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A relevancia juridica do tema de limite sobre retribuicdo pecuniaria na Administragao
Publica brasileira tem se estruturado como uma for¢ca profunda e de longa duracdo desde a
Constituicao Federal de 1998, em razdo de ser objeto de sucessivas tentativas de regulamentagdo
por meio de, tanto, norma constitucional origindria, quanto, normas derivadas de emenda
constitucional, leis ordinarias e atos normativos.

O descrédito temporal presente no Brasil frente a auséncia de efetividade material do
dispositivo constitucional do teto de retribui¢do pecunidria na Administracdo Publica brasileira ¢ o
reflexo das contradigdes aparentes no artigo 37 da Magna Carta, bem como entre o interesse publico
primario e secundario sobre o tema.

Em primeiro lugar, a aparente contradi¢do existente no artigo 37 da Constituicdo Federal se
torna evidente em razdo dos incisos XI e XV, haja vista que o limite de retribui¢do pecunidria, ao
atender o principio da moralidade, entra em conflito com o principio do direito adquirido na norma
originaria, uma vez que toda retribui¢do pecunidria do servidor publico ativo, aposentado ou
pensionista ¢ irredutiva.

No inciso XI do artigo 37, a fixagdo de um limite de valor de pagamento no funcionalismo
publico esta prevista na Constituicdo Federal de 1988 com o objetivo de gerar moralidade para o
bom funcionamento da Administragdo Publica atender ao interesse publico primario e contra a
logica de rentseeking em que ha ganhos improdutivos devido a vazamentos de renda com
supersalarios.

No inciso XV do artigo 37, por sua vez, o direito dos servidores publicos de receberem a
integralidade de seus proventos repercute na normatizag@o constitucional de que os rendimentos sdo
irredutiveis, impedindo, assim a eventual possibilidade de reducao salarial devido ao dispositivo do
inciso XV que normatiza um teto pecuniario na Administragao Publica.

Em segundo lugar, hd uma esquizofrenia normativa relacionada ao limite da retribuicao

pecuniéria na Administragdo Publica brasileira que ¢ oriunda de duas tendéncias antagdnicas que se
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manifestam por recorrente tensao entre o interesse publico primario, que define uma rigidez de teto

remuneratorio com base nos subsidios mensais em parcela inica dos ministros do STF, e, o~

interesse publico secundério que define uma flexibilidade do teto remuneratério corporativa a fim
de garantir vantagens pecuniarias.

De um lado, a concepg¢dao normativa da promocao de moralidade na Administracao Publica
por meio da proibi¢do de supersaldrios acima do teto constitucional ¢ comandada pela 16gica do
limite estar vinculado ao subsidio dos ministros do STF categoria funcional com maior retribui¢ao
de pagamento, a ser recebido em parcela tnica, sem complementagdes pecuniarias (SENHORAS;
SOUZA CRUZ, 2014).

De outro lado, a concepgao fatica de constante mudanga interpretativa sobre a estrutura de
pagamento de servidores aponta para a flexibiliza¢do do teto constitucional, conforme Nunes (2013),
a fim de garantir complementagdes pecuniarias, sem incorrer em limitacdo, baseada no subsidio dos
ministros do STF, para garantir direitos de natureza social (auxilio alimentagdo, licenca maternidade,
férias), indenizatoria (auxilio transporte € moradia), economica (cumulagdo licita de cargos) ou de
adicional de funcdo (verbas de representacio e de cargos em comissdo ou prémios de
produtividade).

Tomando como referéncia a complexidade que o tema do limite de retribuigdo pecunidria
tem na Administracdo Publica brasileira, faz-se necessario desenvolver uma arqueologia do
conhecimento, tanto, sobre a evolucdo normativa sob o prisma legiferante, quanto sobre o prisma
jurisprudencial do STF consolidada a partir do estudo de casos de julgamentos.

Sob o prisma legiferante, existe uma persistente dificuldade da Administracdo Publica
implementar no Brasil um limite de retribuicdo pecuniaria aos servidores publicos, a despeito da
defini¢do de comandos normativos presentes na Constituicdo Federal de 1988 e nas Emendas
Constitucionais da Reforma Administrativa, EC 19/1998, e, da Reforma da Previdéncia, EC
41/2003.

Em primeiro lugar, o artigo 37, inciso XI, da Constituicdo Federal de 1988 determina a
sujei¢ao dos servidores publicos a um valor salarial limite na Administragdo Publica para toda
retribuicdo pecunidria ou provento de aposentadoria e pensao recebidos nos trés poderes e nos trés

entes federativos, incidindo a loégica de abatimento para valores superiores ao teto.

