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Rui Barbosa, 1919



RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar aécméa da aplicacdo da norma
que determina a incidéncia do teto remuneratormeso somatorio das remuneracoes
decorrentes da acumulacdo de cargos publicos zados pela Constituicao.
Incialmente é apresentado o histérico normativeetio remuneratério e extraido como
fundamentos da instituicdo do teto remuneratoriequilibrio financeiro e atuarial da
previdéncia e a protecdo a moralidade publica. Eguida, € realizada uma analise
objetiva das medidas adotadas na reforma da preiaédemonstrando as principais
causas do desequilibrio financeiro e que as demadlsdas apresentadas sédo capazes de
proporcionar o equilibrio esperado. Relativo a ridade publica, busca-se, através da
analise de julgados do Supremo Tribunal Federberseomo esta, elevada a principio
constitucional penetra no ordenamento juridico al cuignificado este lhe atribui.
Posteriormente, os fundamentos séo relacionados @otato remuneratério e a
acumulacdo de cargos publicos, para averiguar ese sglo suficientes para oferecer
coeréncia a aplicacdo da norma e a construcdo stoirdo juridico de aplicacdo do
abate teto. Ainda neste contexto, é introduzida@sédo do Supremo Tribunal Federal
que afastou a incidéncia do teto remuneratoria parcasos de cumulagcédo obrigatoria
de cargo, estendendo para toda a justica eleitoeat, como a resolugédo do Conselho
Nacional de Justica que determina a exclusdo dauneracdo percebida pelos
magistrados em razdo do exercicio do magistériobdse de célculo do teto
remuneratorio. A necessidade de manter a coerdocsstema juridico de forma a |lhe
dar unidade, vai além da coeréncia normativa, ser@m®ssario manter também a
coeréncia da sua aplicacéo e, igualmente, de cimgtna argumentacado convincente
para justificar sua aplicagdo. Os autores Ronaldrw e Neil MacCormick em suas
teorias discutem, respectivamente, a coerénciadaane a coeréncia da argumentacao
juridica. Ao explorar estas teorias conclui-se jencoeréncia na aplicacdo da norma
que impde o teto remuneratdrio sobre a soma dasnexacdes decorrentes de cargos
acumulados. E, também, que a argumentacdo jurBcaonstruida a partir dos
fundamentos utilizados pelo legislador para instibuteto remuneratério, gerara uma
incoeréncia na aplicacdo da norma.

Palavras-chaves: Acumulacdo de cargos. Coeréncgumentativa. Coeréncia
normativa. Moralidade publica. Teto remuneratério.
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INTRODUCAO

O estudo da coeréncia na aplicacdo da norma esdardo juridico utilizado
para o0 convencimento da aplicacdo das normas veamhagdo espaco entre 0s
operadores do direito. Com o0 novo paradigma juidicnde regras e principios
coexistem, sendo que este tem maior abstracdope pa intérprete em manter a

coeréncia do sistema juridico foi ampliada.

Neste cenario, 0 presente estudo tem por objetwasiguar a coeréncia da
incidéncia do teto remuneratorio sobre o somatdaoremuneracdo decorrente da

acumulacao de cargos na Administracdo Publicalbrasi

Tem-se que o legislador constituinte estabeleceuteim remuneratorio que
inicialmente incidia sobre a remuneracdo dos cargmssiderados isoladamente.
Entretanto, a Constituicdo sofreu alteracdes eopagprever a incidéncia sobre a soma
da remuneracédo dos cargos, sob os fundamentosateat o equilibrio da previdéncia
e proteger a moralidade publica. Com a mudancdasvécbes foram ajuizadas e

aguardam uma resposta do Poder Judiciario.

O problema posto chegou ao Supremo Tribunal Fedemilem cabe a guarda
da Constituicdo. O recurso extraordinario que fitasa Corte foi reconhecido como
tema de repercussédo geral, pois reflete em todénamstracdo Publica. A comunidade
juridica espera o posicionamento do Tribunal. Bep,i 0 estudo do tema se mostra

relevante.

Duas respostas se desenham como possiveis. A @imei que o teto
remuneratério deve ser imposto sobre o0 somatérioredauneracdo daqueles que
ocupam dois cargos publicos. A segunda, que aéetaneratorio deve incidir sobre a

remuneracao de cada cargo isoladamente.

Neste estudo, para averiguar se ha coeréncia ounadmcidéncia do teto
remuneratério sobre o somatério da remuneracdom@ete da acumulacdo de cargos
publicos, foi apresentada a previséo inicial nadiituicdo e suas alteragdes. Foram
encontrados dois fundamentos utilizados pelo ledgesl o equilibrio financeiro e

atuarial da previdéncia e a tutela da moralidadeligal O primeiro foi analisado



considerando as principais causas apontadas e dglameadotadas na reforma
administrativa. J4 a moralidade publica, elevagairecipio constitucional, necessitava
da determinacado do seu significado no mundo jwidtara determinar o seu sentido na

linguagem juridica, buscou-se analisar o entendiongo Supremo Tribunal Federal.

Posteriormente, para averiguar a coeréncia ou @eléncia da norma e do
discurso de aplicacdo do teto remuneratério solsensa da remuneracdo dos cargos,
foram visitadas as teorias de Ronald Dworkin e @& MacCormick. Os autores
trataram, respectivamente, da necessidade de mantmeréncia normativa e da
coeréncia da argumentacao juridica. Com base niestaas apresenta-se a conclusédo

da pesquisa.

A compreensdo do direito como uma rede complexalirdpiagens e de
significados levou a adocdo da metodologia na nerteritico metodoldgica, postuladas

pela teoria do discurso e da teoria argumentativa.



1 HISTORICO NORMATIVO E FUNDAMENTOS DO TETO
REMUNERATORIO

O teto constitucional remuneratorio, como é chamadbmite maximo de
remuneracao pago a cada servidor publico, foi ptewnicialmente na redagéo original
da Constituicdo Federal. O legislador constitupreviu que a Administragdo Publica
deveria obedecer aos principios da legalidade, ssgaidade, moralidade e
publicidade. E, também, imp6s como obrigacdo dasledpr ordinario, fixar a

remuneracdo maxima e minima, bem como a sua variaga

Os parametros para fixacdo dos valores foram detados pela Constituicao
Federal, como sendo a remuneracao recebida emieggéas membros do Congresso
Nacional, Ministros de Estado e ministros do Suprefribunal Federal e seus
correspondentes nos Estados, no Distrito Federalog Territorios. JA para o0s
municipios estabeleceu como pardametro a remunerdgétém em espécie, dos

prefeitos. E o que dispunha o art. 37, inciso ¥IQF,in verbis

“Art. 37 A administracdo publica direta, indireta foundacional, de
gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, dit®istderal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidadpessoalidade,
moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

[...]

Xl - a lei fixar4 o limite maximo e a relagédo ddoras entre a maior e
a menor remuneracdo dos servidores publicos, dxdesy como
limites maximos e no ambito dos respectivos podevssvalores
percebidos como remuneracdo, em espécie, a qualiuler, por
membros do Congresso Nacional, Ministros de Establnistros do
Supremo Tribunal Federal e seus correspondente€Esiasios, no
Distrito Federal e nos Territorios, e, nos Muniofpi os valores
percebidos como remuneracéo, em espécie, peldatbrefe

Para evitar que remuneracdes que nao estivessewocto com 0 Novo pacto
social se perpetuassem, gerando distorcdo comvas megras que haveria de viger, o

legislador constituinte introduziu nos Atos dasdosicoes Constitucionais Transitorias,

! BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bradiisponivel em:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1@8811988 05.10.1988/art_37_.shtm>. Acesso em:
23 maio 2013.



que nado seria possivel a arguicdo de direito adqupara receber além do limite
imposto. Assim, o art. 17 da ADCT da CE88ispds que:

“Art. 17. Os vencimentos, a remuneracdo, as vantage oS
adicionais, bem como os proventos de aposentadpra estejam
sendo percebidos em desacordo com a Constituicdéo se
imediatamente reduzidos aos limites dela decosent&o se
admitindo, neste caso, invocacao de direito aditpiou percepcéo de
excesso a qualquer titulo.”

Houve grande debate em torno das parcelas quenseuametidas ao teto
remuneratério, sobretudo, aquelas que tinham carpéssoal, a exemplo de
gratificacdes que ja haviam sido incorporadas @&anp@nio do servidor. E também, se
aqueles que percebiam remuneracédo de mais de wuloviteriam suas remuneracdoes
reduzidas. Modesto afirma que a norma foi sendtocoada, permitindo o recebimento

de algumas parcelas, mesmo quando excedesseimpesto,in verbis

“[...] véarias parcelas remuneratorias foram sesxtduidas ta m b ém
p e | o Legislador. No &mbito da Unido, a Lei 81980 excluia seis
parcelas remuneratdrias da incidéncia do teto memeracéppoucos
anos depois, a Lei n. 8.448/92 ja referia a qumadusdes e a Lei
8.852/94 previa nada menos de dezessete exclusbgsimas
mencionadas em clausulas abertas, a exemplo daspé@aondada ao
Poder Executivo, para reconhecer, no ambito dasesap publicas e
sociedades de economia mistas, novas excecdesmeedzordo ou
negociacao coletivas. No Poder Judiciario, a pssajiera usual que
as condenacdes judiciais determinassem que a cag#tepecuniaria
deferida deveria ser considerada "vantagem ind&idwpor haver
sido concedida em "termos individuais", sendo dgau das
contencdes do teto de remuneracao.3

A exclusdo de parcelas de carater pessoal da basealdulo do teto
constitucional vinha sendo deferida pelo Supremibuhal Federal, a exemplo da

decisdo do recurso extraordinario n° 160449, coméoementa a seguir:

“‘EMENTA: RECURSO EXTRAORDINAR!O.
CONSTITUCIONAL. TETO DE REMUNERACAO.

2 BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bragito das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. 1988. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con188821988_05.10.1988/ADC1988.shtm>.  Acesso
em: 9 jun. 2013.

¥ MODESTO, PauloTeto Constitucional de Remuneracgéo dos Agentesd®gbluma Cronica

de Mutacdes e Emendas Constitucionadigitum administrativo — FABelo Horizonteano 3, n. 24, fev.
2003. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/rev_/attigos/art_paulo.htm>.
Acesso em: 2 abr. 2013.



GRATIFICACAO DE PRODUTIVIDADE. VANTAGEM

INERENTE AO CARGO. INCLUSAO. 1. Na fixacdo do teto
remuneratorio estabelecido pela Constituicdo Fédee 1988

excluem-se as vantagens de carater individual ssopée incluem-se
as percebidas em razdo do exercicio do cargo. &tifiGacao de

Produtividade. Vantagem que se inclui na fixacdo to

remuneratorio. Precedentes. Recurso extraordinadohecido e

provido.

(RE 160449, Relator(@): Min. MAURICIO CORREA, Seda
Turma, julgado em 25/05/1998, DJ 28-05-1999 PP-D0BRIENT
VOL-01952-04 PP-00660)"

Em 1998, o legislador derivado buscando dar etioe ao teto remuneratorio
editou a emenda constitucional n° 19. Em decoreédeistes debates, para sanar as
davidas, o novo texto constitucional passou a prque toda e qualquer remuneragao,
recebida de forma cumulativa ou néo, devia obedié teto remuneratorio. Constata-
se essa determinacao na redacao do art. 37, XFdap®s emenda constitucional n° 19
de 1998:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireda qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fededals Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impesso@jdnoralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...] XI - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos
funcdes e empregos publicos da administracdo dieetérquica e
fundacional, dos membros de qualquer dos Poderddnifo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, detentores de
mandato eletivo e dos demais agentes politicos erogentos,
pensdes ou outra espécie  remuneratérigpercebidos
cumulativamente ou ndo,incluidas as vantagens pessoais ou de
gualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal,
em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Féder(grifo
Nosso)

No que pese nao necessitar mais da edicao der¢éedphinir o limite maximo de
remuneragao, a mesma emenda constitucional, alter. 48, XV da Constituicdo

Federal para dispor que o subsidio dos ministroSwuaremo Tribunal Federal seria

4 BRASIL. Supremo Tribunal Feder&ecurso Extraordinarid 604495C Segunda Turma. Recorrente:
Estado do Espirito Santo. Recorrido: Aloysio Zanata outros. Relator: Ministro Mauricio Corréa.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisarisprudencia.asp?s1=%28teto+remunerat%F3rio%29
&pagina=23&base=baseAcordaos&url=/portal/jurispmuzia/listarJurisprudencia.asp>. Acesso 21 mar.
14.

® BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bras®88. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con19&MA 988 04.06.1998/art 37 .shtmAcesso em:

2 abr. 2013.




definido por lei de iniciativa conjunta dos Presitds da Republica, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal e do Supremo Tribedalral.

Essa nova previsao para definir o valor do subgid® membros do Supremo
Tribunal Federal, parametro para o teto remunecatériou problemas praticos, quais
sejam, a necessidade de reunir e obter consengasnénvolvidos. A dificuldade foi
constatada por Rocha:

“Nao é dificil perceber que esse mecanismo jamadeipa dar certo,
porguanto bastava que um s6 dos agentes politiexiomados
divergisse para que nada se concretizasse. Foieoefpiivamente
ocorreu. E ndo poderia ser diferente, pois, consinano ja citado
José Afonso da Silva, a regra importava em confarioutras
autoridades poderes de intromissao em tema quastia;do tinha
reservado apenas a Corte Suprema, retirando-lhe, vigo de

consequéncia, uma prerrogativa expressamente |lestalbe

consistente no poder de iniciativa exclusiva pafiadrar o processo
Iegisla;[ivo sobre a fixagdo de subsidios de seushres (CF, art.96,
I, b).”

