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Resumen: El contenido propuesto en este trabajo tiene por objeto el techo remunerativo constitucional, lo
cualcorrespondea la limitacion prevista en la Constitucion Federal de 1988 cuanto a los valores percibidos
porlos ocupantesde cargos publicos, siendo en el ambito de la administracion publica esfera federal, estatal
o municipal. La idea central es hacer un sucinto analisis histérico del instituto y presentar las principales
alteracionesdesde su concepcién. Ademasde exponer tematicasatinentesalasunto,como el recibimiento
de honorariosde sucumbencia porabogado de oficio y la aplicacion del techo remunerativo en situaciones
de acumulacion de cargo.
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1 Introduccion

Comprender los matices del techo salarial del funcionalismo publico es, también, un
presupuesto de la ciudadania, considerando que el ciudadano tiene el derecho de conocimiento de
los gastos del servicio pablico, sean ellos en relacion a servicios, compras, remuneraciones o
gastos en general.

El control por parte del propio Estado, en relacion a los valores remuneratorios pagados
a losagentes publicos, es acto imprescindible del contexto facticoinstituido en ocasiondel Estado
Democratico de Derecho. Ademas, la publicidad atinente a esos montos es uno de los principios
administrativos cruciales para el buen funcionamiento de la maquina publica, incluso porque,
segun Carvalho Filho (2020, p. 22), “el principio de la moralidad impone que el administrador
publico no dispense los preceptos éticos que deben estar presentes en su conducta”.

La moralidad administrativa, en rigor, en las lecciones de Di Pietro (2019), es sinonimo
de probidad administrativa y, en este contexto, ambas se refierena la idea de honestidad en el
ambito de la Administracion Pablica. La moralidad debe ser intrinseca a la actuacion publicay,

unida aella, el cumplimiento de la ley en sentido formal, asi como la obediencia a los principios
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y valores inculcados en el ordenamiento juridico, deben integrar la base de las actividades
publicas.

Corroborando lo puesto de manifiesto, debe haber observancia de los principios
administrativos, para asi combatir la corrupcién y cualquier acto ilegitimo que eventualmente
ocasione dafio al patrimonio publico, sea él financiero o no. En él es admitido, con base en el
promulgado cuerpo normativo protector, que la remuneracion de unaJueza, por ejemplo, llegue
a mas de R$ 1,2 millén mensual, como ocurrido en el Tribunal de Justicia de Pernambuco, en
noviembre de 2019, segun divulgado en articulo de autoria de Jodo Valadares (2019).

En esta coyuntura, correspondiente a elucidar la esencialidad del principio de la legalidad
fiscal, dado que la gestion de las finanzas publicas, a su vez, debe ser balizada por todo el
normativoestablecidoen sedede la Carta Magnade 1988.En él puedehaber liberalidad en cuanto
a los recursos publicos, pues su destinacion debe ser prevista en ley, no pudiendo, a titulo de
ejemplo, ser que determinadas categorias profesionales perciban remuneraciones mas alla de lo
establecido a través del proceso legislativo correspondiente.

Establecer un limite legal para la remuneracion de los empleadores publicos es cumplir
el pacto federativo, considerando la represién al recibimiento de cuantias onerosas por sobre el
techo remuneratorio constitucional. En este tono, la Enmienda Constitucional N° 19, de 1998,
establecio que la remuneracion de los agentes publicos no superariaa aquella recibida por los
Ministros del Supremo Tribunal Federal y, en su exposicion de motivos, se explica que sera
viabilizada, después de su incidencia, “la inmediata reversion de innumerables y onerosas
situaciones de percepcion de remuneracion por sobre el texto constitucional”.

El objeto de este articulo, en estalinea, es el techo constitucional — limite méximo previsto
en la Constitucion Federal de 1988 para remuneracion de personal en el d&mbito de la
administracion pablicade la Union, de los Estados, de los Municipios y del Distrito Federal.

Se procede inicialmente a un breve analisis historico del techo. Luego, son sefialadas las
principales alteraciones sufridas por el instituto desde su concepcién. Finalmente, abordamos los
hard cases concemientes al asunto y las respectivas soluciones jurisprudenciales y las propuestas
de alteracion normativa en curso.

Aspectos significativos sobre el presente objeto serdn abordados en el texto, como el
recibimiento de honorarios de derrota procesal por abogados publicos y la acumulacién de cargos

y la incidencia del techo constitucional en estas materias.

2 Techo remuneratorio constitucional

Desde una perspectiva de recursos destinados al pago de agentes publicos o politicos, es
crucial que se establezca un limite fijo en cuanto al pago de esos agentes. Asi, la prevision de la
Constitucion Federal de 1988 sobre el techo remuneratorio general, es en el sentido de que él
corresponde al subsidiode los Ministrosdel Supremo Tribunal Federal (STF), no comprendiendo
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los recursos indemnizatorios, por ejemplo.

