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XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BELEM —PA
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

Discutir o direito tributério e financeiro no Brasil hodierno € tarefa das mais desafiadoras
possiveis. Quando o GT se reuniu e tivemos a oportunidade impar de escutar, refletir e
debater questBes essenciais nesta seara, percebemos que existe algo que preocupa todos nés.
ApOs participarmos de inumeros congressos e encontros do CONPEDI, integrando a
coordenagdo de GT's DIREITO TRIBUTARIO e FINANCEIRO, nunca pude constatar um
rol de articulados que denotasse tanta énfase na questéo fiscal nacional. Isto nos mostra a
contemporaneidade dos trabalhos realizados. A despeito do GT envolver direito tributério e
financeiro - este, por vez, sendo género daguele - artigos cujo objeto fosse especificamente
guestdes afetas ao direito financeiro, ou como assim alguns o desejam o fiscal, eram quase
gue isolados ou de rara presenca. Desta feita apresentaram-se inimeros sobre 0s mais
variados enfoques quanto ao aimejado equilibrio orcamentério dos entes federados. Desde a
impossibilidade da reducdo dos vencimentos dos servidores publicos até mesmo o postulados
dos beneficios fiscais em Portugal na realidade brasileira, afere-se um sentimento claro de
busca de solugdes financeiras para o déficit publico nacional; sem que paratal ocorra ofensa
aprincipios basilares constitucionais. No mais também nos deparamos com artigos inusitados
como compensacdo financeira em matéria de direito ambiental, terceiro setor ou mesmo a
auséncia de incentivo fiscal para a inovagdo em startups. Por isso, a despeito te termos
também trabalhos de qualidade que salta aos olhos cuja verve e é tida como cléssica como,
por exemplo, imunidade sobre templo de qualquer culto, substitui¢do tributaria progressiva e
tributacdo justa, revela-se neste livro uma tendéncia clara de redirecionamento da discussdo
habitual da cobrancga do tributo para outra cujo mote principal seria a compatibilizacéo da
receita obtida nesta cobranca com as necessidades do Estado para fazer frente as despesas
publicas.

Agradecemos a linda e historica cidade de Belém por nos receber de forma tdo carinhosa,
sentindo-nos honrados quanto a oportunidade de participar de um evento téo dignificante e
rico na &rea da pés-graduacéo em direito.

Antonio Carlos Diniz Murta- FUMEC

Lise Tupiassu - UFPA

Raymundo Juliano Feitosa— UNICAP



Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A IMPOSSIBILIDADE DE REDUCAO DA REMUNERACAO DO SERVIDOR
PUBLICO PARA ATENDER AO LIMITE DE DESPESA COM PESSOAL: OS
DIREITOSFUNDAMENTAISCOMO LIMITESAO EQUILIBRIO FISCAL

THE IMPOSSIBILITY OF REDUCING PUBLIC SERVANT WAGE TO SATISFY
THE PERSONNEL EXPENDITURE LIMIT: FUNDAMENTAL RIGHTSASLIMITS
TO THE FISCAL BALANCE

José Anijar Fragoso Rei 1

Resumo

A Lei de Responsabilidade Fiscal prescreve a reducdo da jornada de trabalho e da

remuneracdo do servidor publico como medida de adequagdo ao limite de despesa com

pessoal. O Supremo Tribunal Federal vem decidindo que esta regra conflita com o principio
constitucional de irredutibilidade de vencimentos, embora o Ultimo n&o tenha carater

absoluto. Por isso, areferida regra de equilibrio financeiro deve ser tomada como restricdo a
direito fundamental e sujeita a ponderacéo diante dos principios constitucionais estruturantes.
Aqui, ha descompasso com pelo menos dois principios: aiguadade proporcional e a protegdo
daconfianca.

Palavras-chave: Equilibrio fiscal, Despesa com pessoal, Irredutibilidade de vencimentos,
Direitos fundamentais, Restricéo

Abstract/Resumen/Résumé

The Fiscal Responsibility Law prescribes the reduction of the work hours and the wage of the
civil servant as a measurement of adjustment to the personnel expenditure limit. The
Brazilian Supreme Court has decided that this rule conflicts with the impossibility of salary
reduction, although this one has no absolute character. Therefore, this rule of financial
equilibrium must be taken as a restriction of fundamental right and susceptible to balancing
in face of constitutional principles. In this case, this rule violates at least two principles:
proportiona equality and protection of Legitimate expectations.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Fiscal balance, Personnel expenditure, Impossibility
of salary reduction, Fundamental rights, Restriction

1 Doutorando em Direito Fiscal pela Universidade de Lisboa. Mestre em Direito pela Universidade Federal do
Para. Professor da Universidade da Amazonia. Defensor Pablico do Estado do Para.
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1 INTRODUCAO, METODOLOGIA E OBJETIVOS

Um dos direitos mais elementares do servidor publico ¢ a irredutibilidade de seus
vencimentos, conforme preveé o art. 37, XV da CF/88. Em outra banda, ¢ necessario observar
o equilibrio das finangas publicas, em favor do qual militam com bastante intensidade os
limites de despesa com pessoal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Em
cenarios de crise econdmica e fiscal do Estado, como o Brasil tem experimentado nos tltimos
anos, ha déficit publico primério nas contas da Unido, assim como o estouro do teto de
despesa com pessoal em véarias unidades federadas, pelo que agdes restritivas em face dos
servidores publicos vém se acentuando. No entanto, ¢ necessario verificar a compatibilidade
desse tipo de agdo financeira com os direitos fundamentais.

No presente trabalho, procura-se analisar a possibilidade de diminui¢ao da
remunera¢do e da jornada dos servidores publicos, como medida de adequacao do limite de
despesa com pessoal, como previsto no art. 23, §2° da LRF. Para tal, far-se-4 o confronto
desta ultima nao apenas de forma direta com o principio da irredutibilidade dos vencimentos
dos agentes publicos. Pretende-se, ademais, situar tal possibilidade aventada pela referida
norma geral de direito financeiro como restricio de direitos fundamentais e, partir dai,
verificar sua compatibilidade com principios constitucionais estruturantes, notadamente o da
igualdade proporcional e o da prote¢do da confianga.

Pretende-se adotar o método analitico-dedutivo, com a analise de dispositivos da
Constituicdo Federal, da Lei de Responsabilidade Fiscal, da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, além de levantamento bibliografico da doutrina juridica, especialmente do
Direito Financeiro e da Teoria dos Direitos Fundamentais. Nao serdo enfatizadas questdes
especificas referentes a Unido, a determinado Estado ou Municipio, ndo obstante dados atuais
contas publicas possam ser trazidos como elemento ilustrativo.