XI - a lei fixara o limite maximo ¢ a relagdo de valores entre a
maior e a menor remuneragdo dos servidores publicos, observados, como
limites maximos e no &mbito dos respectivos poderes, os valores percebidos
como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, por membros do
Congresso Nacional, Ministros de Estado e Ministros do Supremo Tribunal
Federal e seus correspondentes nos Estados, no Distrito Federal ¢ nos
Territérios, ¢, nos Municipios, os valores percebidos como remuneragio,
em espécie, pelo Prefeito (BRASIL, 1988a).
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também normatizou a questao do limite de provento pecuniario no funcionalismo publico brasileiro,
por meio do artigo 17 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias', o qual determinava
com rigidez o imediato corte de qualquer provento que estivesse sendo recebido acima do teto
constitucional.

No plano negativo, a redacdo originaria sobre o limite pecunidrio presente na Constitui¢ao
Federal, no artigo 37, inciso XI apresentou problema de efetivacao material do texto normativo
durante dez anos, devido a falta de regulamentacdo ordinaria para estipular o valor teto das
remuneragdes federais dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, o que repercutiu em um
claro siléncio administrativo.

Em segundo lugar, a Emenda Constitucional 19/1998, determinou nova redacdo para o
inciso XI do artigo 37, simplificando-o e enrijecendo o sistema de fixagao de limites de retribuicao
pecunidria para servidores na Administragdo Publica independente do Poder ou do ente federativo,
com base de referéncia no subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do STF, que ¢ uma categoria

exclusiva de pagamento, formado por parcela inica, sem outros acréscimos.

XI - a remuneragdo ¢ o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes
e empregos publicos da administragdo direta, autarquica ¢ fundacional, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais
agentes politicos e os proventos, pensdoes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 1998).

Conhecida como Reforma Administrativa, a Emenda Constitucional 19/1998 criou dois
regimes de retribui¢do pecuniaria (remuneragao e subsidio) e trouxe a limitacdo remuneratorio dos
servidores publicos, tomando a referéncia do teto no subsidio dos Ministros do STF, embora tenha
persistido por mais 5 anos o problema de efetivagdo material da norma, uma vez que prevaleceu a
interpretagdo do limite de remuneragcdo nao ser auto-aplicavel, por inexistir uma norma supra-
constitucional de iniciativa conjunta dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario para a
definicdo do valor teto.

Em terceiro lugar, a Emenda Constitucional 41/2003, conhecida como Reforma da
Previdéncia, trouxe a limitagdo dos proventos de aposentadoria tomando como referéncia os

subsidios recebidos pelos ministros do STF, bem como a definicdo de devolver ao Congresso

L«Artigo 17. Os vencimentos, a remuneragdo, as vantagens e os adicionais, bem como os proventos de aposentadoria
que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituigdo serdo imediatamente reduzidos aos limites dela
decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocacdo de direito adquirido ou percepcdo de excesso a qualquer titulo”
(BRASIL, 1988b).

No plano positivo, além do dispositivo do inciso XI do artigo 37, o constituinte E‘)‘riginério—""/
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Nacional, com san¢dao do presidente da Republica, a competéncia para fixar as retribuicdes

pecuniarias dos ministros do STF. A

XI - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes
e empregos publicos da administragdo 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 ¢ dos demais
agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como
limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito
Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder
Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica,
limitado a noventa inteiros ¢ vinte e cinco centésimos por cento do subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito
do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério
Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos (BRASIL, 2003).

Cumpre ressaltar que a Emenda Constitucional 41/2003, ao mesmo tempo que manteve a
logica de limitagdo das retribuigdes pecunidrias com base nos subsidios dos ministros STF,
contornando o problema da auséncia de lei conjunta fixadora do valor teto no funcionalismo publico,
retomou a disposicao constitucional do legislador originario, por meio da adogdo das remuneracdes
paradigmaticas, ao reinstituir a definicdo dos valores em cada ente federativo por meio de um teto
geral e outro especifico’.

Sob o prisma jurisprudencial, o STF teve um destacado papel na consolidagdo de
jurisprudéncia que de maneira incremental repercutiu na relativizacdo da efetividade do texto
constitucional origindrio sobre a limitacdo de retribuicdo pecuniaria dos servidores publicos por
meio de uma hermenéutica predominantemente flexivel que procurou conciliar a moralidade e o
corporativismo burocratico.