Por consiguiente, ningun agente publico puede recibir cuantia por sobre aquella
recibida por los Miembros de la Suprema Corte. Esto significa que, al haber aumento o
disminucion del subsidio de tales Ministros, existe el llamado “efecto dominé o cascada”, pues
esa alteracion impacta en todos aquellos cargos sometidos al techo constitucional.

Esa limitacion constitucional busca impedir que integrantes de la administracion publica
cobren valores exorbitantes, contrariando asi el principio de la isonomia, que garantiza un
tratamiento justo paracon los ciudadanos brasilefios. Mas aln, tal situacion también remite a la
igualdad formal y material. Esta realidad adviene, también, de los cambios por las cuales el

ordenamiento juridico paso en recientes momentos, considerando que:

Lastransformaciones operadasen lasestructuras del Estado moderno implican
nuevosdesafiospara la Administracién Pablica, como la necesidad de actuar,
cada vezmas,como conformadora generaldel orden econémicoy social, mas
alla de una actuacién topica e individualizada. Se torna necesaria una actuacion
transversaly prospectiva, que no se satisface con meros comandos unilatera les.
Por eso es indispensable pensar de ese nuevo modo el actuar administrativo,
no como una imposicién de un arcabuz liberalizador, sino como un medio de
buscar, envista de nuevosdesafios de esta cuadra historica, alcanzarde modo
efectivo los objetivos centrales del Estado de Derecho democrético y social
(BITENCOURT NETO, 2017, p. 2010).

Con suma relevancia juridica desde su introduccién, la limitacién a la acumulacion
remuneratoriaen la Administracion Plblica, prevista en el articulo 37, X1 de la Constitucion de
la Republica de 19884, fue creada para impedir el recibimiento de los llamados “sUper
salarios”. El control, inclusive, “representa importante y eficaz solucion para el monitoreo y
la disminucion de los propios gastos publicos” (FRAGA, 2014, p. 20).

A lo largo del tiempo, tal limitacion pasé por algunas alteraciones, con vistas a
reglamentarla adecuadamente, tanto en la propia Carta Magna de 1988, como en normas
derivadas de enmiendas constitucionales, leyes ordinarias y actos normativos.

La primera alteracidn ocurrié diez afios después de la introduccion de la referida

limitacion, con la Enmienda Constitucional N° 19/98°, que delimitd la remuneracion,

4 Art. 37. La administracion publica directa e indirecta de cualquiera de los Poderes de la Unién, de los Estados, del
Distrito Federal y de los Municipios obedecera a los principios de legalidad, impersonalidad, moralidad, publicidad y
eficiencia y, también, al siguiente:

X1 - La remuneracion y el subsidio de los ocupantes de cargos, funciones y empleos publicos de la administracién
directa, autarquica y fundacional, de los miembros de cualquiera de los Poderes dela Unién, de los Estados, del Distrito
Federal y de los Municipios, de los poseedores de mandato electivo y de los demas agentes politicos y los beneficios,
pensiones u otra especie remuneratoria, percibidos acumulativamente o no, incluidas las ventajas personales o de
cualquier otra naturaleza, no podran exceder el subsidio mensual, en especie, de los Ministros del Supremo Tribunal
Federal, aplicandose como limite, en los Municipios, el subsidio del Alcalde, y en los Estados y en el Distrito Federal,
el subsidio mensual del Gobernador en el &mbito del Poder Ejecutivo, el subsidio de los Diputados Estaduales y
Distritales en el ambito del Poder Legislativo y el subsidio de los Jueces de Segunda Instancia del Tribunal de Justicia,
limitado a noventa enteros y veinticinco centésimos por ciento del subsidio mensual, en especie, de los Ministros del
Supremo Tribunal Federal, en el &mbito del Poder Judicial, aplicable este limite a los miembros del Ministerio Publico,
a los Procuradores y a los Defensores Pablicos;

% La Enmienda Constitucional N°19/98 corresponde al actual articulo 37, inciso X1, de la Constitucion de la Republica
de 1988.
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acumulativamente o no, al subsidio de los Ministros del Supremo Tribunal Federal. La segunda
modificacion llegd con la Enmienda Constitucional N° 41/038, la cual mantuvo la restriccion
establecida por el constituyente originario, asi como previd otros margenes remuneratorios
para diferentes empleados publicos de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. La tercera
fue la Enmienda Constitucional N° 47/057, que facultd a los Estadosy al Distrito Federal la
fijacion, en sus esferas, por medio de enmienda a las respectivas Constituciones y Ley
Orgénica, el establecimiento, como limite Unico, del subsidio mensual de los jueces de segunda
instancia del Tribunal de Justicia local.

En regla, el techo abarca todo el valor percibido por los servidores, incluidas las
ventajas personales. Sin embargo, de acuerdo con la Carta Politica de 19888, los valores
correspondientesalosderechossociales, previstosen el Art. 7° de la CF/88, como el aguinaldo
y 1/3 constitucional de vacaciones, valores recibidos a titulo de abono de permanencia en
servicio®, montos de naturaleza indemnizatoria, como el recibimiento de vales de comida, que
por tratarse de una recompensa por los costos pagados por el servidor durante el horario
trabajado, tienen caracter indemnizatorio, y acumulacién legitima de cargos, no seran
computados a los efectos del limite remuneratorio.