Desde ja, cabe ressaltar que a andlise da constitucionalidade do art. 23, §2° e de
varios outros dispositivos da LRF estdo sendo objeto de analise pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADI 2238 e demais acgdes constitucionais correlatas. Embora tenha havido
avango no enfrentamento dos temas nos dias 21 e 22 de agosto de 2019, quando do
fechamento do presente artigo, o referido julgamento nao havia sido concluido e, tampouco, o
acordao publicado. Por isso, as informagdes relevantes sobre esta decisdo foram extraidas do

informativo 948 do STF, publicado no dia 27 de agosto do corrente.
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2 A IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS DOS SERVIDORES PUBLICOS:
ACEPCAO CONSTITUCIONAL E CASOS DE INAPLICABILIDADE

Seguindo uma de suas caracteristicas mais marcantes, qual seja a disciplina analitica
dos temas relevantes a atividade do Estado e aos Direitos Fundamentais, a Constitui¢ao
Federal de 1988 traz varios dispositivos a respeito da remuneragdo dos agentes publicos no
seu art. 37"

Interessa-nos, sobretudo, o disposto no inciso XV, cuja redacao atual, conferida pela
EC 19/98 preceitua que o “subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos
publicos sdo irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI [teto da remuneragdo no
servico publico] e XIV [ndo sobreposicdo de acréscimos] deste artigo e nos arts. 39, § 4°
[vedagdo de adicionais], 150, II [isonomia entre contribuintes], 153, III, e 153, § 2° 1
[incidéncia do imposto sobre a renda, com generalidade e universalidade]”. Trata-se, pois, do
principio da irredutibilidade dos vencimentos dos agentes publicos.

Como primeira nota especifica sobre a irredutibilidade, registra-se que tal direito nao
¢ apenas dos servidores efetivos e estatutarios, pois alcanga todas as categorias de
funcionarios publicos, tais como os empregados publicos celetistas, detentores de cargos em
comissdo e também as fungdes gratificadas, como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal
(Recurso Extraordinario 378.932-PE, 1* Turma, Rel. Min. CARLOS BRITTO, julgamento.
em 30.9.2003).

Em segundo lugar, o sentido da irredutibilidade nao ¢ absoluto, pois opera como
principio, nos moldes da concepgio de Robert Alexy?, ndo devendo ser interpretado com base
no “tudo ou nada”, mas sim demanda aplicagdo por ponderacdo e sopesamento (OLIVEIRA;

ANDRADE, 2016).

! Dentre outros, destacam-se os seguintes incisos do art. 37: X- a fixag@o e alteragdo da remuneracao e subsidios
por meio de lei, com direito a revisdo geral anual; XI- teto remuneratdrio com base no subsidio do Ministro do
Supremo Tribunal Federal, com subtetos nos Estados e Municipios'; XII- proibi¢do de que os vencimentos dos
cargos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario sejam superiores aos pagos pelo Poder Executivo; XIII-
vedagdo a vincula¢do ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneragdo de
pessoal do servigo publico; XIV- vedagdo de que os acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico
sejam computados ou acumulados para fins de concessdo de acréscimos ulteriores; XVII- vedagdo a
acumulacdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios e as hipdteses
de cumulagdo de cargos previstas;

* Em apertadissima sintese, a Teoria de Direitos Fundamentais de Robert Alexy (2011, p. 87 et. seq.) preconiza
que as normas juridicas classificam-se em: regras e principios. As regras podem ser validas ou invalidas, sendo
os conflitos resolvidos por meio das regras tradicionais dos conflitos de resolugdo das antinomias, tais como o
cronoldgico, o da especialidade e o da hierarquia. J& os principios, que sao mandamentos de otimizagdo, sao
aplicaveis na medida da possibilidade fatica ou juridica, podendo ser afastados a depender da colisdo com
outros principios ou em face a situagdes concretas. Na colisdo entre principios, utiliza-se a técnica da
ponderagdo, com manejo da proporcionalidade, pela qual determinado principio prevalecera sobre outro no
caso concreto, sem que qualquer deles seja considerado invalido.
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Desta forma, o referido comando constitucional protege o servidor publico apenas
contra a reducdo direta de seus vencimentos, isto €, contra a lei ou qualquer outro ato que
pretenda atribuir ao cargo ou a fun¢ao publica, importancia inferior aquela ja fixada. Por via
de consequéncia, ndo vem sendo conferida protecdo contra a reducdo indireta, como no caso
de: perda do valor real do salario, quando o vencimento ndo acompanha o indice
inflacionario’ e; reducdo do vencimento nominal em virtude da incidéncia de impostos, como
bem ressalva o art. 37, XV relativamente a incidéncia do imposto sobre a renda sobre os
vencimentos (CARVALHO FILHO, 2018, p. 862).

Assim, a garantia de irredutibilidade fica adstrita ao vencimento base, ao salario dos
celetistas e as parcelas incorporadas, que, por direito adquirido, ndo podem mais ser
subtraidas da remuneracio do servidor publico. J4 os adicionais e as gratificacdes’ devidos
por forga de circunstancias especificas e quase sempre por natureza transitoria, tais como as
gratificagdes propter laborem (devidas em razdo do trabalho), ndo sdo considerados
irredutiveis. Assim, cabe a supressdo deles quando a condigdo especial de trabalho deixar de
existir, exceto nos casos de incorporacao devidamente consolidada e prevista legalmente (DI
PIETRO, 2018, p. 831).

Tendo a jurisprudéncia classica do STF decidido que “ndo ha direito adquirido a
regime juridico” (tese de repercussdo geral 24), o Pretdorio Excelso ja considerou legitima a
alteracdo da forma de célculo da remuneracdo, sendo vedada apenas a reducdo do vencimento.
Esta autorizada, assim, a alteracdo do modo de calculo de gratificagdes e outras vantagens
pecunidrias.” Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica também ja admitiu que “s6 os
vencimentos sdo irredutiveis; as gratificagdes, salvo aquelas de carater individual, podem,

para efeito de aplicacdo do denominado redutor salarial, sofrer limitagdes quantitativas”

3 Nao obstante o direito a revisdo geral nos vencimentos estar assegurado aos servidores publicos desde a EC
19/98 no art. 37, X, o Supremo Tribunal Federal entende que a fixagdo do indice de corre¢do anual das
remuneragdes dos servidores publicos depende de lei de iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, em
obediéncia ao art. 61, § 1°, II, “a”, da CF/88. Caso o Executivo assim ndo proceda, mormente por nao
encaminhar o projeto de lei de revisdo geral das remuneracdes dos servidores publicos, a jurisprudéncia do
Pretério Excelso ¢ no sentido de que tal reajuste ndo pode ser fixado nem determinado seu indice pelo Poder
Judiciario (Recurso Extraordinario 519.292). Em que pese reconheca que o STF entende que a irredutibilidade
vencimental ¢ apenas formal e nominal, Régis Fernandes de Oliveira (2008, p. 68) pugna que tal garantia
constitucional milita em prol da manutengdo do poder aquisitivo do servidor publico, pois a irredutibilidade
apenas nominal seria anomia juridica.

* Segundo Odete Medauar (2018, p. 273), as vantagens mais comuns, que excedem o vencimento base, mas
compde a remuneracgdo do servidor, sdo os adicionais ou vantagens, os quais ndo sdo diferenciados de forma
elementar, pois as nomenclaturas podem variar por estatuto funcional. No entanto, ¢ comum que o adicional
seja integrado e calculado a partir do vencimento.