Rigolin também se manifestou a respeito da impeolade causada pelo arranjo
que seria necessario para definir o valor dos didssidos ministros do Supremo

Tribunal Federal, conforme a seguir:

“[...] Com efeito, os Ministros do Supremo Tribun&ederal,
compreensivelmente inquietados com a nova e esttipate regra
constitucional, reuniram-se em sessao adminis&ratitorze dias apos
a EC 19 ter sido promulgada, e dessa sesséo pabficia segundo a
gual manifestaram entender que lhes faltava compietgara por lei
formal dizerem qual o montante de seus subsidite, adisposto no
art. 48, inc, XV da Carta, que para tanto exige;@mlide lei de
iniciativa conjunta dos quatro chefes dos trés pexdéos tradicionais,
sem MP nem TCU) da Unido. Diante disso, e inexdstiaté hoje essa
lei — inexistindo em verdade até tentativa de etatm uma vez que
0s quatros chefes dos trés poderes ndo se serni@@sraa mesa por
nada deste mundo, aparentemente hem que paragirstege chuva
de canivete aberto — [.."]"

O Supremo Tribunal Federal consolidou o entendimepie era necessario a
edicdo de lei para fixagdo do teto remuneratorgte EEntendimento € notado na agéo
direta de constitucionalidade n°® 2075 MC/RJ, oraunld Estado do Rio de Janeiro,
assim ementado (com grifos):

® ROCHA, Fernando Luiz Ximenes. Tribunais de Corgas teto remuneratérionteresse Publico IP
Belo Horizonte, ano 12, n. 63, nov./dez. 2010. Brigpel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdi€n70924>. Acesso em: 7 jun. 2013

" RIGOLIN, Ivan BarbosaO Servidor Publico nas Reformas Constitucion&slo Horizonte: Férum,
2003. p. 43-44.



“...] EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

- REMUNERACAO, SUBSIDIOS, PENSOES E PROVENTOS DOS
SERVIDORES PUBLICOS, ATIVOS E INATIVOS, DO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO - FIXACAO DE TETO
REMUNERATORIO MEDIANTE ATO DO PODER EXECUTIVO
LOCAL (DECRETO ESTADUAL N° 25.168/99) -
INADMISSIBILIDADE - POSTULADO CONSTITUCIONAL DA
RESERVA DE LElI EM SENTIDO FORMAL - ESTIPULACAO
DE TETO REMUNERATORIO QUE TAMBEM IMPORTOU EM
DECESSO PECUNIARIO - OFENSA A GARANTIA
CONSTITUCIONAL DA IRREDUTIBILIDADE DO ESTIPENDIO
FUNCIONAL (CF, ART. 37, XV) - MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA. REMUNERACAO DOS AGENTES PUBLICOS E
POSTULADO DA RESERVA LEGAL. -

[...]

O NOVO TETO REMUNERATORIO, FUNDADO NA EC 19/98,
SOMENTE LIMITARA A REMUNERACAO DOS AGENTES
PUBLICOS DEPOIS DE EDITADA A LEI QUE INSTITUIR O
SUBSIDIO DEVIDO AOS MINISTROS DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. - Enquanto nao sobrevier a lei formal, de
iniciativa conjunta dos Presidentes da Republica,alCamara dos
Deputados, do Senado Federal e do Supremo Tribun&lederal
(CF, art. 48, XV), destinada a fixar o subsidio dedo aos
Ministros da Suprema Corte, continuardo a prevaleae os tetos
remuneratdrios estabelecidos, individualmente, pargada um dos
Poderes da Republica (CF, art. 37, Xl, na redacdongerior a
promulgacéo da EC 19/98[..9

Diante dos impasses na definicdo do valor do tetauneratério, este ndo foi
levado a efeito. Em consequéncia, em 2003, foi plgada a emenda constitucional
n°41, a qual manteve a observancia do teto remudmergela Administracdo Publica
direta e indireta e pelos trés poderes. Manteverman autoaplicavel e a incidéncia do
teto sobre todas as remuneracdes recebidas de tamrmalativa ou ndo. Trouxe de
volta os sublimites, aplicando-os, também, aos mesndo Ministério Publico, aos
procuradores e aos defensores publicos. AssingisoirXl do art. 37 da CF passou a

viger com a seguinte redacao (grifos nosso):

“XI - a remuneracao e o subsidio dos ocupantesadgos, fungdes e
empregos publicos da administracdo direta, aut@geifundacional,
dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, staslds, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos detentoeesndndato eletivo e
dos demais agentes politicos e os proventos, pemsdeutra espécie

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federahcdo direta de inconstitucionalidad2075 MCRJ Tribunal
pleno. Requerente: Partido Social Liberal - PSBquReido: Governador do Estado do Rio de Janeiro.
Relator: Ministro Celso de Mello. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarisprudencia.asp?s1=%28teto+remunerat%F3ri0%29&
pagina=21&base=baseAcordaos&url=/portal/jurispruitefistarJurisprudencia.asp>. Acesso 03 abr. 14.



10

remuneratoriapercebidos cumulativamente ou ndoincluidas as
vantagens pessoais ou de qualquer outra naturéia,paderdo
exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Migistoo Supremo
Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Mipgios, o
subsidio do Prefeito, e nos Estados e no DistedeFal, o subsidio
mensal do Governador no ambito do Poder Executisybsidio dos
Deputados Estaduais e Distritais no a&mbito do Pbdgislativo e o
subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Judiigaado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos poitoceid subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Taibbaderal, no
ambito do Poder Judiciério, aplicavel este limitss anembros do
Ministério Publico, aos Procuradores e aos DefassBriblicos;”

A emenda constitucional n° 41, devolveu ao Supréefmbunal Federal a
iniciativa da proposicdo da lei que definiria oorado subsidio dos seus ministfosjue
havia sido retirada pela emenda constitucionalf°glie previa inciativa conjunta dos
presidentes da Republica, Supremo Tribunal Fed8emlado Federal e da Camara dos
Deputados. Com a nova redacéo, a Constituicdordlgquiesssou a determinar que até a
edicdo da lei, o valor seria 0 maior valor da reenagdo atribuida por lei na data de
publicacdo da emenda constitucional aos ministooSwupremo, a titulo de vencimento,
representacdo mensal e da parcela recebida em dazéampo de servigo. Esta é a

previsao contida no art. 8° da citada norma, comdotranscricéo a seguir:

“Art. 8° Até que seja fixado o valor do subsidioqie trata art. 37,
Xl, da Constituicdo Federasera considerado, para os fins do limite
fixado naquele inciso, o valor da maior remuneragiéibuida por lei
na data de publicacdo desta Emenda a Ministro geeSw Tribunal
Federal, a titulo de vencimento, de representagiwsah e da parcela
recebida em razéo de tempo de servigo, aplicandorse limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos EstadomoeDistrito
Federal, o subsidio mensal do Governador no amthtoPoder
Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais &itBis no ambito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargaddo Tribunal
de Justica, limitado a noventa inteiros e vinténea centésimos por
cento da maior remuneracao mensal de Ministro goe®uw Tribunal
Federal a que se refere este artigo, no ambito adterPJudiciério,

® BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo dRepublicaFederativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con19&€MA988 31.12.2003/art 37_.shimAcesso em: 2
abr. 2013.

0«Art. 96. Compete privativamente:

Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos TribunaiseBigpes e aos Tribunais de Justica propor ao Poder
Legislativo respectivo, observado o disposto nol&®:

b) a criacdo e a extingcdo de cargos e a remunedg®Eigeus servicos auxiliares e dos juizos que lhes
forem vinculados, bem como a fixacdo do subsidisaldes membros e dos juizes, inclusive dos tribunais
inferiores, onde houvefRedacado dada pela Emenda Constitucional n® 412 P®903)

BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bradilisponivel em: <

http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con198841988 31.12.2003/art_96 .shtm>. Acesso em: 2
abr. 2013.
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aplichvel este limite aos membros do Ministério IRAOb aos
Procuradores e aos Defensores Publicbs.”

Com esta nova redacédo, atualmente vigente, ogetaneratério ficou definido,
nao havendo, em tese, Obice legal ou pratico perangidéncia. Desta forma, todas as
remuneragoes percebidas de forma acumulada oude@iem estar em conformidade

com o teto remuneratorio.

Ha doutrinadores que entendem que o ditame cocistital € claro no sentido
de que o abate teto deve incidir sobre todas asrmeracfes que excedam o subsidio
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, inclasiuando decorrentes do somatorio
dos cargos acumulaveis. E o entendimento de Moraes:

“Dessa forma, as hipdteses possiveis de acumuldedaargos
publicos devem obediéncia aos novos tetos salacajis aplicacao é
imediata (EC n°41/03, art. 8°), ndo podendo a reragdo ou o
subsidio, decorrentes da cumulacéo, dos ocupaateardos publicos
da administracao direita, autarquica e fundaciorjalf

José Afonso da Silva, em sua obra, curso de diceitstitucional positivo, ao
lembrar que a norma constitucional que autorizauanalacdo de cargos publicos tem
carater excepcional, informa que o somatorio dairsracao decorrente da acumulacao

de cargos deve obediéncia ao teto remuneratorio

Pietro segue 0 mesmo entendimento da incidéncitetdoremuneratério. Ao
analisar a nova redagao constitucional trazida pelanda Constitucional n°41, conclui

que:

“o servidor que esteja em regime de acumulaca@dms esta sujeito
a um teto Unico que abrange a soma dupla da riefiibpecuniaria; a
mesma ideia repete-se com a redagédo dada ao X¥lgip artigo 37,
gue manda observar, em qualquer caso de acumuybtegastida, “o
disposto no inciso XI”; e também com a redacéo @dadgl° do artigo
40 pela Emenda Constitucional n°26:”

Meirelles, mesmo afirmando que a regra excepcidaahicumulacdo de cargos
decorre da conveniéncia da Administracdo Publicaapraveitar a expertise de alguns

1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo @RepulblicaFederativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicagffendas/Emc/emc41.htmAcesso em: 2 abr. 2013.

12 MORAES. Alexandre deDireito Constitucionalt. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 353.

13 SILVA. José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo. 34. &dio PauloMalheiros, 2010.
p. 690.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminiativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 457.
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profissionais, ainda assim, a soma da remuneraggicatgos esta condicionada ao teto

remuneratérioln verbis(grifo nosso):

“A préopria Constituicdo, entretanto, reconhecendm@aveniéncia de
melhor aproveitamento da capacidade técnica e ifobantde
determinados profissionais, abriu algumas excegdesgra da ndo
acumulacdo, para permiti-la expressamente quantocaago da
Magistratura e do Magistério ( art. 95, paragrafocd, |) a dois
cargos de Magistério (art. 37, XVI, “@”), a de umstks com outro,
técnico ou cientifico (art. 37, XVI, “b"), e a deoid cargos ou
empregos privativos de profissionais de saude, qoofissdes
regulamentadas (art. 37, XVI, “c™, red. EC 34/0@)pntanto que haja
compatibilidade de horarios (art. 37, XVl)odavia, mesmo nesses
casos aplica-se o teto remuneratério previsto no far37, Xl, da
CF. a vedacgdo genérica e, ressalvadas as mencionadegoes,
prevalece entre quaisquer cargos — de nomeacaolebvog -,
ocupados a qualquer titulo, de quaisquer entidadstatais,
autarquicas, fundac@es publicas, empresas puldicssciedades de
economia mista, bem como, por fora da EC 19, subsididrias e
sociedades controladas, direta ou indiretamente, Peder Publico
(CF, art. 37, XVIII).™®

Entretanto, sob o guarda-chuva do teto remuneoat@i uma diversidade de
situacOes faticas que séo atingidas pelo institbtmo dito, e a titulo de exemplo, as
incorporacdes de gratificagcbes a remuneracdo deglges em conformidade com a
lei e, as vezes, ao arrepio da lei; a acumulacdoadgos publicos autorizados pela

Constituicdo e varias outras situagdes.

Essa profusao fatica torna fragil o entendimentonémlo somente a partir da
literalidade da norma. Sobretudo, pelo principiadizgidade da Constituicdo, que exige
gue a Carta Magna seja interpretada como um toedofodna afastar antinomias
aparente¥. Neste sentido, é necessario buscar os fundamente nortearam o
legislador a instituir um limite a remuneracdo desvidores publicos, ou seja, o teto

remuneratorio.

> MEIRELLES. Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
421.

8 LENZA. PedroDireito Constitucional Esquematizadb4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 135.
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1.1 FUNDAMENTOS DO TETO REMUNERATORIO

Ao interpretar as normas o interprete Ihe atribnigentido. Para Barroso busca-
se revelar ou atribuir um sentido com a finalidatie solucionar problem‘s O
interprete se vale de métodos para atribuir o fitguio da norm&. Um deles é a

interpretacédo teleoldgica, que consiste em buscéin® que ela pretende alcancar.

No caso do teto remuneratorio, valendo-se da irg&pdo teleologica, ha
posicionamentos doutrinarios defendendo que oléetyis foi orientado pelos principios
da dignidade da pessoa humana e o valor sociatathalbho, ambos, erigidos como
fundamento do Estado Democréatico de Direito (aft.iricisos Ill e IV da CF,
respectivamente) e, também, pelos objetivos fundtaiseda Republica, a construgéo
de uma sociedade livre, justa e solidaria (artl 84 CF); e a erradicacdo da pobreza e a

marginalizacdo e reducéo da desigualdade sociaBfall da CF)-°

Os fundamentos apontados para imposicao do tetonexatdrio sdo principios
gerais, que por sua natureza carecem de definipd®,sdo formulados com palavras
gue contém uma carga axiolégica a ser atribuidlusip&rprete, pois, do contrario, se
tratados como autoexplicaveis, pode parecer adeqaagualquer caso. Freitas Filho
afirma que, se os principios gerais formulados gatavra de valor forem tratados
como autoevidentes este podem dar a decisdogldinia aparéncia de fundamentacao

adequadan verbis:

“[...] A importancia deste ponto é de fundamentaportancia
para que se esclareca como, no ambito do direipmséivel
decidir com aparéncia de fundamentacdo adequadageem
efetivamente assim se dé&[.2”

' BARROSO. Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo, esceitos fundamentais
e a construcdo do novo model.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 270.