En el contexto, es considerable citar la Resolucion N° 14, del 21 de marzo de 2006, del
Consejo Nacional de Justicia (CNJ), la cual, en su Art. 4°, explicita los montos excluidos de la
incidencia del techo constitucional, que son aquellas de caracter (i) indemnizatorio, (ii)
permanente, (iii) eventual/temporario y de (iv) abono permanencia en servicio, lo que, por
analogia, puede ser aplicado a los demas Poderes.

En relacion a la ultima excepcion mencionada — acumulacion licita de cargos, el
Supremo Tribunal Federal, por decision mayoritaria, entendi6 que el techo remuneratorio

constitucional debe ser aplicado de formaaislada a cada cargo publico acumulado, in verbis:

TECHO CONSTITUCIONAL — ACUMULACION DE CARGOS -
ALCANCE. En las situaciones juridicas en que la Constitucion Federal

® Art. 37, inciso XI, de la Constitucion de la Republica Federativa de Brasil de 1988.

" Art. 37, 812. A los fines de lo dispuesto en el inciso XI del primer pérrafo de este articulo, es facultado a los Estados
y al Distrito Federal fijar, en su d&mbito, mediante enmienda a las respectivas Constituciones y Ley Organica, como
limite Unico, el subsidio mensual de los Jueces de Segunda Instancia del respectivo Tribunal de Justicia, limitado a
noventa enteros y veinticinco centésimos por ciento del subsidio mensual de los Ministros del Supremo Tribunal
Federal, no aplicandose lo dispuesto en este parrafo a los subsidios de los Diputados Estaduales y Distritales y de los
Concejales.

8 Art. 37[...] § 11. No seran computadas, a efectos de los limites remuneratorios de que trata el inciso X1 del primer
parrafo de este articulo, las partes de caracter indemnizatorio previstas en ley.

® Art. 40. A los servidores titulares de cargos efectivos de la Unién, de los Estados, del Distrito Federal y de los
Municipios, incluidos sus entes autarquicos y fundaciones, es asegurado régimen previsional de caracter contributivo
y solidario, mediante contribucién del respectivo ente publico, de los servidores activos e inactivos y de los
pensionados, respetados criterios que preserven el equilibrio financiero y actuarial y lo dispuesto en este articulo.

§ 19. El servidor de que trata este articulo que haya completado las exigencias para su jubilacion voluntaria establecidas
en el § 1°, 111, a, y que opte por permanecer en actividad tendré derecho a unabono de permanencia equivalente al valor
de su contribucién previsional hasta completar las exigencias para jubilacion obligatoria compulsoria contenidas en el
§ 10, 1I.
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autoriza la acumulacion de cargos, el techo remuneratorio es considerado en
relacion a la remuneracion de cada uno de ellos, y no a la suma de lo que es
recibido.

(Recurso Extraordinario N° 612.975/MT. Rel. Ministro Marco Aurélio,
Plenario, fecha de juzgamiento: 27/04/2017,DJe 8 de sep. 2017)

Sin embargo, en relacién a las sumas de caracter indemnizatorio, con el consecuente
recibimiento por sobre el techo constitucional, surgieron nuevas proposiciones, con vistas a su
inclusion en los limites constitucionales. Una de ellas es la Propuesta de Enmienda a la
Constitucion N° 147, de 2019, de autoria del Diputado Pedro Cunha Lima, también conocida
como “PECde los Penduricalhos” que, si aprobada, prohibirala percepcion de agregados, aunque
de formaindirecta, a servidores que reciben valores por sobre un 25% (veinticinco por ciento) del
techo remuneratorio, excepto los ya previstos constitucionalmente.

Otra contienda atinente a la tematica es el recibimiento de honorarios letrados por
abogados publicos, como por ejemplo de los integrantes del cuadro de la Abogacia General de la
Unién (AGU). En esta area, hay discusiones acerca de la posible inconstitucionalidad de los
honorarios de derrota judicial en acciones judiciales en las cuales la Unidn integr6 la litis,
partiendo del entendimiento de que tales sumas poseerian naturaleza remuneratoria vy,
consecuentemente, por ser el resultado del trabajo de la méquina publica, integrarian la renta
publica.

Con vistas a la declaracion de incompatibilidad de percepcién de tales honorarios de
derrotajudicial paraconla Constitucion Federal de 1988, la Procuraduria General de la Republica
(PGR) entabld la Accion Directade Inconstitucionalidad N° 6.053, el 20 de diciembre de 2018,
planteandoasila inconstitucionalidad del Art. 85, 819 del Codigo Procesal Civil y de los articulos
27,29 a36delalLeyN° 13.327, de 2016 que, entre otras disposiciones, trata sobre los honorarios
letrados de derrota judicial de las causas en que son parte la Union, sus entres autarquicos y
fundaciones.

