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SOBRE O

Movimento Pessoas a Frente

Somos um movimento da sociedade civil, plural e supraparti-
dario, que elabora coletivamente diretrizes para uma gestao
mais efetiva do Estado brasileiro. Com base em evidéncias e
dados, ajudamos a construir e viabilizar propostas para aperfei-
coar politicas de gestdo de pessoas no setor publico, com foco
em liderancgas. Nossa rede de membros une especialistas, parla-
mentares, integrantes dos poderes publicos federal e estadual,
sindicatos e terceiro setor, com visGes politicas, sociais e eco-
ndmicas plurais. Acreditamos que, com liderancas puablicas que
representem toda a diversidade da populagdo brasileira, mais
aptas, bem preparadas e com as condicdes necessarias para gerir
suas equipes, é possivel garantir politicas e servigos publicos
cada vez mais efetivos, promovendo uma vida mais digna e justa
para todas as pessoas, além de um melhor Estado.
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INTRODUCAO




O Brasil apresenta uma das maiores concentracdes de riqueza do
mundo. No ano de 2023, o teto constitucional de salarios no pais
estava fixado em R$ 41.650,92 (quarenta e um mil, seiscentos e
cinquenta reais e noventa e dois centavos) mensais — valor equi-
valente ao subsidio recebido por um ministro do Supremo Tribu-
nal Federal (STF). No mesmo ano, o censo realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontou que 80% da
populagdo brasileira apresentava rendimento mensal per capita in-
ferior a R$ 2.361,00 (dois mil trezentos e sessenta e um reais).

Apesar da evidente situacdo de concentracdo de renda, no ano de
2024, o valor do teto constitucional se distanciou ainda mais da re-
alidade da populagdo, atingindo o montante de R$ 44.008,52 (qua-
renta e quatro mil e oito reais e cinquenta e dois centavos) mensais.

A despeito da ja significativa diferenca entre o teto constitu-
cional de salarios e os rendimentos recebidos por um cidadao
comum brasileiro, o Movimento Pessoas a Frente constatou que,
em 2023, 93% dos magistrados e 91,5% dos membros do Minis-



tério Pablico receberam acima do teto constitucional.
Ou seja, para a imensa maioria dos membros das carreiras
juridicas, o teto constitucional ndo é aplicado. H4, ainda,
casos mais sérios, com parcela significativa de promotores
recebendo mensalmente quase quatro vezes o teto consti-
tucional, como noticiado pelo jornal Estaddo?®

Nesse contexto e no bojo de diversas iniciativas voltadas
a conter a expansdo do gasto publico, o Poder Executivo
apresentou o Projeto de Emenda a Constituicdo (PEC) n.
45/2024. A iniciativa visa expandir politicas sociais e de
investimento publico e, dentre outras medidas, prevé a
contencdo de gastos com o0s supersalarios. Isso porque a
expansao continua de despesas de pessoal torna o orga-
mento publico progressivamente rigido, reduzindo a dis-
ponibilidade de recursos discricionarios para a realizagdo
de investimentos ou a implementacdo de politicas sociais.

Né&o obstante, pode-se observar a tramitacdo de projetos
de lei que buscam expandir o nimero de exce¢fes ao teto
remuneratorio constitucional, a exemplo do Projeto de Lei
(PL) n. 2721/2021. Esses projetos procuram utilizar de uma
cladusula de excecdo ao teto remuneratério constitucional
— as verbas indenizatdrias — para ampliar as ressalvas a li-
mitacéo constitucional de salarios.

Com isso em vista, o presente estudo busca apresentar
um panorama sobre os conceitos de verba indenizato6-
ria e verba remuneratéria com base na doutrina do di-
reito do trabalho e da jurisprudéncia dos tribunais su-
periores — Supremo Tribunal Federal (STF), Superior
Tribunal de Justica (STJ), Tribunal Superior do Traba-
lho (TST) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

1 Movimento Pessoas a Frente. Além do Teto: Analises
e Contribuicdes para o fim dos supersalarios (2024).

2 Veja-se: https://www.estadao.com.br/politica/ministerio-
publico-paga-supersalario-a-quase-metade-dos-procuradores 7
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O objetivo deste trabalho é oferecer critérios materiais
gue possam subsidiar, tecnicamente, a atuacdo do Movi-
mento Pessoas a Frente em suas estratégias de advocacy.
Essa iniciativa quer compreender quais critérios materiais,
de fato, definem uma verba autenticamente indenizatéria
— para além da mera classificacdo formal dessa verba como
indenizatdria pelo ato juridico de sua criagdo — em contra-
posicdo as verbas remuneratorias, para que seja possivel
perceber quais verbas podem ser verdadeiramente consi-
deradas uma excecdo ao teto constitucional.