'8 lbdem. p. 296

Y VALLE, Vanice Regina do. Cumulatividade de VinaiBeterminantes de Remuneracdo pelos Cofres
Pudblicos e Teto Constitucional RemuneratdRevista de Direito Administrativo e Constitucioded.C,

Belo Horizonte ano 4, n. 17, jul./set. 2004. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdi€n12681>. Acesso em: 2 abr. 2013.

? FREITAS FILHO, Robertolntervencdo Judicial nos Contratos e aplicacdo ddvincipios e das
Clausulas GeraisO caso do leasingPorto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2009.46.
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Esses principios tratados como auto-evidentes poa@mmesmo gerar um
questdo de incompatibilidade entre si. Como afirrpar exemplo, o valor social do
trabalho, como principio fundamentador do teto meenatorio, quando este acarreta a
diminuicdo da remuneracdo do trabalhador. Ou aimg& a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidéria, seja aptasdfigar, a imposicdo de um limite
maximo a ser pago aquele que exerce um cargo pybligue pode gerar desproporgéo

do seu trabalho com a renda que aufere dele.

A reducao da desigualdade social ndo deve seripgdeqoom o estabelecimento
de normas que se restringem a um grupo reduzidosaddedade. Segundo a
Constituicdo, cabe aos entes federativos Unid@dBst Distrito Federal e Municipios
(art. 23, X da CF), através de politicas publicasno por exemplo, a criacdo do Fundo

de Combate a Pobreza, previsto no art. 79 da ABCT.

O principio da dignidade da pessoa humana tem uingalidade de
significados, que ao ser utilizado sem distinguialgo sentido atribuido, despe o
argumento de racionalidade, e com isso, tornaildifiestabelecimento da comunicacgéo
necessaria para o debate. Barroso afirma que hdeyedaboracdo doutrinaria buscando
estabelecer os contornos de uma objetividade cagaprover racionalidade na
utilizacdo do principio da dignidade da pessoa maffaE certo que por esta
pluralidade de sentidos passiveis de serem dadgsirampio da dignidade da pessoa
humana, seja possivel construir argumentos favisraue contrarios a instituicdo do

teto remuneratoério.

Outra motivagdo para a instituicdo do teto remutdmé revelada por uma

perspectiva histérica da politica de recursos hwsana Administracdo Publica,

2L Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano 6&@, no ambito do Poder Executivo Federal, o Futelo
Combate e Erradicacdo da Pobreza, a ser reguladeipmmplementar com o objetivo de viabilizar a
todos os brasileiros acesso a niveis dignos deisséibsia, cujos recursos serdo aplicados em acgfes
suplementares de nutricdo, habitacao, educacade seforco de renda familiar e outros programas de
relevante interesse social voltados para melhodaqgdalidade de vida. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 31, de 2000jVide Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2008)de Emenda
Constitucional n® 67, de 2010)

BRASIL. Constituicao (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bragito das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. 1988. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con188821988 05.10.1988/ADC1988.shtm>.  Acesso
em: 21 mar. 2014.

22 BARROSO. Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo, osceitos fundamentais
e a construcdo do novo model.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 251.
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verifica-se muitas vezes, que foram incorporadagagens a remuneracdo de alguns

servidores gerando um tratamento anti-isonébmicoeezles e os demais. Essa visado é

compartilhada por Silva, conforme citado a sequir:

“A ma politica de recursos humanos em todos osisfle governo
possibilitou enormes distor¢des no sistema remtdrévado servico

publico, de tal sorte que alguns servidores, peerdos meios legais
até, ou mesmo na via judicial, obtiveram vencimgmboito acima da
média do funcionalismo, enquanto a massa dos seeddoublicos
sempre esteve muito mal remunerada. Em consequé&esaas
distor¢cbes, os governantes, em vez de implememtar politica de

pessoal condizente com o interesse publico, passarabuscar
mecanismos para tolher esses abusos de uns p@musSsso se vao
enxertando na Constituicdo minucias regulatériapmgpositadas, e
nem sempre eficazes enquanto perdurar a desagimiima de

recursos humanos no servico publicd.”

Provavelmente a situacdo de descompasso entrenasermcoes dos servidores

publicos serviu de motivo para o legislador couostdnal criar regras mais rigidas para

formulacdo da politica de remuneracdo na AdmirmgatyaPublica. Ao consultar a

justificativa da Proposta de Emenda a Constituitad0 de 2003, que deu origem a

Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, constatatse @ legislador considerou a

auséncia de um teto remuneratdrio uma agressaoraidade publica, defendo sua

instituicdo como forma de alcancar o equilibrigpdavidéncia social, conforme a seguir

( com grifos):

“86. Outra importante medida que ainda se oferece e quatinge
indiretamente o sistema previdenciario, diz respeit a fixacdo do
limite maximo para percepcdo de remuneracdo, proveéos e
pensdes a que se refere o inciso XI do art. 37 daoiEstituicdo.
Segundo esse dispositivo, a remuneracéo e o solukidi ocupantes
de cargos, funcdes e empregos publicos da adraigdstr direta,
autarquica e fundacional, dos membros de qualgogrRibderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpius, dos
detentores de mandato eletivo e dos demais agpotéikos e os
proventos, pensfes ou outra espécie remuneratpaecebidos
cumulativamente ou n&o, incluidas as vantagessopés ou de
qualguer outra natureza, ndo poderdo exceder édsulmsensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

[...]

88. O fato é que, passados quase cinco anos da@oediic Emenda
Constitucional n 19, de 1998, que fixou esse limitua
implementacdo néo foi efetivada, propiciando que ofmero

# SILVA, apud ROCHA, Fernando Luiz Ximenes. Tribusde Contas e o teto remuneratérinteresse

Publico IP,

Horizonte, ano 12, n. 63, nov./dez. 2010. spbhivel em:

<http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdi€n70924>. Acesso em: 7 jun. 2013.
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reduzido de servidores se apropriem de recurs@&stimo em valores
gue agridem o senso comum e a moralidade. Ha ibmseique

superam, isoladamente ou como resultado da sorpeodentos e/ou
pensdes e/ou remuneracdes, o patamar de R$ 5Cemshis.

89. Embora o impacto dessa medida n&o seja substancdd ponto

de vista do equilibrio financeiro das contas publigs, ela se impde
em face da necessidade de se estabelecerem regraaism
equanimes entre os trabalhadores brasileiros. E ftgantemente

imoral admitir alguém receber dos cofres publicos éneficios

pecuniarios nos patamares referidos, enquanto a mi&d dos

beneficios do Regime Geral se situa ao redor de R¥62,00

mensais. E uma situacdo absurda, antiética e que gumisa ser

corrigida.” 2*

Esses dois argumentos utilizados pelo legisladogquilibrio da previdéncia
social e a moralidade publica ndo sdo prontamesibatidos, como no caso dos
fundamentos apresentados pela doutrina. O equoilflmanceiro da previdéncia social
tem um grau de racionalidade que permite o deBate. moralidade publica elevada a
condicdo de principio juridico, ainda que n&o teoh&egislador Ihe atribuido um
sentido, se considera-lo como autoevidente pameguado. Isso tomando como ponto
de partida o discurso do legislador, que afirmoaxeténcia de uma desproporcao
exagerada na remuneracdo dos servidores, e queelestxr um limite maximo de

remuneracao as tornaria mais equanimes.

Desta forma, € necessario avancar no texto cocistial para cotejar os
argumentos utilizados pelo legislador para instituteto remuneratdorio e averiguar se
os argumentos ddo consisténcia e coeréncia a rarsua aplicacio. E certo que pelo
detalhamento do preceito normativo, este regulvatos, por isso faz-se necessario
analisar, também, se estes fundamentos, equillarigrevidéncia social e a moralidade
publica, apresentados como razdo de ser da noéuagapazes de, no momento de
aplicacdo, afastar outras normas, principalmentgosuprincipios, oferecendo ao

sistema a consisténcia e a coeréncia requeridas.

24 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41820 2003. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadettacao?idProposicao=113716>. Acesso em: 21
mar. 14.
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1.1.1 Equilibrio da Previdéncia Social

A previdéncia social € um seguro que visa garaetida aqueles trabalhadores
que perderam a capacidade laborativa. Essa incigcipode decorrer de gravidez,
doenca, prisdo, velhice acidente e nfort8endo que nesta Ultima hipétese o e no caso

da prisé@o o beneficio é pago aos dependentestiiihtaalor assegurado.

Os servidores publicos tem um regime diferenciads ttabalhadores da
iniciativa privada. Contudo em linhas gerais egpeardam semelhancas. O regime é
contributivo, isso importa dizer que o servidor b e o ente publico empregador
contribuem para este sistema de forma a asseguwauildbrio financeiro e atuarial do

regime?®

A Emenda Constitucional n° 41/2003, levada a cadda Proposta de Emenda a
Constituicdo — PEC — n° 40/2003, ficou conhecida@a reforma da previdéncia, pois
tinha como objetivo primordial instituir a refornea previdéncia social, com fito no
equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia desvidores publicos. Isso fica claro na

leitura da ementa da citada proposta, a seguirséxgoom grifo):

“Atribui competéncia ao STF para fixar os subsidiesseus membros
que valera como teto de remuneracédo e de proveo®servidores
publicos e dos agentes politicos. Estabelece iostéle contribuicdo
para o servidor inativo e fixando a base de calcplra a

aposentadoria. Extingue as regras de transicdo gafosentadoria
voluntaria, com ressalvas de opgéo de reducéo ldo para cada ano

% BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Dispoelivem: <http://www.cresspr.org.br/wp-
content/uploads/2010/06/Palestra-Previd%C3%AAndeit-Aspectos-Gerais.pelf Acesso em: 1 abr.
14,

%60 art. 40 da CF dispde que:

“ Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetida Unido, dos Estados, do Distrito Federal® do
Municipios, incluidas suas autarquias e fundag@esssegurado regime de previdéncia de caréter
contributivo e solidario, mediante contribuiciordepectivo ente publico, dos servidores ativosvios

e dos pensionistas, observados critérios que parsar equilibrio financeiro e atuarial e o dispastste

artigo.”
BRASIL. Constituicao (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Bragito das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. 1988. Disponivel em:

<http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con188821988 05.10.1988/ADC1988.shtm>.  Acesso
em: 21 mar. 2014.
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de antecipacadnstitui a "Reforma Previdenciaria" ou "Reforma
da Previdéncia Social".Altera a Constituicdo Federal de 1988."27

A PEC apresenta os principais motivos do desequilflmanceiro e atuarial da
previdéncia dos servidores publicos, dentre outitas a falta de correlacdo entre os
valores da contribuicdo para o regime e os beposficiuferidos; a auséncia de
estabelecimento de um teto para os beneficios dao tal qual acontece no regime
geral de previdéncia social — RGPS; a aposentagogi@oce por partes de servidores,
havendo para estes, incremento na renda por digxeontribuir apds se aposentar e a

vitaliciedade dos beneficios podendo ser cumuladasoutros beneficios.

A reforma constitucional que veio a tona com a pigacdo da Emenda
Constitucional n° 41 trouxe varias medidas aptsan@arem, ou pelo menos, diminuirem
sensivelmente o déficit da previdéncia dos seresigrublicos. Por exemplo, acabou
com a paridade de reajustes entre servidores asagi\ativos, passando os beneficios a
serem corrigidos pela inflagdo; adotou a base ellcgpara os beneficios como sendo
as remuneracdes que incidiram as contribuicbesnigoll o valor das pensdes por
morte ao teto do Regime Geral da Previdéncia Sosmaro compartilha deste mesmo

entendimento, conforme a seguir:

“Em primeiro lugar, conseguiu eliminar da CF avis&o de que 0s
proventos de aposentadoria, por ocasido de susessAW, Sejam
calculados com base na remuneracdo integral dédesenDu seja,

conseguiu eliminar a integralidade dos proventos dagras

permanentes (veremos adiante que ha possibilidadégdr em uma
das opc¢des das regras transitérias).

[...]

Em segundo lugar, a Emenda 41 conseguiu elimingarantia de

equivaléncia entre os reajustes dos proventos oeeafadoria e das
pensbes e os das remuneracdes dos servidores\etaddi Isso é,
acabou a regra de paridade entre ativos e ingteosionistas.

[...]

Em terceiro, a emenda modificou sobremaneira gdixalo valor da
pensdo, que passou a ser integral somente até datd?GPS. Acima
desgg, concede-se apenas 70% do valor.

[...].=™

2’ BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41820 2003. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadettacao?idProposicao=113716>. Acesso em: 21
mar. 14.
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O teto remunerat6rio ndo era objeto direto da n@apgevidenciaria. Entretanto,
foi oferecida como meio de contribuir com o equitifinanceiro e atuarial do sistema
previdenciario. Mas, nesta Otica, ndo traria, coném trouxe, uma contribuicdo
significativa para o objeto da Emenda Constitudioma 41, qual seja reduzir o
desequilibrio das contas da previdéncia social s#wgidores publicos. Essa mesma
constatacdo foi feita previamente pelo proprio diegior, que nos itens 86/89 da

justificativa da PEC 40, afirmou:

“86. Outra importante medida que ainda se ofereague atinge
indiretamente o sistema previdenciario, diz respéit fixagcdo do
limite maximo para percepc¢ao de remuneracgdo, ptosenpensodes a
gue se refere o inciso Xl do art. 37 da Constituica

[.]

