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Resumo: Diante da grande quantidade de litigios judiciais envolvendo
questdes relacionadas a garantia constitucional da irredutibilidade de
vencimentos dos servidores publicos, mostra-se relevante a analise dos
diversos aspectos relacionados a essa clausula constitucional, prevista
no artigo 37, inciso XV da Carta Politica de 1988. Nessa perspectiva, o
presente trabalho visa contribuir para uma visao sistematica e a for-
magao de um juizo critico quanto ao assunto, com base em uma abor-
dagem qualitativa e uma metodologia bibliografica, enfocando sempre
que possivel os ensinamentos da doutrina juridica especializada, assim
como o entendimento adotado pelos tribunais nos varios casos judiciais
que abordaram questdes relacionadas ao tema, notadamente do Supre-
mo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica. Ap6s contex-
tualizar historicamente a garantia da irredutibilidade de vencimentos
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nas sucessivas Constituicdes Republicanas do Brasil e examinar a fina-
lidade do referido instituto aborda em capitulo especifico a acepgao da
expressao servidor publico, enfocando a situagao dos servidores publi-
cos ocupantes de cargos comissionados. Outro ponto que examina con-
siste na conexao entre a garantia da irredutibilidade de vencimentos e
o instituto do direito adquirido e a questao da limitagao remuneratdria
estabelecida pela Constituicao, também conhecida como teto remune-
ratdrio. Por dltimo, destaca as varias hipdteses em que nao se deve co-
gitar da incidéncia da garantia em estudo, mesmo havendo diminuigao
real ou nominal do valor da remuneracao do servidor publico, o que
permite concluir que a referida clausula, como todo e qualquer direito,
nao se reveste de carater absoluto.

Palavras-chave: Irredutibilidade de Vencimentos. Servidores Publicos.
Garantia Constitucional.

Abstract: Because of the large amount of litigation involving
issues related to the constitutional guarantee of the irreducibility
of remuneration of civil servants, the analysis of the various aspects
related to this constitutional clause, provided for in article 37, section
XV of the Constitution of 1988 became relevant. In this perspective, the
present work aims to contribute to a systematic vision and formation of
a critical judgment on the subject, based on a qualitative approach and a
bibliographical methodology, focusing whenever possible the teachings
of specialized legal doctrine, and the understanding adopted by the
courts in the various court cases that have addressed issues related to
the topic, notably the Supreme Court and the Superior Court of Justice.
After contextualize historically the irreducibility of remuneration
guarantee for successive Republican Constitutions of Brazil and examine
the purpose of the said Institute discusses in particular the meaning of
the chapter public server expression, focusing on the situation of public
servants occupants of commissioned positions. Another point which
examines is the connection between the guarantee of irreducibility of
remuneration and the Institute of the acquired right and the question
of payment limitation established by the Constitution, also known as
remuneration ceiling. Finally, highlights the various hypotheses in that
one should not consider the incidence of collateral under study, even
if real or nominal value reduction of the remuneration of public server,
which leads to the conclusion that the said clause, like any law, it is not
of absolute character.

Keywords: Irreducibility of Salaries. Public Servers. Constitutional
Guarantee.
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1 Introducao

Tem-se verificado hodiernamente um paulatino crescimen-
to das agOes judiciais propostas por servidores publicos em face
das Fazendas Publicas Federal, Estadual e Municipal motivadas
pelo descontentamento e pelo inconformismo de tais agentes no
que tange a questdes de ordem remuneratoria.

Tais litigios judiciais, em grande ntiimero de casos, pos-
suem como tematica de fundo a discussao em torno da garantia
constitucional da irredutibilidade de vencimentos prevista para
a generalidade dos servidores publicos no artigo 37, inciso XV da
Carta Politica de 1988.

Nesse contexto, ganha importancia a analise dos varios as-
pectos atinentes ao tema e sua relagao com as diversas situagoes
vivenciadas no cotidiano do servigo publico e que repercutem
na remuneragao de todos aqueles vinculados a Administragao
Publica por uma relagao de natureza institucional ou legal.

Com vistas ao desenvolvimento de um estudo que pos-
sa contribuir para uma visdo mais sistematica e a formagao de
um juizo critico quanto ao assunto faz-se, no presente trabalho,
referéncia aos ensinamentos da doutrina juridica especializada,
assim como ao entendimento adotado pelos tribunais nos varios
casos judiciais que abordaram questdes relacionadas ao tema,
notadamente do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior
Tribunal de Justica (STJ). Optou-se, para tanto, pela utilizagao de
uma abordagem qualitativa mediada pela pesquisa bibliografica.

Ap0s esta introdugao, que se apresenta como primeiro ca-
pitulo, segue-se o segundo capitulo, no qual além da abordagem
da previsao histérica da garantia da irredutibilidade de venci-
mentos no contexto constitucional brasileiro, examina-se a fina-
lidade do instituto e sua relagdo com o desempenho das atribui-
¢Oes funcionais dos servidores publicos.

No terceiro capitulo analisa-se a acepgao da expressao ser-
vidor publico, esclarecendo-se que o objeto deste estudo concen-
trar-se-a no universo dos servidores publicos estatutdrios. Enfo-
ca-se também a aplicabilidade da mencionada garantia no que
tange aos servidores ocupantes de cargos comissionados.

Nos capitulos quarto, quinto e sexto discorre-se, respecti-
vamente, sobre a relacdo da irredutibilidade de vencimentos com
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o instituto do direito adquirido do servidor publico, sua andlise
frente a incidéncia das limitagdes remuneratorias constitucionais
e o exame das varias hipdteses em que, mesmo se verificando
uma diminui¢ao da remuneragao do servidor, nao se cogita de
ofensa aquela garantia.

2 Historico e finalidade da garantia da irredutibilidade

A previsao constitucional da irredutibilidade dos estipén-
dios dos servidores publicos remonta a Constitui¢cao Federal de
1891, que se referia originariamente aquela garantia apenas no
que concerne aos magistrados. Nesse sentido, assim dispunha
o seu artigo 57, § 1% “Art. 57 - Os Juizes federais sao vitalicios
e perderao o cargo unicamente por sentenga judicial. § 1° - Os
seus vencimentos serdao determinados por lei e nao poderao ser
diminuidos.”.

Posteriormente, a irredutibilidade foi estendida a todos os
empregados publicos federais por meio da Reforma Constitucio-
nal de 1926, levada a efeito pela Emenda de 3/9/1926 que, dentre
outras modificagdes no Texto Constitucional entdo vigente, alte-
rou o artigo 34, n® 24 e o artigo 72, n° 32.

Nas Constitui¢oes Federais que se seguiram a de 1891,
porém, a garantia da irredutibilidade de vencimentos — tal qual
constava no texto original daquele estatuto fundamental — so-
mente foi contemplada em relagao aos magistrados (artigo 64,
“c” da Constituigao de 1934; artigo 91, “c” da Constitui¢ao de
1937; artigo 95, III da Constituigao de 1946; artigo 108, III da
Constituicao de 1967 e artigo 113, III da Emenda Constitucional
n® 1/69).

No regime constitucional atual, inaugurado pela Consti-
tuicao Federal de 1988, a garantia da irredutibilidade passou a
ser prevista expressamente em relacao aos ocupantes de car-
gos e empregos publicos (aplicando-se também a estes ultimos
quanto a matéria o artigo 7°, VI), aos magistrados (e por exten-
sao aos membros dos Tribunais de Contas, na forma do artigo
73, § 3% e do artigo 75) e aos membros do Ministério Publico.
Os artigos 37, XV, 95, Il e 128, I, “c” em suas redagdes originais
assim rezavam:
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Art. 37. A administragao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e, também, ao seguinte:

[...]

XV — Os vencimentos dos servidores publicos, civis e
militares, sao irredutiveis e a remuneracao observara
o que dispdem os arts. 37, XI, XII, XII, 150 II, 153, III e
153, §2¢, L.

Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:

[...]

III - irredutibilidade de vencimentos, observado, quan-
to a remuneracao, o que dispdem os arts. 37, XI, 150, 1,
153, 111, e 153, § 2, 1.

Art. 128....]
]

§ 5° - Leis complementares da Uniao e dos Estados,
cuja iniciativa é facultada aos respectivos Procurado-
res-Gerais, estabelecerao a organizacao, as atribuigdes
e o estatuto de cada Ministério Publico, observadas, re-
lativamente a seus membros:

I - as seguintes garantias:

[...]

¢) irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto
a remuneracao, o que dispoe os arts. 37, XI, 150, 11, 153,
111, 153, §2¢, 1.

A distincao entre servidores civis e militares foi elimina-
da pela Emenda Constitucional n® 18/98, passando o artigo 37,
XV da Lei Fundamental de 1988 a conter a seguinte redagao: “os
vencimentos dos servidores publicos sao irredutiveis, e a remu-
neragao observara o que dispdem os arts. 37, XI e XII, 150, II, 153,
lle§2° 1"

Com a Reforma Administrativa realizada pela Emenda
Constitucional n® 19/98 o Texto Constitucional foi sensivelmen-
te alterado, principalmente no que tange a tematica dos agentes
publicos. No que interessa propriamente a matéria em discussao,
passou a Magna Carta a diferenciar os servidores ocupantes de
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cargo publico e os empregados publicos, além de referir-se, em
relagao a modalidade remuneratoria de categorias especificas de
agentes publicos (magistrados e membros do Ministério Publico)
a figura do subsidio. Nesse contexto, assim dispde atualmente os
artigos 37, XV, 95, Il e 128, I, “c”:

Art. 37 — A administra¢do publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.-.]

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de car-
gos e empregos publicos sao irredutiveis, ressalvado o
disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos arts. 39,
§4° 150, 11, 153, 111, e 153, § 2°, 1.

Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:

[...]

III - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto
nos arts. 37, X e XI, 39, § 4%, 150, II, 153, III, e 153, § 2 1.

Art. 128. [...]

[...]

§ 5° - Leis complementares da Uniao e dos Estados,
cuja iniciativa € facultada aos respectivos Procurado-
res-Gerais, estabelecerdo a organizacao, as atribui¢des
e o estatuto de cada Ministério Publico, observadas, re-
lativamente a seus membros:

I - as seguintes garantias:

[...]

¢) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art.
39, § 4%, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 150,
II, 153, 111, 153, § 2¢, 1.

Vale observar que na vigéncia do regime constitucional
inaugurado pela Constituicao Federal de 1988 originalmente fi-
cavam excluidas do alcance da regra da irredutibilidade de ven-
cimentos as disposig0es relativas aos limites maximos de remu-
neragao (artigo 37, XI e XII) e as normas referentes a cobranga de
tributos, em especial no que tange ao imposto de renda (artigos
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150, II, 153, IIT e 153, § 2¢, I). Com a alteracdo do Texto Consti-
tucional pela EC n® 19/98 fora incluida na redagao do artigo 37,
XV uma nova ressalva: a do inciso XIV do artigo 37, que veda a
ocorréncia do denominado “efeito cascata”, que se materializa
quando um acréscimo pecunidrio se incorpora a base de calculo
de outro sob o mesmo titulo ou idéntico fundamento.

Feita a contextualizag¢ao histérica do instituto, cabe exami-
nar sua finalidade.

Embora seja certo que é ténue, em muitos casos, a dife-
renciacao no Texto Constitucional entre direito e garantia, como
bem registra José Afonso da Silva', opta-se considerar que a ir-
redutibilidade remuneratoria consubstancia-se em verdadeira
garantia conferida pela Magna Carta aos agentes publicos, com
vistas a permitir o livre exercicio de suas atribui¢des funcionais,
protegendo-os contra possiveis medidas arbitrarias implementa-
das pelo Estado. Nessa perspectiva, a garantia constitucional em
foco pode ser relacionada a necessidade de conferir aos agentes
publicos seguranga no seio das relagdes internas da Administra-
¢ao, traduzindo-se mais claramente, quando se cogita dos magis-
trados e membros do Ministério Pablico, de verdadeira garan-
tia de seguranca institucional e do regime democratico, dada a
magnitude das fungdes desempenhadas por esses agentes, o que
mereceu, por parte do Constituinte de 1988, disciplina especifica
no texto da Lei Fundamental (artigo 95, III e artigo 128, I, “c”).
Pontes de Miranda (1967, p. 547), ainda na égide da Constitui¢ao
de 1967, teceu os seguintes comentarios acerca da irredutibilida-
de de vencimentos da magistratura: “A vitaliciedade sem irre-
dutibilidade de vencimentos seria garantia falha. Aqui se tiraria
parte do que ali se assegurou: a independéncia econdmica, ele-
mento de relevo, que muitos reputam o maior, da independéncia
funcional”.

Afonso Arinos de Melo Franco (1961 apud MORAES, 2006,
p. 1395-1396) destaca a importancia historica dessa garantia dos
juizes, oriunda do direito inglés:

! O renomado constitucionalista ensina quanto ao tema que “A Constitui¢édo, de fato, ndo con-

signa regra que aparte as duas categorias, nem sequer adota terminologia precisa a respeito das
garantias”” (SILVA, 2002, p. 185).
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Mas é no verdadeiro fundador do Direito Constitucio-
nal inglés, o famoso Blackstone, autor do século XVII,
que vamos encontrar noticias interessantes, porque
contemporaneas, da consolidagao do principio das ga-
rantias judiciarias. O trecho que vamos traduzir é par-
ticularmente importante para o nosso estudo, porque
esclarece exatamente o caso da clausula financeira das
garantias, ou seja, a irredutibilidade de vencimentos.
Escreve Blackstone, cujo livro comega a ser redigido
em 1758 e aparece em 1765: “No propodsito de manter
a dignidade e a independéncia dos juizes, nas cortes
superiores, foi decidido pela Lei (statute) 13 W-IIL.c.2,
que as suas comissdes seriam dadas (nao, como antes,
durante beneplacido) mas quamdiuu bene se gesserint,
e os seus salarios fixados e estabelecidos; mas que seria
legal removeé-los por decisao do Parlamento. E agora,
pelo nobre progresso desta Lei (law) através da lei (sta-
tute) I Geo.Ill.c.23 estabeleceu-se por instante recomen-
dagdo do Rei, que os juizes continuariam em fungao en-
quanto bem servirem apesar de qualquer vacancia da
Coroa (0 que anteriormente importava na cessagao de
suas fungdes) e que os saldrios integrais estao absoluta-
mente assegurados durante a duragao de suas fungoes;
havendo Sua Majestade assegurado que considerava
a independéncia e a dignidade dos juizes essencial a
administracdo imparcial da Justica; uma das maiores
garantias dos direitos e liberdades dos seus suditos e
da honra da Coroa”. (Blackstone, Coementaries on the
law of England. Londres, 1809, v.I).