Para isso, primeiro serd apresentada a diferenca conceitu-
al entre verbas indenizatdrias e verbas remuneratorias na
doutrina do direito trabalhista por meio da doutrina juridi-
ca (Secdo II). Em seguida, serdo propostos critérios mate-
riais para a identificacdo objetiva das verbas indenizatorias
e remuneratorias (Secdo Ill). Posteriormente, serdo anali-
sadas as principais decisdes dos quatro tribunais supraci-
tados acerca do tema da natureza das verbas e do teto
constitucional (Secdo V). Por fim, serd proposta uma clas-
sificacdo dos incisos do PL n. 2721/2021, com base nos
critérios materiais propostos e nas jurisprudéncias apre-
sentadas anteriormente (Secéo V).
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10.

Para compreender a diferenca entre as verbas trabalhistas
indenizatdrias e remuneratorias, € necessario, inicialmen-
te, analisar esses conceitos separadamente. Na doutrina
do direito trabalhista, Mauricio Godinho Delgado, espe-
cialista na area e Ministro do TST, destaca que o termo
“remuneratério” é utilizado para se referir a verbas traba-
Ihistas que possuem natureza salarial®. O carater salarial
indica a natureza de contraprestacdo, remuneracdo a um
servico prestado.

Da mesma forma, Gustavo Filipe Barbosa Garcia define a
verba remuneratdria como aquela que detém natureza sala-
rial, ou seja, aquela que é paga como contraprestagdo pelo
servico prestado e pelo tempo em que 0 empregado esteve
a disposicdo do empregador? E o salario em sentido estrito.
Por esse motivo, as verbas remuneratérias também podem
ser chamadas de parcelas salariais.

1 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho: obra
revista e atualizada conforme a lei da reforma trabalhista e
inovagdes normativas e jurisprudenciais posteriores. 18. ed.
Sé&o Paulo: LTr, 2019, p. 842.

2 GARCIA, Gustavo Filipe Barbosa. Curso de direito do trabalho. 8.
ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 815. 10



11.

12.

13.

14.

15.

De outro lado, a verba indenizatéria tem o objetivo de re-
parar despesas ou danos incorridos pelo trabalhador para
viabilizar o exercicio de seu trabalho. Sdo despesas inciden-
tais, por assim dizer; sem que elas ocorram, ndo ha como o
servico ou a atividade contratada ser executada a contento.

Conforme conceitua o0 Manual de Demonstrativos Fiscais do
Ministério da Fazenda:

as despesas indenizatorias sdo aquelas cujo recebimento possui
carater eventual e transitorio, em que o Poder Publico é obriga-
do a oferecer contraprestacéo por despesas extraordinarias ndo
abrangidas pela remuneragdo mensal e realizadas no interesse do
servico, razao pela qual as indenizag6es ndo se incorporam ao
vencimento ou provento para qualquer efeito?.

Em outras palavras, a verba indenizatoria ndo tem obje-
tivo de contraprestacdo mensal, mas de reparacdo even-
tual. Por esse motivo, ela é classificada como parcela nédo
salarial, posto que deriva de um dever do empregador de
indenizar algum gasto que o trabalhador suportou durante
0 exercicio do servico — e ndo da contraprestacdo que o
empregado recebe pelo seu trabalho.

Ela ndo integra, por isso, a base tributavel da remuneracdo
—ela ndo conta para a incidéncia do Imposto sobre a Renda
Retido na Fonte, ou ainda para a incidéncia de contribuicdes
para a previdéncia social. Ela é de fato a reposicdo de uma
despesa que, se ndo fosse feita pelo proprio trabalhador,
comprometeria a execu¢do da atividade laboral.

Desse modo, se por um lado a verba remuneratéria € uma
contraprestacdo pelo servico realizado pelo empregado,
por outro, a verba indenizatdria é uma reparagdo derivada
de algum gasto ou prejuizo que o trabalhador teve duran-
te o exercicio de seu servigo.

3 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de Demonstrativos
Fiscais. 14. ed. Publicado em 5 dez. 2024, p. 457. 11
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16.

17.

18.

Considerando os conceitos de verba remuneratéria e
verba indenizatdria explorados linhas atrds, bem como
os julgados apresentados, torna-se possivel estabelecer
critérios materiais para a identificacdo de verbas indeni-
zatoérias que ndo devem ser contabilizadas no teto remu-
neratério.

