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Direito Administrativo

A funciao piiblica e o

VII1
DOS ESTIPENDIOS

Vencimento ~— nog¢do — diversas teorias —. A

redufibilidade dos vencimentos — Limitacdo de

vencimentos — Penhora de vencimentos — Gra-
tificacGes adicionais

A todo servico & devida uma remuneragao;
Csta constitue, por conseguinte, uma contra pres-
tacdo a que se acha obrigado o Estado. Dai
@ regra geral de que toda funcdo deve ser re-
Munerada, s6 se admitindo excepcionalmente a
Prestagdo de servigos gratuitos, a que deve cor-
'sponder uma situacio honorifica.

: Esta excepgao para a remuneragio de ser-
VICOoS prestados por estranhos a administragao,
tem levado alguns autores, como Stainof, a ndo
Considerar o estipéndio como elemento integrante
€ caracteristico da definicio de funcionarios (1).

Numcrosas sdo as teorias sobre a natureza
juridica dog vencimentos, ou melhor, da remu-
feracdo ou estipéndio.

] Para alguns tem carater alimentar; é a dou-
.t“na dominante (2)8 Especialmente Laband
lrllsiste neste ponto (3), mostrando como esse sa-
ario ¢ devido e porque deve corresponder a si-
tuacao econdmica do funcionario.

\

(L) e Fonctionnaiec: = pg. 35.

2 ) SeNT o d'Alessio — Ist. di Dir. Amm., pg. 463;
BlineSi ny el pg. 383 — R. Bonnard — Précis.
sf‘tl 409 — Petroziello — Primo Trattato di Orlando ~

LY pa i CCIX,

3)  Droit public de I'Empire Allemand — 11 ~—
Pg. 207.
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THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI
Procurador da Repiiblica, no Distrito Federal

A tese é da maior importancia pelas conse-
quéncias que dela decorrem.

Assim a remuneragdo nado seria correspon-
dente a natureza do trabalho, mas do cargo, da
posi¢do social do funcionario, dos encargos e da
situagcao econdmica. Dai, tambem, a indepen-
déncia entre a prestagdo do servigo e a remune-
racdo. E' a tese tambem de d'Alessio (4).

Quem cobateu aquela tese com mais vigor
foi Otto Mayer (5). Este assim define o ven-
cimento: “o cquivalente em dinheiro da obri-
gagdo dc prestar servico criada pelo ato de no-
meagao correspondente a duragdo de servigo que
tem o seu termo em prazos certos ¢ regulares.”

Hauriou (6) define a remuneracdo ou ven-
cimento como uma indenizacao ligada a funcao
publica atribuida pelos servi¢os que forem pres-
tados, dependendo o direito ao estipéndio, da
execucao do servico. A teoria de Hauriou apro-
xima-s¢ da doutrina de Seydel, que nega o ca-
rater alimentar dos vencimentos, preferindo con-
sidera-los como contra prestacao pelos servigos
executados pelo funcionario (7).

A remuneracdo ou vencimentos nao tem ca-
rater contratual (8), o Estado pode altera-la de
acordo com a lei.

Cabe aqui considerar a definicao de Hau-
riou, ja citada, que s6 reconhece o direito adqui-

(4) Ist. — Vol. I, pg. 463.

(5) Le droit administratif allemand — IV — pg. 88
¢ seguintes. ¢

(6) Précis — pg. 88.

(7) Apud Kammerer — La fonction publique cn
Allemagne — pg. 285.

(8) Laferriére — Jurisdiction Administrative — 11 —
pg. 193.
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rido depois de executado o servi¢o, cumprida a
obrigagdo, a tarefa (9).

Efetivamente, nao seria licito admitir, de
acordo com o critério da definicdo, uma remune-
racdo que ndo corresponda a uma contra pres-
tacdo de servico — labore facto e nao — labore
[aciendo.

A tese nos levaria a uma subversdo de todo
o regime de licencas, férias e ainda ao desdobra~
mento do quadro de funcionéarios por uma infi-
nidade de categorias correspondentes aos varia-
dos servigos prestados por cada qual.

A remuneragdo deve corresponder nio so-
mente 4 natureza do servico, a responsabilidade
do cargo, a representagdo exigida para o seu exer-
cicio, como tambem ao padrdo de vida, e, por-
tanto, a consideracbes de ordem econémica.

Dai uma tendéncia natural em levar-s¢ em
conta os encargos de familia e o custo da vida.
Um reajustamento periodico, por isso ‘mesmo, de
toda forma se justifica, dentro de um critério ob-
jetivo que, muitas vezes, exige uma readaptacdo
dos quadros e uma nova dxstr1bu1gao de cate-
goria.

Segindo Roger Bonnard (10), a remune-
racao do funcionario decorre das necessidades
de sua vida, de acordo com a sua posigao social;
em compensacdo deve o funcionario dedicar-se
ao servico do Estado, sem atender a medida de
sua‘remuneragéo. i '

Algumas legislagdes estabelecem, por isso
tesmo, mera ‘bonificacdo ou indenizag¢do por ca-
da um dos filhos. A lei francesa, por exemplo,
fixou essa bonificacdo em 660 frs.
filho, 960 frs. pelo segundo, 1980 pelo terceiro
e 2460 pelos seguintes (cada um, do 3 ° em dian-
te)& (11,

Julian M. Ruiz Y Gomes, em um excelente
estudo sobre a funcédo ptblica (12), assim resume
as condi¢Ges a que deve obedecer a flxagao do
estipéndio :

a) condigdes exigidas para o desempenho do
cargo, seus: deveres e responsabilidades;

b) garantia de sua subsisténcia e de uma v1da
decente ;

(9) Op. cit — pg. 88. ;

(10) Manuel élémentaire de Droit Adm. — pg. 383.