Parcela da doutrina patria entende que a extensao da ga-
rantia da irredutibilidade de vencimentos a todos os servidores
publicos pela Carta Politica de 1988 descaracterizou a natureza
dessa protegdo constitucional, que passou de garantia voltada a
independéncia do exercicio de determinadas atividades, como a
magistratura, a beneficio funcional geral dos agentes publicos.
Nesse sentido posiciona-se José dos Santos Carvalho Filho (2005,
p. 563):

[...] como bem assinalam alguns estudiosos, enquanto
a prerrogativa da irredutibilidade de vencimentos de
magistrados tinha como razao inspiradora a garantia
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de desempenho imparcial e independente de sua fun-
¢ao especifica — a fungdo jurisdicional — nao foi cer-
tamente essa a razao que mobilizou o Constituinte a
estendé-la a todos os servidores, e do modo como foi
outorgada configura-se efetivamente como mero bene-
ficio de ordem pessoal, mais inerente a pessoa do ser-
vidor do que a func¢ao que desempenha. Desse modo,
pode hoje afirmar-se que a irredutibilidade nem mais
representa uma prerrogativa. De garantia peculiar atri-
buida a categorias especiais de agentes ptblicos pas-
sou a indicar direito funcional genérico de todos os
servidores estatutdrios.

Diverge-se do escolio doutrindrio em comento na medida
em que se perfilha a orientacdo de que a garantia da irreduti-
bilidade vencimental outorgada constitucionalmente a todos os
servidores publicos nao configura apenas uma mera protecao
individual de carater financeiro. Na realidade, embora se pos-
sa compreender tal garantia como de natureza qualificada em
relagao aos magistrados, membros do Ministério Publico e dos
Tribunais de Contas — tanto que mereceu previsao constitucional
especifica para esses agentes —, cré-se que nao se pode, em abso-
luto, afastar para os demais servidores a ideia de que a irredu-
tibilidade também assume a feicao de prerrogativa juridica fun-
damental para o livre exercicio de certas fungoes ptblicas. Com
acerto, Wallace Paiva Martins Junior (2009, p. 160) leciona que
“Ideologicamente, a irredutibilidade de subsidios e vencimentos
dos servidores publicos é garantia da independéncia do desem-
penho da fungao, ndo se tratando de privilégio, até porque, como
observado, € principio fundamental do direito trabalhista”.

Com efeito, observa-se que o exercicio das atividades ine-
rentes a determinadas carreiras de servidores publicos somen-
te poderia ser efetivamente bem realizado se aos respectivos
agentes fossem garantidas prerrogativas juridico-funcionais
que os protegessem contra possiveis agoes arbitrdrias do Poder
Publico, tal como a garantia da irredutibilidade remuneratdria.
E o caso, vg., das carreiras de defensor publico, de delegado de
policia ou daquelas ligadas a Advocacia Geral da Uniao (e por
extensao as Procuradorias Gerais dos Estados, do DF e dos Mu-
nicipios). H4, sem davida, uma dimensao do exercicio dessas
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fungdes que extravasa a simples esfera da repartigao publica na
qual o servidor esta lotado, estendendo seus reflexos sobre toda
a sociedade.

No que concerne a advocacia publica, ha que ser observada
a questao de simetria constitucional entre todos aqueles que de-
sempenham fungdes essenciais a Justi¢a, consoante a previsao do
Constituinte Origindrio — magistrados, membros do Ministério
Publico e da Advocacia Publica —, de modo que se impde o mes-
mo tratamento a todos esses agentes ptblicos quanto a garantias,
prerrogativas e direitos, inclusive remuneratorios, compativeis
com a dignidade, responsabilidade e complexidade das atribui-
¢oes. Dentro dessa perspectiva tramita no Congresso Nacional
uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC n® 452/2009) que
confere autonomia institucional a Advocacia Geral da Unido e
aos seus membros as garantias de independéncia funcional, vita-
liciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio. Referi-
da PEC foi aprovada recentemente na Comissao de Constituigao,
Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.

3 Analise da expressao servidor publico

Conforme ressaltado anteriormente, no regime constitu-
cional atual a garantia da irredutibilidade dos vencimentos foi
consagrada expressamente em relagao a todos os ocupantes de
cargos e empregos publicos e ndo apenas no que concerne aos
magistrados, como ocorrido no periodo da vigéncia da EC n®
1/69.

Considerando-se, no entanto, que o presente trabalho visa
analisar a clausula constitucional da irredutibilidade em funcao
da expressao servidor publico, cumpre perquirir a extensdo da
acepgao desse termo a fim de se poder determinar o raio de al-
cance da garantia em estudo. Nessa senda, adequado se mostra
diferenciar as expressoes agente publico e servidor publico, cujo
uso comumente ocorre de forma indiscriminada. Para Lucas Ro-
cha Furtado (2012, p. 736) “[...] o desempenho de todas as ati-
vidades estatais € feito por agentes publicos. Se algum ato foi
praticado, se algum ato deixou de ser praticado, toda agao ou
omissao estatal estara necessariamente relacionada a acao ou a
omissao de um agente publico”.
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Em termos legislativos, a expressao agente publico € ado-
tada de forma bastante ampla no artigo 2° da Lei n® 8.429/92 (Lei
de Improbidade Administrativa), que assim prescreve:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta
lei, todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente
ou sem remuneragao, por eleicao, nomeacgao, designa-
¢ao, contratagao ou qualquer outra forma de investidu-
ra ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungao nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Em menor escala, mas também de forma abrangente, o
conceito de agente publico é encontrado no artigo 327 do Cédigo
Penal e no artigo 5° da Lei n° 4.898/65 (Lei de Abuso de Autori-
dade).

Na doutrina patria é possivel afirmar que a defini¢ao do
termo em andlise goza de consideravel extensdao, consoante
apontam os magistérios de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 69),
para quem os “Agentes publicos — Sdo todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de algu-
ma fungao estatal”, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006, p. 475-
476), que entende como agente publico “Toda pessoa fisica que
presta servigos ao Estado e as pessoas juridicas da Administra-
¢ao Indireta”, e Celso Antonio Bandeira de Mello (2006, p. 235),
segundo o qual “quem quer que desempenhe fungdes estatais,
enquanto a exercita, ¢ um agente publico”.

Embora seja ponto praticamente pacifico na doutrina ad-
ministrativista que a expressao agente publico é termo genérico
que abrange as mais diversas hipoteses de exercicio de atividade
estatal, ha evidente dissenso entre os juristas no que se refere a
classificagdo das categorias desses agentes.

Reputa-se mais adequada a linha de entendimento que
toma a expressao servidor publico como uma espécie do género
agente publico. Todo servidor publico é, portanto, agente publi-
co, mas a reciproca nao é verdadeira. Por outro lado, dentro do
universo dos servidores publicos podem ser identificados dois
subgrupos distintos: os estatutarios (sujeitos a regime juridico de
direito publico) e os celetistas (cujo vinculo com a Administragao
Publica é regido essencialmente pela Consolidagao das Leis Tra-
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balhistas). Os primeiros corresponderiam a uma acepg¢ao mais
restritiva do termo servidor publico.

Dessa forma toma-se a expressao servidor publico em um
sentido mais amplo — englobando os servidores estatutarios e os
empregados publicos celetistas — e em um sentido mais estrito,
limitando-se apenas aos servidores publicos estatutarios. Dentro
dessa linha de pensamento vale conferir a doutrina de Hely Lo-
pes Meirelles (2001, p. 383):

Servidores puiblicos em sentido amplo, no nosso en-
tender, sao todos os agente publicos que se vinculam a
Administracdo Publica, direta e indireta, do Estado, sob
regime juridico (a) estatutario regular, geral ou peculiar,
ou (b) administrativo especial, ou (c) celetista (regido
pela Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT), de na-
tureza profissional ou empregaticia. A classificacao dos
servidores publicos em sentido amplo € campo propicio
para divergéncias doutrinarias. De acordo com a Consti-
tuicao Federal, na redacao resultante da EC 19, chamada
de “Emenda da Reforma Administrativa”, bem como da
EC 20, classificam-se em quatro espécies: agentes politi-
cos, servidores putblicos em sentido estrito ou estatuta-
rios, empregados publicos e os contratados por tempo
determinado. [...] Os servidores publicos em sentido
estrito ou estatutdrios sao os titulares de cargo publico
efetivo e em comissao, com regime juridico estatutario
geral ou peculiar e integrantes da Administragao direta,
das autarquias e das fundagdes publicas com personali-
dade de Direito Publico.

Lucas Rocha Furtado (2012, p. 749) também adota a con-
cepgao restritiva da expressao servidor publico:

[...] questao relevante consiste em saber se emprega-
dos publicos seriam igualmente servidores publicos.
Nao obstante haja autores que expressamente adotem
esse entendimento, preferimos a solugao contraria. |[...]
Servidor publico é aquele que ocupa cargo publico de
provimento em carater efetivo, que pressupde prévia
aprovacao em concurso publico, ou de provimento em
comissao.
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Feita essa distingao cumpre salientar que o presente traba-
lho discorrera acerca do tema da irredutibilidade remuneratoria
apenas no que tange aos servidores publicos estatutarios (ocu-
pantes de cargos efetivos ou comissionados), que constituem a
grande parcela dos agentes publicos. Partir-se-a, portanto, do
sentido estrito da expressao servidor publico, sem embargo do
reconhecimento de que o estudo do tema em face de outras ca-
tegorias de agentes publicos (como os agentes politicos e os em-
pregados publicos) possui contornos igualmente relevantes.

Questao interessante que cerca o tema em exame consiste
na aplicabilidade da garantia constitucional da irredutibilidade
remuneratdria aos servidores publicos que ocupam cargos de
provimento em comissao.

Destarte, a indagagdao que se coloca € a seguinte: a natu-
reza precaria e transitoria do vinculo juridico-funcional desses
agentes com a Administracao Publica impediria esses servidores
de gozarem da protegao constitucional da irredutibilidade? Para
Pontes de Miranda (1967, p. 434) a resposta é afirmativa, confor-
me disserta o renomado autor em obra editada sob a vigéncia
da Constituicao de 1967: “Os vencimentos dos que sao “de livre
nomeacao e demissao’, ou exercem ‘cargos de confianga’, sao re-
dutiveis. Quem pode ser demitido, a nuto, pode ter diminuidos
0s seus vencimentos”. Pensamos, contudo, em sentido contrario.

Além de ndo existir justificativa plausivel e razoavel para
a exclusao dos servidores comissionados do alcance da irreduti-
bilidade remuneratoria, o artigo 37, XV da CF/88, que prevé essa
garantia, foi categdrico ao considerar irredutiveis “o subsidio e
os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos”.

De fato, ndo se pode interpretar uma norma juridica de
modo a estabelecer distingdes que o legislador nao fez expres-
samente. Por outro lado sobressai, no ambito da hermenéutica
constitucional, o principio da efetividade das normas constitu-
cionais, conforme bem anotado por Luis Roberto Barroso (2009,
p- 305):

O intérprete constitucional deve ter compromisso com
a efetividade da Constituicao: entre interpretagdes al-
ternativas e plausiveis, devera prestigiar aquela que
permita a atuacao da vontade constitucional, evitando,
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no limite do possivel, solu¢des que se refugiem no ar-
gumento da nao-auto-aplicabilidade da norma ou na
ocorréncia de omissao do legislador.

Na jurisprudéncia patria é possivel encontrar julgados nos
quais foi aplicada a garantia da irredutibilidade no que se refe-
re aos servidores comissionados, tal como se verifica no seguinte
acordao do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, que discutiu
a matéria em fungao do gozo de licenga para tratamento de satude:

Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. CAR-
GO EM COMISSAO. PRELIMINARES REJEITADAS.
EMBORA VINCULADA A IMPETRANTE AO REGI-
ME GERAL DE PREVIDENCIA, TEM DIREITOS PRE-
VISTOS EM LEIS MUNICIPAIS COMPATIVEIS COM
SUA POSICAO FUNCIONAL NO MUNICIPIO. LEI
COMPLEMENTAR N¢ 133/85, QUE NO ART. 148, AO
DISCIPLINAR A LICENCA PARA TRATAMENTO DE
SAUDE, GARANTE AO SERVIDOR LICENCIADO A
RETRIBUICAO PECUNIARIA INTEGRAL. PODEM
OS SERVIDORES OCUPANTES DE CARGO EM CO-
MISSAO DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA
SER ALCANCADOS POR OUTRAS GARANTIAS
E DIREITOS, DESDE QUE COMPATIVEIS E RECO-
NHECIDOS EM LEIS, VALENDO O PRINCIPIO DA
IRREDUTIBILIDADE DOS VENCIMENTOS. PRECE-
DENTE JURISPRUDENCIAL. APELO IMPROVIDO
E SENTENCA CONFIRMADA EM REEXAME. (TJRS,
Apelacao e Reexame Necessario N° 70003939873,
Quarta Camara Civel, Rel.: Vasco Della Giustina, Jul-
gado em 01/06/2005).