Conforme ja explicado na Secédo I, supra, a verba remu-
neratéria € uma contraprestacdo pelo servico realizado
pelo empregado, ao passo que a verba indenizatéria é
uma reparacgdo derivada de algum gasto ou prejuizo que o
trabalhador teve durante o exercicio de seu servigo.

De acordo com a doutrina e a jurisprudéncia ora apre-
sentadas, a verba indenizatéria se define materialmen-
te pelas seguintes caracteristicas, a saber: (i) ter carater
eventual, ndo podendo ser concedida de forma indistinta
a todos os servidores de uma determinada carreira, mas
apenas como reparacdo de despesas; (ii) ser transitéria
(isto é, ndo pode ser incorporada a rotina remuneratoria
do servidor sem um horizonte temporal de efemeridade);
(iii) apresentar verdadeira natureza de reparacao; e (iv)

13




19.

20.

21.

22.

de acordo com o STF, para compor uma exceg¢do ao teto
constitucional, a verba indenizatdria necessita estar pre-
vista em lei — é preciso contar com autorizagdo do Poder
Legislativo para o pagamento dessa verba, sendo impos-
sivel sua criacdo por ato administrativo.

Com base nisso, é possivel estabelecer quatro critérios
materiais para a caracterizacao das verbas indenizatoérias
excepcionais ao teto:

Natureza reparatoria;
Eventualidade;
Transitoriedade; e

Previsdo legal.

De outro lado, as verbas remuneratérias sdo permanentes
e gerais, pois visam remunerar o trabalhador pelo servi-
¢o prestado enquanto o vinculo de trabalho se mantiver.
Né&o é preciso, portanto, identificar os trabalhadores ou
servidores que incorreram em despesas para viabilizar a
execucdo de seu trabalho.

Dessa forma, sdo basicamente dois os critérios que carac-
terizam as verbas remuneratérias de um ponto de vista
material:

Natureza de contraprestacdo pelo servico; e

Carater geral e permanente.

Considerado isso, tem-se que 0 seguinte resumo;

VERBA INDENIZATORIA VERBA REMUNERATORIA
Natureza Natureza de
reparatoria contraprestacao
Carater eventual Carater geral

e transitorio e permanente

Necessidade de
expressa previsdo legal

14



23.

S&o esses, portanto, os critérios materiais capazes de dis-
tinguir as verbas remuneratorias e indenizatérias para
fins de aplicacdo do teto constitucional. Em sintese, o
pagamento de verbas indenizatdrias exige uma andlise de
casos individuais — ndo deveria haver uma verba de cara-
ter indenizatoério concedida de forma indistinta a todos
os servidores de uma carreira publica, por exemplo. Por
Obvio, ndo é possivel supor que todos os membros de
uma determinada carreira incorreram nas mesmas despe-
sas. Nesse caso, por se tratar de despesa genérica € ndo
condicionada, ela teria carater remuneratério — e, nessa
medida, ndo poderia ultrapassar o teto constitucional.

15
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4.1. Supremo Tribunal Federal

24.

25.

O STF, responsavel por unificar a interpretacdo da Cons-
tituicdo Federal, jA se debrugou sobre o tema das ver-
bas remuneratérias e indenizatérias na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 7.402, que tratava sobre
a limitacdo de verbas trabalhistas de servidores publicos
pelo teto constitucional.

No caso, a Suprema Corte firmou o entendimento de que
0 teto constitucional abrange a integralidade das parcelas
que comp8em a remuneracdo do servidor publico, sendo
as verbas de carater indenizatério previstas em lei a Gnica
excecdo ao teto. O Tribunal, nesse viés, estabeleceu a dife-
renca conceitual entre as verbas remuneratorias e indeni-
zatorias na referida ADI. Veja-se o seguinte trecho:

1. O teto constitucional abrange a integralidade das
parcelas remuneratdrias percebidas pelo servidor
publico. A Unica excecgédo se da em relagéo as “parcelas
de cardter indenizatério previstas em le/”, nos termos do
8 11 do art. 37 da Lei Maior.

17



26.

27.

2. A verba remuneratéria é paga a titulo de
contraprestacdo pelo servico prestado. J& a parcela
indenizatoria tem por escopo compensar o gasto
dispendido (sic) pelo servidor como condic¢do
necesséria a efetiva prestacéo do servigo. Os
conceitos sdo ontologicamente distintos, cuja
diferenciacdo decorre da propria natureza juridica
particular de cada um.