> Nesse sentido, vale observar o tema de repercussdo geral 440, segundo o qual “A redugdo da Gratificagdo
Especial de Retorno a Atividade - GERA nao implica violagdo ao principio da irredutibilidade de vencimentos,
se 0 ingresso ou o reingresso aos quadros do Corpo Voluntario de Militares Estaduais Inativos (CVMI) se deu
apo6s a edicao da Lei Estadual 10.916/1997”.
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(Recurso em Mandado de Seguranca 8.852-ES, 6* Turma, Rel. Min. FERNANDO
GONCALVES, julg. em 15.8.2000.)

Em prestigio ao principio da irredutibilidade de vencimentos, foi julgada
inconstitucional a ampliacdo da jornada de trabalho do servidor publico sem o respectivo
acréscimo vencimental, conforme tese de repercussdo geral 514. Como fundamento da
referida decisdo, fica evidenciado que o valor da hora trabalhada nao podera ser reduzido, sob
pena de contrariar o principio constitucional em tela.

Assim, feitas estas consideragdes a respeito da irredutibilidade do vencimento do
servidor publico, que lhe representa um direito fundamental, cabe agora analisar as medidas

previstas a Administragdo Publica para se adequar ao limite da despesa com pessoal.

3 O EQUILIBRIO FINANCEIRO, O LIMITE DAS DESPESAS COM PESSOAL E AS
MEDIDAS DE ADEQUACAO

Em atencdo a responsabilidade fiscal, pode-se afirmar que um dos pilares do Direito
financeiro brasileiro ¢ o equilibrio or¢amentario. Em linhas gerais, pode-se inferir deste
principio que as finangas publicas ndo podem ser deficitarias, ou seja, de que as receitas
previstas devem ser a0 menos em igual montante a despesa publica®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), em seu carater regulamentador de
normas gerais a serem observadas pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, (art. 1°,
§2°), vem materializar regras em prol da efetivacdo do Principio do equilibrio or¢amentario, o
qual seria incompativel com déficits primarios, ou seja, que os governos gastem mais do que

arrecadem’.

% Embora os termos “equilibrio financeiro” e “responsabilidade fiscal” convirjam uma mesma direco ¢ em prol
da boa e eficiente gestdo dos recursos publicos, ndo podem eles ser tidos como sindénimos. Conforme ensina
Ricardo Lobo Torres (2007, p. 123-128), a Responsabilidade Fiscal tem carater mais amplo em favor de uma
eficiente gestdo de recursos publicos, ao passo que o equilibrio orgamentario, de carater mais restritivo, centra-
se na equalizacdo entre receitas e despesas na lei or¢amentaria anual, conforme ja mencionado no texto
principal. A presente distingdo encontra-se presente também na Lei de Enquadramento Orgamental Portuguesa
(Lei 151/2015), ao distinguir os principios da estabilidade orgamental (art. 10°) e o da sustentabilidade das
finangas publicas (art. 11°). No que tange ao principio da estabilidade or¢amental, o art. 10° 2, o prevé como
“uma situacdo de equilibrio ou excedente or¢camental”, enquanto que a sustentabilidade é definida como a
“capacidade de financiar todos os compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito pela regra de saldo
or¢amental estrutural e da divida publica, conforme estabelecido na presente lei.” (art. 11°, 2). Segundo Nazaré
da Costa Cabral (2010, p. 617-618), a dtica da sustentabilidade ¢ de longo prazo e se volta, inclusive, aos
aspectos intergeracionais, se contrapondo com a ideia estrita de controle anual de receitas e despesas, embora
alerte que ¢é este ultimo aspecto que tem pautado a maioria das acdes da Unido Europeia no contexto do PEC
(Pacto de Estabilidade e Crescimento).

’ No entanto, Ricardo Lobo Torres (2007, p. 124) considera que o equilibrio or¢amentario, ainda que inscrito na
Constituicdo e na Lei de Responsabilidade Fiscal, ¢ meramente formal, aberto e destituido de eficacia
vinculante, sendo respeitado pelo legislador se e enquanto a conjuntura econdmica o permitir. Isso porque
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Especificamente no que tange a despesa com pessoal, o art. 169 da Constitui¢do
remete a lei complementar a fixacdo de limites, que, se ndo atendidos, sujeitam o ente
federado a sangdes, como a proibi¢ao de receber transferéncias voluntarias e medidas de
adequacdo escalonadas, partindo da diminui¢do de servidores ocupantes de cargos
comissionados, podendo chegar a demissdo de servidores estaveis. Ao mesmo tempo, o
aludido artigo ja condiciona a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao, a
criacdo de cargos, empregos ¢ fungdes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos orgaos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, a prévia dotagdo or¢amentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes e a autorizagdao especifica na lei de diretrizes
or¢amentarias (§1°, I e II).

No que tange ao aumento da despesa publica, a Lei de Responsabilidade Fiscal
impde uma série de condi¢gdes para além da mera previsdo orgamentaria, em seus arts. 16 e
17. Tais condigdes, se ndo observadas, qualificardo a despesa como nao autorizada, irregular e
lesiva ao patrimonio publico, nos termos do art. 15.

Embora ndo vé se tratar aqui especificamente de aumento ou recomposi¢cdo das
remuneragdes dos servidores publicos e sim de medida mais dréstica, qual seja a reducdo de
seus vencimentos, vale registrar o conceito de despesa obrigatoria de carater continuado que o
art. 17, Caput da LRF enuncia como “a despesa corrente derivada de lei, medida provisoria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execucao por
um periodo superior a dois exercicios”.

Tais despesas fixas e correntes independem, para sua implementacdo, da propria lei
or¢amentaria, sendo decorrentes de leis especificas, o que as faz se repetir e protrair no

tempo®. O carater obrigatorio de tais gastos publicos flexibiliza o paradigma de que as

considera que a Constituicdo Federal de 1998 teria feito a opgdo pelo principio do equilibrio econémico,
adotando a posicdo classica do economista John Maynard Keynes, que admite or¢amentos deficitarios nas
épocas de recessdo econdmica, para possibilitar o pleno emprego e a melhora do equilibrio econdmico geral.
Em semelhante dire¢do, Fernando Facury Scaff (2014, p. 3200-3201), defende que a maneira mais adequada
de vislumbrar juridicamente o principio do equilibrio orgamentario passa pela distingdo entre os diferentes
tipos de receitas, despesas e créditos publicos, analisando em diferentes periodos de tempo, que ultrapassam o
rigoroso intervalo de 12 meses. Isso permite o ajuste da norma em diversos contextos sociais e econdmicos,
vindo a convergir com o conceito de sustentabilidade financeira, a qual se projeta para o futuro, tomando em
conta a saude financeira a médio e longo prazo.