O Supremo Tribunal Federal, a quem o constituinte de
1988 conferiu a prerrogativa de guardidao e intérprete final da
Constituicao da Republica, possui precedente em sua jurispru-
déncia favoravel a extensao da garantia ao ocupante de cargo em
comissao. Nesse sentido confira-se:

Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO. CARGO EM COMISSAO. VANTAGEM
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DENOMINADA “DIFERENCA INDIVIDUAL”. LEI
N. 9.421/96. RESOLUCAO DO TSE DETERMINANDO
O PAGAMENTO DA PARCELA. IMPOSSIBILIDA-
DE DE SUPRESSAO ANTE O PRINCIPIO DA IRRE-
DUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS [ART. 37, XV,
DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. SEGURANCA
CONCEDIDA. 1. A Lei n. 9.421/96 instituiu o Plano de
Cargos e Salarios do Poder Judiciario, dando lugar, no
momento da implementagao dos novos estipéndios
nela fixados, a decréscimo remuneratorio com relagao
a alguns servidores. 2. Os que sofressem o decréscimo
receberiam a diferenca a titulo de “Vantagem Pesso-
al Nominalmente Identificada - VPNI”, que seria ab-
sorvida pelos reajustes futuros. 3. A Resoluc¢ao TSE n.
19.882, de 1.7.97, determinou o pagamento da parcela
aos servidores sem vinculo com a Administracdo. 4. A
irredutibilidade de vencimentos dos servidores, pre-
vista no art. 37, XV, da Constitui¢ao do Brasil, aplica-se
também aqueles que ndo possuem vinculo com a Ad-
ministragao Publica. 5. Seguranga concedida. (STF, MS
24580/DF, Rel. Min. Eros Grau, Pleno, DJ 23-11-2007).

Em acérdao anterior o Pretdrio Excelso ja havia se pronun-
ciado a favor da observancia da garantia da irredutibilidade para
os servidores comissionados. Na ocasiao, discutiu-se a possibili-
dade de reducao dos vencimentos dos atuais ocupantes de car-
gos em comissao por conta da transformacao de fungdes comis-
sionadas na Universidade Federal de Pernambuco. A conclusao
da referida Corte foi a seguinte:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. TRANSFORMACOES
DE FUNCOES COMISSIONADAS. REDUCAO DE
VENCIMENTOS DOS SERVIDORES. IMPOSSIBILI-
DADE. GARANTIA CONSTITUCIONAL DA IRRE-
DUTIBILIDADE DO ESTIPENDIO FUNCIONAL.
Tendo em vista a garantia constitucional da irredu-
tibilidade de vencimentos, nao podera ocorrer a di-
minuicdo do quanto ja percebido conforme o regime
anterior, nao obstante a auséncia de direito adquirido
a sua preservacao. Recurso extraordinario conhecido,
mas improvido. (RE 378932-PE, Rel. Min. Carlos Britto,
Primeira Turma, DJ 14-05-2004).
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No referido julgamento o Ministro César Peluso assim
pontificou:

[...] Nao vejo a ligagdo necessaria entre a garantia da
irredutibilidade e outras caracteristicas do regime ju-
ridico dos servidores, como a estabilidade. Penso que
o legislador, por razdes de carater humanitério, quis
impedir que os funcionarios tivessem os vencimentos
reduzidos, qualquer que seja a natureza do vinculo
mantido com a Administracdao Publica. Esse entendi-
mento nao manieta a Administracdo Publica, porque,
salvos os casos excepcionais de mandato temporario,
a grande maioria dos servidores é demissivel ad nu-
tum, de modo que, se a Administra¢do ja nao acha
conveniente manté-los nos cargos de confianca, pode
dispensa-los e estabelecer para os proximos ocupantes
regime diverso, sem ofensa a nenhuma norma juridica,
ou seja, aqueles que continuam no exercicio da funcao
de confianca, enquanto tais, devem merecer a garantia,
por razdes de seguranca juridica.

Dessa forma, cumpre reconhecer que as caracteristicas da
transitoriedade, precariedade e demissibilidade ad nutum dos
cargos comissionados nao impedem a incidéncia da clausula da
irredutibilidade de vencimentos para os servidores investidos
naquelas fungdes. Cumpre, pois, a Administragao Publica adotar
solugdes concretas que preservem o total da remuneragao dos
atuais ocupantes desses cargos sempre que deparar com a pos-
sibilidade fatica de decesso estipendial, como ocorreu no caso
apreciado pelo STF de transformacao de fungoes na estrutura ad-
ministrativa da UFPE, em que, como destacado pelo Min. Carlos
Britto em seu voto como relator do RE n® 378932, a instituicao
vinha pagando uma diferenca individual como forma de manter
integros os vencimentos dos seus agentes.

4 Irredutibilidade e direito adquirido
A Constitui¢ao Federal de 1988, seguindo a tradi¢ao consti-

tucional brasileira, manteve no inciso XXXV do artigo 5° a prote-
¢ao do direito adquirido como garantia fundamental, a qual inte-
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gra o tripé da seguranga juridica ao lado do ato juridico perfeito e
da coisa julgada. Avancando na densificagao do instituto, o consti-
tuinte origindrio qualificou o direito adquirido e a garantia respec-
tiva como clausulas intangiveis, a teor do disposto no artigo 60, §
4° da Lei Fundamental. Destarte, o direito adquirido constitui-se
em limite negativo expresso a atuacao do constituinte derivado,
uma vez que nado sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda
tendente a abolir quaisquer direitos e garantias individuais.

No ambito da Administrag¢do Publica, a discussdao em torno
da existéncia de direito adquirido por parte do servidor publico
nao é recente no direito patrio, tendo sido sempre tormentoso
seu enfrentamento tanto na doutrina como na jurisprudéncia.
Ha julgados antigos do Supremo Tribunal Federal considerando
haver direito adquirido do servidor a qualificagao juridica do seu
tempo de servigo como o RE n® 82881/SP assim ementado:

SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL. - CARACTERI-
ZACAO DE TEMPO DE SERVICO PUBLICO; DIREI-
TO ADQUIRIDO. - ESTABELECIDO, NA LEI, QUE
DETERMINADO SERVICO SE CONSIDERA COMO
TEMPO DE SERVICO PUBLICO, PARA OS EFEITOS
NELA PREVISTOS, DO FATO INTEIRAMENTE REA-
LIZADO NASCE O DIREITO, QUE SE INCORPORA
IMEDIATAMENTE NO PATRIMONIO DO SERVI-
DOR, A ESSA QUALIFICACAO JURIDICA DO TEM-
PO DE SERVICO, CONSUBSTANCIANDO DIREITO
ADQUIRIDO, QUE A LEI POSTERIOR NAO PODE
DESRESPEITAR. RECURSO EXTRAORDINARIO CO-
NHECIDO, MAS DESPROVIDO. - VOTOS VENCI-
DOS. (RE 82881/SP, Rel.: Min. Xavier De Albuquerque,
Rel. p/ Acérdao: Min. Eloy Da Rocha, Tribunal Pleno,
DJ 19/01/1976).

Verifica-se também, na jurisprudéncia do STF, o reconheci-
mento da legitimidade de situa¢des funcionais favoraveis ao ser-
vidor publico que se constituiram em direito adquirido mesmo
confrontadas com a atual Magna Carta.

EMENTA: Ascensao funcional de servidor publico
municipal - Implemento das condigbes necessarias a
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aquisicao do direito, sob a égide de lei anterior a Cons-
tituicdo de 1988 - Reconhecimento e formalizagao pos-
teriores - Circunstancia despicienda - Existéncia de di-
reito adquirido. Recurso extraordinario nao conhecido.
(RE 211819/R]J, Rel.: Min. Octavio Gallotti, Primeira
Turma, DJ 24-09-1999).

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
SERVIDOR PUBLICO: READAPTAGAO: DIREITO
ADQUIRIDO. CF, art. 5%, XXXVI. L. - Servidor publico:
readaptacao: direito adquirido anteriormente a CF/88,
que deve ser respeitado por esta: CF, art. 52, XXXVL
II. - RE conhecido e provido. Agravo nao provido. (RE
364757 AgR/R], Rel.: Min. Carlos Velloso, Segunda Tur-
ma, DJ 08/04/2005).

Contudo, quando o tema é associado a questdes de ordem
remuneratoria, a jurisprudéncia dominante dos tribunais supe-
riores, em especial do STF, repele a ideia de que a constituigao de
situagdes consolidadas no tempo em favor do servidor erija-se
em direito adquirido deste contra alteragdes sobrevindas no re-
gime legal que o vincula & Administragao Ptiblica. E o caso, v.g.,
de modificacdo, por intermédio de lei, da composi¢ao da remu-
neragao dos agentes publicos. Ha que se registrar, contudo, que
existem vozes dissonantes dessa orientagao jurisprudencial ma-
joritaria, especialmente na doutrina. Antonio Russo Filho (2010,
p. 106), em obra especifica sobre o assunto, assinala que:

De fato, como teremos oportunidade de abordar mais
adiante, o Judiciario, desprezando todos os funda-
mentos da teoria subjetiva sobre a qual arquitetou-se
e sistematizou-se a nogao de direito adquirido, e que
ja faz parte da tradigao histdrica do direito brasileiro,
costuma servir-se de fundamentos da teoria objetivista
de Roubier, que sdo incompativeis com a ideia de di-
reito adquirido tal como construida pela teoria subjeti-
vista, para proclamar em seus julgados, como se fosse
um dogma, ou uma nogao facilmente depreensivel do
instituto, o aforismo “servidor publico nao tem direito
adquirido a regime juridico”, e, sob tal alegagao, geral-
mente desacompanhada de maiores fundamentacoes,
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chancela a supressao de direitos do servidor, inclusive
os de cunho nitidamente patrimonial.

Na mesma direcao ¢ o magistério de Caio Mario da Silva
Pereira (1997, p. 107):

Se uma lei nova estabelece diferentes direitos e obri-
gacOes para os servidores do Estado, alcanca a gene-
ralidade dos funcionarios. Mas, se vem suprimir prer-
rogativas e vantagens ja incorporadas ao patrimonio
individual, o lesado pela reforma pode opor a nova
disposicao o direito integrado no seu patrimonio.

No entanto, tal como frisado anteriormente, ¢ firme o
entendimento jurisprudencial de que € legitima, a principio, a
conduta da Administragdao Publica ao modificar a forma de com-
posi¢ao da remuneragao dos seus servidores, seja por meio da re-
estruturagao de carreiras ou mesmo por intermédio da supressao
ou da alteracao da forma de calculo de determinadas vantagens
pecunidrias. Essa providéncia se insere no poder que assiste a
Administra¢dao Publica de organizar seus servigos e reger, segun-
do sua conveniéncia, a relagao com seus servidores. O regime es-
tatutario que vincula o servidor ao ente publico é, por definigao,
essencialmente legal e unilateral, o que retira a possibilidade de
arguigao pelo servidor do direito a inalterabilidade de sua situa-
cao funcional em nome da garantia do direito adquirido. Como
observa Celso Antonio Bandeira de Mello (2006, p. 227):

A relacao juridica que interliga o Poder Publico e os
titulares de cargo publico, como ja foi dito — e ao con-
trario do que se passa com os empregados -, nao é de
indole contratual, mas estatutaria, institucional. Nas
relagdes contratuais, como se sabe, direitos e obriga-
¢Oes reciprocos, constituidos nos termos e na ocasiao
da avenca, sao unilateralmente imutaveis e passam a
integrar de imediato o patrimonio juridico das partes,
gerando, desde logo, direitos adquiridos em relagao a
eles. Diversamente, no liame de func¢ao publica, com-
posto sob a égide estatutaria, o Estado, ressalvadas as
pertinentes disposigdes constitucionais impeditivas,
detera o poder de alterar legislativamente o regime
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juridico de seus servidores, inexistindo a garantia de
que continuarao sempre disciplinados pelas disposi-
¢Oes vigentes quando se seu ingresso. Entao, benefi-
cios e vantagens, dantes previstos, podem ser ulterior-
mente suprimidos. Bem por isto, os direitos que deles
derivem nao se incorporam ao patrimonio juridico do
servidor (firmando-se como direitos adquiridos), do
mesmo modo que nele se integrariam se a relacao fosse
contratual.

Seguindo essa linha de entendimento o STF ja decidiu:

RECURSO EXTRAORDINARIO. AGRAVO REGI-
MENTAL. SERVIDOR PUBLICO. DIREITO ADQUI-
RIDO. REGIME JURIDICO. INEXISTENCIA. 1. A ju-
risprudéncia desta Suprema Corte se consolidou no
sentido de que nao ha direito adquirido a regime ju-
ridico. O vinculo entre o servidor e a Administracao
¢ de direito publico, definido em lei, sendo inviavel
invocar esse postulado para tornar imutavel o regime
juridico, ao contrario do que ocorre com vinculos de
natureza contratual, de direito privado, este sim prote-
gido contra modificagdes posteriores da lei. 2. Agravo
regimental improvido. (RE 287261 AgR/MG, Rel: Min.
Ellen Gracie, Segunda Turma, D] 26-08-2005).

Embora seja ponto praticamente unanime na jurisprudén-
cia a questao da mutabilidade unilateral do regime juridico dos
servidores publicos, ndo ha de se olvidar que a Constituigao em
vigor, ja na sua redagao original, assegurou a esses agentes a irre-
dutibilidade de vencimentos. Dessa forma, conquanto o servidor
nao possa invocar direito adquirido em face de alteragdes no re-
gime juridico aplicavel — ainda que a modificacao levada a efeito
atinja sua remuneragao — estard o referido agente, mesmo assim,
amparado pela clausula da irredutibilidade. Vale fazer referéncia
novamente aos ensinamentos de Antonio Russo Filho (2010, p.
144):

Cumpre ainda registrar que, consoante entendimen-
to do Supremo Tribunal Federal a tinica garantia que
assistiria ao servidor publico estatutario, no tocante a
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seus direitos pecuniarios, seria a irredutibilidade de
vencimentos, pois nos termos da tese — ao que pare-
ce vitoriosa no ambito daquele Tribunal -, o servidor,
face o pressuposto de que inexistiria direito adquirido
a regime juridico, nao teria o resguardo daquele ins-
tituto no tocante a composicao e a férmula de calculo
dos seus vencimentos. Com relacao a irredutibilidade,
porém, o mesmo Tribunal j& sustentou que esta seria
uma modalidade qualificada de prote¢ao do direito ad-
quirido [...].