3. Nesse sentido, bem pontuou o saudoso Ministro Teori
Zavascki, em seu voto-vista proferido no julgamento
paradigma relativo ao Tema RG n. 484 “(...). Para que
se tipifique um gasto como indenizatério, ndo basta
que a norma assim o considere. E indispensavel que
a diccéo formal da norma guarde compatibilidade
com a real natureza desse dispéndio. E indeniza¢do
¢ conceito juridico com alcance bem determinado
na sua formulacdo.” (RE n. 650.898-RG/RS, Tema
n. 484 do ementario da Repercussdo Geral, Rel. Min.
Marco Aurélio, Red. do Acdrddo Min. Roberto Barroso,
j. 1°/02/2017, p. 24/08/2017).

Assim, de acordo com o entendimento do STF, para ndo serem
englobadas no teto constitucional, as verbas indenizatérias
nao s6 devem estar previstas em lei, como também devem
ter verdadeira natureza de reparacdo de despesas eventuais.

Ademais, o STF tem decidido pela sua incompeténcia para
julgar a natureza da maioria das verbas trabalhistas, devido
a sua previsao em dispositivos infraconstitucionais?. Apesar
disso, a Suprema Corte decidiu, na ADI n. 6.053, que os ho-
norarios de sucumbéncia dos advogados publicos possuem

1 STF, ADI 7402 MC-Ref, relator Ministro André Mendonca,
Tribunal Pleno, julgado em 22/08/2023, publicado em
04/09/2023.

2 STF, RE 758345 AgR, relator Ministro Dias Toffoli, Segunda
Turma, julgado em 27/10/2017, publicado em 18/04/2018. 18



natureza remuneratéria® e também reconheceu, no Recurso
Especial n. 1167842, que a conversdo de licenga prémio em
pecUnia possui natureza indenizatéria“,

4.2. Superior Tribunal de Justica

28.

29.

30.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), cuja competéncia
é unificar a interpretacdo das leis infraconstitucionais,
também ja se pronunciou sobre o tema.

No Recurso Especial n. 2.004.478/SP, o Tribunal fixou o
seguinte entendimento: “as verbas possuem natureza re-
muneratoria quando se destinam a retribuir o trabalho
prestado, ndo havendo a incidéncia dessa exacdo sobre
verbas de natureza indenizatéria, porquanto servem a
recomposi¢do do patriménio do empregado”, o qual foi
confirmado no Agravo Interno nos Embargos de Declara-
¢do no Agravo em Recurso Especial n. 1232258/SP.

Em outras palavras, assim como o STF, o STJ também
compreende que, enquanto a verba remuneratdria é uma
contraprestacéo pelo trabalho realizado pelo empregado,
a verba indenizatdria é a restituicdo de um gasto que o
trabalhador suportou durante o servico.

3 STF, ADI 6053, relator Ministro Marco Aurélio, Relator(a) p/
Acérdéo: Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em
22/06/2020, publicado em 30/07/2020.

4 Sobre esse tema, porém, é necessario ressaltar o seguinte
ponto firmado pelo STF quanto a incidéncia do teto
remuneratorio:

“A natureza indenizatéria da conversao de licenga-prémio

em pecunia é valida somente no que se refere ao valor total

da indenizag&o. O teto remuneratério constitucional incide

na base de célculo utilizada para computacéao do valor a ser
pago a titulo de indenizacg&o de licenca-prémio ndo gozada,
equivalente a remuneragéo a que o servidor faz jus no momento
de sua aposentadoria”. STF, RE 1167842, relator Ministro Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 12/11/2024, publicado

em 12/12/2024.
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31.

32.

Ademais, como o Superior Tribunal de Justica julga ques-
tdes de legalidade, existem diversas decisdes da Corte
sobre a natureza juridica de determinadas verbas traba-
Ihistas. Por exemplo: ha jurisprudéncia consolidada do STJ
definindo os adicionais noturno, de insalubridade e de pe-
riculosidade®, as férias gozadas®, as horas extras e seu res-
pectivo adicional’, o salario maternidade®, o salario pater-
nidade® e o décimo terceiro proporcional ao aviso prévio
indenizado® como verbas de natureza remuneratoria.

Por outro lado, o STJ considerou o vale-transporte em
pecunia, o abono assiduidade, as folgas ndo gozadas con-

5 STJ, REsp n. 1.358.281/SP, relator Ministro Herman Benjamin,
Primeira Secdo, julgado em 23/4/2014, DJe de 5/12/2014;
REsp n. 2.052.982/SP, relator Ministro Herman Benjamin,
Primeira Secdo, julgado em 20/6/2024, DJe de 2/7/2024 e REsp
n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de 20/6/2017.