89. Embora o impacto dessa medida ndo seja sulatdogonto de
vista do equilibrio financeiro das contas publicals, se impde em
face da necessidade de se estabelecerem regrasquaismes entre
os trabalhadores brasileiros. E flagrantemente ahadmitir alguém
receber dos cofres publicos beneficios pecunidnos patamares
referidos, enquanto a média dos beneficios do Re@eral se situa
ao redor de R$ 362,00 mensais. E uma situagéodehsamtiética e
que precisa ser corrigida’”

A inclusdo do teto remuneratério na proposta denéime constituicdo se da
mais pela inquietude do legislador em ver o tetalfnente em vigor que pelo seu
objetivo de equilibrio previdenciario. Cabe ressatfue a propria proposicao previu a
instituicdo do fim da paridade salarial entre aiwoinativos, 0 que por si s6, ja ndo
permitiria que aqueles que acumulam dois cargosn@smo auferissem renda maior,
obtivessem beneficios em discrepancias com os demsaegurados. Sendo que seria
limitado ao mesmo teto que os demais, calculadocemelacdo direta as suas

contribuicdes.

Conclui-se, portanto, que as outras medidas levadeteito na reforma da
previdéncia eram capazes de oferecer ao sistemiaggmeiario o equilibrio financeiro e

atuarial perquiridos. O teto remuneratério foi etedo com uma medida que teria um

%8 AMARO, Meiriane NunesO processo de reformulacdo da previdéncia socialsBeira: 1995 -2004.
Brasilia, = Consultoria Legislativa do Senado Federal. 2004. spénivel em:
<http://www.conamp.org.br/Estudos/Efici%C3%AAncia¥%2% C3%ADtica,%20Consist%C3%AANCI
a%20Atuarial%20e%20ajuste%20fiscal%20-
20coment%C3%A1rios%20sobre%20a%20Emenda%20Cornistial®20N%C2%BA%2041,%20de%
202003.pdf>Acesso em: 20 mar. 14.

2 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41820 2003. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadettacao?idProposicao=113716>. Acesso em: 21
mar. 14.
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impacto minimo nas contas. Logo a imposi¢cdo do tetouneratorio em face dos
cargos acumulados na forma da Constituicdo, cone Inas equilibrio das contas
previdenciarias se mostra insustentavel. O outyoraento apresentado pelo legislador,
a moralidade publica, € necessario seu cotejampata,averiguar se, no momento da
aplicacdo da norma € uma justificativa plausivede dor, se abarca todas as situacdes
faticas que devem obediéncia ao teto remuneratdiais notadamente o somatorio das

remuneracdes dos cargos acumulados, em acordo CameaMagna.

1.1.2 Moralidade Publica como principio norteadmadate-teto

A moralidade publica foi invocada pelo legisladamo fundamento para
instituicdo do teto remuneratério. Como dito aotenente, esta foi elevada a principio
constitucional que deve nortear a AdministracadifalbDessa forma, todos os agentes
publicos devem se abster de praticas que ndo caadocom a moralidade.

Sabe-se gue os principios sdo admitidos no nost  juridico como espécie
do género nornfd Sendo a sua maior abstracdo uma das formas titegdidos da
outra espécie normativa, a regra, € possivel eqi@pno momento da sua aplicacao,
surjam entendimentos diferentes do que represeoriadcipio.

Di Pietro, afirma queénem todos os autores aceitam a existéncia desgeipio;
alguns entendem que o conceito de moral adminigéra@ vago e impreciso ou que acaba por
ser absorvido pelo proprio conceito de legalidade”

Em face da indeterminagdo do significado dos pinsi a interpretacéo
constitucional ganha relevo, haja vista a necedsidea néo so fazer a subsuncdo, como
nos caso das regras. Interpretar os principioseexigior esforco hermenéutico do
interprete. Faz-se necesséario determinar o selfisigto e, posteriormente, o seu
alcance. Por isso, como no Brasil a palavra fiablecao Supremo Tribunal Federal, é
necessario, portanto, visitar sua jurisprudéncra pacodificar o sentido da moralidade
publica como principio integrante do ordenament@djco-constitucional. O que sera

feito no proximo capitulo.

% FREITAS FILHO, Robertolntervencdo Judicial nos Contratos e aplicacdo ddvincipios e das
Clausulas GeraisO caso do leasingPorto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2009188.



21

2 O PRINCIPIO DA MORALIDADE PUBLICA NA JURISPRUNDENCI A
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Como dito no capitulo anterior, para definir o g#ntjuridico atribuido ao
principio da moralidade, um ponto de partida pasgmtido € a analise de decis6es do
Supremo Tribunal Federal, que trataram do tema. ubréna Corte tem como
competéncia precipua (art. 102 CF.) a guarda datihagdo. Neste diapaséo, lhe cabe
dar a palavra final quanto a constitucionalidadenéa das leis. Logo, analisar suas

decisbes € consequéncia natural para encontrasn@sares expressos nos principios.

2.1 A MORALIDADE PUBLICA COMO ETICA DA LEGALIDADE: ANALISE DA
ADI 3026-4/DF

O primeiro julgado analisado é a A¢do Direta deohstitucionalidade 3.026-
4% oriunda do Distrito Federal. Trata-se de arguidéidnconstitucionalidade do §1° do
art. 79 da lei 8.906, 22 parte. O referido precpivia 0 pagamento de indenizacdo ao
funcionério da Ordem dos Advogados do Brasil — OfBe optasse pelo regime
trabalhista, em detrimento do regime estatuariotrddponto de questionamento da
constitucionalidade foi a contratacéo de pessaal gaquadros da OAB sem realizacéo
de concurso publico. O Procurador Geral da Repailslistentou que a OAB seria uma
autarquia especial, fazendo parte da administra¢idica indireta, portanto, deveria
obediéncia aos principios inerentes a esta. O al#oADI sustentou ainda, que o
pagamento da verba indenizatéria e a contratacéo cemcurso publico ofendia o

principio da moralidade, elencado no art. 37, gagauConstituicado Federal.

Houve grande embate em torno da natureza juridic@rdem dos Advogados
do Brasil, a qual ndo foi considerada como intetgrasha Administracdo Publica.
Pertinente ao principio da moralidade, o eminesiar, Ministro Eros Graus, afirmou

que o principio da moralidade positivado referégsgica da legalidade, a qual define

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federahc¢do Direta de inconstitucionalidade 3026-4DPlenario.
Requerente: Procurador Geral da Republica. Requefidtsidente da Republica. Relator: Ministro Eros
Grau. Brasilia, 8, de junho de 2006. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarlsprudencia.asp?s1=%283026%2ENUME%2E+OU+3
026%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tthgam/c7vy8o¢. Acesso em: 21 mar. 14.
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como sendo o confinamento do questionamento nogesindo desvio de poder e
finalidade do ato. Nas palavras do Ministro Reldiwos Grau:

“[...] Ocorre, no entanto, que a ética do sistgmnalico é a ética da
legalidade. E ndo pode ser outra, senéo esta, de que a afirmacao,
pela Constituicdo e pela legislacdo infraconstiued, do principio
da moralidade o situa, necessariamente, no amésta @tica, ética da
legalidade, que ndo pode ser ultrapassada, sobdeed&solucao do
préprio sistema.

Assim  compreenderemos facilmente esteja confinado,
guestionamento da moralidade da Administracdolindss do desvio
de poder ou finalidade. Qualquer questionamenta p#m desses
limites estard sendo postulado no quadro da leggighura e simples.
Essa circunstancia é que explica e justifica a @&@ng um e a outro, a
ambos o0s principios, na Constituicdo e na legislaca
infraconstitucional *

O entendimento do relator foi confirmado no casocaedise, tendo o pedido de
declaracdo de inconstitucionalidade julgado impieoge por maioria. A inteligéncia
do julgado informa que o principio da moralidadbélipa se refere a ética da legalidade,

a qual é violada sempre que ha desvio de finalidadde poder.

Discorrendo sobre a finalidade dos atos, Pietmonafique esteé’o resultado que
a Administracdo quer alcancar com a pratica d3*até& acrescenta ainda que tem duas
acepcOes. A primeira voltada para atendimento tEreésse publico, e a segunda ao
resultado concreto que o ato normativo deve prod8ei um ato ndo atender o interesse
publico ou o resultado concreto que dele se espestara eivado de vicio por desvio

de poder.

7

Para Meirelles a finalidade é “aquela que a leiicadexplicita ou

e35n

implicitamente>™ Assim, ndo cabe aquele que pratica o ato ouaplinorma definir a

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federahcdo Direta de inconstitucionalidade 3026-4DPlenario.
Requerente: Procurador Geral da Republica. Requefictsidente da Republica. Relator: Ministro Eros
Grau. Brasilia, 8, de junho de 2006. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarisprudencia.asp?s1=%283026%2ENUME%2E+OU+3
026%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tthgam/c7vy8o¢. Acesso em: 21 mar. 14.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administivo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 201
Ibdem
% MEIRELLES; Hely LopesDireito administrativo brasileiro29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
144,
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finalidade. Meirelles afirma ainda que “alterad@nalidade expressa da norma legal ou
implicita no ordenamento da Administracéo carareni desvio de pod&t.

Como visto, a doutrina converge para o entendimeiotd&Supremo Tribunal
Federal, no sentido de que o principio da moraéidami principio da moralidade
administrativa, como alguns chamam, visa protegénadidade da norma ou do ato

administrativo.

2.2 A MORALIDADE PUBLICA COMO IDENTIDADE DAS EXPRESOES
FORMAL E SUBSTANCIAL DO ATO/NORMA: ANALISE DO RE 48.386/RJ

Outra acdo em que foi debatido o principio da numde foi recurso
extraordinario n° 405.386/RJ.A controvérsia se deu contra Lei Municipal, que
estabeleceu penséo vitalicia a vilva de ex-prefgitofaleceu no exercicio do mandato.
O Ministério Publico afirmou auséncia de generaled@® impessoalidade da norma
viola os principios da isonomia e moralidade, it@dos no art. 37, caput da

Constituicao Federal.

A ministra relatora, Ellen Grace, entendeu naopsssivel a edigdo de lei com
carater concreto e individualizado. Aduziu que &&a de lei com caracteristicas
abstratas e gerais sdo imprescindiveis para sudadal sob pena de violacdo dos
principios da impessoalidade e da moralidade. Aliséigecho do voto proferido (com

grifos):

“...J4. A impessoalidade, a generalidade e a abstracdo
evidenciam-se, em sua acepg¢do tradicional, como ralentos
materiais qualitativos que devem integrar as normaguridicas,
conferindo-lhes um atributo de igualdade, fundamerd de nosso
ordenamento juridico. Na hipétese dos autos, em que uma lei
municipal é inserida no ordenamento juridico lamah o fim Unico
de favorecer uma pessoa especifica, vilva de dgiaretem-se, a
toda evidéncia, uma arbitrariedade emanada dagoeler Legislativo
municipal. Sem que isso signifique uma limitacdd@rdade politica
do ato legislativo, importa observar que o conceitaterial de lei

% |bid. p.144

¥ BRASIL. Supremo Tribunal FederdRecurso Extraordinario 405.386/R$egunda Turma. Recorre
ntes: Antdnio da Graca de Almeida Monteiro e Joaadérlei de Almeida. Recorrido: Ministério Publico
do Estado do Rio de janeiro. Relator: Ministra El&racie. Brasilia, 26, de fevereiro de 2013. Dispel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginagpf?docTP=AC&docID=630000>. Acesso 21 mar 14.
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encontra-se assinalado por um ndcleo de valoresnt@asidade
constitucional, sujeitando as normas legislativasempre e
necessariamente, a critérios internos de razoat#ig...]

[...] 5. Notadamente carecedor dos predicados eissecapazes de
tipificd-lo como lei, o ato estatal em exame rexsdamero ato
administrativo autorizativo emanado do Poder Latjigb municipal
e, nessa condicdsubjuga-se aos principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e daficiéncia,
determinados nocaput do art. 37 da Constituicdo Federal.[...]*

Divergindo da ministra relatora, o ministro ErosaGrvoltou a afirmar que a
moralidade elevada a principio € a ética juridecaendida como garantia de ndo haver

o desvio de finalidade ou de poder. O que, segefejmao se constatava nos autos.

O ministro Teori Zavascki, que também divergiu daistra relatora, afastou a
inconstitucionalidade da lei por conter caraterceceto e individualizado, pondo em
pauta a questao principal, qual seja a andlis@uistitucionalidade em face do principio
da moralidade. Na ocasido afirmou que mesmo quei @8 um tratamento anti-
isondmico a certa pessoa, isso por si s6, ndona tonoral. Seria se, o tratamento

diferenciado fosse injustificado. Destaca-se tresd@oto (com grifos):

“[...] 3. Resta saber se a lei municipal em causa €, emubgtaacia,
passivel de anulacdo, em face do principio da idag#. Embora se
trate de lei anterior a Constituicdo de 1988, audisdo se travou a
partir de referéncias a dispositivos da nova Cagtpecialmente
porque o principio da moralidade, implicitamentevisto no regime
constitucional anterior, foi intimamente associaagyi, ao principio
da isonomia, comum a todas as Constituicées. Naivida de que a
lei deu tratamento privilegiado — e, portantoj-sundmico - a certa
pessoa, mas também isso, por si s6, ndo pode ssidemdo
“imoral”. Para tanto, seria indispenséavel demomngitee o tratamento
discriminatério ndo tem qualquer motivo razoav€). que a
Constituicdo proibe ndo €, propriamente, o0 tratameto
privilegiado, mas a concessdo de privilégios injufitados e
injustificaveis. Um minimo de investigacdo a respeito das causas qu
determinaram o tratamento privilegiado seria, padaindispensavel
a declaracéo de nulidade por “imoralidade”.[*?.]”

Na sequéncia, o ministro afirma que a moralidadgider como principio é

aquela que foi ingressada no ordenamento juridiodcea moral do senso comum.