Conforme destacado na ligao do publicista em comento o
Pretorio Excelso perfilha a tese de que a clausula constitucional
de irredutibilidade remuneratoria ¢ modalidade qualificada de
direito adquirido, protegendo o servidor contra alteragoes sobre-
vindas no regime juridico-estatutario que provoquem decesso
em seus estipéndios. Nesse sentido:

EMENTA: I. Recurso extraordinario: letra a: possibili-
dade de confirmagao da decisao recorrida por funda-
mento constitucional diverso daquele em que se ali-
cercou o acordao recorrido e em cuja inaplicabilidade
ao caso se baseia o recuso extraordinario: manutencao,
lastreada na garantia da irredutibilidade de vencimen-
tos, da conclusao do acdérdao recorrido, ndo obstante
fundamentado este na violagao do direito adquirido.
II. Recurso extraordinario: letra a: alteracao da tradicio-
nal orientagao jurisprudencial do STF, segundo a qual
s0 se conhece do RE, a, se for para dar-lhe provimento:
distingao necesséria entre o juizo de admissibilidade
do RE, a - para o qual é suficiente que o recorrente ale-
gue adequadamente a contrariedade pelo acérdao re-
corrido de dispositivos da Constitui¢ao nele preques-
tionados - e o juizo de mérito, que envolve a verificagao
da compatibilidade ou nao entre a decisao recorrida e
a Constitui¢ao, ainda que sob prisma diverso daquele
em que se hajam baseado o Tribunal a quo e o recur-
so extraordindrio. III. Irredutibilidade de vencimentos:
garantia constitucional que é modalidade qualificada
da protegao ao direito adquirido, na medida em que
a sua incidéncia pressupde a licitude da aquisicao do
direito a determinada remuneracdo. IV. Irredutibilida-
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de de vencimentos: violagao por lei cuja aplicagao im-
plicaria reduzir vencimentos ja reajustados conforme a
legislacao anterior incidente na data a partir da qual se
prescreveu a aplicabilidade retroativa da lei nova. (RE
298695/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Perten-
ce, DJ 24-10-2003).

Seguindo a linha dessa orientagao o Tribunal de Justi¢a do
Ceara em diversas ocasioes considerou ilegitima, por lesiva ao ar-
tigo 37, inciso XV da Lei Fundamental, a redugao da jornada de
trabalho do servidor que lhe acarrete decesso vencimental. Confi-
ra-se, a titulo exemplificativo, o teor da emenda do seguinte aresto:

Ementa: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. SER-
VIDOR PUBLICO MUNICIPAL. REDUCAO DE VEN-
CIMENTOS POR ATO ADMINISTRATIVO. IMPOSSI-
BILIDADE. OFENSA A DIREITOS GARANTIDOS NA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRECEDENTES.
APELO CONHECIDO E DESPROVIDO. SENTENCA
PARCIALMENTE REFORMADA EM REEXAME NE-
CESSARIO. 1. A protegao constitucional ao salario su-
pera o limite patrimonial almejado, pois é matéria con-
cernente ao principio da dignidade da pessoa humana.
Sendo, portanto, a irredutibilidade de vencimento uma
protecdo constitucional, conferindo ao trabalhador o
direito liquido e certo a sua manutengao. 2. O princi-
pio constitucional da irredutibilidade dos vencimen-
tos, ndo pode ser afastado, o que impede a pretendida
adequacao do saldrio dos impetrantes a carga horaria
reduzida unilateralmente pela Administracao, no seu
exclusivo interesse. (Apelacdo/Reexame Necessario
N¢ 333-44.2005.8.06.0127/1, Sexta Camara Civel, Rel.:
Desa. Sérgia Maria Mendonga Miranda, DJ: 6/9/2012).

Dessa forma, de um lado ha a faculdade de a Administra-
¢ao Publica modificar legalmente, segundo sua conveniéncia e
oportunidade, o regime juridico de seus agentes — ai se incluin-
do a contraprestacdao pecunidria que lhes é paga — e do outro a
impossibilidade de que a alteracao levada a efeito com aquele
desiderato venha a acarretar reducao direta do quantum da re-
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muneragao dos servidores publicos, em razao da garantia cons-
titucional em estudo.

Diante desse quadro fez-se necessaria a concepgao de me-
canismos conciliadores entre aqueles dois extremos da questao
a fim de se permitir, observados determinados limites, a imple-
mentagao de modificagdes do regime estatutario pretendidas pelo
Poder Publico. Nesse contexto, consolidou-se na jurisprudéncia
dos tribunais de todo o Pais a tese de que qualquer alteragao ope-
racionalizada pela Administra¢ao no regime juridico-institucio-
nal dos seus servidores nao devera importar em diminui¢ao da
totalidade do valor dos estipéndios desses agentes. A propdsito:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SE-
GURANCA. SERVIDOR PUBLICO. LEI N® 12.635/04
DO ESTADO DE PERNAMBUCO. GRATIFICACAO
DE FUNCAO POLICIAL. EXTINCAO. IRREDUTI-
BILIDADE DE VENCIMENTOS. PRESERVACAO.
DIREITO ADQUIRIDO A REGIME JURIDICO. INE-
XISTENCIA. PRECEDENTES DO C. STF E DO C. STJ.
RECURSO DESPROVIDO. I - “Resguardada a irredu-
tibilidade de vencimentos e proventos, ndo possuem
os servidores publicos direito adquirido a regime de
remuneragao. Precedentes do ST]” (REsp 957.660/RS,
52 Turma, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJe de
02/02/2009). II - A Lei Estadual n® 12.635/04, que extin-
guira a denominada “gratificagdo de funcao policial”,
implicou em alteracdo do critério de calculo da remu-
nerac¢ao dos agentes a quem se destinava. Todavia, ndo
ensejou diminuigao do quantum percebido pelos servi-
dores. III - Nao tendo havido reducao efetiva no valor
global da remuneracdo, nao ha que se falar em direito
adquirido a manutencao de base de calculo de vanta-
gem, revelando-se valida a supressao do pagamento
da gratificagdo. Recurso ordinario desprovido. (STJ,
RMS 29248/PE, Quinta Turma, Ministro Felix Fischer,
DJe 22/06/2009).

Desse modo possivel se faz, a principio, a extingao ou a mo-
dificacdo da forma de cdlculo de vantagens pecunidrias, a reclas-
sificacao de cargos, reenquadramentos funcionais ou quaisquer
outras providéncias adotadas legislativamente pela Administra-
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¢ao que importem reflexos sobre a remuneracao dos servidores
publicos, cabendo tao somente a esses agentes se oporem aque-
las medidas na hipotese de sobrevir redugao do valor global de
seus vencimentos.

Como entao a Administragao deve operacionalizar, na pra-
tica, essa questao de modo legitimo?

Um primeiro aspecto a ser verificado quanto ao tema é se
o valor nominal da remuneragao do servidor foi reduzido pela
alteracdo da forma da composicao dos seus vencimentos. E co-
mum, por exemplo, a diminuicao por lei do valor de determina-
das gratificagdes com o correlato aumento de outras, resultando,
ao final, em manutengao ou até em elevagao do montante global
da remuneragao do agente publico (STF, AgRg no RE 393.314/
CE, 1° Turma, Rel. Min. Eros Grau, DJ de 29/4/2005). Outra hipo-
tese recorrente, e que ocorre principalmente quando da extingao
de vantagens pecunidrias ou da realizacao de reenquadramentos
funcionais em novo plano de cargos e carreiras, refere-se a incor-
poracao dos valores das parcelas remuneratorias extintas no valor
do novo vencimento-base do servidor. Nessa situagdao € comum o
montante que passa a ser percebido a titulo de novo vencimento-
-base igualar ou superar a soma do antigo vencimento-base e das
gratificagdes incorporadas e extintas (STJ, AgRg no REsp 1322488/
RS, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 24/8/2012).
Caso analogo a esse ultimo refere-se a criagao de subsidio como
nova modalidade remuneratdria de determinada categoria. Ha-
vendo a incorporagao no valor do subsidio instituido do quantum
que, no regime anterior, era pago ao servidor sob a forma de van-
tagens pecuniarias, nada se podera censurar na conduta da Ad-
ministragdo, uma vez que inexiste qualquer redugao vencimental.
Assim ja decidiu o Superior Tribunal de Justiga (STJ) no julgamen-
to do RMS 32362/MT (Segunda Turma, Rel. Min. Castro Meira,
DJe 24/09/2010). Mais recentemente a mesma Corte de Justiga re-
tomou a andlise da matéria em caso que envolvia a absorg¢ao pelo
subsidio de parcela obtida mediante decisdo judicial:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EM MAN-
DADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SER-
VIDOR PUBLICO ESTADUAL. LEIS DELEGADAS
N9 113 E 175/2007 DO ESTADO DE MINAS GE-
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RAIS. INSTITUICAO DE SUBSIDIO. EXTINCAO DE
VANTAGENS REMUNERATORIAS. LEGALIDADE.
VALOR NOMINAL DOS VENCIMENTOS PRESER-
VADO. OBSERVANCIA DA IRREDUTIBILIDADE
VENCIMENTAL. INEXISTENCIA DE DIREITO AD-
QUIRIDO A REGIME JURIDICO E DE VENCIMEN-
TOS. DECISAO JUDICIAL SOBRE INCORPORACAO
DE GRATIFICACAO. EFICACIA TEMPORAL DA
COISA JULGADA (CLAUSULA REBUS SIC STANTI-
BUS). 1. Este Tribunal Superior possui jurisprudéncia
firmada no sentido de nao possuir o servidor publico
direito adquirido a regime juridico, tampouco a regi-
me de vencimentos ou de proventos, sendo possivel
a Administragdo promover alteracdes na composicao
remuneratoria e nos critérios de calculo, como extin-
guir, reduzir ou criar vantagens ou gratificagoes, ins-
tituindo, inclusive, o subsidio, desde que nao haja
diminui¢do no valor nominal percebido, em respeito
ao principio constitucional da irredutibilidade de ven-
cimentos. 2. Consoante entendimento consagrado por
esta Corte Superior, a lei superveniente que promove a
reestruturacdao do sistema remuneratdrio do servidor
publico pode dispor sobre a absor¢do das vantagens
pessoais incorporadas, ainda que tenham sido obti-
das judicialmente, desde que observada, de qualquer
modo, a irredutibilidade nominal de vencimentos. Isso
porque a decisao judicial, em tais hipoteses, obedece a
clausula rebus sic stantibus, a produzir efeitos somen-
te quando mantiverem higidas as situacdes de fato e
de direito existentes no momento de sua prolagao, de
sorte que nao ha falar em violacao do principio cons-
titucional da coisa julgada (art. 5%, XXXVI, da Consti-
tuicao Federal). 3. A nova sistematica de calculo dos
vencimentos/proventos instituida pela Lei Delegada
Estadual n® 175/2007 de Minas Gerais nao ocasionou
decréscimo remuneratorio. Ao contrario, as verbas ex-
tintas foram unificadas e incorporadas em parcela tini-
ca, tendo havido, outrossim, incremento salarial. Logo,
nao ha falar em ofensa ao principio da irredutibilidade
de vencimentos nem ao principio da reserva legal. 4.
Agravo regimental a que se nega provimento. (AgRg
nos EDcl no RMS 28743/MG, Quinta Turma, Rel. Min.
Marco Aurélio Bellizze, DJe 02/10/2012).
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Contudo ha situacdes nas quais, alterado por lei o regime
remuneratorio do servidor publico, é constatado que o valor total
dos vencimentos ou do subsidio da novel situagao € inferior ao
montante percebido no regime legal anterior. Nessa hipotese, em
respeito a garantia da irredutibilidade e da propria seguranga ju-
ridica, ndo podera haver supressao do excesso remuneratdrio ve-
rificado quando da implantagao da nova estrutura vencimental.
Diante dessa possibilidade ¢ recomendével que haja a previsao
em lei da criagdo de parcelas remuneratorias que possuam a na-
tureza de vantagem pessoal e que sejam representativas daquela
importancia excedente (parcela vencimental complementar, par-
cela absorvivel, dentre outras denominagdes). Tais parcelas, via
de regra, sao de existéncia transitdria, ou seja, o direito a sua per-
cepgao nao se prolonga indefinidamente no tempo, sendo o valor
correspondente paulatinamente absorvido e reduzido quando
elevada a remuneragao do servidor mediante reajustes, revisoes
gerais ou em face da evolugao na carreira. Essa é a ligao de Walla-
ce Paiva Martins Junior (2009, p. 161):

[...] o aparente antagonismo entre a irredutibilidade de
subsidios e vencimentos e a inoponibilidade do direito
adquirido a alteragao do regime remuneratorio resolve-
-se pela proibi¢ao da diminuicao do valor da totalidade
da remuneragao. [...] Assim, por exemplo, a extin¢ao
de vantagens pecunidrias nao podera implicar reducao
estipendial, determinando a preservagao de seu valor
nominal no quantum remuneratorio como parcela irre-
dutivel até sua absor¢ao por futuros aumentos.

E arremata o citado jurista reafirmando a ideia de que:

Se o regime juridico do servidor publico é unilateral
e legal e nao ha direito adquirido a sua manutengao,
nao se mostram adequadas a seguranga juridica, a ir-
redutibilidade estipendial e aos direitos fundamentais
redugdes arbitrérias e inconstitucionais de estipéndios
licitamente adquiridos. A alteracdo do regime remu-
neratorio quando consentida por lei deve preservar o
padrao atual de vencimentos do agente puiblico, sob
pena de enriquecimento sem causa do poder publico
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e de expropriagao gratuita de saldrios, por meio de so-
lugdes de compromisso com a absor¢ao das vantagens
excedentes do novo padrao nos aumentos ou reajustes
futuros. (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 185).