6 STJ, AgInt no REsp n. 1.593.772/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 4/4/2017, DJe de
24/4/2017; AgRg no REsp n. 1.240.038/PR, relator Ministro
Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 8/4/2014, DJe de
2/5/2014 e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de
20/6/2017.

7 STJ,REsp n. 1.358.281/SP, relator Ministro Herman Benjamin,
Primeira Secéo, julgado em 23/4/2014, DJe de 5/12/2014
e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de 20/6/2017

8 STJ, REsp n. 1.230.957/RS, relator Ministro Mauro Campbell
Marques, Primeira Secdo, julgado em 26/2/2014, DJe de
18/3/2014 e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de
20/6/2017.

9 STJ, REsp n. 1.230.957/RS, relator Ministro Mauro Campbell
Marques, Primeira Secdo, julgado em 26/2/2014, DJe de
18/3/2014 e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de
20/6/2017.

10 STJ, Tema Repetitivo n. 1170, REsp n. 1.974.197/AM, relator

Ministro Paulo Sérgio Domingues, Primeira Secéo, julgado em
13/3/2024, DJe de 10/5/2024.
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vertidas em pecunia®?, o auxilio-educacdo!? e o auxilio
creche®® como verbas de natureza indenizatérias.

4.3. Tribunal Superior do Trabalho

33. O Tribunal Superior do Trabalho julga quest&es referentes
aos direitos trabalhistas e tem como principal fungdo uni-
formizar a jurisprudéncia de direito do trabalho no pais.
Contudo, como ele julga com foco em casos concretos,
houve poucos pronunciamentos desse Tribunal acerca da
natureza geral das verbas trabalhistas.

34.  Apesar disso, existe jurisprudéncia consolidada no TST de-
finindo as férias indenizadas'4, o aviso prévio indenizado*®
e 0 auxilio-alimentacdo (ap0s a Reforma Trabalhista de

11 STJ, Agint no REsp n. 1.965.458/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 9/5/2022, DJe de
23/6/2022.

12 STJ, Agint no REsp n. 1.867.829/RS, relator Ministro Francisco
Falcéo, Segunda Turma, julgado em 16/11/2021, DJe de
18/11/2021; Agint no REsp n. 1.602.619/SE, relator Ministro
Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 19/3/2019, DJe
de 26/3/2019 e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de
20/6/2017.

13 STJ, AgInt no REsp n. 1.867.829/RS, relator Ministro Francisco
Falcéo, Segunda Turma, julgado em 16/11/2021, DJe de
18/11/2021 e REsp n. 1.660.784/RS, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/5/2017, DJe de
20/6/2017.

147TST, ROT 295-43.2020.5.17.0000, Subsecéo Il Especializada
em Dissidios Individuais, relator Ministro Douglas Alencar
Rodrigues, julgado em 15/06/2024, DEJT 18/06/2021.

15TST, RR-134900-17.2009.5.06.0161, 22 Turma, relator Ministro

Jose Roberto Freire Pimenta, julgado em 19/10/2011, DEJT
28/10/2011.
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2017)* como verbas indenizatérias. Também existem deci-
sdes estabelecendo o pagamento decorrente da ndo con-
cessdo do intervalo intrajornada'’ como verba de natureza
remuneratéria.

4.4, Tribunal de Contas da Unido

35.

36.

37.

O Tribunal de Contas da Unido é o 6rgdo responsavel
pela fiscalizacdo contabil dos recursos financeiros, orga-
mentarios, operacionais e patrimoniais da Administracao
Pablica. Nesse sentido, o TCU fiscaliza e decide sobre
guestdes relacionadas ao teto constitucional.

O Tribunal de Contas tem entendimento amplamente re-
conhecido no sentido de que, “na apuracdo do teto remu-
neratdrio, devem ser incluidas na base de célculo as vanta-
gens pessoais de qualquer natureza, a exemplo de repre-
sentacdo mensal, opcéo, incorporacdo de quintos e adicio-
nal por tempo de servigo, e excluidas somente as verbas de
carater indenizatério™®, Ou seja, apenas as verbas indeni-
zatdrias sdo as excec¢des admissiveis ao teto constitucional.