Jorge Miranda (2016, p. 125) entende que as prestacdes juridicas e sociais, além de necessitarem da
delimitagdo de leis infraconstitucionais, quando deverdo estar em causa a analise de condi¢des socioculturais e
institucionais, dependem de condi¢des financeiras.
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despesas sdo apenas legais quando autorizadas pela lei orcamentaria anual, pois sua realizacao
decorre da legislagio permanente’.

Mais do que isso, essas despesas obrigatérias condicionam e impde limitagdes a
op¢ao politica do legislador orgamentario. Portanto, embora a decisdo a respeito da despesa
publica seja politica, diante da escassez de receita publica e da infinidade de necessidades a
serem satisfeitas, cabe ao legislador definir balizas para a alocag¢do de recursos. Esses limites
juridicos sdo trazidos pelos valores constitucionais'® que devem ser priorizados nas
obrigacdes impostas aos entes publicos pela legislacdo infraconstitucional e pelo servigo da
divida publica'’. Como exemplos tipicos das despesas sujeitas a estas condi¢des impostas
pelo art. 17 da LFR, destacam-se: criacdo de novos cargos publicos ou fungdes publicas,
novas gratificacdes remuneratorias e concessao de aumento real ao funcionalismo. Nesse
sentido, Nascimento (2011, p. 172) cita despesas com “pessoal e encargos sociais” como as de
carater continuado previstas no anexo a mensagem 8, de 05.01.2001, que trata dos vetos ao
projeto de lei n. 17/2000.

As despesas com pessoal, por serem de execugdo obrigatoria pela Administragdao
Publica, ndo podem ser contingenciadas pelo Poder Executivo, mesmo que para cumprir as
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Orgamentarias, conforme preceitua o art. 9°, §2° da LRF.

Devidamente atento a estas obrigagdes, o contetido do planejamento estatal traduzido

no Orcamento publico atua, portanto, apenas na margem financeira permitida pela

’ Nunca ¢ demais recordar que os conceitos classicos despesa publica abordam a obrigatoriedade de previsdo
legal para sua realizagdo, tanto por meio do orgamento, quanto por outras leis especificas. Nesse sentido € a
defini¢do de Aliomar Baleeiro (2004, p. 65) para a despesa publica como “a aplica¢do de certa quantia em
dinheiro, por parte da autoridade ou agente piiblico competente, dentro de uma autorizagdo legislativa, para
execugdo de fim a cargo do governo”.

A Constituicdo Federal traz vinculagdes constitucionais relativas a fixacdo da despesa publica, como as
transferéncias de receitas entre os entes federados (art. 157 a 160), o piso de despesas com saude (art. 198,
§2°), educagdo (art. 212) ¢ o Fundo de combate e erradicacdo da pobreza (arts. 79 e 80, ADCT) ¢ a
Vinculacdo das receitas das contribuicdes sociais para o orcamento da Seguridade Social (art. 195, §1° c/c art.
167, XI, CF/88). Embora haja relativizagdo e limites a estas vinculagdes de despesas, tais como aquelas
decorrentes do Chamado Novo Regime Fiscal (Teto de gastos publicos — EC 95/16) e a desvinculagdo das
receitas da Seguridade Social (art. 76, ADCT, na forma da EC 93/16), o fato de terem sido garantidos
patamares minimos de financiamento de direitos sociais, Scaff (2011, p. 106) entende que ha no Brasil o
“Orcamento minimo social”’, na medida em que “o constituinte ndo concedeu ao legislador tdo ampla
discricionariedade sobre quanto deve destinar do montante arrecadado para os gastos sociais.”

Para Régis Fernandes de Oliveira (2013, p. 411), em que pese o legislador orcamentario ndo ter plena
liberdade de alocar recursos, pois esta parcialmente vinculado pelas vinculagdes constitucionais e legais na
definigdo das despesas publicas, ndo ha esvaziamento do carater de decisdo politica. Isso porque o
Constituinte e o legislador optaram por essas solugdes, tendo em vista a realizagdo de politicas publicas e de
realizacdo de direitos fundamentais. Deve-se considerar que o forum de debates a respeito da elaboragdo e
escolha das politicas publicas geralmente cabe aos Poderes Executivos e Legislativo, pelos quais passam o
processo legislativo, tanto das leis permanentes, quanto das leis orcamentarias. Cabe ao Poder Judiciario ndo a
intervengdo origindria e direta na formulacao de tais politicas, mas o controle das mesmas, tendo em vista a
preservacao dos direitos fundamentais (DIAS, 2007, p. 44).
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Constituicao e pelas leis orgamentérias (PINHEIRO, 2015, p. 33). Em outras palavras, pode-
se afirmar que o planejamento orgamentario deve ser compativel com a legislacdo
permanente. No entanto, tal convergéncia nao alcanca apenas os ditames constitucionais e
legais impostos ao Estado, mas também as regras da lei de responsabilidade fiscal, que
pugnam, conforme j4 inferido, pelo equilibrio financeiro e or¢amentario. Ou seja, as agodes
diversas que determinado ente federado pretende programar, além de dependerem de dotagdes
or¢amentarias, devem ter em conta os limites constantes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

E nesse sentido que a Lei de Responsabilidade Fiscal impde no seu, capitulo sobre
despesa publica, restricdes e limites para a despesa com pessoal'” O art. 19 impde que a
despesa com pessoal dos entes federados nao pode exceder os seguintes porcentuais da receita
corrente liquida: Unido - 50% (cinquenta por cento); Estados - 60% (sessenta por cento);
Municipios - 60% (sessenta por cento). Ha ainda sublimites a serem atendidos pelos poderes
em cada ente federado, conforme previsao do art. 20.

Tao importante quanto esses limites, sdo os meios de controle e adequacdo da
despesa com pessoal, disciplinados partir do art. 21 da LRF, pelo qual ¢ nulo de pleno direito
0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda: os requisitos para aumento
de despesa de carater continuado previstos na referida lei e na Constitui¢do; o limite legal de
comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo e; o ato expedido nos cento e
oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no
art. 20.

O paragrafo tnico do art. 22 ja impde que, se os limites de despesa com pessoal
atingirem 95% dos limites mencionados, cautelarmente, ja ficam os poderes impedidos de
atos que impactem no aumento de despesa, como a concessdo de vantagem ou aumento de
remuneracao, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinagao legal ou contratual e
a revisdo geral para recomposi¢do inflacionaria (art. 37, X, CF/88); a criagdo de cargo,
emprego ou fun¢do; o provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal a
qualquer titulo, ressalvada a reposi¢do decorrente de aposentadoria ou falecimento de

servidores das areas de educagdo, saude e seguranca; e a contratacdo de hora extra, salvo

'2 A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 18, traz uma ampla acepgio a respeito do que vem a ser despesa
com pessoal como: “o somatdrio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratodrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos
da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia”.
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previsdes constitucionais ou insertas na lei de diretrizes or¢amentérias.'® Trata-se do chamado
limite prudencial, que funciona como “sinal de perigo”, cuja fun¢do ndo ¢ apenas alertar o
Poder Publico da aproximagdo do limite em tela, mas, principalmente, para impor ao gestor
restri¢des de gastos para evitar o estouro do teto fixado (ABRAHAM, 2013, p. 339).