%% BRASIL. Supremo Tribunal FederalRecurso Extraordinario 405.386/RJSegunda Turma.
Recorrentes: Anténio da Graca de Almeida Monteido® Vanderlei de Almeida. Recorrido: Ministério
Publico do Estado do Rio de janeiro. Relator: Mmi€llen Gracie. Brasilia, 26, de fevereiro de201
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginaddofpaginador.jsp?docTP=AC&docID=630000>. Acesso
21 mar. 14,

% Ibid
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Ainda que, por vezes, ela reflita os valores hursaqe inspiram o sistema juridico,
concretizando-se em normas juridicas. Vale destgralavras do eminente ministro

Zavascki (com grifos):

E certo que os valores humanos, que inspiram o ordamento
juridico e a ele subjazem, constituem, em muitos sas,
inegavelmente, a concretizacdo normativa de valorestirados da
pauta dos direitos naturais, ou do patrimdénio éticoe moral
consagrado pelo senso comum da socieda@&nb esse aspecto, ha,
sem duvida, vasos comunicantes entre o mundo daatividade
juridica e o mundo normativo ndo juridico (naturgtico, moral),
razado pela qual esse ultimo, tendo servido comeefpnimaria do
surgimento daquele, constitui também um importangtrumento
para a sua compreensio e interpretacdo. E pormissmo que o
enunciado do principio da moralidade administrativgue, repita-se,
tem natureza essencialmente juridica — esta adsocéiagama de
virtudes e valores de natureza moral e ética: hiolaee, lealdade,
boa-fé, bons costumes, equidade, justica. S&doem®rvirtudes que
dizem respeito a pessoa do agente administratiegidenciar que os
vicios do ato administrativo por ofensa a moral@ado derivados de
causas subjetivas, relacionadas com a intimidadguden o edita: as
suas intencdes, os seus interesses, a sua v8htade.

O ministro conclui afirmando que o principio da almtade restara violado
sempre que houver uma ilegalidade caracterizadgaodalemento subjetivo ao agente
gue o pratica, diferenciando a expressdo formae)daessao substancial do ato.
verbis:

z

Ato administrativo moralmente viciado é, portanto, um ato
contaminado por uma forma especial de ilegalidada ilegalidade
gualificada por elemento subjetivo da conduta do amte que o
pratica. Estara atendido o principio da moralidade adrmatisa
quando a forga interior e subjetiva que impulsioregente a prética
do ato guardar adequada relacdo de compatibilicaieos interesses
publicos a que deve visar a atividade administatie, entretanto,
essa relacdo de compatibilidade for rompida — gemglo, quando o
agente, ao contrario do que se deve razoavelmeptrae do bom
administrador, for desonesto em suas intencoesdefleal para com a
Administracdo Publica, agir de ma-fé para com o iadtnado,
substituir os interesses da sociedade pelos seresses pessoais —,
estard concretizada ofensa a moralidade admimstratcausa
suficiente de nulidade do ath.quebra da moralidade caracteriza-
se, portanto, pela desarmonia entre a expressao foal (= a
aparéncia) do ato e a sua expressdo real (= a suabstancia),

“° BRASIL. Supremo Tribunal FederalRecurso Extraordinario 405.386/RJSegunda Turma.
Recorrentes: Anténio da Graca de Almeida Monteido® Vanderlei de Almeida. Recorrido: Ministério
Pudblico do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ntiai&llen Gracie. Brasilia, 26, de fevereiro d&é20
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginaddofpaginador.jsp?docTP=AC&docID=630000>. Acesso
21 mar. 14,
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criada e derivada de impulsos subjetivos viciados ugnto aos
motivos, ou & causa, ou a finalidade da atuacdo admstrativa. E
por isso que o desvio de finalidade e o abuso dedeo (vicios
originados da estrutura subjetiva do agente) sdo oeiderados
defeitos tipicamente relacionados com a violacdo roralidade.
Pode-se afirmar, em suma, que a lesdo ao prindpimoralidade
administrativa €, rigorosamente, uma lesdo a val@eprincipios
incorporados ao ordenamento juridico, constituingortanto, uma
injuridicidade, uma ilegalidadato sensuTodavia, € uma ilegalidade
gualificada pela gravidade do vicio que contaminzaasa e a
finalidade do ato, derivado da ilicita conduta stiisa do agente’*

A interpretacdo dada pelo Mininistro Teori Zavasafiprincipio da moralidade
vai ao encontro do entendimento da ética da leg@ddidesposada pelo Ministro Eros
Grau, sendo esta entendida como o ato que é vigatip subjetivismo do agente
publico, do qual emana o ato normativo, ou sejayvideo do desvio do poder ou

finalidade do ato.

2.3 A MORALIDADE PUBLICA COMO REGRA JURIDICA DE CARTER
PRESCRITIVO: ANALISE DO RE 579.951-4/RN — NEPOTISMO

Outro julgado em que foi invocada a violacdo am@pio da moralidade
publica, foi 0 RE 579.951% oriundo do Rio Grande do Norte. No caso, o Tribaiea
Justica daquele estado entendeu que ante a audénigiaexpressa que vede a pratica
de membros de poder contratar parentes para exerdiE cargo publico na
Administracdo Publica — o nepotismo - ndo haveb&e e, também, nao violava
nenhum preceito constitucional.

Nao conformado com o acorddo, o Ministério PubtooRio Grande do Norte
interpds recurso extraordinario, sustentando qaejug pese ndo haver lei que vede o

nepotismo, a proibicdo da pratica decorre da v@maao principio da moralidade

“l BRASIL. Supremo Tribunal FederalRecurso Extraordinario 405.386/RJSegunda Turma.
Recorrentes: Antonio da Graca de Almeida Monteido® Vanderlei de Almeida. Recorrido: Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Nfiai&llen Gracie. Brasilia, 26, de fevereiro de 201
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginaddofpaginador.jsp?docTP=AC&docID=630000>. Acesso
21 mar. 14,

“2 BRASIL. Supremo Tribunal Federdecurso Extraordinario 579.951/RNribunal Pleno. Recorrente:
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do NoRecorrido: Municipio de Agua Nova e outros
(A/S). Relator: Ministra Ricardo Lewandowski. Biasi 20, de agosto de 2008. Disponivel em:
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publica, erigido no art. 37, caput da CF. Embasaas sarguicdes afirmando que o
preceito tem ampla normatividade, independenddapta, da edicao de lei.

O ministro Ricardo Lewandowsk foi o relator. Em s&io consignou que 0s
principios prescrevem condutas, ndo sendo, portamcas recomendacdes morais ou
éticas. Portanto, os principios indicam condutaejdeeis pelo membros da sociedade,
no caso pela Administrag&o. Cito suas palavras:

“De fato, embora existam diversos atos normativoplano federal
gue vedam 0 nepotismo, inclusive no ambito destéecdal ndo
significa que apenas leis em sentido formal ou osutdiplomas
regulamentares sejam aptos a coibir a nefasta ierepublicana
pratica do nepotismo. E que os principios constihais , longe de
configurarem meras recomendacdes de carater maralétizo,

consubstanciam  regras juridicas de carater priescrit
hierarquicamente superiores as demais e “posiénanvinculantes,
como ensina Gomes Canotilh3.”

Entendeu o ministro que a nomeacéao de parente ddrale poder constituiu
um evidente desvio de finalidade, dando prevalémaimteresse patrimonial ou privado
sobre o interesse publico. Violando, assim, a naadé publica. Para corroborar seus
argumentos, arremata citando o posicionamento ddgstmo Celso de Mello, no curso
da ADI1.51/RS, onde afirmou que (com grifos):

“(...) quem tem o poder e a forca do Estado em suméos, ndo tem
o direito de exercer, em seu préprio beneficja autoridade que lhe
€ conferida pelas leis da Republica. O nepotisiém ae refletir um
gesto ilegitimo de dominacdo patrimonial do Estadalesrespeita
os postulados republicanos da igualdade, da imab#isiade e da
moralidade administrativa.”**

No caso em analise, apés a constatacao do viramididr de uns dos servidores
com o membro de poder que o nomeou, 0 recurso daiighmente provido. Esta
decisdo teve como fundamento a violagcdo, dentr@gfuao principio da moralidade
publica. Apontou ainda a autonomia dos principrageescrever condutas.

“3 BRASIL. Supremo Tribunal Federdecurso Extraordinario 579.951/RNribunal Pleno. Recorrente:

Ministério Publico do Estado do Rio Grande do NoRecorrido: Municipio de Agua Nova e outros
(A/S). Relator: Ministra Ricardo Lewandowski. Biasi 20, de agosto de 2008. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisarisprudencia.asp?s1=%28579951%2ENUME%2E+O
U+579951%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=htipylirl.com/cyoxu28 >. Acesso 21 mar.

14.
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Verifica-se neste julgado a ratificagcdo do posiamento do Supremo Tribunal
Federal em afirmar que o principio da moralidadelipa resta violado toda vez que
houver agressdo a ética da legalidade, que confafgredo pelos posicionamentos
acima, vem sendo entendida como o desvio de padénalidade do ato emanado da
Administragdo Publica.

Isto posto, vale indagar se estes fundamentos \d&mentes para sustentar a
coeréncia da incidéncia do teto remuneratorio sobsematorio da remuneracao dos
cargos acumulados, em conformidade com a ConstiduiDeve-se para isso, buscar
compreender o porqué da disposicéo constitucidestje sua redacao original, autoriza
a acumulagao dos cargos.

Se a moralidade publica como principio protegetos administrativos contra o
desvio de finalidade por parte daquele de onde ansaato administrativo, deve-se
buscar analisar as possibilidades de acumulacaoamms para encontrar extrair 0s
objetivos almejados pela norma.

No proximo capitulo sdo apresentadas normas quesqare a acumulacéo de
acumulacdo de cargos e relacionada com o teto egamono, que como dito nao
redacao original ndo tinha previsédo de incidir eabtotal da remuneragéo dos cargos e

sim, isoladamente.
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3 ACUMULACAO DE CARGOS, TETO REMUNERATORIO E
COERENCIA

O legislador invocou o equilibrio da previdénciaciab e o principio da
moralidade como fundamento da instituicdo do tetauneratério para os servidores
publicos. Sendo que relativo ao primeiro, forameapntados os argumentos que
demonstram que a acumulacdo de cargos nao impata rpenos de forma
significativa, no desequilibrio financeiro da p@mcia, em virtude das demais medidas
tomadas na reforma da previdéncia.

Resta como fundamento do teto remuneratério o ipimcda moralidade
publica. Extraido seu significado atribuido pel@i®mo Tribunal Federal, como sendo
a ética da legalidade, deve ser analisado se €érgumanto capaz de sustentar a
incidéncia do teto remuneratorio sobre o a remyaderdos cargos acumuladamente.

O cargo publico é definido pela lei 8.112/189@omo o conjunto de atribuicdes
e responsabilidades previstas na estrutura orgaoiz que devem ser cometidas a um
servidor. Hely Lopes Meirelles ao dar seu concadescenta que para este tem uma

remuneracao correspondente, conforme a seguir:

“Cargo publico € o lugar instituido na organizadacservico publico,
com denominacado propria, atribuicdes e respondabiis especificas
e estipéndio correspondente, para ser provido ecidrepor um
titular, na forma estabelecida em1&i.

A Constituicdo estabeleceu que, em regra, é vedagkercicio cumulativo de

cargos remunerados na Administracdo Publica. O dmpmnto tem por fito impedir

4> BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1998pde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das ftempublicas federais. Brasilia, 2014. Disponévei
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cahtm>. Acesso em: 21 mar. 2014

“ MEIRELLES; Hely LopesDireito administrativo brasileiro29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
397.
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que, em decorréncia da acumulagdo de cargos, s@sigdenham a desempenhar suas
funcdes de forma insatisfatdria, ndo obstante ereet a remuneracéo de amfbs.
Entretanto, reconhecendo a conveniéncia de apaovaitexpertise de alguns
profissionai&®, estabeleceu taxativamente algumas excecdes. Dasdedacdo
originaria, houve poucas mudancas constitucion@ktivos a autorizagdo de

acumulacéo de cargos. A primeira hipétese estagpaavo artigo 37, XVI, que prevé:

“Art. 37. A administracdo publica direta, indireda fundacional, de
gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, dit®istderal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidamipessoalidade,
moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

[...]

XVI - é vedada a acumulacdo remunerada de carddi&k@s, exceto,
quando houver compatibilidade de horéarios, obsenead qualquer
caso o disposto no inciso XI:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnictentifico;

c) a de dois cargos ou empregos privativos de gwiofiais de saude,
com profissfes regulamentadas;”

As demais excecbes estdo difusas no corpo constinlic Destaca-se a
possibilidade do exercicio de um cargo de magsigeios juizes (art. 195, paragrafo
anico, | da CF) e pelos membros do Ministério Rublfart. 128, 85°, II, “D”, CF).
Outra previsdo que implica em acumulagdo necesdériaargo € a composi¢do do
Tribunal Superior Eleitoral. A Constituicdo prevéegesse Tribunal sera composto de,
no minimo, sete ministros, sendo que trés devenessmihido, mediante voto secreto,

dentre os ministros do Supremo Tribunal Fed®ral.

Na redacao originaria da Constituicdo, o teto menatorio ndo incidia sobre o

somatorio da remuneracdo dos cargos. Com o novip teazido pela Emenda

*" MEIRELLES; Hely LopesDireito administrativo brasileiro29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
421.

“8 MEIRELLES; Hely LopesDireito administrativo brasileiro29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
421

49 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio @RepublicaFederativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoftstituicao.htm>. Acesso em: 2 abr. 2013.

00 art. 119 da CF preveé que:

“Art. 119. O Tribunal Superior Eleitoral compor-&eno minimo, de sete membros, escolhidos:

[...]

Art. 119. O Tribunal Superior Eleitoral compor-seié minimo, de sete membros, escolhidos:

| - mediante elei¢cdo, pelo voto secreto:

a) trés juizes dentre os Ministros do Supremo hab&ederal;

[..]]

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo dRepublica Federativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoftstituicao.htm>. Acesso em: 2 abr. 2013.
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Constitucional n° 19, de 1998, o art. 37, Xl da @QRssou a prever que toda
remuneragao recebida de forma cumulativa ou néejadebediéncia ao teto
remuneratériy. Inclusive o inciso XVI do art. 37, que autorizaamulacdo de cargos
passou a estabelecer, que mesmo nestes casosadreabservado o inciso Xl, ou

seja, o teto remuneratorio.