Em decisdes mais especificas, o TCU decidiu que “o valor
pago a titulo de hora extra deve ser incluido no valor do
salario do empregado publico para efeito da incidéncia
do abate-teto, tendo em vista sua natureza remuneraté-

16 TST, Ag-RR-11060-24.2022.5.15.0044, 1@ Turma, relator
Ministro Luiz Jose Dezena da Silva, julgado em 08/05/2024,
DEJT 13/05/2024.

17 E-RR-283300-42.2004.5.09.0006, Subsecdo | Especializada em
Dissidios Individuais, relatora Ministra Maria Cristina Irigoyen
Peduzzi, julgado em 17/12/2007, DEJT 08/02/2008.

18 TCU, Acdrdao 14041/2018, Primeira Camara, relator José
Mucio Monteiro, julgado em 06/11/2018.
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38.

39.

ria”?, Igualmente, o Tribunal definiu que a retribuicdo
pelo exercicio de cargo e funcdo comissionada?® e as van-
tagens pessoais (como quintos, representacdo mensal,
“opc¢do” e adicional por tempo de servi¢o)?* devem ser
incluidas na base de calculo do teto remuneratério.

Conforme se nota no Acérdao 2602/2013:

A partir da edi¢do da EC n. 41/2003 restou assente a autoaplica-
bilidade do teto remunerat6rio previsto no art. 37, inciso X, da
Constituigdo Federal e afastada qualquer razoabilidade ou plau-
sibilidade juridica nas teses que advogavam a exclusdo, para fins
de limitagdo da remuneracdo ao teto, de gratificagdes de cargos
em comissao ou funcdes comissionadas, bem como de parcelas
ou vantagens de natureza pessoal, a exemplo dos quintos, da de-
nominada “opc¢ao” e mesmo do adicional por tempo de servico.
Inexiste erro escusavel de interpretacdo da lei em ato ou norma
administrativa que contrariem as disposi¢@es constitucionais
sobre a matéria. Nesse contexto, é obrigatéria a devolugdo das
parcelas indevidamente recebidas pelos servidores, por caracteri-
zarem enriquecimento ilicito.??

De outro lado, o Tribunal fixou que “o auxilio-moradia é
verba de natureza indenizatoria e, como tal, fica exclui-
do daincidéncia do teto remuneratério constitucional”,
Também foram fixadas como verbas de natureza indeni-

19TCU, Acdrdao 73/2017, Plenario, relator José Mucio Monteiro,
julgado em 25/01/2017.

20TCU, Acordao 2142/2013, Plenario, relator Raimundo Carreiro,
julgado em 14/08/2013.

21TCU, Acordédo 2602/2013, Plenario, relator Raimundo Carreiro,
julgado em 25/09/2013.

22TCU, Acérdao 2602/2013, Plenario, relator Raimundo Carreiro,
julgado em 25/09/2013.

23 TCU, Acordédo 2381/2007, Primeira Camara, relator Marcos
Bemquerer, julgado em 14/08/2007.
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40.

41.

zatoOria as diarias?4, o auxilio de representacdo? e a ajuda
de custo?.

Ademais, 0 TCU destaca que o recebimento das verbas in-
denizatdrias deve ocorrer de modo eventual e transitdrio.
Veja-se o seguinte texto de dois acordaos:

O recebimento de verbas indenizatérias pelos membros dos
conselhos de fiscalizagdo profissional, a exemplo de diérias e
auxilio de representagdo, deve ocorrer em carater eventual
ou transitdrio, de modo a que tais indenizac¢Bes ndo configu-

rem pagamento de remuneragio.?’

E irregular o pagamento de diarias a servidores deslocados da
sede, para a realizagdo de atividades em carater ndo eventual
ou transitério, por longos periodos, de forma ininterrupta.?®

O conjunto de achados da jurisprudéncia dos tribu-
nais superiores nos permite avancar para a definicdo
de alguns critérios materiais para diferenciar a nature-
za juridica das verbas, discriminando, de um ponto de
vista material, verbas indenizatdrias e remuneratorias.

24TCU, Acordédo 3957/2024, Primeira Camara, relator Weder de
Oliveira, julgado em 11/06/2024.

25TCU, Acérdao 3957/2024, Primeira Camara, relator Weder de
Oliveira, julgado em 11/06/2024.

26 TCU, Acordédo 2065/2008, Plenério, Relator André de Carvalho,
julgado em 17/09/2008.

27TCU, Acordao 3957/2024, Primeira Camara, relator Weder de
Oliveira, julgado em 11/06/2024, grifo nosso.