Essas “solugdes de compromisso” apontadas pelo publicis-
ta citado em face de alteragdes no regime juridico dos servidores
publicos encontram refor¢o nos ensinamentos de Rafael Valim
(2010, p. 124-125), que defende a existéncia de disposi¢oes transi-
torias como forma de preservacao da seguranga juridica sempre
que houver radical mudanga do direito positivo que resulte em
repercussao na esfera do administrado:

[...] Como ja dissemos reiteradas vezes, a seguranga
juridica ndo obstaculiza a alteracao do direito positi-
vo, sendo que combate sua mudanga desleal, trauma-
tica, inopinada. E o faz, sob a vertente da protecao a
confianca legitima, por meio preventivo e repressivo.
Sob a via que poderiamos chamar de “preventiva”, o
subprincipio da confianca legitima impde o ja aludi-
do dever de adogao de disposi¢des transitorias para
mudancgas de regimes juridicos, ressalvada eventual
situagdo em que o interesse publico perseguido pelo
novo regime juridico seja incompativel com o regime
transitério. Com efeito, se, de um lado, o principio da
irretroeficacia destina-se a impedir os efeitos nefastos
da retroeficacia in pejus das normas juridicas, as dispo-
si¢Oes transitorias visam a combater os feitos danosos
que também a eficacia imediata das normas pode pro-
duzir. Para alcangar seu mister, as disposi¢Oes transi-
tdrias ora disciplinam a eficacia das normas juridicas
no tempo, sem lhes alterar o contetido — prevendo-se,
por exemplo, a ultraeficacia da norma anterior por de-
terminado periodo -, ora prescrevem um regime tem-
porario, diferente tanto do regime anterior quando do
novo. Aquela modalidade é chamada pela doutrina de
“regra de conflito”, ao passo que esta é nominada de
“disposicao transitdria substancial”.

O Superior Tribunal de Justiga ja firmou entendimento
quanto ao assunto:
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AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. MP N°
2.048-26/2000. TRANSFORMACAO DO CARGO DE
PROCURADOR AUTARQUICO (DO INSS) EM PRO-
CURADOR FEDERAL. PERDA REMUNERATORIA.
CRIACAO DE VANTAGEM PESSOAL NOMINAL-
MENTE IDENTIFICADA (VPNI). ABSORCAO POR
MEIO DO DESENVOLVIMENTO NO CARGO OU
NA CARREIRA. ADMISSIBILIDADE. PREVISAO
LEGAL. AUSENCIA DE REDUGCAO NOMINAL DE
VENCIMENTOS (RESPEITO A IRREDUTIBILIDADE
VENCIMENTAL). DESNECESSIDADE DE ABERTU-
RA DE PREVIO PROCESSO ADMINISTRATIVO. 1.
Este Tribunal Superior pacificou o entendimento de
nao importar reducao nominal de vencimentos - nao
havendo, portanto, ofensa ao principio da irredutibi-
lidade vencimental - a absorgao, pelos acréscimos re-
muneratorios advindos da progressao na carreira, de
vantagem pessoal nominalmente identificada (VPNI)
criada especificamente para compensar perdas pecu-
nidrias de servidor com a transposigao de cargos, nos
termos da legislagao de regéncia. 2. Como nao se trata
de reducao de vencimentos, ¢ desnecessaria a prévia
abertura de processo administrativo para se proceder
a absor¢ao da VPNI nos moldes da lei. 3. Agravo re-
gimental a que se nega provimento. (AgRg no REsp
1162982/RS, Quinta Turma, Rel. Min. Marco Aurélio
Bellizze, DJe 02/10/2012).

Discussao correlata as questdes analisadas e objeto do topi-
co seguinte diz respeito a oponibilidade da clausula da irreduti-
bilidade frente as limitagdes impostas pela Constitui¢ao Federal
aos valores das remuneragoes dos servidores publicos, também
conhecidas como “teto e subtetos remuneratdrios”.

5 Irredutibilidade e limite maximo de remuneracao

O tema referente ao teto remuneratorio no servigo publico
esta associado a compreensao do inciso XI do artigo 37 da CF/88.
Essa regra constitucional contemplou, desde a sua redagao ori-
ginal, a previsdao de que a lei deveria fixar o limite maximo da
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remuneragao dos agentes publicos. Outra importante disposi¢ao
constitucional quanto a matéria, cuja eficcia remonta a época
da entrada em vigor da atual Magna Carta, consiste no artigo
17 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT).
De acordo com esse artigo seriam imediatamente reduzidos os
vencimentos, a remuneragao, as vantagens e os adicionais, bem
como os proventos de aposentadoria entao percebidos em de-
sacordo com a nova Constitui¢ao, nao se admitindo, nesse caso,
invocagao de direito adquirido ou percepgao de excesso a qual-
quer titulo.

Com a entrada em vigor da Emenda Constitucional n®
19/98 a redagao do inciso XI do artigo 37 da CF/88 foi modificada
e houve a unificagao do teto remuneratdrio dos servidores publi-
cos de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios como sendo o subsidio dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal. Nos termos da nova redacao do
inciso XV do artigo 48 da CF/88 — também conferida pela EC n®
19/98 - a fixagao desse subsidio ficou dependente de lei de ini-
ciativa conjunta dos Chefes dos trés Poderes da Unido. Por essa
razao, a regra do teto prevista no inciso XI do artigo 37 foi con-
siderada desprovida de autoaplicabilidade, ficando prejudicada,
na pratica, a incidéncia do comando decorrente desse preceito
constitucional.

Posteriormente, com o advento da Emenda Constitucional
n°41/2003 o tema ganhou novos contornos, tendo sido novamen-
te modificado o contetdo do inciso XI do artigo 37 da Constitui-
¢ao. Eliminou-se o problema da caréncia de autoaplicabilidade
dessa norma, eis que a iniciativa legislativa para fixagao do sub-
sidio dos Ministros do STF deixou de ser conjunta, passando a
ser exclusiva do proprio Supremo. Por outro lado, o artigo 8°
daquela Emenda determinou que até a fixagao do subsidio dos
Ministros do STF seria considerado para fins de teto o valor da
maior remuneragao atribuida por lei na data da publicagdo da
aludida Emenda aquelas autoridades, a titulo de vencimento, de
representacao mensal e da parcela recebida em razao de tempo
de servigo, observando-se, outrossim, os limites inferiores apli-
caveis aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal. Vale
transcrever o teor do inciso XI do artigo 37 da CF/88 apds a citada
modificagao:
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Art.37 — omissis:

[...]

XI - a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de car-
gos, fungdes e empregos publicos da administragao di-
reta, autarquica e fundacional, dos membros de qual-
quer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato
eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos
cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens pes-
soais ou de qualquer outra natureza, nao poderao ex-
ceder 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 Depu-
tados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legis-
lativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal
de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie,
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito
do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros
do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defen-
sores Publicos.

Da leitura da norma em referéncia observa-se que a inten-
¢ao do constituinte derivado foi a de conferir ao teto remuneratoé-
rio a maior amplitude possivel, tanto do ponto de vista subjetivo
como objetivo. De fato, estdo submetidas a limitagao remunera-
toria imposta pelo artigo 37, XI da Magna Carta todas as cate-
gorias de servidores publicos e de agentes politicos de todas as
esferas da Federagao e de todos os Poderes. Além desse aspecto,
nao escapam da incidéncia do teto quaisquer vantagens pecuni-
arias, seja qual for sua natureza. Cumpre salientar que excecao
deve ser feita as parcelas de natureza indenizatoria, conforme o
previsto no § 11 do artigo 37, acrescentado pela EC n® 47/2005,
e as parcelas de natureza eminentemente constitucional, como
0 abono de permanéncia em servigo e o tergo de férias, dada a
necessidade de interpretacao sistematica das normas constitu-
cionais e aplicacao harmonica desses preceitos.
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H4 de se notar ainda que, de acordo com o artigo 37, XI,
estdo submetidas ao teto as hipdteses de acumulagao de venci-
mentos ou de proventos de aposentadoria e pensdes e, ainda, a
acumulagdo dessas espécies remuneratorias entre si.

Nesse panorama, duas questdes ensejaram intensos deba-
tes judiciais e doutrinarios decorrentes da aplicagao do teto insti-
tuido pela EC n® 41/2003 frente ao instituto do direito adquirido
e a garantia da irredutibilidade remuneratoria.

A primeira condiz com a aplicagao do teto aquelas situa-
¢Oes em que o servidor ja vinha percebendo legitimamente uma
remuneragao superior ao limite maximo constitucional no perio-
do anterior a vigéncia da EC n® 41/2003.

A segunda refere-se a discussao da forma de incidéncia
do teto no caso de acumulagao licita de espécies remuneratorias,
sobre se se aplicaria um teto tinico que limitasse a soma das re-
muneragoes acumuladas ou um teto para cada espécie remune-
ratdria.

Em relacao a primeira discussao deve ser considerado den-
tro da analise do tema o disposto no artigo 9° da EC n® 41/2003,
que evocou a aplicagao do artigo 17 do ADCT como forma de im-
pedir a arguicao de direito adquirido contra a incidéncia do teto
remuneratdrio. Nesse contexto, diversos Tribunais de Justiga pa-
trios adotaram jurisprudéncia contraria a pretensdes deduzidas
em juizo por servidores publicos que tiveram suas remuneragoes
imediatamente reduzidas quando da entrada em vigor daquela

emenda constitucional. Reflete essa orientagao o seguinte aresto
do TJCE:

Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITU-
CIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO.
PODER LEGISLATIVO. TETO REMUNERATORIO.
SUBSIDIO DO DEPUTADO ESTADUAL. VANTA-
GENS PESSOAIS INCLUSAO. APLICACAO DO IN-
CISO XI, DO ARTIGO 37, COM A REDACAO DADA
PELA EMENDA CONSTITUCIONAL FEDERAL N°
41/2003 C/C ART. 17, DO ADCT. PROVENTOS DE
APOSENTADORIA E PENSOES ESTATUTARIAS.
CONSTITUCIONALIDADE DA APLICACAO DO
REDUTOR VENCIMENTAL. IMPOSSIBILIDADE DE
ALEGACAO DE DIREITO ADQUIRIDO E IRREDU-
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TIBILIDADE DOS VENCIMENTOS EM FACE DO
NOVO TEXTO CONSTITUCIONAL. A incidéncia
imediata do teto remuneratorio previsto na EC n°41/03
e na EC n® 56/04, das Constitui¢cdes Federal e Estadual,
respectivamente, as pensoes e proventos percebidas
pela Autora, nao implica em ofensa ao direito adqui-
rido e a irredutibilidade dos vencimentos. Precedentes
desta Corte e do ST]. DENEGACAO DA SEGURAN-
CA. (Mandado de Seguranga n® 2227154200680600000,
Rel. Francisco de Assis Filgueira Mendes, Tribunal Ple-
no, Data de registro: 16/05/2011).

Eduardo Rocha Dias e José Leandro Monteiro de Macédo
(2006, p. 151) assim ponderam quanto ao tema:

Ora, se nao ha controvérsias quanto a aplicagao do
novo teto quanto a situagdes constituidas posterior-
mente a Emenda Constitucional 41/2003 e a situagoes
existentes anteriormente, mas em relacao as quais a
emenda permitird um aumento de remuneragao, como
no caso de quem se sujeitava a um teto menor (por
exemplo, a situacdo de servidores do Poder Executivo
Federal, que tinham como parametro a remuneracao
do Ministro de Estado), o mesmo nao se pode dizer
no que se refere a situagdes definidas anteriormente a
emenda em relacdo as quais a aplicagao do novo teto
conduzira a um decesso remuneratorio.

E acrescentam os citados doutrinadores:

Ora, nao se apresenta desprovido de razoabilidade
limitar a remuneracdo paga pelos cofres publicos a
determinado montante. A razao e a moralidade admi-
nistrativa amparam, portanto, a sujeicao dos valores
pagos a servidores puiblicos e pensionistas a um teto,
considerado socialmente aceitavel e justo. O valor es-
tabelecido pela Constituicao — subsidio mensal em es-
pécie dos Ministros do Supremo no ambito federal — é
mais do que suficiente para assegurar uma existéncia
digna no contexto de grandes desigualdades sociais
do Brasil. As normas sobre acumulac¢dao remunerada
e sobre a protecao ao valor social do trabalho devem
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ceder, portanto, ante o valor moralidade. Mas, o prin-
cipio da seguranga juridica, a se projetar na protecao
concedida constitucionalmente ao ato juridico perfeito,
ao direito adquirido e a coisa julgada, pode constituir
barreira impeditiva da aplica¢do do teto com a redugao
de valores pagos em decorréncia de atos administrati-
vos, normas ou decisdes judiciais anteriores a Emen-
da Constitucional 41/2003. A proépria irredutibilidade,
nesse caso, pode ser vista como um aspecto do ato ju-
ridico perfeito ou da coisa julgada, conforme o caso.
A inexisténcia, na época em que foram preenchidos os
requisitos para a concessao de beneficios, de regras fi-
xando o teto ou nele incluindo as chamadas vantagens
pessoais, afasta a possibilidade de, posteriormente, re-
duzir os estipéndios percebidos, mesmo que por forca
de emenda constitucional. (DIAS; MACEDO, 2006, p.
153-154).

Embora reconhecendo que o tema em alusao pode ser ana-
lisado com esteio na polémica discussao em torno da existéncia
de direito adquirido em face de emenda constitucional, preferiu-
-se ndo adentrar nessa tormentosa seara, considerando-se os ob-
jetivos do presente estudo. Contudo aparentemente a orientagao
doutrindria que reprova a possibilidade de imediato decesso es-
tipendial de servidores ativos, inativos e pensionistas por conta
das disposigoes presentes na EC n® 41/2003 mostra-se condizente
com o necessario prestigio que se deve emprestar a garantia cons-
titucional da irredutibilidade remuneratdria, prevista no artigo
37, XV da CF/88, e ao principio da seguranga juridica que, embo-
ra ndo esteja expressamente positivado no texto da Magna Carta,
constitui-se em norma de dimensao fundamental no Estado de
Direito; verdadeira ideia-for¢a que pode ser identificada no arti-
go 52, XXXVI da Constitui¢ao e que se traduz essencialmente na
necessidade de previsibilidade e de estabilidade da agao estatal.