Para dar mais efetividade ao controle de despesa com pessoal e a efetividade do
equilibrio fiscal, o art. 23 prevé que, em caso de avango no limite de despesa com pessoal, o
percentual excedente terd de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo
menos um ter¢o no primeiro. Para tal, o mencionado artigo conclama a adogdo das
providéncias previstas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constituicdo. Em um primeiro momento,
sdo tomadas as seguintes medidas: a redu¢ao em pelo menos vinte por cento das despesas com
cargos em comissao e fungdes de confianga e; a exoneragdo dos servidores ndo estaveis (§3°).
Se estas medidas ndo forem suficientes para readequar o montante de gastos com pessoal para
o patamar dos limites da LRF, o paradgrafo quarto do dispositivo constitucional prevé, como
medida drastica, que o servidor estavel podera perder o cargo'®, desde que exista ato o
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgao ou
unidade administrativa objeto da redugdo de pessoal.

Feitas estas consideragdes sobre o equilibrio financeiro e os limites de despesa com
pessoal, passa-se a discorrer a respeito da previsdo de redu¢do do vencimento do servidor

publico, previsto na LRF como medida de adequacdo ao limite de despesa com pessoal:

4 A REDUCAO DA REMUNERACAO DO SERVIDOR PUBLICO PROPOSTA
COMO MEDIDA DE ADEQUACAO AO LIMITE DE PESSOAL

No afa de adequar as despesas com pessoal aos limites previstos na LRF, o art. 23,
§1° da LRF, no caso dos servidores comissionados e¢ de fungdes de confianga, preveé
expressamente que tal reducdo pode se dar por meio da extingdo de cargos e fungdes quanto

pela reducdo dos valores a eles atribuidos.

" De acordo com Misabel Derzi (2013, p. 350), os atos previstos no art. 22, se praticados pela Fazenda Publica
enquanto estiver o ente federado além do limite prudencial, serfo anulaveis, pois as proibigdes permanecerdo
apenas enquanto durar o excesso. Ja os atos de aumento de despesa provocados com o limite total da despesa
com pessoal ja excedido sera nulo de pleno direito.

' Vale observar a ressalva feita por Luciano Ferraz (apud OLIVEIRA, 2013, p. 563), no sentido de que, em caso
de exoneragdo do servidor estavel para readequagdo do limite da despesa com pessoal, este deverd ser
colocado em disponibilidade, com remuneragdo proporcional ao tempo de servico, até seu aproveitamento em
outro cargo. Havera, portanto, uma diminui¢cdo do valor despendido pelo Estado em relacdo aquele agente
publico, pois seus vencimentos serdo congelados e reduzidos, até que haja a possibilidade de aproveitamento
em outro cargo.
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Medida mais abrangente ainda ¢ a preconizada no paragrafo segundo do art. 23, pelo
qual ¢ facultada a redu¢do temporaria da jornada de trabalho com adequagao dos vencimentos
a nova carga hordria.

As medidas previstas nos §§ 1° e 2° da LRF esbarram, sem davida, no principio da
irredutibilidade dos vencimentos dos servidores publicos, da qual j& tratamos ao norte. Como
bem observa Fernando Alvares Corréa Dias (2009, p. 07), se de um lado, hé restri¢des a
expansao das despesas com pessoal, ha direitos constitucionais que impedem sua redugdo,
como a irredutibilidade dos vencimentos, pelo que o valor nominal dessas despesas fica
inflexivel, ainda que em um contexto de taxas de inflagdo reduzidas, o que, sem duvida,
dificulta a adogdo de politicas fiscais restritivas nesse sentido'.

Para os que defendem a compatibilidade das a¢des constantes dos §§ 1° e 2° do art.
23, a Lei de Responsabilidade Fiscal nao prevé uma reducao proporcional nos vencimentos do
servidor publico, ja que a diminui¢do vencimental seria acompanhada de redugdo de jornada
de trabalho, pelo que o valor da hora de trabalho permaneceria o0 mesmo. Nao obstante isso,
com a remuneragdao do servidor publico, inclusive das parcelas permanentes, como
vencimento base e subsidios, havera decréscimo no valor total de sua remuneragao, afetando,
com isso a garantia da irredutibilidade vencimental.

Por conta dessa e outras controvérsias, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi alvo de
varias acoes de inconstitucionalidade, ficando varios dos seus dispositivos sob contestacao,
dentre eles o mencionado art. 23, §§1° e 2° Dentre as agdes ajuizadas, vale destacar a ADI
(Acao Direita de Inconstitucionalidade) 2238-5/DF, na qual, em decisao de 08.08.2007, a
¢época relata pelo Ministro Carlos Ayres Brito, foi determinada a suspensdo da redugdo dos
vencimentos dos servidores publicos, ainda que acompanhada de diminui¢do na jornada de
trabalho.

Em parecer de 30.03.2012, a Procuradoria Geral da Republica inferiu que a redugao
da temporaria e da jornada do servidor publico dependeria de sua prévia concordancia (art. 7°,
XIII c/c art. 39, §3°, CF/88) e que, a imposi¢do unilateral destas medidas, como preveem o0s
arts. 23, §§ 1° e 2° ferem a irredutibilidade de sua remuneracao. Por isso, a referida medida

nao poderia ser tomada por lei complementar, configurando violagao do Texto Maior.

15" Como constata Rogério Mori (2016, p. 39-41), em andlise aos dados macroecondémicos no Brasil apos as

reformas econdmicas e administrativas iniciadas no governo Fernando Henrique Cardoso, culminando com a
lei de responsabilidade fiscal e permanecendo nos governos do Partido dos Trabalhadores, o ajuste fiscal
brasileiro tem se concentrado no aumento da receita publica, especialmente da despesa, ao passo que as
despesas publicas também vém aumentando sistematicamente.
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Apobs o deferimento e a negativa de varios pedidos de intervengdo como amicus
curiae, o julgamento definitivo da presente ADI e de outras agdes constitucionais referentes a
impugnacao de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ esperada como um dos
julgamentos mais marcantes da pauta do Supremo Tribunal Federal para o ano de 2019'%, o
que se justifica em razao da grave crise financeira fiscal vivida no Brasil desde, pelo menos o
ano 2015, em que a Unido tem registrado déficits nominais a cada ano, conforme grafico

abaixo:

Resultado Primario do Governo Central
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Além do mais, varios Estados da Federacdo estouraram o limite de despesa com
pessoal, enquanto que outros se encontram no limite prudencial, conforme evidenciam os

dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), referente ao primeiro quadrimestre de 2019:
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Fonte: ALVES (2019)

Em razdo deste desequilibrio fiscal, os mais variados setores da Administracdo

Publica tém procurado diminuir suas despesas, a fim de atingir o equilibrio fiscal e o limite de

' Como representativo de todas as expectativas e noticias em torno deste julgamento, destacamos a tradicional
retrospectiva e perspectiva realizada pelo professor Fernando Scaff (2018) em sua coluna no Conjur ao final
de 2018, a qual intitulou: “Salario do servidor pode ser reduzido? 2018 e um olhar para 2019”
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despesas com pessoal. Por conta disso, varias medidas e reformas tém sido planejadas, dentre
as quais a da Previdéncia (PEC 06/2019), da mesma maneira que os entes politicos tém visto
na possibilidade de redug¢do dos vencimentos dos servidores publicos um instrumento de
readequacdo financeira.