Moraes criticou a incidéncia do teto remunerat@@bre o somatério das
remuneracdes dos cargos exercidos acumuladamemsiderando indevido o abate

teto. Em suas palavras:

“[...] o absurdo da nova redagéo do dispositivostitucional
pode acarretar a estranha situacéo de o servithicpiada ou pouco
receber pelo exercicio do segundo cargo (por exenagumulacdo
remunerada dos cargos de Ministro do Supremo TaibBaderal e
professor universitario). Por questao de razoalkdessa norma deve
ser rapidamente revogada, estabelecendo-se untetowdiferenciado
para os servidores publicos que puderem, congiitabhente,
acumular cargos publico$”

Comungando da opinido da impertinéncia da incidédo teto remuneratorio
sobre as hipoteses de acumulacdo de cargos, Ma@ssi@ta como consequéncia da
diminuicdo da renda, o desestimulo aos profisseohaverbis:

“O novo teto produziu problemas graves, especiaenepor
contabilizar as acumulagdes constitucionais. Aléen deésestimulo
profissional para pessoas qualificadas, préximastag a restricdo, se
nao for objeto de imediata modificacdo ou temperdme
jurisprudencial, importard& uma contradicdo claratreennormas
constitucionais.[...f*

N&o obstante as criticas doutrinarias, a redagastitucional atual advinda com
Emenda Constitucional n°41, de 2003, manteve aé&ncia do teto remuneratério. E
como dito alhures, com este novo texto foi defiridealor do teto remuneratério, qual
seja, os valores recebidos pelos ministros do &upréribunal Federal a titulo de

1 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo @RepublicaFederativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988M1988 04.06.1998/art_37_.shtm>. Acesso em: 2
abr. 2013.

*2 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional Administrativd. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 198.

*> MODESTO, Paulo. Teto constitucional de remunerat@oagentes publicos: uma crénica de mutacées
e emendas constitucionalsorum Administrativo Direito Publico FABelo Horizonte, ano 3, n. 24,
fev. 2003. Disponivel em: <http://www.bidforum.cdmibid/PDIO006.aspx?pdiCntd=3096>. Acesso
em: 7 jun. 2013.
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vencimento, de representacdo mensal e da parasddide em razdo de tempo de

Sservico.

A incidéncia do teto remuneratorio sobre o0 sonmat@as remuneracdes
recebidas de forma cumulativa geraram algumasc@itsade conflito normativo. No
caso dos ministros que compde os dois tribunaiB,STSE, ao ser definido o valor do
teto, o plenario do Guardido da Constituicdo emdnena questdo imediatamente.
Naquela ocasido o ministro relator Mauricio Cored&denciou o impasse, sendo o
subsidio dos ministros do Supremo Tribunal Fedenalor maximo a ser pago, estes
qguando atuarem junto ao Tribunal Superior Eleitogah face do teto remuneratério,
nao poderia receber a respectiva gratificagao geeim lei, cito trecho do voto:

“Estabelecido o valor do teto, impde-se que o Tdbenfrente, desde
logo, a questdo afeta a remuneragdo devida aosthkdisidesta Corte
que, de igual modo, atuam junto ao Tribunal Supétieitoral. Ali a
gratificacdo de presenca € devida na forma da 35081 e
corresponde a 3% do vencimento basico de MinistoS@F por
sessdo, até o maximo de 08 (oito), que correspan® 3.082,52
(trés mil, oitenta e dois reais e cinquenta e deigavos), limite esse
gue pode chegar a 15 (quinze) em épocas de eleici® totaliza R$
5.779,72 (cinco mil, setecentos e setenta e nais eesetenta e dois
centavos).

12. Assim sendo, as remuneracdes cumuladas podear de R$
20.426,23 (vinte mil, quatrocentos e vinte e se&@sre vinte e trés
centavos a R$ 23.213,89 (vinte e trés mil, duzesntdseze reais e
oitenta e nove centavos), considerado o adiciomal38%. Por
oportuno, registre-se que nos termos do Decretodsd5/77, ja
mencionado, seu Presidente recebe um acréscimgsledmo verba
de representacdo mensal, o que importa em mais3k8,&0 (um mil,
trezentos e vinte e oitos reais e sessenta cepfdvos

Neste caso, conduzido pelo relator, a Supremae@otendeu que devido outra
norma constitucional impor a composicdo do TSE d¢m® ministros do STF, néo
deveria haver somatério das remuneracdes, poispmtoario, ficaria a acumulagéo dos

cargos reflexamente proibida. A seguir trecho do do relator:

“13. Entendo, em consequéncia, que no caso esuenéb hé falar-se
em somatorio das remuneracdes para fins de tetGomstituicao
Federal, desde sua redacdo primitiva, ndo apen@sizau, mas
determinou, que houvesse a acumulacdo dos cargbBnisros do
STF e do TSE. A letra “a” do inciso | do artigo 14Stabelece que

*  BRASIL. Supremo  Tribunal  Federal. Noticias STF. Disponivel em: <
http://m.stf.jus.br/portal/noticia/verNoticiaDetallasp?idConteudo=62155Acesso em: 21 nov. 2013.
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compordo o Tribunal Superior Eleitoral trés Mirostrdo Supremo
Tribunal Federal. Trata-se, assim, de regra peivaiske acumulacao
e, mais do que isso, imperativo constitucional pgara se opere o
exercicio concomitante dos cargos, dai resultanddvel que outra
norma de igual hierarquia impeg¢a, ainda que ir@inente, a
incidéncia e aplicacdo da previsdo constituciofral.”

O ministro relator invocou os meétodos de interg@baharmonica e teleoldgica,
afastando o sentido literal da norma, considerai ppra fins de teto remuneratério a
remuneracdo de cada cargo, devera ser observaddais®nte, ou seja, as
remuneracdes recebidas de forma cumulada ndo deser&omadas, como se extrai do

sentido gramatical da normia.verbis:

15. Invoco a préaxis da interpretagdo harmonicdemltegica do texto
constitucional para concluir que, na situacéo aldr da acumulacéo
dos cargos de Ministros do Supremo Tribunal Fedemd Tribunal
Superior Eleitoral, autorizada e mesmo determimad@ artigo 119 da
Constituicdo, ndo se aplica a cumulagdo das remcdes para
fixacdo do teto ou, em outras palavras, as remgdesarespectivas,
para fins da aplicacdo do inciso XI do artigo 3ide gleverdo, nesse
caso especifico, ser consideradas isoladamenteerBenestardo
sujeitas a reducd@o se, em uma ou outra situacsepeltrapassar o
limite fixado pela EC 41/03.

16. E claro que tal raciocinio se aplica, por deéwia l6gica, a todas
as situagdes de composicéo da Justica Eleitbral”

Desde entdo, os ministros do Supremo Tribunal B&dguando integrante do
Tribunal Superior Eleitoral, ndo estao sujeito$edo remuneratdrio com o somatério da

remuneragao. Constituindo assim, exce¢ao a norme egiabelece o limite de

remuneracao, advindo com a emenda constituciondl nde 2003.

Entretanto, a Suprema Corte distinguiu a acumalad@s cargos dos seus
ministros com o Tribunal Superior Eleitoral das d&rsituacées de acumulagdes de
cargos. Afirmou que diferentemente das demais alagdes que sdo faculdades, a
composicao da justica eleitoral € imposicdo cansbhal, o que autoriza afastar o teto

constitucional.

% Ibdem

®  BRASIL. Supremo  Tribunal  Federal. Noticias STF. Disponivel em: <
http://m.stf.jus.br/portal/noticia/verNoticiaDetallasp?idConteudo=62155Acesso em: 21 nov. 2013.
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O Supremo Tribunal Federal ja foi desafiado a xesoh controvérsia relativa
aos demais casos de acumulagbes de cargos aubsripath Constituicdo Federal.
Algumas ac¢des aguardam julgamento, destaca-sensoeextraordinario n° 612975, no

qual foi admitida a repercusséo geral do t8ma.

E importante ressaltar que a imposi¢do do teto menatiorio n&o esta proibindo
a acumulagéo de cargos publicos. Entretanto, @ ofbliquas cria ébice ao exercicio

cumulado de cargos. Esta foi a conclusédo do minMauricio Corréa:

14. E fato que a Emenda nio estd a vedar, de falineta, a
mencionada acumulacdo. Nos exatos termos em qoeacdal, porém,
0 exercicio simultaneo de cargos ficar4 obstadéodwua reflexa, a
exigir, desde logo, interpretacdo conforme a Cangéio, de modo a
harmonizar, efetivamente, seus comandos. Nao évpbsseitar que
uma norma autorize e determine a acumulacéo e \weritza a proibi-
la, total ou parcialmente. E inadmissivel aqui ttnfde normas
constitucionais que ostentam igual hierarquia, € iBeo mesmo
reclama se faca uma ponderacéo simétrica de skwesri

O problema posto desafia uma interpretacdo queivefeds normas
constitucionais, em conformidade com o principio utacidade da constituicdo. O
legislador invocou o principio da moralidade publemmo um dos fundamentos para
instituir o teto remuneratorio.

O Supremo Tribunal Federal, como extraido dos ¢ldga entende que a
moralidade publica elevada a condicdo de principfere-se a ética da legalidade.
Sendo que esta é a identidade da expressao foomah @xpressao substancial do ato
ou da norma. Ocorre o distanciamento dessa ideltiqaando ha desvio de poder ou
de finalidade do ato normativo.

De acordo com esse entendimento, sustentar o éetaneratorio diante da
acumulacdo de cargos autorizados pela ConstituicGm base no principio da
moralidade, s6 é possivel se houver um distanciemmga expressao formal com a
expressao substancial da norma. Ou seja, a noms#itacional que autoriza o acumulo
de cargo em esséncia estaria fazendo a concesd@nefkcios injustificaveis aqueles
que a propria Constituicdo permitiu exercer os@aagrumulados.

" BRASIL. Supremo Tribunal FederalTemas com repercussdo geraDisponivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepessao/listarProcesso.asp?tipo=AC&numeroTema =
&txtTituloTema=Teto+Remunerat%F3rio&acao=acompandatoPorTema&botao=> Acesso em: 05
mar. 2013.

%8 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Noticias  STF. Disponivel em: <
http://m.stf.jus.br/portal/noticia/verNoticiaDetallasp?idConteudo=62155Acesso em: 21 nov. 2013.
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Entretanto, ndo € o que se vé. A acumulacdo dmsgublicos, no caso dos
ministros do STF e do TSE, se da por conta de un@osicdo de outra norma
constitucional. J4 as demais possiblidades de iei®mde acumulacdo de cargos, nas
areas de educacéao e saude, decorre da conveni@niggislador em atendé-las, visto
que foram elevadas & condicéo de direitos sociaigprme art. 6° da CE

Desta forma, com base no principio da moralidafienar a incidéncia do teto
remuneratério no somatorio de remuneracdes € @masidque esta a ocorrer desvio de
finalidade ou abuso de poder por parte das norroastitucionais que permitem a

acumulacéo.

Fica claro que a situacdo € de incoeréncia daagdlccda norma, visto que nao
se pode admitir, sobretudo diante do principio miaidade da constituicdo, que em um
preceito seja protegido a moralidade publica emodnstituida outra norma que a viole.
Sendo o problema de aplicagcdo da norma, cabe &adm do direito interpretar a

norma constitucional, com vista a conferir coerémo seu texto.

3.1 INTERPRETACAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

A necessidade de coeréncia na aplicagdo das natetasre da mudanca de
paradigma normativo. Com a superagdo do positivigmidico, elementos que nao
eram aceitos como integrantes do direito passarafazer parte do ordenamento
juridico. A pretensdo de estabelecimento de reguasregulem todas as condutas se
mostra inviavel no atual momento vivido pela soata Além do mais, 0os casos de
antinomia e anomia de regras pos em relevo a ttihde do modelo positivista em dar
uma resposta ao problema.

No antigo paradigma o direito era visto como umtesis autbnomo, que
continha métodos aptos a resolverem todos os pnalslele conflito e de auséncia de
norma. Entretanto, a partir da constatacao de gueedda complexidade crescente do

ordenamento juridico a resolucdo dos problemasnp@io do silogismo se tornou,

% 0 art. 6° prevé que: “Art. 6° Sdo direitos socmisducacdo, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a
moradia, 0 lazer, a seguranca, a previdéncia sacipfotecdo a maternidade e a infancia, a assiatén
aos desamparados, na forma desta ConstityR&dacdo dada pela Emenda Constitucional n® 64, de

2010)

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo dRepublica Federativa do Brasil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoftstituicao.htm>. Acesso em: 2 abr. 2013.
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muitas vezes insuficiente, foram introduzidos gpias no ordenamento juridico ou
reconhecidos como integrantes deste, como prefalgums. Os principios deixam para
0 interprete maior margem para valoracdo do casoretm, que permitem resolver os

problemas de antinomias e anomia no ordenameritbhgor

Os principios, assim como as regras, sdo espéaé@mEro norma. A distingdo
entre elas sdo bastante discutidas por autoresacienais e nacionais. E frequente a
afirmacdo na doutrina que os principios expressatoras que formam uma base
axiolégica em que se sustenta a ordem jurffiddendes e Branco ao debaterem o

tema, afirmam:

“Quando se trata de estremar regras e principm®ng € bastante
frequente 0o emprego do critério da generalidadealmstracdo. Os
principios seriam aquelas normas com o teor mast@ldo que as
regras. Préximo a esse critério, por vezes se thalghém que a
distincdo se assentaria no grau de determinabdidbab casos de
aplicacdo da norma. Os principios corresponderianmamas que
carecem de mediacdes concretizadoras por paregisteldor, do juiz
ou da Administracdo. J4 as regras seriam as nosoeetiveis de
aplicacéo imediata™

Servem o0s principios, também, para atuarem comnrodfilpelo quais entram
valores externos ao direito no sistema juridicar@ afirma que:
“Os principios — notadamente os principios condtitais — sdo a
porta pela qual os valores passam do plano ética pamundo
juridico. Em sua trajetoria ascendente, os prinsigieixaram de ser
fonte secundaria e subsidiaria do Direito paramsexigados ao centro
do sistema juridico. De |4, irradiam-se por todocordlenamento,

influenciando a interpretacdo e aplicacdo das n®rjugdicas em
geral e permitindo a leitura moral do Direif8.”