En sus alegaciones, basicamente, la PGR sustent6 que (i) hay inconstitucionalidad formal
de los aludidos extractos, (ii) los honorarios de derrota judicial, en las causasen que la Union es
parte, son sumas publicas con finalidad especifica, cual sea, la de resarcir al Estado por la defensa
de la Union, (iii) hay violacion del techo constitucional y (iv) existencia de ofensa al régimen
juridico estatutario basado en cobro de subsidios.

La aludida ADI N° 6.053 fue pautada para juzgamiento el 22 de junio de 2020. En la
ocasion, que fuera realizada en plenario virtual, la mayoria de los ministros voto por la
constitucionalidad de la percepcion de honorarios de derrota judicial por abogados publicos. Sin
embargo, también establecieronque esos honorarios estan sometidos al techo establecido para los
Miembros de aquella Corte.

El ministro Marco Aurélio, redactor de la accidn, en voto vencido, asever6 que, en este
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sesgo, “por imposicion del principio constitucional de la publicidad, que resulta en la busqueda
de transparencia en la gestion administrativa, el nivel remuneratorio de los agentes publicos debe
ser fijado a partir del 6rgano ante las posibilidades derivadas de lo que es recaudado a titulo de
tributos”.

De esta manera, fue juzgado parcialmente procedente el pedido, dando interpretacion de
acuerdo con la Constitucion al Art. 23, dela Ley N° 8.906, del 1994, al Art. 85, §19,de la Ley N°
13.105,de 2015y alos Art.27 y 29a 36 de la Ley N° 13.327, de 2016.

Enque, pese a latesis recientemente establecida, hay razonespara discordar. Explicamos.

Entonces, la naturaleza de los honorarios de derrota judicial no posee caracter
remuneratorio, lo que exige su cobro sin que ello afronte el techo constitucional. El subsidio es la
parte recibida como consecuenciade la actividad publica, no siendo posible agregar, en esta area,
cualquier gratificacion que importe un aumentodel valor del salario. Por consiguiente, los valores
a titulo de honorarios letrados no integran la remuneracion de los abogados publicos, incluso
porque el valor es pagado por la parte vencidaen el proceso. Ademas, son sumas eventualesy
variables, sin cualquier poder de establecer un monto fijo o habitual.

El ordenamiento juridico patrio legitima el recibimiento de los honorarios de derrota
judicial por abogados publicos, lo que esta asentado, ademas, en el Art. 85, §19, del Codigo
Procesal Civil, aquel impugnado en la propia ADI N° 6.053, siendo elucidado, ipsis litteris, que
“Los abogados publicos percibiran honorarios de derrota judicial, en los términos de la ley”.

En el mismo contexto, la Ley N° 13.327, del 29 de julio de 2016, asegura lo siguiente:

Art. 29. Los honorarios letrados de derrota judicial de las causas en que
fueren parte la Union, los entes autarquicos y las fundaciones publicas
federales pertenecen originariamente a los ocupantes de los cargosde que
trata este Capitulo.

Parrafo Gnico. Los honorariosno integran el subsidio y no servirdn como base
de calculo para adicional, gratificacion o cualquier otra ventaja pecuniari.
(Grifo nuestro).

El Capitulo atinente al Art. 29 hace referencia a los abogados de la Uniony, a la vista de
ello, es apropiadala comprensién de que, de hecho, los honorarios de derrota judicial destinados
a los abogados publicos no constituyen la remuneracion (subsidio) de estos agentes, siendo
corolario que su recibimiento, en el caso in concreto, no supera el limite constitucional establecido
para el cobro de sumas publicas. La jurisprudencia del Superior Tribunal de Justicia corrobora

esta percepcion:

RECURSO ESPECIAL. PROCESAL CIVIL. PROHIBICIONES DE
DECLARACION. NO OCURRENCIA DE OMISION. REDISCUSION DE
LA MATERIA. HONORARIOS LETRADOS. NATURALEZA JURIDICA.
LEY NUEVA. MARCO TEMPORAL PARA LA APLICACION DEL
CPC/2015.DICTADO DE LA SENTENCIA.
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()

5. lgualmente, la jurisprudencia del STJ es pacifica en el sentido de que la
derrota judicial es regida por la ley vigente en la fecha de la sentencia.

6. Se aclara que los honorarios nacen contemporaneamente a la sentencia y no
preexisten a la propuesta de la demanda. Asi siendo, en los casosde sentencia
dictada a partirdel dia 18.3.2016, se aplicaran lasnormasdel CPC/2015. 7. In
casu, la sentencia dictada el 21.3.2016, con base en el CPC/1973 (fjs. 40-41,

e-STJ), no estd en sintonia con el actual entendimiento de este Tribunal
Superior, razén por la cualmerece prosperar el rechazo.

8. En cuanto a ladestinacién de loshonorarios letrados de derrota judicial
de las causas en que fueren parte la Unidn, los entes autarquicos y las
fundaciones publicas federales, el articulo 29 de la Ley 13.327/2016 es
claro al establecer que pertenecen originariamente a los ocupantes de los
cargosde las respectivas carreras juridicas.

9. Recurso Especial parcialmente concedido, para fijarlos honorarios letrados
en el 10% del valor de la condena, en los términos del articulo 85, § 3°, I, del
CPC/2015.