E neste cenario que a ADI 2238-5 ¢ pautada para julgamento em 21 de agosto de
2019, agora sob a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, apds adiamento por duas vezes
apenas neste ano de 2019, sob fortes expectativas e preocupacdes das Fazendas Publicas, mas
também dos servidores e entidades sindicais, quanto a possivel violacao dos direitos dos
agentes publicos. Em conexdo, também sdo julgadas as ADIs 2241, 2250, 2256, 2261, 2324 ¢
2365, além da ADPF (Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 24), uma vez
que varios outros dispositivos da LRF também tém a constitucionalidade discutida'”.

Relativamente a redugdo da remuneragado e da jornada do servidor publico, o ministro
relator entendeu pela sua constitucionalidade, no que foi acompanhado pelos ministros
Roberto Barroso ¢ Gilmar Mendes. No entendimento destes ministros, a LRF teria criado uma
formula intermedidria menos severa do que a exoneracdo do servidor estavel, como prevé a
Constituicdo. Em nome do ajuste fiscal e da recuperagdo das finangas publicas, a
irredutibilidade de vencimentos poderia ser temporariamente relativizada, mediante a
diminui¢do proporcional as horas trabalhadas. Como forma de preservar o cargo e a
estabilidade do servidor e a prestagdo do servico publico, tal redugdo temporaria seria
compativel com os principios da razoabilidade, da eficiéncia e do interesse publico. Com isso,
seriam evitadas também a extingdo dos cargos estdveis, a sua recriagdo nos anos seguintes, a
necessidade posterior de novos concursos publicos para a reposi¢do dos servidores e a perda
da experiéncia acumulada dos servidores estaveis.

Ja o voto do ministro Edson Fachin, no que foi acompanhado pelos ministros Rosa
Weber, Ricardo Lewandowski, Luiz Fux, Marco Aurélio e Carmem Lucia (esta ultima com
ressalvas), pugnou pela declaracdo de inconstitucionalidade, sem reducdo de texto, do art. 23,
§ 1°, da LRF, para impedir a interpretagdo segundo a qual ¢ possivel reduzir valores de fun¢do
ou cargo que estiver provido. Quanto ao § 2° do art. 23, os referidos ministros votaram pela
sua inconstitucionalidade. Segundo este voto condutor, ndo pode ser flexibilizado
mandamento constitucional para gerar alternativas menos onerosas do ponto de vista politico.

No mais, foi decidido que, pelo teor do art. 169, §3°, I, CF/88, a primeira solu¢do a ser

"7 Quando do fechamento do presente artigo, o julgamento das referidas a¢des ainda néo fora finalizado, pelo que
nao haveria possibilidade de o acorddo ser disponibilizado. Como fonte das informacdes a seguir relatadas,
utilizamos o Informativo 948 do STF, divulgado em 27 de agosto de 2019.
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adotada, em caso de descontrole nos limites de gastos com pessoal, ¢ a redugdo em pelo
menos 20% das despesas com cargos em comissdo e fungdes de confianga.
Em face do exposto, o Presidente do STF, Ministro Dias Tofoli, embora tenha julgado
constitucional o § 1° do art. 23, quanto a reducao dos vencimentos e da jornada dos servidores
estaveis, votou por conferir interpretagdo conforme no sentido de que o § 2° do art. 23 da LRF
deve observar a gradagdo constitucional estabelecida no art. 169, § 3°, da CF. Ou seja,
somente seria possivel a referida diminuicao quando ja adotadas as redugdes de quadros de
servidores nao estaveis e, somente se persistir a necessidade de adequacao ao limite com
despesas de pessoal, as restricdes sobre os efetivos poderia ocorrer.

Ainda que o julgamento das referidas agdes tenha sido suspenso, em razdo da
auséncia justificada do Ministro Celso de Melo, foi formada maioria (seis votos) em favor da
inconstitucionalidade, ou ao menos da interpretagao conforme, da redugdo da remuneragao e
da jornada de trabalho do servidor estavel. Assim, foi considerado que o art. 37, XV, da CF
impossibilita que a retencdo salarial seja utilizada como meio de reducdo de gastos com
pessoal com o objetivo de adequacao aos limites legais ou constitucionais de despesa.

Feitas estas consideragdes a respeito do estdgio atual da discussao da
constitucionalidade da reducdo de jornada e remuneracdo do servidor publico no Supremo
Tribunal Federal, passa-se a analisar esta medida financeira a luz das hipdteses de restricao de
direitos fundamentais, uma vez que presente o confronto com a irredutibilidade de

vencimentos do servidor publico.

5 AS REDUCOES DA JORNADA DE TRABALHO E DA REMUNERACAO COMO
RESTRICAO INDEVIDA NO DIREITO A IRREDUTIBILIDADE DOS
VENCIMENTOS DOS SERVIDORES PUBLICOS: NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DA IGUALDADE PROPORCIONAL E DA PROTECAO DA
CONFIANCA NO AJUSTE FISCAL

Embora a irredutibilidade dos vencimentos dos servidores publicos tenha assento
constitucional e configure um direito fundamental daqueles que trabalham para o Estado,
deve-se ter em conta que os direitos fundamentais, embora dotados de grande for¢ca normativa
no ordenamento juridico, ndo sdo absolutos, estando passiveis de limita¢des.

As restrigoes de direitos fundamentais decorrem também da positivagdo, como
entende Robert Alexy (2011, p. 276 e seguintes). Tais restri¢des sao originadas de dois tipos

de fatores externos: a edi¢do de regras e a colisdo com outros principios. Tais regras podem
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proibir alguma conduta que seria permitida prima facie pelo direito fundamental, ou podem
autorizar alguma acdo estatal cujo efeito seria a restricio da protecdo que um direito
fundamental garantia (SILVA, 2011, p. 141-142). Desta forma, a limitacao ou relativizacao de
direito fundamental, tanto a realizada pelo Poder Judiciario, quanto a realizada pelo legislador
ao instituir uma regra, deve ser justificada na ponderacao.

A restricdo de um direito fundamental devera passar pelos testes sucessivos de
constitucionalidade, como o da verificagdo do maior peso que o bem oponivel apresenta em
relacdo ao direito fundamental restringido, mas também os chamados “limites aos limites”,
especificamente na verificacdo do respeito aos principios constitucionais estruturantes, como
a dignidade da pessoa humana, a igualdade, a proibicdo do excesso, a seguranga
juridica/protecdo da confianga (NOVAIS, 2017, p. 133).