Dessa forma, cré-se que na hipdtese de existirem espécies
remuneratdrias percebidas antes da entrada em vigor da EC n®
41/2003 e que superem o valor do teto ou de algum dos subtetos
constitucionais, a solugao a ser adotada deve ser analoga aquela
mencionada no item 3 deste trabalho, isto é, deve ser garantido
ao beneficidrio o pagamento da importancia excedente (que to-
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mara por parametro o valor do limite remuneratdrio aplicavel
ao caso concreto) sob a forma de parcela remuneratoria comple-
mentar cujo valor gradativamente ird sendo absorvido e redu-
zido quando elevado o estipéndio do servidor ativo, do inati-
vo ou do pensionista. O Supremo Tribunal Federal, ao apreciar
controvérsia envolvendo ministros aposentados do proprio STF,
decidiu pela adogao daquela solugao, embora fazendo referéncia
a uma espécie de garantia qualificada de direito adquirido apli-
cavel aos magistrados:

EMENTA: 1. Ministros aposentados do Supremo Tri-
bunal Federal: proventos (subsidios): teto remunerato-
rio: pretensdao de imunidade a incidéncia do teto sobre
o adicional por tempo de servigo (ATS), no percentual
maximo de 35% e sobre o acréscimo de 20% a que se re-
fere o art. 184, 111, da Lei 1711/52, combinado com o art.
250 da L. 8.112/90: mandado de seguranca deferido, em
parte. II. Controle incidente de constitucionalidade e o
papel do Supremo Tribunal Federal. Ainda que nao seja
essencial a decisdao da causa ou que a declaracao de ile-
gitimidade constitucional nao aproveite a parte susci-
tante, nao pode o Tribunal - dado o seu papel de “guar-
da da Constituicao” - se furtar a enfrentar o problema
de constitucionalidade suscitado incidentemente (v.g.
SE 5.206-AgR, 8.5.97, Pertence, RT] 190/908; Inq 1915,
05.08.2004, Pertence, DJ 05.08.2004; RE 102.553, 21.8.86,
Rezek, DJ 13.02.87). III. Mandado de seguranga: possi-
bilidade juridica do pedido: viabilidade do controle da
constitucionalidade formal ou material das emendas
a Constituigao. IV. Magistrados. Subsidios, adicional
por tempo de servigo e o teto do subsidio ou dos pro-
ventos, apds a EC 41/2003: argiiicao de inconstitucio-
nalidade, por alegada irrazoabilidade da consideragao
do adicional por tempo de servigo quer na apuracgao
do teto (EC 41/03, art. 8°), quer na das remuneragdes a
ele sujeitas (art. 37, XI, CF, cf EC 41/2003): rejeicao. 1.
Com relacao a emendas constitucionais, o parametro
de aferi¢dao de sua constitucionalidade € estreitissimo,
adstrito as limitacGes materiais, explicitas ou implici-
tas, que a Constituicdo imponha induvidosamente ao
mais eminente dos poderes instituidos, qual seja o or-
gao de sua propria reforma. 2. Nem da interpretagao
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mais generosa das chamadas “clausulas pétreas” pode-
ria resultar que um juizo de eventuais inconveniéncias
se convertesse em declaracao de inconstitucionalidade
da emenda constitucional que submeta certa vanta-
gem funcional ao teto constitucional de vencimentos.
3. No tocante a magistratura - independentemente de
cuidar-se de uma emenda constitucional - a extin¢ao
da vantagem, decorrente da institui¢ao do subsidio em
“parcela tinica”, a nenhum magistrado pode ter acarre-
tado prejuizo financeiro indevido. 4. Por forca do art.
65, VIII, da LOMAN (LC 35/79), desde sua edicao, o
adicional cogitado estava limitado a 35% calculados so-
bre o vencimento e a representagao mensal (LOMAN,
Art. 65, § 1°), sendo que, em razao do teto constitucio-
nal primitivo estabelecido para todos os membros do
Judicidrio, nenhum deles poderia receber, a titulo de
ATS, montante superior ao que percebido por Ministro
do Supremo Tribunal Federal, com o mesmo tempo de
servico (cf. voto do Ministro Néri da Silveira, na ADIn
14, RTJ 130/475,483). 5. Se assim € - e dada a determina-
¢ao do art. 8° da EC 41/03, de que, na apuragao do “va-
lor da maior remuneracgao atribuida por lei (...) a Mi-
nistro do Supremo Tribunal Federal”, para fixar o teto
conforme o novo art. 37, XI, da Constitui¢do, ao venci-
mento e a representagao do cargo, se somasse a “parce-
la recebida em razao do tempo de servigo” - é patente
que, dessa apuragao e da sua aplicagdo como teto dos
subsidios ou proventos de todos os magistrados, nao
pode ter resultado prejuizo indevido no tocante ao adi-
cional questionado. 6. E da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal que nao pode o agente publico opor, a guisa
de direito adquirido, a pretensao de manter determina-
da féormula de composi¢ao de sua remuneragao total,
se, da alteracao, nao decorre a reducao dela. 7. Se des-
sa forma se firmou quanto a normas infraconstitucio-
nais, o mesmo se ha de entender, no caso, em relagao a
emenda constitucional, na qual os preceitos impugna-
dos, se efetivamente aboliram o adicional por tempo de
servi¢o na remuneracao dos magistrados e servidores
pagos mediante subsidio, é que neste - o subsidio - foi
absorvido o valor da vantagem. 8. Nao procede, quan-
to ao ATS, a alegada ofensa ao principio da isonomia,
ja que, para ser acolhida, a argiiicao pressuporia que a
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Constituicao mesma tivesse erigido o maior ou menor
tempo de servigo em fator compulsodrio do tratamento
remuneratdrio dos servidores, o que ndo ocorre, pois
o adicional correspondente nao resulta da Constitui-
¢ao, que apenas o admite - mas, sim, de preceitos in-
fraconstitucionais. V. Magistrados: acréscimo de 20%
sobre os proventos da aposentadoria (Art. 184, III, da
L. 1.711/52, ¢/c o art. 250 da L. 8.112/90) e o teto cons-
titucional apds a EC 41/2003: garantia constitucional
de irredutibilidade de vencimentos: intangibilidade. 1.
Nao obstante cuidar-se de vantagem que nao substan-
tiva direito adquirido de estatura constitucional, razao
por que, apos a EC 41/2003, nao seria possivel assegu-
rar sua percep¢ao indefinida no tempo, fora ou além
do teto a todos submetido, aos impetrantes, porque
magistrados, a Constituicao assegurou diretamente o
direito a irredutibilidade de vencimentos - modalidade
qualificada de direito adquirido, oponivel as emendas
constitucionais mesmas. 2. Ainda que, em tese, se con-
siderasse susceptivel de sofrer dispensa especifica pelo
poder de reforma constitucional, haveria de reclamar
para tanto norma expressa e inequivoca, a que nao se
presta o art. 9° da EC 41/03, pois o art. 17 ADCT, a que
se reporta, é norma referida ao momento inicial de vi-
géncia da Constituicao de 1988, no qual incidiu e, neste
momento, pelo fato mesmo de incidir, teve extinta a
sua eficacia; de qualquer sorte, é mais que duvidosa a
sua compatibilidade com a “clausula pétrea” de inde-
nidade dos direitos e garantias fundamentais outorga-
dos pela Constitui¢ao de 1988, recebida como ato cons-
tituinte origindrio. 3. Os impetrantes - sob o palio da
garantia da irredutibilidade de vencimentos -, tém di-
reito a continuar percebendo o acréscimo de 20% sobre
os proventos, até que seu montante seja absorvido pelo
subsidio fixado em lei para o Ministro do Supremo Tri-
bunal Federal. [...] (MS 24875/DF, Rel.: Min. Sepulveda
Pertence, Tribunal Pleno, DJ 06-10-2006).

Mais recentemente o Pretdrio Excelso voltou a analisar a
matéria no MS n® 27.565/DF impetrado por membro aposentado
do Ministério Publico Federal. Assim ficou redigida a ementa do
referido acordao:
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Mandado de seguranca. [...] 2. Emenda constitucional
n. 41/03. 3. Teto. 4. Garantia individual a irredutibilida-
de de vencimentos. 5. Simulas 269 e 271 do Supremo
Tribunal Federal. 6. Seguranga concedida para reco-
nhecer o direito do impetrante de continuar perceben-
do integralmente, a partir da data da impetragao, o
montante que percebia anteriormente a EC 41/03. (MS
n® 27.565/DF Rel. Min. Gilmar Mendes, Orgao Julga-
dor: Segunda Turma, Publicacao DJe-221 DIVULG 21-
11-2011 PUBLIC 22-11-2011).

E certo que os precedentes mencionados extraidos da ju-
risprudéncia do STF referem-se a situagao dos magistrados e dos
membros do Ministério Publico. Entende-se, porém, que as mes-
mas razoes que alicergaram as conclusoes presentes nesses acor-
daos podem ser aplicadas a generalidade dos servidores estatu-
tarios, considerando-se que a protegao conferida pela clausula da
irredutibilidade ndo se restringe apenas aquela parcela especifi-
ca de agentes publicos. Assim, parece que a referéncia constante
no Texto Constitucional a garantia da irredutibilidade para os
magistrados e para os membros do Ministério Publico nao deve
ser tomada como beneficio “qualificado” — como assinalou o STF
nos julgados recém-transcritos — e forma de especial e diferencia-
da protegao —a indicar a possibilidade de existirem situagdes nas
quais essa garantia incidiria de modo exclusivo para essas cate-
gorias —, mas, sim, como um reforgo conferido pelo constituinte
de 1988 as garantias institucionais daqueles agentes.

No que tange a questao da aplicagao do teto na hipdtese
do servidor que percebe acumuladamente duas espécies remu-
neratdrias parece que a solugao que melhor atende aos canones
hermenéuticos da razoabilidade e da unidade da Constituicao é
aquela que considera isoladamente cada modalidade de remu-
neragao (subsidio, vencimentos, proventos ou pensao) para fins
de aplicagdo da limitagao remuneratdria, sejam essas formas es-
tipendiais oriundas do mesmo ente federativo ou de entes diver-
sos. Sendo certo que a Constitui¢ao ndo pode conter disposigoes
entre si contraditorias, nao faz sentido admitir que, ao mesmo
tempo em que possibilita a determinado servidor acumular legi-
timamente dois cargos publicos (artigos 37, XVI e XVII, 95, para-
grafo unico, I, 128, § 5¢, 1, “d”), submete-o a receber, numa limi-
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tacdo maxima, a soma das contraprestagdes pecunidrias desses
dois vinculos funcionais. Essa orientagao possibilitaria, inclusi-
ve, o surgimento de situacdes absolutamente desarrazoadas, tal
como se verificaria nos casos em que a remuneragao do servidor
atingisse o valor do teto apenas em face de um dos cargos acu-
mulados, levando esse agente a trabalhar de forma ndo remune-
rada em relagdo ao outro vinculo mantido com o Poder Publico.
Em artigo publicado que trata desse tema Luiz Alberto Gurgel
de Faria (2004) assinala:

H4, porém, um vicio a ser corrigido na emenda 41/2003,
cuja génese advém desde a EC 19/1998: a previsao de
que o teto se aplica as situa¢des de cargos, empregos e
fungdes percebidos cumulativamente. Ora, se o cons-
tituinte permitiu a mencionada acumulagao, em cara-
ter excepcional, especificando, de forma taxativa, as
poucas hipdteses em que a mesma pode ocorrer, nao
se pode admitir que o reformador venha a tolher tal di-
reito, fazendo, do texto da Lei Maior, letra morta. Com
efeito, tomando como exemplo Ministro do Supremo
Tribunal Federal, tal autoridade jamais poderia se va-
ler do permissivo contido no art. 95, pardgrafo tnico,
inciso I, CF, e exercer o cargo de magistério, sob pena
de trabalhar de forma gratuita, o que, em regra, é veda-
do por lei. Na verdade, a melhor interpretagao é que o
teto de remuneracao se aplica as hipdteses de acumu-
lagdo em carater isolado, ou seja, cada cargo, emprego
ou fungao, desde que legalmente exercidos, nos termos
autorizados pela Constitui¢do, ndo pode ultrapassar o
limite ali fixado.

Valiosa ainda é a doutrina de Wallace Paiva Martins Janior
(2009, p. 202-203):

Ora, se a propria Constitui¢ao admite excepcionalmen-
te a acumulacdo remunerada (arts. 37, XVI e XVII, 95,
paragrafo tinico, I, 128, §5°, 11, d), ela tem como pressu-
posto a licitude da duplicidade de remuneragao, per-
dendo sentido submeter-se a soma das remuneracgoes
a um unico teto, até porque podera haver tetos de esfe-
ras federativas diversas. Compreensivel que cada uma
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delas esteja sujeita ao seu respectivo teto, sendo ofen-
siva ao principio da razoabilidade interpretacao des-
conforme ou vedagao extravagante contida em norma
constitucional ou subalterna subordinativa de teto tini-
co. Nao merece prestigio o enriquecimento sem causa
do poder publico, situagdo que ocorre com a proibicao
de excesso de percepcao além do teto da soma de ven-
cimentos, subsidios, proventos ou pensdes. [...] Caso
contrario, o servidor publico é compelido a vocagao
franciscana, trabalhando gratuitamente ou com venci-
mentos inferiores aos legalmente estabelecidos. A regra
subordinativa de teto tinico para acumulagdes licitas
ofende os principios da dignidade da pessoa humana e
da valorizacao do trabalho (arts. 1%, Ille IV, 170 e 193 da
Constituicao), da moralidade e da razoabilidade.

O Superior Tribunal de Justica adotou essa orientagao
em recentes julgados, conforme se extrai das ementas do RMS
33.170DF:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SE-
GURANCA. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRA-
TIVO. SERVIDOR PUBLICO APOSENTADO. ACU-
MULAGCAO DE PROVENTOS. CARGO TECNICO E
PROFESSOR. TETO REMUNERATORIO. RECURSO
PROVIDO. ORDEM CONCEDIDA. - A acumulagao de
proventos de servidor aposentado em decorréncia do
exercicio cumulado de dois cargos, de técnico e de pro-
fessor, nao se submete ao teto constitucional, devendo
os cargos serem considerados isoladamente para esse
fim. Recurso ordindrio provido para conceder a ordem.
(RMS 33.170DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,
Rel. p/Acérdao Min. Cesar Asfor Rocha, Segunda Tur-
ma, DJe 07082012).