Para Dworkin, outra distincdo feita € o modo ddcapfo dos principios e
regras. Aqueles ndo sao aplicados de forma que xstnaeo outro. Eles tém uma
dimensdo de peso ou importancia a ser mensuradargetprete, no caso de colisao
entre eles, diferentemente das regras que sa@mdaiicna base do tudo ou nada, isso

importa em dizer que uma exclui a outra. A sequasgalavras:

® FREITAS FILHO, Robertolntervencéo judicial nos contratos e aplicacdo dmincipios e das
clausulas gerais: o caso do Leasifprto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor: 20091p1.

®. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo €ogurso de Direito Constitucional.. Ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 81.

62 BARROSO. Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo, osceitos fundamentais
e a construcdo do novo modeb.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 204-205.



37

“ A diferenca entre principios juridicos e regrasdicas é de natureza
l6gica. Os dois conjuntos de padrdes apontam pareisd@es
particulares acerca da obrigacdo juridica em c#t@ntias
especificas, mas distinguem-se quanto a naturezaiel@acao que
oferecem. As regras sdo aplicaveis a maneira deduehada. Dados
os fatos que uma regra estipula, entdo a regréidayé neste caso a
resposta que ela fornece deve ser aceita, ou Héa,vé neste caso
em nada contribui para decis&d.”

Assim cabe ao interprete mensurar o peso de cadeo, para em face de
cada caso concreto determinar qual sera aplicaslpri@cipios ao contrario das regras,
nao prescrevem uma conduta especifica, podendapieados numa generalidade
maior de fatos. E também possuem outras funcdesoddn ordenamento juridico.
Segundo José Eduardo Faria apud Freitas Filhoyinsignos tém quatro funcbes. A
primeira funcdo € a integradora — que visa propicesolucdo dos litigios néo
enquadraveis nas regras; a segunda € interpretatiiantar a compreensao das normas
no sentido do proprio sistema juridico; a terceaidiretiva — apontar os rumos da ordem
juridica atuando como diretrizes programaticas quarta funcdo, unificadora —
servindo para assegurar a coeréncia doutrinarisis&nsca a ordem juridica,

propiciando a conjuncéo entre racionalidade fomrsibstancidi’

Os principios exigem maior esfor¢o do interprei&o que € necessario que este
determine, primeiramente, o sentido atribuido a&ucfpio e o seu alcance, para so entéao
ponderar as situacdes faticas. Pode ainda o opedaddireito encontrar, assim como
nas regras, mais de um principio que reclame insalire os mesmos fatos. Estaré este,
entdo, diante do caso de colisdo de principiosienagecessitar atribuir um peso a cada

um para aplicar aquele que tiver maior densidaaetelido caso concreto.

Nessa tarefa o operador do direito deve levar @maca necessidade de manter
a coeréncia do sistema juridico. Sobretudo das a®roonstitucionais, em face do
principio da unidade, que informa que o texto dargonal deve ser visto como um
conjunto coerente e harménico. Ou seja, 0sS seugeiye mantém uma

interdependéncia, formando um conjunto l6dfto.

%3 DWORKIN, Ronald Levando os Direitos a Séri®&o Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 39.
® FREITAS FILHO, Robertolntervencéo judicial nos contratos e aplicacdo dmincipios e das
clausulas geraiso caso do Leasingorto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor: 20092@0.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gofirso de direito constituciona¥. Ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.136-137
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A coeréncia das normas ja foi tratada por divemdsres, entre eles, Ronald
Dworkin e Neil MacCormick. Assim faz-se necessanioa visita a essas teorias para
encontrar subsidios para harmonizar o conflito m@snas de acumulacdo de cargos
publicos e da incidéncia do teto sobre o montarierainuneracdo decorrentes do

exercicio dos cargos.

3.1.1 Integridade em Dworkin

Dworkin se contrapde a teoria de Hebert Hart, & cuasidera a mais elaborada
dentre as teses positivistas. Para ele o positivigmmidico diante dos casos dificeis,
entendido como os casos de antinomia ou anomia&gtas, concedia aos juizes um
poder discricionario para definir o direito, e foais longe, em certos casos 0s juizes
redigem as decisdes de forma a parecer que existidireito preestabelecido.

Debatendo o tema, duas teorias se opunham. Aipgineeformalismo que julga
a distincdo entre casos dificeis e casos faceis fatdeia, pois, afirmam que existe
solu¢do conforme o direito em todos os casos, @rao silogismo, subsumindo os
fatos a norma. A segunda, o realismo juridico, dizeque a norma tem um papel

secundario, pois o direito € o que diz o juiz. iYedgéncia é exposta por Rodriguez :

“dos teorias juridicas radicales y opuestas dedisgputado a lo largo

de este siglo la preeminencia em la explicacion rdelonamiento

judicial. De um lado, el formalismo sostine quelilgsion entre casos
faciles y dificiles es artificiosa; los jueces, @das las circunstancias,
deciden de acuerdo con el derecho. Para los fatasliel derecho
preve una solucion clara para cada caso, que mmebhediante um

silogismo. De outro lado, el realismo juridico defe una posicion

esceéptica frente a las normas juridicas. De acumdaesta teoria, las
normas juengan sélo um papel marginal em las decisijudiciales —

son solo predicciones de lo que éstas peuden lizgser -, es la
voluntad de los jueces, no las normas, la que g®rim en las

sentencias®

Rodriguez destaca que Hart critica o formalismomaindo que ha casos que
nao tem uma norma preestabelecida. Por outro tatida também o realismo juridico,
pois para ele, os problemas juridicos sédo em su@imde facil solucédo, e que os casos
dificeis sdo excecdes, e no que pese ndo exisdrnorma que regule perfeitamente o
fato, informa que ha normas que restringem a atudgguiz. Isso pode ser constatado

conforme trecho a seguir:

% RODRIGUES, Césat.a decision judiciaSantafé de Bogota. Siglo del Hombre Editores. 1p989.
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“Hart critica tanto la version formalista como larsion realista de
razonamiento juridico. Contra el formalismo, seflal&xisténcia de
casos dificiles, em los que es insostenible lsstesgun la cual las
normas determinan claramente um resultado. Corltreeadismo,
muestra que la practica cotidiana del derecho stenem la solucion
de casos faciles, em los que los jueces no dudaapioar de manera
rutinaria una norma prevista especificamente pamacarto hecho.
Los problemas juridicos consisten com frecuenaa,egemplo, en la
verificacién del vencimento de um plazo o del cumg@nto de una
solemnidad. Incluso em los casos dificiles, existemmas que limitan
el poder de decision del jué?.

A solucéo para Hart, segundo Rodriguez, esta astri@orias as quais critica,
afirmando que nos casos faceis a corrente forraghsicede, haja vista que basta uma
simples constatacdo da norma a ser aplicada. daoparasos dificeis afirma que, caso
nao exista uma lei que se adéque perfeitamenteaty €xcepcionalmente esta
autorizado o juiz a analisar as circunstanciasado concreto. Isso pode ser constatado

no texto de Rodriguez, conforme a seguir:

“La verdade, para Hart, se encuentra em el meditodealismo y el

realismo. Em los casos faciles, la descripcion &ista es mas
acertada: basta um silogismo para conectar la noomela solucion,
de suerte que el poder des juez esta estrictanignitado. La

presencia de esta caracteristica en la mayor pkrtéos litigios

permite que el derecho cimpla la funciébn de dadeteza a las
relaciones sociales. Em los casos dificiles, sifago, la posicidén
realista es mas adecuada. Dado que el juez noaceent normas
precisas, deve elegir entre alternarivas razonaldesentencia, em
estas circunstancias, es essencialmente lo quezlguiere que ella
sea, aunque dentro de limites que los realistaanppsr alto. L&

existéncia de estos casos excepcionales permitel glegecho cumpla
su segunda funcién: dejar um margen de flexibikdada regulacion
de las relaciones sociales, que permita consitesaircunstencias de
caso concretd®

Para Dworkin, a discricionariedade concedida ao gium ponto falho na teoria
de Hart, pois os juizes ao decidirem os casosetficecorrem a padrdes que nao sao
reconhecidos como integrantes do direito e, pataab decidi-los, criam novos

direitos, 0 que contraria a tese de separacaoattey¢s.

7 Ibid. p. 69
% RODRIGUES, Césat.a decision judiciaSantafé de Bogota. Siglo del Hombre Editores. J290.
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Com a conclusao da utilizagdo de elementos quepneepcdo positivista, sao
estranhos ao direito, Dworkin abre caminho parp@rama solugédo aos casos dificeis.
Afirma que mesmo nos casos onde ndo ha uma nomeatpbelecida é possivel haver
direito para uma das partes. Entretanto, difereatéendo proposto pelos positivistas,

nao se trata de mera subsuncao de normas.

Dworkin insere os principios como elemento do thtePara ele, os principios
preenchem as lacunas normativas existentes, pois\@é@nas de carater geral, que
tornam o ordenamento completo. A colisdo das regrabém é resolvida por meio da
aplicacdo dos principios, que integram o ordenamnjenidico. A discricionariedade do
juiz é refutada, haja vista que, ao aplicar osgipios, o juiz deve observar a hierarquia
existente entre eles, sendo, portanto, obrigadecalid conforme o direito. Rodriguez

compartilha desse entendimento conforme a seguir:

“El primer elemento del modelo ya se encuentraautidticion entre
principios y reglas, Es posible que no exista ueggarprevista para
los hechos de um caso dificil; siempre se odréicaplsin embargo,
reglas analogas o principios generales del ordemam8&i bien un
sistema conformado por reglas tiene lagunas, ldusitm de los
principios garantiza la completu del mismo.

El segundo elemento del modelo es introducido paorRin para
resolver los casos em que la dificultad provien&admlision de dos o
mas principios relevantes. La tesis de la discnatidad de los jueces
puede ser refutada sélo si se propone algun odéngigco entre
diferentes tipos de principios. Si el juez estagallo a preferir certa
classe de principios sobre otra, su poder disaratiesaparecé®

No modelo proposto por Dworkin, 0s principios jaeia parte do ordenamento
juridico, assim ndo ha que se falar em criacdoode direito e aplicacdo retroativa na
decisdo dos casos dificeis. Os juizes estdo conapidios com o ideal politico de
integridade, ou seja, com a aplicagdo consisteate rdgras e principios em suas

decisfes. Neste sentido, afirma Rodriguez:

“dentro do modelo de principios, el juiz estd coonpetido com el

ideal politico de la integridade. Su deber fundataleas estabelecer
qué decision esta ordenada por la aplicacion demsesde las reglas,
los principios y las decisiones judiciais existentm la pratica
juridica de su comunidade][.."{”

69 [|1;
Ibid. p. 77.
Y RODRIGUES, Césat.a decision judiciaSantafé de Bogota. Siglo del Hombre Editores. 199777.
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Para Carvalho Netto e Scotti, Dworkin reconheceamtédm a diferenca entre
direito e moral. Entretanto, entende que o dir@iternaliza os principios morais,
diferentemente da separacéo proposta pelo positivik isso se torna possivel, porque
ao internaliza-los d4 um novo significado a elesm@ os principios sao introduzidos
no ordenamento juridico pelo legislador, ndo hargdalar em desrespeito a separacdo
dos poderes. Essas conclusfes foram assim redigidas

“E o legislativo, assim, a porta de entrada dosimantos éticos e
pragmaticos préprios das politicas publicas, anseéneorporados no
discurso judicial de forma seletiva e condicionadzgo o papel de
firewall atribuido aos direitos fundamentais, comm slinguagem
deontoldgica, no ordenamento juridico.

A integridade se divide em dois principios, ledista e jurisdicional. A
integridade legislativa é dirigida aos legisladopsra que tentem tornar o conjunto de
leis moralmente coerentes. Tendo em vista a pdisagao da sociedade, onde todos os
cidadaos estdo engajados politicamente e sdo ignsdmesponsaveis pelas decisdes.
Isso é possivel por que, a integridade pressupd® tqda a comunidade esta
comprometida com a equidade, justica e devido pemcdegdf. A integridade
jurisdicional é dirigida aos juizes para que, tagt@nto possivel, as normas sejam

vistas como coerente nesse sentido

A integridade jurisdicional tem maior relevo nartaale Dworkin, por se opor
diretamente ao pragmatismo, que afirmava que seridagontrovérsia sobre o que é
direito, logo deveria o juiz solucionar o caso, slEanimportancia a decisdes anteriores,
mas sim, olhando para o futuro. Dando ao casowg&olque julgasse que fosse mais

justa.

A coeréncia requerida pela integridade ver as desigudiciais a serem tomadas
vinculadas as anteriores, mas nao necessariamguags.i Ndo é a coeréncia pela
coeréncia, pois ao incorporar novo conteudo matehves dos direitos fundamentais,

muda-se o padrdo de decisdo, o que permite umaleitma do ordenamento juridico.

™ NETTO, Menelick de Carvalho. SCOTTI, Guilhern@®s direitos fundamentais e a (in) certeza do
direito — A produtividade das tensdes principiologicas e pemgao do sistema degras. Belo
Horizonte: Forum, 2012. 58.