Entao, no tema do presente trabalho, verifica-se que o direito a irredutibilidade dos
vencimentos dos servidores publicos sofre nitida restri¢do pelas medidas legalmente previstas
para a adequacdo de despesa com pessoal, notadamente quando o art. 23, §§ 1° e 2° da LRF
permite que, mediante diminuicao da jornada, a remuneragao venha a diminuir. Cabe analisar
se tal procedimento, previsto em lei complementar federal ¢ compativel com os principios
estruturantes do ordenamento juridico brasileiro.

Inicialmente, deve-se mencionar a questdo relativa a igualdade, sendo ela vista aqui
no sentido da igualdade proporcional'®, que reclama também a proibi¢do de excessos', a
serem observada quando da adogdo das restrigdes de direitos.

Nao se nega a necessidade de reequilibrar o orgamento publico, especialmente diante
dos cendarios de déficit primario prolongado e do estouro do limite de despesas com pessoal.
No entanto, ha uma gama de agdes no ambito da despesa e da receita que podem ser capazes
de adequar o equilibrio orcamentario, sem que se penalize em excesso determinadas
categorias de pessoas. E de se perguntar, por exemplo, por que nio buscar resolver o déficit

fiscal com o aumento de tributos que incidam de forma mais equilibrada por toda a sociedade,

'8 Segundo o professor portugués Carlos Blanco de Morais (2014, p. 728), a igualdade proporcional, ao
combinar os principios da igualdade com o da proporcionalidade na restricdo de direitos, permite censurar
discriminagdes desmensuradas a luz de critérios mais seguros, como os que envolvem os testes da
proporcionalidade. A igualdade proporcional esta relacionada a nogdo de justica distributiva e a igualdade
material, forte na ideia de “tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais”. A Fung¢@o redistributiva,
por sua vez, ¢ viabilizada pelos instrumentos orgamentais, como a despesa e a receita, a fim de corrigir os
resultados desiguais da reparti¢do primaria dos rendimentos, em razdo do funcionamento da economia, o que
se fundamenta também na nog¢ao de justica social (CABRAL; MARTINS, 2017, p. 26).

Para Sarlet, Marinoni & Mitidieiro (2012, p. 214), o “sentido mais comum da proibi¢cdo do excesso ¢ evitar
excessivas cargas ou atos de ingeréncia desmedidos nas esferas juridicas dos particulares. Contudo, o defeito
da prote¢ao (uma forma de excesso inverso) ocorrerd quando as entidades sobre as quais recai um dever de
protecdo ndo adotarem medidas suficientes para garantir uma protecdo efetiva e adequada dos direitos
fundamentais”.
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incluindo ai as pessoas juridicas e fisicas (inclusive os proprios servidores), de forma a
também tornar mais efetiva a capacidade contributiva (art. 145, §1°, CF/88)?

Ainda que se admita que a questdo esteja centrada na readequacdo da despesa com
pessoal aos limites da LRF, alternativas fiscais, especialmente no ambito da despesa podem
ser capazes de reconduzir tal espécie de gasto publico ao patamar legal™.

Nunca ¢ demais reiterar que, se permitida a redu¢cdo da remuneracdo dos servidores
publico, estes ficariam sujeitos a grandes restricoes de seus direitos fundamentais, o que
certamente, pelo seu carater alimentar, impacta de sobremaneira na sua subsisténcia ou de sua
familia. Estamos diante, assim, de uma medida excessiva em desfavor do servidor, que viola a
igualdade proporcional.

Além da violagao a igualdade proporcional, a reducdo da jornada e da remuneragdo
do servidor publico fere também a seguranca juridica®', notadamente na dimensdo da protecio
da confianga®. Isso porque a defasagem remuneratéria que sera imposta ao servidor, ainda

que com redu¢do da jornada de trabalho do servidor publico, ird trazer grandes dificuldades de

% Nesse sentido, Elida Graziane Pinto (2019) ataca alguns pontos da execugio orcamentiria que podem ser
contidos, em nome de uma gestdo publica mais sustentavel, tais como: I — Despesas com publicidade
institucional dos atos, programas, obras, servicos ¢ campanhas dos o6rgdos publicos municipais, ou das
entidades da administragdo indireta, salvo em caso de grave e urgente necessidade publica; II — Custear
parcial ou integralmente festividades e contratacdo de shows artisticos, ainda que, por meio de rentncia de
receitas ou quaisquer outras formas de fomento; III — Assumir despesa com novos servigos € obras, sem que
estejam assegurados os recursos destinados a cumprir obrigacdo formal preexistente para execucdo de obra ou
servico j& em andamento e com cronograma prefixado, ressalvados os destinados a atender situacdes de
emergéncia e de calamidade publica; IV — Conceder, majorar ou renovar rentincias de receitas em desacordo
com as premissas contidas no artigo 14 da LRF, V — Reconhecer espontaneamente prescri¢do da divida ativa,
sem que se tenha buscado esgotar todas as formas licitas de executd-la; VI — Assumir qualquer
responsabilidade de custeio de despesas de competéncia de outros entes, em rota de lesdo ndo sé ao proprio
artigo 62 da LRF, mas também aos deveres de cooperagdo técnico-financeira; VII — Majorar despesa de
pessoal com o provimento de cargos, empregos ou fungdes ou quaisquer espécies de contratagdo por meio de
interposta pessoa juridica (com ou sem finalidade lucrativa), enquanto ndo se promover a leitura integrada dos
artigos 41, §1°, Il e 169 da Constituicao de 1988, com o artigo 94, incisos IX ¢ X e do artigo 95 do Decreto-
Lei 200/1967, no intuito de se fixar a quantidade de servidores e sua produtividade minima esperada, de
acordo com as reais necessidades de funcionamento de cada 6rgdo, para, na sequéncia, eliminar ou reabsorver
o pessoal ocioso, “mediante aproveitamento dos servidores excedentes, ou reaproveitamento aos desajustados
em fungdes compativeis com as suas comprovadas qualificagdes e aptiddoes vocacionais, impedindo-se novas
admissoes, enquanto houver servidores disponiveis para a fungao.

Pode-se afirmar o principio da seguranga juridica como principio estruturante do ordenamento juridico pelo
entendimento esposado por Humberto Avila (2016, P. 690-691), para quem este principio funda a validade e
instrumentaliza a eficacia das outras normas juridicas, considerando-o como “norma das normas — a sua
condigdo estrutural”, se projetando tanto a aspectos estaticos, quanto aqueles dindmicos, estes ultimos
relativos a transi¢do do passado ao presente e do presente ao futuro, além da transi¢do do nivel abstrato ao
nivel concreto de aplicacdo do direito. Assim, o principio da seguranga juridica, por fundar a validade e
instrumentalizar a eficacia das normas juridica exige a respeitabilidade da agdo do cidaddo perante a atuagéo
estatal, impedindo que o direito se volta a quem nele confiou e quem agiu com a sua contribui¢do agiu.