Cabe assinalar que no ambito do Pretdrio Excelso foi reco-
nhecida a existéncia de repercussao geral em recursos extraordi-
narios que tratam do tema da incidéncia do teto constitucional
remuneratorio em face de determinadas situa¢des: acumulacao
de proventos e pensodes (RE 602584 RG/DF, Rel. Min. Marco Au-
rélio), acumulagdo de aposentadorias (RE 612975 RG/MT, Rel.
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Min. Marco Aurélio), acumulagao de dois cargos publicos priva-
tivos de médico (RE 602043 RG/MT, Rel. Min. Marco Aurélio) e
aplicagdo no tempo da regra do teto prevista pela EC n® 41/2003
(RE 609381 RG/GO, Rel.: Min. Ayres Britto). Tais recursos ainda
pendem de julgamento no STF.

6 Situacdes que nao implicam ofensa a irredutibilidade

Assim como qualquer direito, a garantia de irredutibilida-
de de vencimentos dos servidores publicos nao é absoluta?, co-
nhecendo, portanto, determinadas restrigdes. Em casos outros,
surgirdo situagdes em que nao se deve cogitar da incidéncia des-
sa clausula constitucional.

Para que se dé, portanto, a devida dimensao dessa garantia,
evitando-se sua utilizacao indiscriminada e o amesquinhamento
de seu contetido, necessario se faz destacar as varias hipdteses
em que nao se cogita da aplicagao da protecao conferida pelo
artigo 37, XV da Constitui¢ao de 1988 como forma de se impedir
a diminui¢ao da remuneragao do servidor publico.

Primeiramente cabe fazer referéncia as derrogagdes da
garantia em comento previstas expressamente no préoprio Tex-
to Constitucional. Segundo o disposto nos artigos 37, XV, 95, III
e 128, § 5° da Lei Fundamental estao excluidas da abrangéncia
da garantia da irredutibilidade as hip&teses relativas a aplicagao
da limitacdo remuneratoria dos servidores publicos (artigo 37,
XI), a vedagao de superposicao de acréscimos pecunidrios na re-
muneragao desses agentes (artigo 37, XIV), a institui¢ao de sub-
sidio como espécie remuneratoria (artigo 39, § 4°) e a cobranga
de tributos (artigos 150, II, 153, III, e 153, § 2°, I). No que tange
a essa ultima excecao vale destacar que o Plenario do Supremo
Tribunal Federal, ao examinar o tema em face da majoragao das
aliquotas referentes a contribui¢ao para a seguridade social inci-

% Vale reproduzir este excerto da ementa do seguinte acérdao do STF: “Na contemporaneidade,
nao se reconhece a presenca de direitos absolutos, mesmo de estatura de direitos fundamentais
previstos no art. 5°, da Constituigao Federal, e em textos de Tratados e Convengdes Internacionais
em matéria de direitos humanos. Os critérios e métodos da razoabilidade e da proporcionalidade
se afiguram fundamentais neste contexto, de modo a nao permitir que haja prevaléncia de deter-
minado direito ou interesse sobre outro de igual ou maior estatura juridico-valorativa.” (HC 93250/
MS, Rel: Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe-117 Divulg 26-06-2008 Public 27-06-2008)
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dente sobre a remuneragao dos servidores publicos federais em
atividade, repeliu a alegacao de ofensa aquela cldusula constitu-
cional, conforme se extrai do voto vencedor do Ministro Marco
Aurélio:

Da irredutibilidade dos vencimentos.

Também aqui nao se tem como cogitar da transgressao
ao artigo 37, inciso XV da Constituigao Federal, no que
majoradas as aliquotas na contribuic¢do social. No pro-
prio dispositivo em que se diz da intangibilidade de
vencimentos registra-se também a circunstancia de a
remuneragao (género) estar sujeita ao teor nao sé dos
artigos 37, incisos XI e XII, 153, Il e 153, II, i, como tam-
bém do artigo 150, inciso II e, neste tltimo, tem-se a
previsao constitucional sobre a incidéncia dos tributos,
ficando alcangadas assim as contribui¢des sociais (ADI
790/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, D]
27/4/1993).

Por outro lado, além dos casos previstos no Texto Cons-
titucional, cumpre reconhecer a existéncia de determinadas si-
tuagdes nas quais também nao cabe a invocagao da garantia da
irredutibilidade remuneratéria. E o caso das gratificagdes de na-
tureza propter laborem (gratificagdes de servigo), percebidas em
fungao do exercicio de atividades especiais ou ligadas a circuns-
tancias excepcionais em que o servigo é realizado. Tais parcelas
remuneratdrias sao pagas em carater precario aos servidores de-
las beneficidrios, de modo que sua supressdao ou redugdo pela
Administragdo Pablica, quando cessado o servigo que motivou o
pagamento, nao viola a cldusula da irredutibilidade. Inexcedivel
a esse respeito é o magistério de Hely Lopes Meirelles (2001, p.
458):

Essas gratificagdes s6 devem ser percebidas enquanto o
servidor estd prestando o servigo que as enseja, porque
sao retribui¢des pecunidrias pro labore faciendo e propter
laborem. Cessado o trabalho que lhes da causa ou de-
saparecidos os motivos excepcionais que as justificam,
extingue-se a razao do seu pagamento.
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O Superior Tribunal de Justica vem decidindo pela possi-
bilidade de supressao da espécie de vantagem pecunidria em re-
feréncia sem que se cogite de indevida redugdo de vencimentos.
Nesse sentido:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. DEFENSOR PUBLI-
CO DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL. GRA-
TIFICACOES DE SUBSTITUICAO DA PGDP E DE
ATUACAO PERANTE OS JUIZADOS ESPECIAIS,
TURMAS RECURSAIS E TRIBUNAL DO JURL ART.
88, INCISOS V E VI, DA LEI COMPLEMENTAR ES-
TADUAL N.251/90. CARATER PROPTER LABOREM.
PERCEPCAO DURANTE LICENCA PARA TRATA-
MENTO DE SAUDE. AUSENCIA DE PREVISAO LE-
GAL. IMPOSSIBILIDADE. 1. O direito ao recebimento
das gratificagdes objeto do presente mandamus esta
diretamente vinculo [sic] ao exercicio das atribuicoes
que lhes motivam a percepcao, evidenciando o carater
propter laborem e, portanto, os valores a elas pertinen-
tes somente sao devidos ante o efetivo exercicio. 2. A
Administracao Publica estd rigorosamente submetida
ao principio da legalidade, sendo-lhe defeso interpre-
tar a lei de forma extensiva ou restritiva, de forma a
conceder, pagar ou restringir direitos, caso a norma
legal assim nao dispuser. 3. A alegagao de que o caso
dos autos assemelha-se a disciplina legal adotada para
o periodo de férias é desarrazoada, porquanto ausente
previsao legal que motive a percepcao das gratificagdes
quando ha licenciamento tempordrio para tratamento
de satde. 4. O nao recebimento das vantagens em razao
do carater propter laborem afasta a violagao do prin-
cipio da irredutibilidade de vencimentos. 5. Recurso
ordindrio a que se nega provimento. (RMS 20036/MS,
Rel. Min. Laurita Vaz, Quinta Turma, DJe 15/12/2009).

O mesmo raciocinio se aplica no que concerne as verbas de
natureza indenizatoria, de que € exemplo o auxilio transporte.
Confira-se:

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. SER-
VIDOR PUBLICO CIVIL. AUXILIO-ALIMENTACAO.
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INCORPORAGCAO AOS VENCIMENTOS. IMPOSSI-
BILIDADE. O auxilio-alimentagado, por ostentar a na-
tureza de verba indenizatéria, ndo se incorpora a re-
muneracao do servidor e ndo pode servir como base de
célculo para qualquer vantagem. Assim, nao ha como
se invocar direito adquirido e tampouco a preservacao
desta verba transitéria como forma de observancia ao
principio da irredutibilidade vencimental, pois somen-
te as vantagens permanentes compdem os vencimentos
do servidor e sdo resguardadas pela garantia de irre-
dutibilidade. Precedentes. Recurso ordinario desprovi-
do. (STJ, RMS 22023/ES, Rel. Min. Felix Fischer, Quinta
Turma, DJ 07/02/2008).

Questao interessante relacionada ao tema consiste na dis-
cussao envolvendo a corrosao do valor da moeda provocada
pelos indices inflacionarios. Embora o povo brasileiro conviva
atualmente com uma realidade inflacionaria menos prejudicial a
de outrora é inegdvel o interesse que o assunto ainda desperta.
Nessa quadra, cumpre perquirir se a garantia da irredutibilida-
de protegeria o servidor apenas quando existisse redugao direta
e nominal da sua remuneragao de servidor (sentido juridico ou
formal) ou, de maneira mais extensa, como garantia de manuten-
¢ao do poder aquisitivo do agente publico em face dos indices
inflacionarios (sentido real).

Ha na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal prece-
dente considerando, a partir de uma leitura conjunta de varias
disposigOes constitucionais, que o alcance daquela cldusula im-
pede a reducgao do poder aquisitivo dos estipéndios do servidor,
garantindo a preservagao do seu quantitativo real. Confira-se:

VENCIMENTOS - IRREDUTIBILIDADE - ALCANCE.
A irredutibilidade de vencimentos, prevista na Consti-
tuicao Federal - artigos 72, inciso VI, 37, inciso X, e 39,
§ 2° -, implica a manutencdo do poder aquisitivo do
valor satisfeito, estando, assim, ligado ao quantitativo
real e ndo, simplesmente, nominal. VENCIMENTOS
- REAJUSTE - DESPESA COM PESSOAL - LIMITE.
A norma inserta no artigo 38 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias, em que se prevé um certo
limite percentual da receita a ser consumido com des-
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pesas de pessoal, nao serve ao afastamento de preceito
mediante o qual Estado-membro disciplina a revisao
dos vencimentos dos respectivos servidores. (STF, RE
193285/R], Rel.: Min. Marco Aurélio, Segunda Turma,
DJ 17-04-1998).

Contudo prevalece no Pretorio Excelso a orientagao de que
a irredutibilidade garantida pela Constituicdo da Reptblica é de
natureza meramente juridica, ou seja, dirige-se a manutengao do
valor nominal da remuneragao. Segundo essa exegese nao ha que
se falar em incidéncia automatica dos indices de correcao mone-
taria sobre a remuneragdo dos servidores publicos diante da cor-
rosao do valor da moeda provocada pela inflagao. Nesse sentido:

EMENTA: A manutencio do valor nominal da remu-
nerac¢do, e nao a do correspondente poder executivo,
refere-se a garantia constitucional da irredutibilidade.
(STF, AI 231631 AgR/SP, Rel.: Min. Octavio Gallotti,
Primeira Turma, DJ 06-08-1999).

Na mesma trilha caminha o escoélio de Celso Ribeiro Bastos
e Ives Gandra Martins (1992, p. 120) ao comentarem o artigo 37,
XV da Magna Carta de 1988:

O atual Texto, portanto, é bastante inovador, ao me-
nos, teoricamente. Isto porque, em termos praticos, as
redugdes continuardo a ocorrer pela forma indireta da
nao-elevagdo dos vencimentos em proporcao idéntica
a perda do poder aquisitivo da moeda. A Constitui¢ao
nao chegou a tanto, ou seja, nao impede que o servi-
dor sofra esvaziamento pecuniario por efeitos inflacio-
ndrios. Para impedir isso haveria necessidade de uma
expressa referéncia a um direito a correcao monetaria.
O que o preceito veda sao, pois, as redugdes formais,
é dizer, ocorridas na prépria soma pecuniéria. E certo
que o Pais vier a ter no futuro uma situagao monetaria
estavel o problema se colocara e a garantia tera oportu-
nidade de fazer valer a sua forca.

Vale acrescentar que de acordo com o STF o reajuste dos
vencimentos dos servidores publicos para fazer frente a desva-

118

Revista PGM 2014_miolo.indd 118

23/12/2015 11:51:09



REVISTA DA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FORTALEZA, N. 22, V. 22, ANO 22, P 75-134

lorizagdao provocada pela inflagdo é medida dependente de lei
especifica, segundo a iniciativa legislativa reservada do chefe de
cada poder:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRA-
ORDINARIO. OFENSA A CONSTITUICAO. VENCI-
MENTOS. REAJUSTE. LEI ESPECIFICA. 1. - Somente
a ofensa direta a Constituicao autoriza a admissao do
recurso extraordinario. No caso, o acordao limita-se a
interpretar normas infraconstitucionais. II. - O princi-
pio constitucional da irredutibilidade de vencimentos
nao possibilita, sem lei especifica, reajuste automatico
de vencimentos, como simples decorréncia da desvalo-
rizagdo da moeda, provocada pela inflagao. Preceden-
tes. IIL. - Agravo nao provido. (STF, AI 490396 AgR/SP,
Rel.: Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ 17-12-
2004).

Dessa forma, para o STF a matéria deve ser enfrentada com
olhos voltados para o inciso X do artigo 37 da Constituicao Fe-
deral, que estabelece a reserva legal para a fixagdo e a alteragao
dos subsidios e dos vencimentos dos servidores publicos. Con-
sequentemente, carece o Judiciario da capacidade de determinar
o indice de revisao da remuneracao desses agentes que melhor
recomponha a perda do valor real acarretada pela inflagao.

Portanto, a luz do entendimento da Corte Suprema a Ad-
ministracdo Publica ndo esta obrigada pela garantia da irre-
dutibilidade a atualizar os valores das remuneragoes dos seus
servidores segundo os indices de inflagdo, podendo fazé-lo em
patamares inferiores, sendo essa medida reservada a lei especifi-
ca, o que afasta a atuacdo do Judiciario. Contrario a essa orienta-
¢ao € o magistério de Alexandre de Moraes (2006, p. 906):

Discordamos desse posicionamento do STF, pois nos
parece que somente com a consagracao da irredutibi-
lidade real haveria efetividade plena da finalidade da
norma constitucional, qual seja, proteger o servidor
publico de pressdes econdmicas consubstanciadas em
possiveis negativas de reposicao inflacionaria do valor
econdmico de seus vencimentos.
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Cré-se que ao Judiciario realmente nao compete a prerro-
gativa de fixar o indice mais adequado de reajuste da remunera-
¢ao dos servidores publicos, ainda que para corrigir a defasagem
do valor provocada pela inflagao. Nessa hipdtese o Judicidrio es-
taria atuando como legislador positivo, com lesdao ao principio
da separagao dos poderes.