O papel jurisprudencial do STF definiu uma transformagdo hermenéutica da Constitui¢ao
Federal de 1988 que repercutiu em uma inefetividade material da norma de retribui¢do pecuniaria
de servidores publicos com a mudanga de padrao rigido e fechado (hard law) previsto no texto
constitucional originario para um padrdo flexivel e poroso (soft law) diante da deliberacdo nos
julgamentos de uma série crescente de excegdes que quebram o teto pecunidrio desde 1989 até os

dias atuais.

2 “Assim, estabeleceu, como teto geral para todos os poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, o
subsidio mensal, em espécie, dos ministros do Supremo Tribunal Federal. No que concerne aos tetos especificos
(subtetos), foi fixado para os municipios o subsidio do prefeito e, para Estados e Distrito Federal, foram previstos trés
subtetos: 1°) no Executivo, o subsidio mensal do governador; 2°) no Legislativo, o subsidio dos deputados estaduais e
distritais; 3°) no Judiciério, o subsidio dos desembargadores do Tribunal de Justica, aplicavel esse limite aos membros
do Ministério Publico, aos procuradores e aos defensores publicos” (CARVALHO FILHO, 2007, p. 648).
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Dentre as centenas de julgamentos que chegaram ao STF sobre o limite constitucional de

retribuigdo pecunidria no funcionalismo publico brasileiro, o quadro 1 apresenta dez jurisprudéncias

consolidadas ao longo de vinte e cinco anos a fim de demonstrar a existéncia de um claro padrao de

migragao interpretativa para uma flexibilizacdo na quebra do teto.

Quadro 1 — Nlustragio jurisprudencial consolidada pelo 5TF sobre
teto de retribuicio pecuniaria no funcionalismo piablico brasileiro

1939

ADJ 14DF

Exclusfio das vantagens individuaiz em relagdo ao teto; e
equivaléncia entre os poderes no reajuste pecunidnio (principio
da equivaléneia nos paradignas maximos)

1992

Diversos casos
a pertir de 1993

Oz limites de remuneragdo dos servidores ativos s30 também
aplicdvels aos proventos @ 43 pensfes pagas segundo o regime
previdencidnio especial dos servidores plblicos

Diversas casas
a partir o 1993

A Unifo, oz Estados e Mumicipios podem estabelecer subtetos
por lel, isto & limites de remuneragio inferiores zos valores
percebidos pelos paradiemas refendos na Constitnicio

Oz limites méximos retribuicio pecunidria sdo aplicaveis,
também, & empresas piblicas e sociedades de economia
musta

1994

AME 2194641

O Lirnite & retribuicdo pecuwmana dos Ministros de Estado deve
zer atnbuido ao cargo, por decreto-legislativo, e ndo em razdo
de opedo do titular caso seja parlamentar ou servidor publico

Diversas casos
a partir de 1994

A fixacdo de limites mamimos de remuneragdo € maténa
sujeita & reserva de lel desczbende discipling mediante
decreto do Poder Executivo

1995

Diversas caras
a partir de 1993

Sdo excluidas do limite maximo de retnbuicdo pecuniaria as
vantagens pessoats, como de adicional na sposentadoria, por
tempo de servigo, gqunfos, estabilidade financeira;
gratificacdo de risco de vida produtividade; vesdagens de
fingEe gratificada representagdo de gabinete, cargo em
comissde e de tempo intecral; verba de honordrios
advoceticios & indenizagdes de habilitaggo

1997

ADI 1585F

HAato-aplicacdo de teto de retribuigdo pecunidria zos Poderes e
entes federativos independente da promulgacdo de le
ezpecifica

AT 1891 10/5C

A0 I70° GO

O principio da equivalénciz dos tetos de retribuigZo pecunisria
€ extenzive os entes federstivos subnacionais, Estados,
Distrito Federal & Municipios

2007

ADJ 3834.DF

Exclui oz megistrados estaduzis da aplicecdo do teto
remnmeratdrio de 90.25% do subszidio dos ministroz do 5TF
devide & violagio do principio da izomomia no mcise X1 do
artizo 37, em razfo de haver tratamento discriminaténio entre
magistrados federais e estaduals, oz quats desempenham
fun;des idénticas e se submetem a Qmico estatuto.

2014

RE 60938150

A eficacia maedizta do lmite remuneraténe traz consigo a
vedzgdo do pagamento de excessos e com eveniuals cortes nas
retribuicdes pecunisrias gue rompem o teto, sem ncorTer no
dnus de restituicZo de velores anteriomments recebidos por
parte dos servidores piblicos

Fonte: Elzboragio propria. Bassada emn Medesto (2001) e 5TF (1989; 1994; 1997, 2007, 2014),

Conforme Grotti (2008), a longa lista de jurisprudéncia consolidada pelo STF produziu um

curioso fendmeno relacional no Direito brasileiro, no qual as muta¢des hermenéuticas de

flexibilizacdo do tema do teto de retribuicdo pecunidria na Administragdo Publica brasileira

passaram a criar novas demandas judiciais de flexibilizagdo, bem como a ser alvo de um processo
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legiferante de emendas que repercutiu similarmente na nao-observancia dos limites constitucionais

de remuneragio impostos pelo texto constitucional originario>.

