacédo simétrica de seus valores.

15. Invoco a praxis da interpretacdo harmonica e teleologica do texto constitucional para
concluir que, na situagéo particular da acumulacdo dos cargos de Ministros do Supremo
Tribunal Federal e do Tribunal Superior Eleitoral, autorizada e mesmo determinada pelo
artigo 119 da Constituicéo, ndo se aplica a cumulagéo das remuneracfes para fixacdo do
teto ou, em outras palavras, as remuneracdes respectivas, para fins da aplica¢do do inciso
XI do artigo 37, que deverdo, nesse caso especifico, ser consideradas isoladamente.
Somente estardo sujeitas a reducdo se, em uma ou outra situacéo, per se, ultrapassar o
limite fixado pela EC 41/03.

16. E claro que tal raciocinio se aplica, por decorréncia logica, a todas as situacdes de
composicado da Justica Eleitoral”*

O Supremo Tribunal Federal adotou inteligéncia razoavel na fixacdo do
valor do limite maximo de remuneracao. Poderia, é certo, ter compreendido que a
referéncia do art. 8°.da Emenda 41/2003 para a maior remuneragao de Ministro
do STF, no singular, pretendia alcancar a maior remuneracdo permanente entre
os Ministros do STF, vale dizer, identificar a retribuicdo daquele agente que
contasse o0 maior valor de adicional de tempo de servico, sem inclusdo do
acréscimo percebido pelo Presidente da Corte, vantagem transitoria e individual

A gratificacdo de presenca, prevista na forma da Lei 8350/91, corresponde a 3% do
vencimento basico de Ministro do Supremo Tribunal Federal por sessao, até o maximo de 08 (oito)
em periodo normal (acréscimo correspondente a R$ 3.082,52) e até o maximo de 15 (quinze) em
épocas de eleicdo (acréscimo de R$ 5.779,72).

31 Processo Administrativo 319269 - Teto - EC 41/2003, 05/02/2004.
%2 Processo Administrativo 319269 - Teto - EC 41/2003, 05/02/2004.
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devida a ministro apenas enquanto no exercicio da presidéncia. Porém, registro
com satisfagcéo, que a deciséo foi ponderada e fundamentada nesta parte.

A exclusdo da gratificacdo de presenca dos ministros da Corte que atuam
perante o TSE, embora também acertada, merecia fundamentacdo diversa da
adotada pelo Tribunal. Por um lado, a denominada “gratificacdo de presenca’
constitui vantagem indenizatéria, ndo integra a remuneracao ou subsidio do cargo
de Ministro do Supremo Tribunal Federal, ndo sendo passivel de incorporagéo, ao
menos sem lei especifica, uma vez que é percebida apenas durante o exercicio
de funcdes pelos ministros do STF no Superior Tribunal Eleitoral. Nao teria
sentido a sua inclusdo no calculo do limite maximo referido ao subsidio dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal. De outra parte, como antes referimos, o
limite maximo de remuneracgéo e subsidio ndo incide sobre a retribuigcdo individual
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, por serem este os proprios titulares
do limite m&ximo constitucional.

Mas o Egrégio Tribunal silenciou sobre a incidéncia do limite maximo de R$
19.115,19 sobre as acumulagbes constitucionais dos demais agentes publicos,
reconhecendo legitimidade apenas a continuidade da percep¢do da gratificacao
eleitoral “a todas as situacdes de composicéo da Justica Eleitoral”. Melhor seria
se desde logo definisse o que parece légico: o limite maximo de retribuicdo do art.
37, Xl, da Constituicdo Federal, com a redacédo dada pela Emenda Constitucional
n. 41 é auto-aplicavel apenas quanto a sua incidéncia sobre a retribuicdo isolada
dos agentes publicos, mas reclama legislagcéo infraconstitucional que precise os
termos de sua aplicacdo as acumulacdes constitucionais em geral, desde que
recebidas de modo legitimo.

7. CONCLUSAO

A definicdo precisa de limites de remuneracdo e subsidio no setor publico
continua um imperativo juridico e ético irrealizado. A Emenda Constitucional n.
41/2003, embora apresente avancos, ainda padece de insuficiéncias graves. A
sequéncia impressionante de reformas e mutacdes constitucionais que
acompanhou a matéria durante toda a vigéncia da lei fundamental de 1988 deve
servir de adverténcia quanto a qualquer precipitacdo do intérprete na avaliacéo
sobre a eficécia préatica das novas disposi¢des constitucionais.

PONTES DE MIRANDA, com argucia, observava que a rigidez das regras
constitucionais era conseguida de duas formas:

a) por fato juridico (ou técnico, mediante a previsdo nas Constituicoes
de mecanismos limitadores do exercicio do poder de reforma
constitucional) e

b) por fato extrajuridico (decorrente de “rigidez ideoldgica, rigidez de
mentalidade primitiva, rigidez psicoldgica, rigidez unipartidaria”)*

% pontes de Miranda, Comentarios a Constituicdo de 1967, Forense, 1987, vol. |, pag.
236.
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Reclamava o0 mestre que o0s juristas definiam, ordinariamente, a
Constituicdo rigida como a Constituicdo tecnicamente rigida, sem analisar a
rigidez extratécnica das Constituicdes, razao pela qual ndo conseguem explicar a
estabilidade do direito constitucional inglés, que n&o conta com qualquer
Constituicdo tecnicamente rigida®*

Talvez seja o fendmeno da rigidez extratécnica, de que nos falava
PONTES DE MIRANDA, ou da persisténcia de padrdes culturais resistentes, que
explique porque, até aqui, malgrado a aprovagdo de comandos provenientes do
poder constituinte ou resultantes de sucessivas emendas constitucionais, 0s
limites de remuneracdo e de subsidio dos agentes publicos ndo se mostrem
minimamente efetivos. Diante disso, enfrentar esses padrbes culturais de
acomodacédo e cumplicidade, fazer cumprir as exigéncias de moralidade e
razoabilidade nas remuneragcbes do setor publico, exigirA muito mais do que
produzir novas normas: exigira dos intérpretes da Constituicdo o firme
compromisso com valores que definem a ética republicana.
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