(Recurso Especial N° 1636124/AL, Red. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Cémara, fecha de juzgamiento: 06/12/2016, DJe 27/04/2017, grifo nuestro).

De este modo, con base en la propia legislacion patria vigente y en jurisprudencia del
Superior Tribunal de Justicia, no restan dudas en cuanto al centro de la temética: los honorarios
de derrota judicial no poseen naturaleza remuneratoria.

En otro sentido, en lo que concierne a la aplicacion del techo constitucional cuando un
servidor se encuentraen la inactividad y, eventualmente, viene a ocupar un cargo en comision, es
necesario basarse en el juzgamiento de los Recursos Extraordinarios N° 602.043/MT y
612.975/MT. En este, al sustentar que, cuando en acumulacion de cargos permitido
constitucionalmente, el techo debe ser considerado en relacion a cada cargo, el Ministro Redactor

Marco Aurélio se pronuncio en los siguientes términos:

(...) Cabeidéntica conclusion en cuantoalarticulo 40, 8 11, de la Carta
Federal, bajo pena de crearse situacién desigual entre activos e inactivos,
contrariando preceptos de mayor envergadura, entre ellos la isonomia, la
proteccion de los valores sociales del trabajo — expresamente enumerada como
fundamento de la Republica —, el derecho adquirido y la irreductibilidad de
vencimientos.

(Recurso Extraordinario N° 612.975/MT, Red Ministro Marco Aurélio,
Plenario, fecha de juzgamiento: 27/04/2017, Dje 08/09/2017).

De esta manera, el uso de la interpretacién analdgica es imperioso en el caso expuesto,
siendo también aplicado el techo constitucional separadamente cuando hay ocupacion de cargo

en comision por agente inactivo, preservando asi la seguridad juridica resultante de la relacion
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entre trabajo y remuneracion.

En relacion al subtecho establecido a los profesores de Universidades Estaduales, que los
diferenciaba de profesores de Universidades Federales, en reciente decision, en losautos de ADI
6.257, el presidente del Supremo Tribunal Federal, Ministro Dias Toffoli, hizo lugar a la
provisoria interpuesta por el Partido Social Democratico, ocasion en que fuera suspendido el
subtecho aplicado a los profesores e investigadores de las Universidades Estaduales, debiendo
prevalecer como techo Unico de las universidades el subsidio de los Ministros de aquella Corte.

La referida ADI 6.257 fue enviada al ministro Gilmar Mendes, que también fue Redactor
de la ADI 3.854, juzgada por la Asociacién de los Magistrados Brasilefios, donde de manera
similar fue dictada decision excluyendo la sumisién de los miembros de la Magistratura Estadual
al subtecho.

En la referida decisién, el ministro Dias Toffoli menciona que:

En aquelcaso, el Plenario asent6 que seria distincién arbitraria, por lo
tanto, en divergencia con el principio de la igualdad, establecer limites
remuneratorios diferenciados para los miembros de las carreras de la
magistratura federaly estadual, ante el caracternacionaldel Poder Judicial.

(ADI 6.257/DF. Decisién Ministro Dias Toffoli, Red. Ministro Gilmar
Mendes, fecha de juzgamiento: 19/12/2019, DJe-019 03/02/2020, grifo del
original)

Al final, dio lugar a la provisoria

(...) para dar interpretacion conformeal inciso X1 del Art. 37, de la
Constitucion Federal, en el tema en que lanorma establece subtecho, para
suspender cualquier interpretacién y aplicacion del subtecho a los
profesores e investigadores de las universidades estaduales,
prevaleciendo, asi, como techo Unico de las universidades en el pais, los
subsidios de los Ministros del Supremo Tribunal Federal.

(ADI 6.257/DF. Decision Ministro Dias Toffoli, Red. Ministro Gilmar
Mendes, fecha de juzgamiento: 19/12/2019, DJe-019 03/02/2020, grifo del
original)
De ese modo, de manera bastante acertada, el STF, nivel0 los techos en las universidades
de &mbitos federativos subnacionales al de ambito federal, lo que significa la armonia para con el
principio federativo, dado que este, a su vez, no es solo una prevision incrustada en unaclausula

pétrea, sino un presupuesto a ser observado en la actuacion de todos los entes de la federacion.

3 Movimientos legislativos para la regulacion del techo remuneratorio constitucional y
juzgados pertinentes

Toda la articulacién en torno de la incidencia del techo constitucional hace que nuevas
legislaciones sean propuestas para regular e inhibir practicas contrariasa la ley. Se puede citar,
en esta esfera, la Propuestade Enmienda a la Constitucién (PEC) N° 58, de 2016, originada en el
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Senado Federal, en que espropuesta la alteracion del §9°, Art. 37, de la Constitucién Federal con
la finalidad de que todas las empresas publicas, sociedades de economia mixta y sus subsidiarias
se sujeten al techo constitucional y no solo aquellas beneficiadas con recursos publicos.