> GENEROSO COSTA, Carlos Henrique. A interpretacdo em Dworkin. Revista CEJ, Brasilia,
ano XV, n. 55, out./dez. 2011. Disponivel em:
<http://www2.cjf.jus.br/ojs2/index.php/revcej/article/viewFile/1504/1527>. Acesso em: 1 abr. 14.
3 DWORKIN, Ronald O império do direito2. ed. SAO PAULO: Martins Fontes, 2007. P. 213.
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Entretanto, diferente do convencionalismo em quededsfes anteriores ndo sao
observas e sim o futuro, para a integridade asdegijudicias sempre que possivel,
devem ser seguidas, de forma que se possa, an&oganescrever um romance em

cadeia’

Para manter a coeréncia da interpretacdo das nobweaskin idealiza a figura
do juiz, na figura do juiz Hércules, dotado de pedeque diante de um caso concreto
analisara todas as decisdes e principios que tdinéeeia ao caso a ser decidido, a fim
de construir o argumento mais adequado a sua deds&im, ao analisar 0os casos
decididos e os principios que foram utilizados ocasos analogos estaria escrevendo
mais um capitulo de um romance, mantendo a coar&wn o0 enredo até entdo

redigido”®

Com base na teoria apresentada acima o juiz, cmiacpbr Dworkin, em busca
da resposta correta, diante de um caso concretmo ca incidéncia do teto
remuneratério sobre os cargos acumulados na foen@istituicdo iria analisar todas
as circunstancias que envolvem o caso e dariaisadeadequada dimensédo a todos os
principios envolvidos, bem como analisaria as @esianteriores de casos semelhantes.

Essa resposta correta e, portanto, justa, das@tama juridico a coeréncia requerida.

3.1.2 A coeréncia em Neil MacCormick

Neil MacCormick faz um contraponto as criticasa®ipor Ronald Dworkin, ao
positivismo juridico defendido por Hebert Hart. Denia que as criticas sao
exageradas. MacCormick reconhece a utilizacao iheipios, por juizes positivistas,
para resolver os casos dificeis, mas nega quecesstatacao realizada por Dworkin
seja uma subversao a teoria positivista. Em sua albpgumentacgédo juridica e teoria do
direito, MacCormick afirma sua pretensdo de propora teoria da argumentacéo

juridica que atribua aos principios relevante irntfpuia:

* DWORKIN, Ronald.O império do direito2. ed. SAO PAULO: Martins Fontes, 2007. P. 274.

® GENEROSO COSTA, Carlos Henrique. A interpretagdo em Dworkin. Revista CEJ, Brasilia,
ano XV, n. 55, out./dez. 2011. Disponivel em:
<http://www2.cjf.jus.br/ojs2/index.php/revcej/article/viewFile/1504/1527>. Acesso em: 1 abr. 14.
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“O professor R. Dworkin criou um desafio, ou umaeséde desafios, a
jurisprudéncia positivista com base numa apreciagidémportancia
dos argumentos a partir dos principios juridicos éoasos

exemplares”. Ele alega com isso ter subvertidooaiaedo arbitrio

judicial com a qual estdo engajados positivistasachl.L.A. Hart.

[...] Decerto, dando prosseguimento a ideias gueerdelvi pela
primeira vez em obra publicada em 1966, desejoqgoroma teoria
que atribui consideravel importancia ao lugar daiscfpios gerais na
argumentacao juridica. Entretanto, de minha paée,considero que
esta teoria seja mais subversiva do que complementarelacédo a
argumentos como os de Hart.[..f”

Para MacCormick, a solucéo dogrd case® necessario percorrer um caminho
para encontrar a resposta mais adequada. Conelesoa trés requisitos: o requisito de

universalidade, um juizo de consequéncia e o itritier coeréncia.

A universalidade é a criacdo de uma premissa geialpossa ser reproduzida
em casos semelhantes. J4 o0 juizo de consequénaianecessidade de avaliar a

consequéncia sobre o sistema normativo ao admitirnova regré’

A coeréncia para MacCormick é percebida quandollse para um grupo de
normas que faz sentido como um todo, guardandaaeumpatibilidade de valores. O
que para ele é diferente da consisténcia, queaeticho auséncia de contradicao logica
entre normas’® A coeréncia na aplicac&o do principio é similauso da analogia, feita
através da demonstracdo do interprete da conexdomndedecisdo ou norma a outra

situacao que nao ha uma norma prevista.

MacCormick exprime seu entendimento sobre 0 que aGsloprincipios,
afirmando que normas juridicas agrupadas concretaa tem por finalidade proteger

algum fim que se considera valiosoverbis:

“[...] Permitam-me reafirmar o que acredito que rqu@s dizer
guando falamos de “principio do direito” em contgasom normas de
direito. A meu ver, pode-se conceber que normagigas (permitam-
me para este efeito chama-las de “normas juridicaspulsorias”),
individualmente ou, com frequéncia muito maior, grmapos afins,

® MACCORMICK. Neil. Argumentacéo juridica e teoria do direit840 Paulo: Martins Fontes, 2006, p.
199.

""MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira; ROESLER, Cléadtosane; REZENDE DE JESUS, Ricardo
Antonio. A no¢do de coeréncia na teoria da argumentacaaljcai de Neil MacCormickcaracterizacéo,
limitacdes, possibilidades. Disponivel em: <
http://siaiweb06.univali.br/seer/index.php/nejfediview/3281/2064. Acesso em: 31 mar. 14. p. 213.

78 [1hi

Ibid. p. 214.
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tendem a garantir ou tém o objetivo de garantgural fim que se

considera valioso, ou algum modo de conduta geral g repute
desejavel. Expressar a linha de acao para atisga ebjetivo ou a
conveniéncia desse modo de conduta geral, num lancormativo

geral €, portanto, enunciar “o principio da leibgecente & norma ou
normas em quest&o.[..”}”

No caso do teto remuneratorio, as hormas que preeegcumulacao de cargos,
seja de forma impositiva ou facultativa, quandaipgdas denotam uma finalidade em
comum, no caso, aproveitamento da expertise deslgrofissionais em prol de areas

eleitas pelo legislador constituinte.

3.1.3 Teto remuneratdrio e coeréncia

De acordo com as teorias apresentadas acima, gaarbiconceder as normas e
as decisbes coeréncia, os principios guardam fuetahmimportancia para resolver os
casos de antinomia e anomia das normas. Entdorsdebeiscar extrair do texto

normativo quais principios se aplicam.

No caso do teto remuneratorio incidindo sobre oag6rno da remuneracéo dos
agentes que exercem 0s cargos publicos acumuléeefsyma da Constituicdo, como
demonstrado, existe um problema de antinomia d@a®ea ser solucionado. Visto que

outras normas de igual hierarquia facultam e atgaim a acumulacdo de cargos.

A moralidade publica invocada pelo legislador cdmmmdamento da instituicdo
do teto remuneratorio, ao ingressar no mundo gojdobre a forma de principio, teve
seu conteudo definido com sendo o confinamentdaa@atendimento da finalidade e
limitacdo do poder do agente de onde emana o0 atonayma. AsSsim, cCOmo
demonstrado, se chamado a resolver a controvééagdara ao ordenamento juridico a

coeréncia requerida.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal de considenr@emuneracdo de cada
cargo para seus ministros quando estdo compondaeiboin@l Superior Eleitoral,
introduz na questdo, outro principio a ser equacion o da igualdade, ou seja, 0

tratamento isondmico dos casos semelhantes.

" MACCORMICK. Neil. Argumentacao juridica e teoria do direitBd0 Paulo: Martins Fontes, 2006, p.
202.
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Além do mais, no ambito do Poder Judiciario, o attmo Nacional de Justica
editou a resolucdo n° 14 de 2006, na qual afirm@aauemuneracdo dos magistrados

decorrentes da atividade de magistério ndo estéésap teto remuneratorim verbis:

“Art. 4° Ficam excluidas da incidéncia do teto reeratorio
constitucional as seguintes verbas:
Il - de carater permanente:

a) remuneragdo ou provento de magistrado decorrerggeataicio
do magistério, nos termos do art. 95, paragrafecajninciso I, da
Constituicao Federgf®

Contudo a invocacao para observancia do principimulaldade entre a decisédo
do Supremo Tribunal Federal, relativa ndo submiss@® seus ministros ao teto
remuneratério e demais casos de acumulacdo descagqossivel se encontrarmos
elementos que assemelhe as duas situacdes. Guetlatanda igualdade na aplicacéo

da lei, afirma que a identidade substancial decerder pela propria regrin verbis:

“[...] h4 a necessidade de cotejamento para eraomdentidade
substancial que justifique, segundo a fundamentadjica, a
aplicacdo da mesma regra, do mesmo modo, aos waigis casos. A
identidade substancial suficiente a fazer consid=yano idénticos ou
semelglantes um par de coisas ou de casos, degtadsepela propria
regra.’

As normas constitucionais que autorizam a acumalagicargos sao normas
excepcionais, pois a regra é que € vedada a acgdouldd excecdo se da em
decorréncia da vontade do legislador constituimieoeitar a expertise de alguns
profissionais para algumas areas tidas com impertaBsse € o liame entre as

acumulagdes de cargos previstas na Constituicao.

O Tribunal Superior Eleitoral com ministros do Sarpo Tribunal Federal tem
como objetivo emprestar a experiéncia e a expelgsées ministros a uma Corte, que
tem uma composigao plural e necessita de uma edstitucionalista para regulagcao
do processo eleitoral.

8 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolucdo n°® 14 de 21 de marco de 2006. Dispde
sobre a aplicacdo do teto remuneratério constitucional para os servidores do Poder Judiciario e
para a magistratura dos Estados que ndo adotam o subsidio. Brasilia, 2006. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/atos-normativos?documento=178f>. Acesso em: 31 mar. 14.

8 GUEDES, Jefferson Carus. Igualdade e desigualdades introducdo conceitual. Normativa e
historica dos principios. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 162.
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As demais acumula¢des também decorrem do intededsgislador constituinte
em possibilitar o aproveitamento do conhecimengxgertise de alguns profissionais

para promover determinadas areas essenciais,essaltar salude e educacéao.

Determinada a semelhancas entre 0s casos e samel @irmar que na teoria
de Ronald Dworkin para manter a coeréncia da agdocala norma, o juiz Hercules
observara as decisdes anteriores que tem conex@ioacalecisdo a ser tomada,
observando o conjunto dos principios aplicadosa Remnter a coeréncia, o principio da
igualdade que surge no debate apOs a decisdao denSufribunal Federal também
sera observado para tomada de decisdes futurdm fsn-se mais um argumento para,
nos casos de acumulacdo facultativa de cargos, t@ remuneratorio incidir

considerando a remuneracao dos cargos isoladamente.

Sendo a acumulacdo de cargos publicos uma normzardéer excepcional,
ainda que contida em varios preceitos normativas,ap serem agrupadas revelam uma
finalidade em comum e expressam uma conduta dese@mo requer MacCormick,
temos que, os profissionais que emprestam sua tegezxercem uma conduta
desejavel e que ressoa no interesse da coletiveladertalecer o desenvolvimento de

algumas areas.

Por isso, os profissionais ao praticarem uma dandesejavel pela sociedade,
que foi expressa através dos seus representadtepodem ao mesmo tempo, ferir o
principio da moralidade publica, com o significaatoibuido pelo Supremo Tribunal

Federal.

Sendo assim, a moralidade publica invocada pejsléslor para validade e
legitimacdo da instituicdo do teto remuneratorieyed ser afastado, ou seja, ndo é
fundamento habil para, no momento de aplicacaoodaay justificar a incidéncia do

teto remuneratorio sobre a soma da remuneracacadgss acumulados.
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CONCLUSAO

A acumulacdo de cargos decorre do interesse daindsiracdo Publica em
aproveitar conhecimento dos servidores em prolglareas areas, sobretudo a salude e a
educacao, que foram elevadas a direitos sociaiss#tuicdo do teto remuneratério,
como o proprio legislador justificou, foi uma mealidecundaria, se dando mais por
inquietude do legislador em estabelecer o teto w® pelo equilibrio financeiro e

atuarial.

A incidéncia do teto remuneratdrio sobre o sonm@atdas remuneracdes dos
cargos acumulados na forma da Constituicdo naadroantribuicdo significativa para
o equilibrio financeiro e atuarial da previdéncla.o principio da moralidade publica,
conforme entendimento do Supremo néo € violada, pdio é identificavel na norma a

eiva de vicio pelo desvio de finalidade ou abuspatter.

O Supremo Tribunal Federal afastou a observarnctatd remuneratorio sobre o
somatorio da remuneragdo dos seus ministros queswoulado com cargo de ministro
do Tribunal Superior Eleitoral. O fundamento da islz que a acumulacdo é

imposicao, o que a diferencia das demais acumwacde

No que pese a distincao feita pelo Supremo, amualagdes de cargos quer
sejam impositivas ou facultativas, se assemelhamsg@dratar de regra excepcional,
onde o legislador constituinte almejou melhor apitamento de alguns profissionais

em prol de algumas areas tidas como essenciaegiabpente, salude e educacéao.

O juiz Hércules, concebido por Dworkin, em buscaetposta correta, diante
de um caso concreto, como a incidéncia do teto meratbrio sobre os cargos
acumulados na forma da constituicao iria analsdag as circunstancias que envolvem
0 caso, reconhecendo adequada dimenséao a todemagpips envolvidos, bem como

analisara as decisdes anteriores de casos seneslhant

Sendo a acumulacdo de cargos publicos uma nornardéer excepcional,
ainda que contida em varios preceitos constitugogaie ao serem agrupadas revelam
uma finalidade em comum e expressam uma condutajaste§ como requer

MacCormick, temos que, os profissionais que emanmesua expertise exercem uma
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conduta desejavel e que ressoa no interesse daivicklde em fortalecer o

desenvolvimento de algumas éareas.

Isto posto, resta incoerente a incidéncia do &tauneratério sobre o somatorio
das remuneracbes de cargos. Uma vez que ao reaebmmuneracdo dos cargos

exercidos acumuladamente o servidor ndo fere a étidegalidade publica.
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