Todo esse contexto permite a conclusao de que o Supremo
Tribunal teve participacdo decisiva para a falta de atribuicdo da méaxima
efetividade do texto constitucional, de modo que a limitagdo remuneratoria
dos servidores publicos, embora tenha verificado avangos, é problema ainda
ndo resolvido totalmente (OLIVEIRA, 2013, p. iv).

Héa que se destacar que o STF consolidou uma jurisprudéncia que € caracterizada pela
flexibilidade sobre a limitacdo de retribuicdo pecuniaria na Administracdo Publica brasileira ao
longo das ultimas trés décadas, com reconhecimento da presenga do instrumento processual da
Repercussdo Geral de alguns processos atualmente em tramitagdo que buscam aumentar esta

porosidade (STF, 2011):

1) Questdes constitucionais relativas a inclusdo de vantagens pessoais no teto de retribuigao
pecuniaria do funcionalismo publico, como no Recurso Extraordinario 606358/SP;

2) Aplicabilidade do teto pecuniario sobre parcelas de aposentadorias ou pensdes recebidas
cumulativamente, tal como registrado no Recurso Extraordinario 612975/MT, ou ainda;

3) Aplicabilidade do teto a soma das remuneragdes provenientes da cumulagdo de dois
cargos publicos no mesmo ente federativo, conforme previsto no Recurso Extraordinario

602043/MT.

Segundo Modesto (2001) e Grotti (2008), o completo descrédito da norma constitucional
referente aos limites a retribuicdo pecunidria de servidores, aposentados e pensionistas da
Administracdo Publica brasileira ndo ¢ apenas o resultado de um processo legiferante, mas antes ¢
oriundo da consolidagdo jurisprudencial do STF quanto a flexibilizacdo da norma originaria por
meio da admiss@o de excegdes pecunidrias em relacio ao teto.

Devido aos conflitos aparentes presentes na Constituicdo Federal de 1988 quanto ao valor
limite de retribui¢do pecuniaria ao servidor publica, o STF tendeu a consolidar um padrao flexivel

de hermenéutica que buscou quebrar as situacdes de antinomia, embora tenha repercutido no

3 “Na linha dessas decisdes, mas sem critério, varias parcelas remuneratérias foram sendo excluidas também
pelo Legislador. No ambito da Unido, a Lei 8.112/1990 excluia seis parcelas remuneratérias da incidéncia do teto de
remuneragado; poucos anos depois, a Lei n. 8.448/92 ja referia a quinze exclusodes e a Lei 8.852/94 previa nada menos
de dezessete exclusdes, algumas mencionadas em clausulas abertas, a exemplo da permissdo, dada ao Poder Executivo,
para reconhecer, no ambito das empresas publicas e sociedades de economia mistas, novas exce¢des mediante acordo
ou negociagdo coletivas. No Poder Judicidrio, a par disso, era usual que as condenacdes judiciais determinassem que a
condenagdo pecunidria deferida deveria ser considerada "vantagem individual", por haver sido concedida em "termos
individuais", sendo excluida das conteng¢des do teto de remuneragdo” (MODESTO, 2001, p. 08).
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surgimento de excegdes a regra constitucional e no distanciamento aos objetivos: rigidos de

promogao da moralidade criados pelo constituinte originario. A

Embora os servidores publicos brasileiros em sua maioria ndo atinjam o teto constitucional
de retribui¢cdo pecunidria, uma restrita cupula de servidores nos trés poderes e nos entes federativos
atualiza constantemente a importancia do assunto por meio da sua for¢a corporativa que se
manifesta relacionalmente e de maneira autopoética, tanto, em um contexto jurisdicional de
constantes mutagdes por a¢do ou por omissdo do Judicidrio, quanto, em um contexto legiferante de
promocao de emendas constitucionais.

Conclui-se que, ao invés do tema de limitacdo da retribuicdo pecuniaria de servidores
publicos se estabilizar no Brasil, existe um crescente aumento da sua complexidade dado o volume
acentuado de intera¢des do funcionalismo publico com as esferas legiferante e jurisdicional, o qual
incrementalmente tem impactado em uma baixa efetividade material da norma constitucional

devido a esquizofrénica capacidade de mutagdo normativa e hermenéutica.
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