Enel Sumarioinicial de laaludida PEC, en la Justificacion de lamisma, el Senador Dario
Berger (2016) elucida que los relatos acerca de politicas salariales “no condicientes no solo con
la realidad estatal sino también con la de la actividad privada”, ante la participacion de sumas
publicas en empresas publicas, sociedades de economia mixta, asi como en sus subsidiarias, no

son contemporaneos. En este sentido,

No es aceptable, asi, que las empresas publicas y sociedades de
economia mixta, que reciben partes de esos recursos, tengan su politica
remuneratoria enteramente desvinculadatanto de la realidad de mercado como
de la que impera en todos los niveles del Poder Pablico, méas aln si
consideramos que muchasdeellas, en el &mbito federal, operan en areastotal
o0 parcialmente monopolizadas.

La cultura de la infinitud de los recursos publicos empuj6 la gestion
administrativa de esas entidades a los limites de la irresponsabilidad
remuneratoria, permitiendo la captura de la estructura por poderosas
corporaciones de empleados, transformando los medios en fines, en
inaceptable inversion de valores y finalidades.

(Senado Federal. Justificacion de la Propuesta de Enmienda a la
Constitucién N° 58, de 2016).

El Redactor inicial de la materia, Senador Ataides Oliveira, en el Parecer de la Comision
de Constitucion, Justicia y Ciudadania (CCJ), votd por la constitucionalidad formal y material de
lapropuestay, en el mérito, por su aprobacion, considerando los “irreales patrones remuneratorios
practicados en el &ambito de empresas publicas y sociedades de economia mixta, principalmente
en el plano federal”.

El Senador Acir Gurgacz, en 2017, fue designado como Redactor de la PEC N° 58, de
2016, dado el hecho de que el Senador Ataides dejé de componer la CCJ el 9 de febrero de 2017.
En su Parecer, el Redactor se posicion6 por la admisibilidad de la propuesta, asi como por la
aprobacion del mérito.

Posteriormente, el Senador Antonio Anastasia asumio la funcion de Redactor de la
propuesta legislativa y, en 2019, emitié un nuevo Parecer. Para el Senador, la imposicién de
restriccion remuneratoria a los empleados de las estatales no dependientes, tal como de sus
subsidiarias, podria comprometer los siguientes principios: (i) de isonomia genérica (Art. 5°,
primer parrafo) y el especifico (Art. 173), (ii) razonabilidad (Art. 5°, inciso LIV), (iii) libre
competencia (Art. 170, inciso V), todos de la Constitucion de la Republica de 1988.

Tales violaciones, segun el Redactor, impiden la tramitacion de la propuesta. Ante los
problemas de admisibilidad sefialados, fuera presentado un Fundamento, en los siguientes

términos:
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Art. 1°El Art. 37 de la Constitucion Federal pasa a regir con el siguiente
agregado § 13:

13, Lasuma s i remancracion o Subsdi por o sersiio 4 carge sfaciva
cargo en comisiéon de la administracién pablica directa con la remuneracion
por el ejercicio de cargo de consejero administrativo o fiscal de las empresas
publicas, sociedades de economia mixta o de sus subsidiarias que recibieren
recursos de la Union, de los Estados, del Distrito Federal o de los Municipios
para pago de gastos de personal o de costeo en general se somete al limite
remuneratorio de que trata el inciso XI del primer parrafo.” (NR)

Asi, el Fundamento propuesto por el Senador Anastasia fue en el sentido de que la
remuneracion o subsidio percibido en cargo efectivo o en comisidn, junto con la remuneracién
por el ejercicio del cargo de consejero administrativo o fiscal de las estatales, debe someterse al
techo constitucional.

Existi6 el Requerimiento N° 980, de 2019, para la tramitacion conjunta de las PEC’s N°
58, de 2016 y 71, de 2019, siendo que esta prevé la sumisién, al techo remuneratorio, de las
entidades privadas sin fines de lucro mantenidas con contribuciones parafiscales o que reciban
recursos publicos parael pago de gastos de personal o de costeo en general.

El sefialado Requerimiento fue concedidoy las materias,ahora, tramitan en conjunto. Las
PEC’s retornarona la CCJ y, desde el dia 31 de octubre de 2019, se encuentran en Redactor.

Ademas, se presenta el Proyecto de Ley del Senado N° 449y N° 451, de autoria de la
Comision Especial del Extratecho, ambos de 2016. En aquel, el propdsito es regular el limite
remuneratorio constitucional de que tratan el inciso X1y los 88 9°y 11 del Art. 37, sobre la
prevision de que los ocupantes de cargos, empleos o funciones publicas no pueden cobrar monto
superior al percibido por ministros del Supremo Tribunal Federal, esto por una perspectiva
federal, habiendo limitaciones dentro de los otros entes federativos también. En el PL N° 451, de
2016, el objeto es la alteracion del Art. 10 de la Ley N° 8.429, del 2 de junio de 1992, para tomar
como acto de improbidad administrativa la autorizacion de sumas remuneratorias por sobre el
techo constitucional, resultando asi en perjuicio al erario.