O principio da prote¢do da confianca estd umbilicalmente relacionado a seguranca juridica, pois ambos
impoem: fiabilidade clareza, racionalidade e transparéncia dos atos do poder, de forma que, em relagao a eles,
os cidaddos vejam garantida a seguranga nas suas disposi¢des pessoais e nos efeitos juridicos de seus proprios
atos. Como diferenciador, afirma-se que a seguranca juridica esta relacionada a fatores objetivos da ordem
juridica, relativamente a estabilidade juridica e a certeza na orientagdo e realizagdo do direito, enquanto que a
protecdo da confianca atém-se a componentes subjetivos das relagdes juridicas (CANOTILHO, 2003, p. 257).
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recomposi¢ao financeira e também de readequagdo profissional do servidor publico efetivo, o
qual, quase sempre, fez um investimento profissional na carreira publica, renunciando,
certamente, outras oportunidades que lhe foram abertas no passado. Ou seja, hd uma quebra
no plano de vida tragado pelo servidor e a confianca depositada por ele no servigo publico
como garantidor de seu sustento™.

Ainda que se pudesse alegar que a reducdo da jornada permitiria ao servidor publico
buscar outras fontes de receita, ele teria muitas dificuldades de recolocagao profissional no
mercado de trabalho, o que pde em xeque uma propalada complementagao financeira de sua
remuneragdo por meio de outras atividades privadas. A situacdo sera mais critica para aqueles
que trabalham em dedicagdo exclusiva ou cujos cargos sdo incompativeis com o acuimulo de
fungdes no setor publico ou no setor privado, como ocorre em carreiras juridicas de Estado
em que nado € permitido exercer a advocacia ou atividades empresariais.

Portanto, deve ser prestigiado o texto constitucional que garantiu a irredutibilidade
de vencimentos do servidor publico e ndo se pode fazer uma leitura fraca deste principio,
como se pudesse ele conviver com a manuten¢ao apenas do valor da hora trabalhada.
Entrementes, ¢ preciso afirmar esse direito do servidor publico diante das regras de contengao
da despesa publica com pessoal, pois, aplicada a concorréncia entre estas normas juridicas,
deve a irredutibilidade de seus vencimentos prevalecer, sob pena de estar sendo violada a
igualdade proporcional e seguranca juridica. Até o presente momento, ¢ nesse sentido que o
STF vem caminhando no julgamento, ainda ndo concluido, da ADI 2238, ainda que os atuais
votos dos ministros tenham se baseado mais na preponderancia da irredutibilidade dos
vencimentos do que na tomada de conta com os principios da igualdade proporcional e da

protecdo da confianga.

6 CONSIDERACOES FINAIS

De todo o exposto, constatou-se que, embora a irredutibilidade de vencimentos dos
servidores publicos encerra direito fundamental, embora venha sofrendo algumas

relativizagdes, como a possibilidade de supressdes ou alteragao do regime de determinadas

2 Para evitar surpresas e situagdes indesejadas, em nome da irredutibilidade remuneratoria, ¢ vedado a
Administragdo efetuar descontos nos vencimentos dos servidores, a ndo ser quando haja consentimento
expresso por parte destes ou quando a lei expressamente o preveja, estabelecendo percentual maximo e
razoavel para o desconto sempre garantindo o direito ao contraditorio e a ampla defesa, sob pena de o
desconto ser considerado abusivo e ilegal (CARVALHO FILHO, 2018, p. 864)
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gratificagdes. Nao cabe, todavia, a mitigacdo generalizada desse direito meramente pelas
regras que visam efetivar o equilibrio financeiro e limitar as despesas com pessoal.

Sem deixar de reconhecer a importancia das normas de direito financeiro em testilha,
especialmente aquelas constantes do art. 169 da CF/88 e da Lei de Responsabilidade Fiscal
para a adequada gestdo publica, constatamos que tais objetivos ndo podem violar direitos
fundamentais. Para obter o equilibrio fiscal, o legislador orcamentério e o Poder Executivo
gozam de uma série de instrumentos tanto no ambito da despesa quanto no da receita. Por
exemplo, pode ser empreendido o incremento razoavel de receitas de impostos que venham a
atingir, proporcionalmente e observada a capacidade contributiva. Nesse caso, seriam
chamados a contribuir variados setores da sociedade, tanto as pessoas juridicas e fisicas,
dentre as quais se incluem os proprios servidores publicos. Esta seria uma forma, sem duvida,
de distribuir mais razoavelmente na sociedade os encargos sociais de crises econdmicas, como
a que vivemos hoje, e ndo sobrecarregar os servidores publicos com a reducdo de sua
remunerac¢do, prejudicando frontalmente seu direito a subsisténcia. Prestigiar-se-ia, assim, a
igualdade proporcional.

Mesmo que os ajustes financeiros fiquem isolados na despesa com pessoal, deve-se,
ao menos, antes de se cogitar das restricdes de direitos remuneratdrios envolvendo os
servidores efetivos, centrar os esfor¢cos de conten¢do nos agentes publicos com vinculos nao
estaveis. Isso porque os efetivos ¢ que compde os quadros funcionais permanentes do Estado,
devendo gozar de maior protecdo e estabilidade, em nome da impessoalidade, da continuidade
do servico, da razoabilidade e da eficiéncia. Além de tudo, hd aqui compatibilidade com o
principio da prote¢do da confianca, uma vez que os servidores efetivos fizeram uma opgao
pela carreira publica e, pelo seu estatuto, contavam, com garantias de estabilidade funcional,
mas também financeiras, dentre as quais a irredutibilidade de seus vencimentos.

Por fim, se admitida a redugdo de remuneragdo dos servidores publicos, mesmo que
acompanhada de menor jornada de trabalho, o servidor publico efetivo que abandonara no
passado outras possibilidades profissionais para abragar o munus publico, se veria com
dificuldades de enquadramento em outras atividades que lhe permitissem a complementagao
de renda. O engessamento funcional e financeiro seria ainda mais acentuado aos servidores
para os quais ¢ vedado o exercicio de outras atividades privadas e empresariais e acimulo
com outros cargos publicos. Note-se que, em momento algum, a LRF buscou trazer, como
compensagdo a diminui¢do vencimental em tela, medidas flexibilizadoras do regime

estatutario do servidor. Por isso, a reducdo de remuneragao dos servidores publicos seria uma
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desagradavel e imprevisivel situacdo, diante da qual o servidor teria escassas possibilidades de
reagir. Mais uma vez estaria violado o principio da proteg¢do da confianca.

Portanto, mais do que fazer prevalecer diretamente a irredutibilidade dos
vencimentos dos servidores publicos diante do art. 23, §2° da LRF — reducao da remuneragao
e da jornada — afirma-se aqui o descompasso desta medida financeira com os principios da
igualdade proporcional e da protecdo da confianca. Desta maneira, caminha-se em prol do
exame de ponderagdo e sopesamento das normas de direito financeiro, especialmente das que

restringem direitos fundamentais, com os principios estruturantes do Direito brasileiro.
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