No entanto também nao parece legitimo que o Poder Pu-
blico possa estipular o indice de reajuste da remuneragao dos
servidores publicos sem observar a perda do poder aquisitivo da
moeda decorrente da inflagao, ou, o que é pior, omitir-se do de-
ver constitucional previsto na parte final do inciso X do artigo 37
da Constituigao da Republica, segundo o qual a remuneragao e
ao subsidio dos servidores publicos é “assegurada revisao geral
anual, sempre na mesma data e sem distingao de indices”.

Nessa perspectiva reputa-se mais razoavel a interpretagao
que busca harmonizar os incisos X e XV do Texto Constitucio-
nal, extraindo o sentido que impde ao Poder Publico o dever de
garantir, anualmente, mediante lei, que o valor da remuneragao
dos servidores publicos seja atualizado mediante indice que, no
minimo, seja equivalente ao indice inflacionario. Na omissao da
adocao dessa providéncia caracterizada estara a responsabili-
dade da Administragdo Publica pelo prejuizo causado aos seus
agentes, ensejando o manejo da acdo judicial correspondente.
José Maria Pinheiro Madeira (2006, p. 281) assim adverte nessa
tematica:

Resta, contudo, aos servidores publicos, o direito de
questionar tais omissoes e reivindicar, nao apenas a in-
denizacao das respectivas perdas salariais, como a vin-
culagao das atuagdes dos agentes e drgaos publicos ao
Texto Constitucional, fazendo valer a sua supremacia
quanto as demais normas legais, e a sua soberania, em
face ao poder emanado pelo povo brasileiro.

Cumpre registrar que tramita no STF recurso extraordi-
nario em que se discute o cabimento de indenizagao diante da
auséncia de encaminhamento de projeto de lei de reajuste anual
dos vencimentos de servidores ptblicos. No referido recurso (RE
n® 565.089/SP) foi reconhecida a repercussao geral da matéria.
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Por ultimo, deve ser mencionada a hipdtese de a Admi-
nistra¢do Publica identificar o pagamento indevido de alguma
parcela remuneratoria aos seus agentes e, assim, proceder a
corregao dessa irregularidade, restaurando o padrao de legali-
dade. A norma constitucional presente no artigo 37, XV prote-
ge, Unica e exclusivamente, aqueles valores licitamente perce-
bidos pelo servidor, cabendo a Administragao, no uso do poder
de autotutela de seus atos®, anular a concessao de vantagens ou
corrigir a forma de apuragdo de determinada vantagem remu-
neratoria, vindo, com isso, a reduzir a remuneragao do agen-
te publico. Nao quer se cogitar, assim, de ofensa a garantia da
irredutibilidade. De fato, tal garantia ndo pode implicar imu-
nidade a abrangéncia do principio da legalidade, previsto no
proprio caput do artigo 37 da CF/88. No caso, trata-se apenas de
um conflito aparente de normas constitucionais: entre o princi-
pio da legalidade de um lado e a garantia da irredutibilidade de
vencimentos do outro.

Vale fazer mengao ao seguinte trecho do voto do ministro
Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADI 2.075 - MC:

A garantia constitucional da irredutibilidade do esti-
péndio funcional traduz conquista juridico-funcional
outorgada, pela Constitui¢do da Republica, a todos
os servidores publicos (CF, art. 37, XV), em ordem a
dispensar-lhes especial protecao de carater financeiro
contra eventuais a¢des arbitrdrias do Estado. Essa qua-
lificada tutela de ordem juridica impede que o Poder
Publico adote medidas que importem, especialmente
quando implementadas no plano infraconstitucional,
em diminui¢do do valor nominal concernente ao esti-
péndio devido aos agentes publicos. A cldusula consti-
tucional da irredutibilidade de vencimentos e proven-
tos — que proibe a diminui¢ao daquilo que ja se tem
em fungao do que prevé o ordenamento positivo (RT]

3 Sobre a autotutela da Administragdo Publica o STF editou a Simula n° 346, segundo a qual “A

administragdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos”, e a de n° 473, determinan-
do que “A administragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou opor-
tunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial”.
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104/808) — incide sobre o que o servidor publico, a titu-
lo de estipéndio funcional, ja vinha legitimamente per-
cebendo (RTJ 112/768) no momento em que sobrevém,
por determinacdo emanada de drgdo estatal compe-
tente, nova disciplina legislativa pertinente aos valores
pecunidrios correspondentes a retribuicao legalmente
devida. (ADI 2.075 - MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tri-
bunal Pleno, DJ de 27-6-2003).

Note-se que o julgado transcrito consignou expressamente
que a proibi¢ao constitucional de decesso remuneratorio incide
sobre o0 que o servidor publico percebe a titulo de estipéndio de
modo legitimo. De fato, a garantia em comento nao pode servir
como escudo para a consolidagao de situagdes remuneratdrias
em desacordo com o ordenamento juridico, malferindo o prin-
cipio da legalidade, vetor fundamental de atuacao da Adminis-
tracao Publica (artigo 37, caput da CF/88). Nesse sentido a dou-
trina de Adilson Abreu Dallari (1992, p. 63): “Evidentemente tal
irredutibilidade € juridica e nao de fato. Ela s6 vale quando a
remuneragao for legitimamente estabelecida, com observancia
dos limites pertinentes”.

Da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga colhe-se
o julgado assim ementado:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. MEMBROS DO MI-
NISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE TOCANTINS.
GRATIFICACAO ADICIONAL DE TEMPO DE SER-
VICO. PERCENTUAL DE 5% (CINCO POR CENTO)
POR QUINQUENIO DE SERVICO. LEI ORGANICA
NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. LC N.°
40/81. 1. A redugao do valor do adicional por tempo
de servigo de 10% (dez por cento) para 5% (cinco por
cento), nao fere a garantia da irredutibilidade de venci-
mentos, porquanto tal principio ndo assegura a percep-
¢ao de vantagens ilegais que podem e devem ser su-
primidas por lei, ou mesmo pela propria iniciativa da
Administracdo Publica (Simulas n.° 346 e 473 do STF).
Precedentes. 2. Recurso desprovido. (RMS 12.945/TCO,
Rel. Min. Laurita Vaz, 52 Turma, D] de 01/08/2006).
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Questao bastante debatida nos tribunais patrios diz respei-
to a possibilidade de a Administragao proceder ao desconto nos
vencimentos do servidor de valores recebidos de forma indevi-
da.

Inicialmente prevalecia na jurisprudéncia o entendimento
de que uma vez identificada a existéncia de pagamento indevido,
licito seria a Administracao Publica realizar o cancelamento des-
sa providéncia, bem como descontar da remuneragao do agente
os valores que lhe foram pagos incorretamente. No ambito do
Superior Tribunal de Justica podem ser citados como expressi-
vos dessa orientacao o RMS 12935-PR, o REsp 12716-GO, o REsp
174061-SC e o REsp 386619/SC.

Posteriormente o entendimento jurisprudencial evoluiu no
sentido de prestigiar a presungao de boa-fé subjetiva do servidor
quando do recebimento do pagamento indevido, de modo a ve-
dar a restitui¢do de valores mediante desconto na remuneracao,
conforme apontam os seguintes julgados:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. IMPOSSI-
BILIDADE DE RESTITUICAO DE VALORES PAGOS
INDEVIDAMENTE PELA ADMINISTRACAO PU-
BLICA A SERVIDOR DE BOA-FE. PRECEDENTES.
AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PRO-
VIMENTO. (STF, RE 602697 AgR/DEF, Rel: Min. Car-
men Lucia, Primeira Turma, DJe-036, Divulg: 22-02-
2011, Public: 23-02-2011).

Vale advertir que essa diretriz jurisprudencial nao se aplica
nos casos de valores recebidos em virtude de provimento judicial
posteriormente cassado ou reformado, dada a natureza precaria
dessa medida e em virtude de o fato nao ser imputavel a Admi-
nistragao, tal como ilustra a ementa do julgado abaixo transcrito:

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. SERVI-
DOR PUBLICO. VALORES INDEVIDAMENTE RECE-
BIDOS POR FORCA DE LIMINAR. DESCONTO EM
FOLHA. POSSIBILIDADE. AUSENCIA DE ERRO-
NEA INTERPRETACAO OU MA APLICACAO DA
LEI PELA ADMINISTRACAO PUBLICA. RECURSO
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ESPECIAL PROVIDO. 1. Prevalecia neste Superior
Tribunal de Justica o entendimento de que os valores
indevidamente recebidos, ainda que de boa-fé, por
servidores publicos sujeitam-se a repeti¢ao, observado
o limite maximo de dez por cento da remuneracao. 2.
Recentemente, entretanto, no julgamento do Resp n.?
488.905, de relatoria do ilustre Ministro José Arnaldo
da Fonseca, a Egrégia Quinta Turma firmou entendi-
mento no sentido de que nao serd cabivel a restitui¢ao
de valores se estes foram recebidos de boa-fé e se hou-
ve errdnea interpretacdo ou ma aplicacao da lei pela
Administragao Publica. 3. Nao obstante, impende ter
sob mira que, na hipdtese dos autos, ‘0 pagamento
indevido ndo foi resultado da interpretacao equivo-
cada da Lei pela Administragao, mas sim de decisao
judicial de carater liminar que compeliu a UNIAO a
efetuar o pagamento, sob pena de desobediéncia” (fl.
599). Dessa forma, verifica-se a auséncia do requisito
da erronea interpretacdo ou ma aplicacao da lei pela
Administragao Publica, ndo podendo esta ser onerada
por ato do préprio servidor. 4. O desconto em folha dos
valores indevidamente recebidos por forca de decisao
liminar é cabivel, desde que observado o principio do
contraditdrio e respeitado o limite maximo de um dé-
cimo sobre a remuneragao, nos termos do artigo 46 da
Lein.?8.112/90. 5. Recurso especial provido. (STJ, REsp
651081/R], Rel. Min. Hélio Quaglia Barbosa, Sexta Tur-
ma, DJ 06/06/2005).

Impende destacar que nos termos consignados no aresto
em referéncia, mesmo quando cabivel o mencionado desconto,
devera ser precedido de ciéncia ao servidor para que se oportu-
nize o contraditdrio em respeito aos incisos LIV e LV do artigo
5¢ da Constituicao Federal. Essa orientagdo €, sem duavida, mais
consentanea com a moderna concepgao do direito administrati-
Vo, que prima pela necessaria processualidade dos atos do Poder
Publico em respeito aos direitos dos cidadaos. Conforme enfati-
za Monica Martins Toscano Simdes (2004, p. 56):

Veja-se, com isso, que deve haver uma incessante busca
de equilibrio entre, de um lado, as prerrogativas que a
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Administragao Publica efetivamente detém — em vista
da supremacia do interesse publico sobre o particular —
e, de outro, os direitos do administrado.

Nesse panorama é fundamental a importancia do processo
administrativo como um dos mais efetivos meios de resguardo
dos direitos dos administrados, na medida em que, consoante ja
visto, obriga a Administracao Publica a observar determinados
tramites antes de emitir seus atos, dificultando, com isso, a ocor-
réncia de lesdo a direitos.

7 Consideragoes finais

O presente trabalho buscou analisar a garantia constitu-
cional da irredutibilidade de vencimentos dos servidores publi-
cos segundo a abordagem de diversos aspectos relacionados ao
tema. Nessa perspectiva, o instituto em questao foi contextualiza-
do historicamente, segundo sua previsao no texto das sucessivas
Constitui¢gdes Republicanas do Brasil, bem como das Emendas
Constitucionais editadas ao longo da historia nacional e que al-
teraram o disposto quanto ao tema no seio da Lei Fundamental.
Também foi demonstrado que a garantia da irredutibilidade nao
pode ser encarada como mero beneficio de natureza legal diante
de sua intima relagdo com o regular e livre exercicio das atribui-
¢Oes funcionais desses agentes, protegendo-os contra possiveis
medidas arbitrarias implementadas pelo Estado, independente-
mente da categoria a que pertengam.

Delimitado o objeto deste estudo apenas no que tange aos
servidores publicos estatutarios abordou-se a aplicabilidade do
instituto aos ocupantes de cargos comissionados, destacando-se
anecessidade de se conferir maxima efetividade ao artigo 37, XV
da CF/88 e o postulado hermenéutico de que nao se pode inter-
pretar uma norma juridica de modo a estabelecer distingdes que
o legislador ndo fez expressamente.

Foi abordada também a conexao entre a garantia da irre-
dutibilidade com o instituto do direito adquirido e com a ques-
tao da limitagdo remuneratoria estabelecida pela Constituigao.
Nesse contexto, foi adotada a orientagao de que, mesmo nao ha-
vendo direito adquirido do servidor publico a regime juridico,
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em respeito a garantia da irredutibilidade e da propria seguran-
¢a juridica ndo poderd haver supressao do excesso remunerato-
rio verificado quando da implantagdo da nova estrutura venci-
mental estabelecida por lei ou quando da aplicagao do teto ou
subtetos constitucionais criados pela EC n® 41/2003 no que tange
as espécies remuneratorias percebidas antes de sua entrada em
vigor e cujos valores superassem aquelas limitagdes constitucio-
nais. Destarte, concluiu-se que nessas hipdteses é recomendavel
a previsdao em lei da criagdo de parcelas remuneratorias de per-
cepgao transitoria que possuam a natureza de vantagem pessoal
e que sejam representativas daquelas importancias excedentes.

Por derradeiro, foi destacado que a garantia de irreduti-
bilidade de vencimentos dos servidores publicos, assim como
qualquer direito, nao é absoluta. Casos varios existem em que
nao se deve cogitar da incidéncia dessa cldusula constitucional
sob pena de sua utilizacao indiscriminada e amesquinhamento
de seu contetdo.
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