Actualmente, ambos se encuentran en analisis de la Camara de Diputados, bajo la rdbrica
del PLN°6.726 y N° 6.752, respectivamente.

En el ambito de la Camara de Diputados, la actividad legislativa en el que se refiere al
techo constitucional también es significativa. Aparece el Proyecto de Ley N° 674, de 2019, que
prevé que el “techo remuneratorio del funcionalismo publico en cualquier esfera, Federal,
Estadual y Municipal al limite de los vencimientos de los ministrosdel Supremo Tribunal Federal
de que tratan el inciso X1y los §9°y §11 del Art. 37 de la Constitucion Federal”.

La Camara de Diputados también analiza el Proyecto de Ley N° 3.123, de 2015, oriundo
del Poder Ejecutivo, que “rige, en &mbito nacional, laaplicaciondel limite maximo remuneratorio

mensual de agentes politicos y publicos de que tratan el inciso XI del primer parrafoy los § 9°y
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8 11 del Art. 37 de la Constitucion”.

Ambos Proyectos fueron agregados al supra mencionado Proyecto de Ley N° 6.726, de
2016, de autoriadel Senado Federal, a través de la Comision Especial del Extratecho (PL N° 449,
de 2016).

El 11 de junio de 2018, fue presentado el Parecer del Redactor, Diputado Rubens Bueno
(PPS-PR), ocasion en que el voto proferido fue por la “constitucionalidad, juridicidad, buena
técnica legislativay compatibilidad y adecuacion presupuestaria y financiera del Proyecto de Ley
N°6.726,de 2016, conlasenmiendas modificativas anexas, correctoras de la inconstitucionalidad
sefialada”.

Hasta el mencionado Parecer, el PL N° 674, de 2019, aiin no habia sido agregado al PL
N° 6.726, de 2016. Actualmente, este, a su vez, esta aguardando la creacion de la Comision
Especial de la Mesa Directiva de la Cdmarade Diputados.

En el contexto del Tribunal de Cuentasde la Unidn (TCU), es correspondiente citar la
Sentencia N° 1092/2019-Plenario-TCU, que fijo el entendimiento de que, cuando en percepcion
simultanea de beneficios del Régimen Propio de Prevision de los Servidores Publicos Federales
y del Régimen General de la Prevision Social, el limite remuneratorio constitucional debe ser, en
consenso con la jurisprudencia mayoritaria del Poder Judicial, aplicado a cada uno de los

beneficios aisladamente. VVéase:

(...) 9.1. con fundamentoenel Art. 1° inciso XVII, de la Ley 8.443/92
(Ley Organica del TCU) combinado con el Art. 264 del Reglamento Interno,
entender en la presente consulta para,en el mérito, responder a la consultante
que, considerando lo decidido por el Supremo Tribunal Federal en el
juzgamiento delRE 602.043y del RE612.975,ambos con repercusion general
reconocida y ambos de redaccion del Ministro Marco Aurélio, juzgados el
27/4/2017, con transito en juicio en 21/9/2018 y 2/10/2018, y ademas lo
decidido por el TCU en las Sentencias501/2018 —Plenaria, redactor Ministro
Benjamin Zymlery 504/2018 — Plenario, redactor Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer Costa: 9.1.1. En el caso de percepcion simultdnea de beneficios del
Régimen Propio de Prevision de los Servidores PUblicos Federales y del
Régimen General de Prevision Social, el techo constitucional previsto en el
Art. 37, inciso Xl, de la Constitucién Federal debe incidir sobre cada uno de
los beneficios aisladamente; 9.1.2. En la hipdtesis de acumulaciéon de
beneficios de jubilaciéon con la remuneracién derivada del ejercicio de cargo
en comisién, se considera, para fines de incidencia del techo constitucional
previsto en el Art. 37, inciso Xl, de la Constitucion Federal, cada rendimiento
aisladamente.9.2.con fundamentoenel Art. 144, 8 2° del RITCU, conceder
el pedido formulado por el Presidente del Superior Tribunal Militar, Ministro
José Coelho Ferreira, en el sentido de ser admitido como interesado en este
proceso, remetiéndole copia del entero tenorde ese juicio;

(TC N° 027.477/2018-5. Sentencia N° 1092/2019 - TCU -
PLENARIO. Ministro Raimundo Carreiro).

Otro juzgado pertinente a la tematica es la Orden de Seguridad Colectiva con Pedido
Provisorio, entablado por el Sindicato de los Servidores del Poder Legislativo Federal y del
Tribunal de Cuentas de la Unidn (Sindilegis), en febrero de 2014, contra acto de los presidentes
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de la Camara de Diputados y del Senado Federal. En la época, la litis verso sobre la p osible
ausencia de contradictorio y amplia defensa, ante el cumplimiento, en ambas Camaras
Legislativas, de la determinacionemanadaen la Sentencia N° 2.602/2013, del Tribunal de Cuentas
de la Unidn, la cual preveia la incidencia del techo constitucional en la remuneracién de
servidores representados.