28TCU, Acordao 2034/2010, Segunda Camara, relator André de
Carvalho, julgado em 04/05/2010
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4.5. Resumo e andlise critica
da jurisprudéncia consolidada

42. A seguir, um resumo com a classificacdo das verbas se-
gundo a jurisprudéncia do STF, do STJ, do TST e do TCU:

VERBA

CLASSIFICAGAOQ

Honorarios de sucumbéncia
de advogados publicos

REMUNERATORIA

Adicional noturno

REMUNERATORIA

Adicional de insalubridade

REMUNERATORIA

Adicional de periculosidade

REMUNERATORIA

Férias gozadas

REMUNERATORIA

Horas extras

REMUNERATORIA

Salario maternidade

REMUNERATORIA

Salario paternidade

REMUNERATORIA

Décimo terceiro proporcional
ao aviso prévio indenizado

REMUNERATORIA

Retribuicdo pelo exercicio
de cargo e funcdo comissionada

REMUNERATORIA

Vantagens pessoais

REMUNERATORIA

Converséo de licenca-prémio em pecunia

INDENIZATORIA

Vale-transporte em pecunia

INDENIZATORIA

Abono assiduidade

INDENIZATORIA

Folgas ndo gozadas convertidas em peclnia

INDENIZATORIA

Auxilio-educacao

INDENIZATORIA

Auxilio-alimentacdo

INDENIZATORIA

Auxilio-creche

INDENIZATORIA

Ajuda de custo

INDENIZATORIA

Diéarias

INDENIZATORIA

Auxilio-moradia

INDENIZATORIA

Auxilio-representagdo

INDENIZATORIA




43.

44,

45.

46.

Essa classificacdo reflete, em alguma medida, os enten-
dimentos consolidados da jurisprudéncia, mesmo quan-
do contrariam aspectos conceituais. Como se discutiu na
Secdo Il deste estudo, para atender ao conceito de verba
indenizatdria, é necessario que o valor seja concedido ao
trabalhador, de modo eventual e transitério, para reparar
um dano por ele sofrido em razdo do servico prestado.

Ao observar a tabela acima, nem sempre as decis@es judi-
ciais observam todos os critérios conceituais necessarios.
Isto porque o entendimento judicial se baseia na legisla-
cdo infraconstitucional, que é facilmente alterada para
alocar os interesses dos agentes publicos, especialmente
devido a autonomia dos Poderes para decidir sobre seus
proprios subsidios e orcamento. Com isso, a legislagéo,
muitas vezes, expressamente classifica como indenizato6-
ria verbas que sdo, por conceito, remuneratdrias, fato que
impacta nas decisdes judiciais que sdo baseadas sobretu-
do nos dispositivos legais.

Veja-se, por exemplo, que a jurisprudéncia reconhece
como indenizatéria o pagamento de auxilio-educacdo e
auxilio-creche. Ora, a luz dos critérios conceituais apre-
sentados, o cuidado de criangas em creche ndo é uma ne-
cessidade especifica ou efémera, episédica, para uma de-
terminada ocupacdo profissional — muito pelo contrario,
€ uma condicionante geral de todos os trabalhadores. Ou
seja, é possivel, com base nos critérios conceituais, pro-
blematizar determinados entendimentos consolidados
pela jurisprudéncia.

Nesse sentido, além dos mencionados auxilio-creche e do au-
xilio-educacdo, é possivel questionar a classificagdo judicial
do auxilio-moradia, do auxilio-alimentacdo e do vale-trans-
porte como verbas remuneratérias, uma vez que sao verbas
de carater geral, muitas vezes, pagas de forma permanente e
gue ndo decorrem especificamente do servigco prestado, mas
de necessidades comuns a qualquer trabalhador.
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PROJETO DE
LEI N. 2721/202]

E A CLASSIFICACAO
DAS HIPOTESES DE
EXCECAO AO TETO




47.

48.

O PL n. 2721/2021 busca identificar, nos termos do § 11,
do art. 37, da Constituicdo Federal, as parcelas nédo su-
jeitas ao limite remuneratério previsto no inciso XI do
caput e nos 8§ 9°e 12, do art. 37 da Constituicdo Federal.

Nesse viés, o Projeto identifica e regulamenta 32 exce-
¢bBes ao teto remuneratdrio, as quais sdo aplicaveis aos
seguintes cargos:

Presidente e Vice-Presidente da Republica;
Ministros de Estado;

Governadores e Vice-Governadores;
Prefeitos e Vice-Prefeitos;

Secretarios de Estado do Distrito Federal
e de Municipios;

Membros da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, das Assembleias Legislativas, da Camara
Legislativa e das Camaras Municipais;

Membros dos Tribunais e Conselhos
de Contas, inclusive substitutos;
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49.