Sin embargo, el 22 de mayo de 2014, el Ministro Redactor Marco Aurélio declard
parcialmente perjudicada la impetracion del mandamus ante el Senado Federal, por pérdida
sobreviniente del objeto, visto que los empleados fueron regularmente notificados en cuanto
al nuevo modus operandi. Agravado, el Sindicato interpuso agravio interno. EI 21 de febrero
de 2020, la impetracion fue declarada parcialmente perjudicada también en lo atinente al acto
de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, ocasionando la desistencia del agravio,
homologado el 12 de marzo de este afio.

Otro juzgado que tiene el poder de contribuir para la discusién aqui suscitada es la
sentencia de la Accién Directa de Inconstitucionalidad N° 4.900, de autoria del Partido Social
Liberal (PSL), en la cual es cuestionada la constitucionalidad de los Arts. 2°y 3°, de la Ley N°
11.905, de 2010, del Estado de Bahia, que dispone sobre el techo de la remuneracion de los
servidores del Poder Judicial de ese ente federal. La impugnacion alega la creacion de un

subtecho remuneratorio constitucional, lo que agravaria la Carta de la Republica. In verbis:

ACCION DIRECTA. LEY ORDINARIA QUE ESTABLECE
SUBTECHO APLICABLE A LOS SERVIDORES DE LA JUSTICIA
DESVINCULADO DEL SUBSIDIO MENSUAL DE LOS JUECES DE
SEGUNDA INSTANCIA. INTELIGENCIA DEL ART. 37, X1Y 812, CF.

1. En lo que respecta al subtecho de los servidores estaduales, la
Constitucién establecio la posibilidad de que el Estado opte entre: (i) la
definicién de un subtecho por poder, hipétesis en que el techo de los
servidores de la Justicia correspondera al subsidio de los Jueces de Segunda
Instancia del Tribunal de Justicia (Art. 37, XI, CF, en la redaccion de la
Enmienda Constitucional 41/2003); y (ii) la definicion de un subtecho
Unico, correspondiente al subsidio mensual de los Jueces de Segunda
Instancia del Tribunal de Justicia, para todo y cualquier servidor de
cualquier poder, quedando fuera de ese subtecho solo el subsidio de los
Diputados (Art. 37, 8§ 12, CF, conforme redaccion de la Enmienda
Constitucional 47/2005).

2. Inconstitucionalidad de la desvinculacidon entre el subtecho de
los servidores de la Justicia y el subsidio mensual de los Jueces de Segunda
Instancia del Tribunal de Justicia. Violacion al Art. 37, Xl y § 12, CF. 3.
Incompatibilidad entre laopcidn por la definicién de un subtecho Gnico,
en los términos del Art. Art. 37, § 12, CF, y definicion de “subtecho del
subtecho”, en valor diferenciado y menor, para los servidores del Poder
Judicial. Tratamiento injustificadamente mas gravoso para esos
servidores. Violacion a la isonomia. Accidn Directa que se juzga
procedente. (Grifamos).

(ADI N° 4.900/DF, Redactor Ministro Tenori Zavaski, Plenario,
fecha de juzgamiento: 11/02/2015, Dje 20/04/2015).
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Cada vez mas, delante de todo el arcabuz aqui presentado, correspondiente ver el techo
constitucional como un instrumento legitimo instituido por el propio poder constituyente
derivado, el cual no deja de ser, también, una creacion del titular del poder constituyente
originario, esto es, el pueblo.

4 Conclusién

Tras este breve andlisis del instituto del techo constitucional, incluyendo su historia,
incidenciay alteracionesa lo largo de los afios, tal cual presentacion de jurisprudenciaalusiva al
asunto, es perceptible la relevante importancia de este limitador de gastos pablicos.

Haber ese control del monto a ser recibido por ocupantes de cargos publicos esde verdad
primordial para mantener la maquina estatal dentro de los principios constitucionales expresos,
como legalidad, publicidady eficiencia. Los cofres publicos, justamente por poseer esa naturaleza
vinculada a la colectividad, sin la posibilidad de cualquier injerencia de intereses privados,
carecen de sumas destinadas al pago de los agentes publicos orientadas en un valor especifico,
precisamente paraque la cultura de los privilegios no impere.

El Estado Democratico de Derecho, con la funcion precipua de concretar las garantias y
derechos individualesy colectivos, precisacontar con herramientas parablindarel interés pablico,
aquel que debe oponerse a cualquier estima particular.

El fendmeno de la mutacién constitucional es notorio en cuanto al limite remuneratorio
constitucional. La Carta Magna de 1988se amolda, también, de acuerdo con las transformaciones
sociales, lo que significa que el texto mayor de una federacion, como es la Republica Federal de
Brasil, no puede estancarse en el tiempo, sin que debe, de hecho, acompariar el cambio de la
sociedady de susinstituciones.

Ademas, es necesario asimilar el actual entendimiento en cuanto a la acumulacion de
cargos publicos en actividad o en inactividad, considerando que el techo constitucional debe ser
aplicado aisladamente en esos casos, asi como en el aspecto de sumas provenientes de la

jubilacion.
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