50.

Membros da magistratura,;
Membros do Ministério Publico;
Membros da Defensoria Publica;

Pessoal civil da administracdo publica direta,

das autarquias, das fundacdes publicas

de direito publico e de direito privado,

do Poder Judiciario, do Poder Legislativo,

dos Tribunais e Conselhos de Contas, do Ministério
Pablico e da Defensoria Publica, inclusive quando
contratados temporariamente;

Militares das Forgas Armadas, das Policias Militares e
dos Corpos de Bombeiros Militares, inclusive durante
a reserva remunerada;

Empregados e dirigentes de empresas publicas

e de sociedades de economia mista que recebam
recursos dos Tesouros Nacional, Estadual,
Distrital ou Municipal, para pagamento

de despesas de pessoal ou de custeio em geral;

Servidores publicos ou empregados de consércios
publicos de que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ou os Municipios participem; e

Beneficiarios de aposentadoria e pensdo dos cargos
citados nas linhas anteriores.

Em outras palavras, as exce¢des ao teto seriam aplicaveis
a grande maioria dos servidores publicos de todas as es-
feras federativas, tanto civis quanto militares.

Com base na diferenga conceitual entre verbas remune-
ratorias e indenizatdrias e na jurisprudéncia dos tribunais
superiores apresentados nas se¢des anteriores, é possi-
vel compreender quais dos incisos do PL n. 2721/2021
podem ser verdadeiramente enquadrados como verbas
indenizatérias e quais deveriam, em realidade, ser clas-
sificados como verbas remuneratérias e submetidos ao
teto constitucional.
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52.

53.

O estudo dos conceitos de verbas indenizatoérias e re-
muneratorias oferece ferramentas para contra-argumen-
tar determinadas excec¢fes ao teto constitucional. Nesse
sentido, o estabelecimento de critérios materiais — con-
soante resumido na Sec¢do Il — é de suma importancia e
auxilia na distingdo entre as verbas indenizatorias e ver-
bas remuneratérias disfarcadas como indenizatdrias para
burlar o teto constitucional.

Como se nota, as verbas que poderiam ser materialmen-
te classificadas como indenizatorias, para configurar uma
excegdo auténtica ao teto constitucional, devem atender
a trés critérios basicos: (i) devem ter natureza reparatoéria
— ressarcir o servidor despesas incorridas no exercicio da
funcdo publica; (ii) devem ter carater eventual e transité-
rio — ndo podem ser verbas que passem a ser incorporadas
em bases mensais, sem um horizonte temporal limitado,
nem podem ser conferidas de forma indistinta, mas ape-
nas apds uma analise caso a caso; e (iii) devem ser expres-
samente criadas em lei, em sentido formal, ndo podendo
ser instituidas por ato administrativo.
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54.

55.

56.

57.

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores também pos-
sui papel relevante e serve como termdmetro sobre o en-
tendimento juridicamente aceito das verbas trabalhistas.
Contudo, as decis@es judiciais devem ser vistas com olhar
critico, pois tém como parametro legislagcdes que podem
ser facilmente alteradas para favorecer determinados car-
gos e agentes publicos. Como explicado na Subsecédo 4.5,
é possivel utilizar os critérios materiais da verba indeni-
zatdria para questionar determinados entendimentos ju-
diciais.

Ademais, a anélise dos incisos do PL n. 2721/2021 com
base nos critérios materiais das verbas indenizatoérias e
remuneratorias torna possivel rebater 14 dos 32 incisos
apresentados pelo referido PL, quais sejam 0s incisos
I, 11 VI VI DX, XV, XV XX XX, XX XXV, XXX,
XXX, XXXII. Estes incisos podem servir como um ponto
focal para a estratégia de advocacy em face do PL n.
2721/2021.

E possivel reforgar os argumentos contrarios a eles com
base na doutrina juridica e nos critérios materiais de
verba indenizatoria apresentados neste estudo, especial-
mente por meio do argumento de que sdo verbas pagas de
modo fixo (permanente) e a todos os servidores (geral),
ndo podendo ser consideradas verbas indenizatorias, que,
por natureza, sdo verbas transitorias e pagas de modo
eventual ao trabalhador que suportou certo dano por
conta do servi¢o prestado.

Esses sdo, portanto, os pontos que nos parecem pelo mo-

mento pertinentes para orientar as estratégias de advoca-
cy do Movimento Pessoas & Frente.
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