(11)  Decreto:de 16 de julho de 1935,

(12) Principios Generales de Derecho Administrativo
~ El personel de la administracion — Habana. — 1935 —

pg. 321.

pelo primeiro

¢) situacdo economica do Estado ;
d) posicdo social correspondente a fungao.

Segundo o sistema seguido entre nés até a
lei n. 284, de 1936, os vencimentos se desdobra-
vam em ordenado e gratificacdo, representando
o primeiro 2/3 dos vencimentos totais e o res-
tante a gratificagao.

Reduiibilidade dos vencimentos

A redutibilidade dos vencimentos dos fun-
cionarios € outro principio geralmente admitido
no direito moderno. Contra ele s6 se levantam
os partidarios da tese contratual, que estabelece
entre o funcionario e o Estado uma relacdo juri-
dica inalteravel pela vontade unilateral do Es-
tado. !

Como ja mostramos em outro capitulo, a si-
tuacdo do funcionario decorre do estatuto legal
que lhe foi outorgado e que pode ser modificado
pela lei nova. Como nota Roubier (13), o efei-
to imediato da lei constitue uma regra a ser apli-
cada, o que exclue implicitamente o seu efeito re-
troativo visto como ndo atinge a lei nova fatos

,anteriores a sua promulgagao.

Restaria .naturalmente a questdo do direib'
adquirido e a consequente imutabilidade dos ven-
cimentos a que se achavam os funcxonarlos com
direito, em virtude da lei vigente ao tempo em que
foram nomeados. A tese, pogem, nao se justi-
fica diante do regime do estatuto, em que o ser-
vi¢o piiblico esta sujeito as normas tragadas pelo
Estado, normas que compreendem tambem os ven-
cimentos. ‘ ' : v

A generalidade dessas normas, porém, é con-
dicdo para a sua eficacia. As situagdes indivi-
duais ndo podem estar sujeitas a vontade unila-
teral do Estado.

Estudando este assunto, diz A]cxdes Cru"
(14):

“E uma ‘vez que tais relagdes ndo sio de
ordem contratual a remuneragido pode ser alte-
rada pela autoridade que a fixou, diminuindo-a
ou aumentando-a, salvo disposi¢io constitucio-
nal em contrario(como no Estado do Piaui, art.
100 da Const.), sem dar direito a nenhuma re-

(13) Les conflits des lois dans le temps — I ~—
pg. 417, ;
(14) Direito Adm. — pg. 100.
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clamagdo a nio ser quando a lei estabelecer gue
durante o exercicio das fungdes de determinado
fargo, o estipéndio do respectivo titular sera in-
variavel”. (Cfr. Revista de Direito — V. 20,
Pg. 609) (15),

Como diz Marcelo Caetano (16) “os venci-
mentos sdo fixados por lei para cada classe de
€argos e podem por lei ser modificados confor-
Ufe 0‘ interesse do servigo publico, sem que o fun-
clonario possa arrogar-se um direito subjetivo.

d) a situagio do funcionario relativamente
405 vencimentos ainda ndo ganhos é, pois, uma

Situacdo geral impessoal, objetiva e modificada
por lei."”

Limitacdo de vencimentos

Do exposto pode-se concluir desde logo que
4 Temuneragdo ¢ apenas uma obriga¢io do Es-
ta’d? afim de assegurar a manutengdo do funcio-
na“.°~€ um padrédo de vida consentaneo com a sua
Posicdo. Naio seria licito transformar esse ser-
Vi¢o em um meio de enriquecimento.

: Por outro lado, ndo seria admissivel uma
d’fpafidade entre os estipéndios que importaria,
afinal, em um sacrificio para os cofres publicos
€ em uma clamorosa injustica social.

Dai a necessidade de uma norma limitando

Os estipéndios.
.A Italia limitou em 5.000 liras,” os Estados
nidos em 2.500 dolares, salvo naturalmente as
€XcegOes fixadas em lei para certos cargos. Em

Ortugal nio podem os ordenados exceder, para
€ada funcionario, 95 por cento do ordenado da
categoria imediatamente superior do seu quadro
€ em geral, o ordenado do funcionario de maior
‘ategoria nao pode exceder de cinco mil escu-
dos (17)
Entre nés, o limite é de cinco contos de réis
®)y ndo podendo o funcionario, salvo deter-
Minacao de lei, receber mais do que essa quantia
Pelos cofres publicos. :

Franca, pelo decreto de 29 de outubro
de 1936, tambem fixa um limite, mas resolve a

\—

e .(15) Diz o Ac. do S. T. F., de 4-5-921: “Somente

do l;“'et.iutiveis os vencimentos dos magistrados e subsidios

s Tesidente da Repiblica ¢ membros do Congresso Na-
nal no periodo dos respectivos exercicios.”

1937(16) Manual de Dir. Administrativo — Lisboa —

(18)

Ao “.7) Marcelo Caetano — Manual de Direito Admi-
Srativo — ishoa — 1937 — pq. 246.
(18) Art. 90 do dec.-lei n. 24, de 29-11-37.

questdo conjugando-a com a das acumula¢des
BEAE

Alguns funcionarios, porém, tém estipéndios
superiores.

Entre nés, incontestavelmente ligou-se o es-
péndio a categoria do funcionario e ao cargo que
exerce, mas nao ao servigo prestado. Foi o cri-
tério seguido tambem ultimamente pela lei n.
284, de 28 de outubro de 1936 (20).

A remuneracao ou vencimentos foram dis-
tribuidos em classes que correspondem a deter-
minadas funcdes ou categorias funcionais, que
se desdobram em carreiras administrativas de
acordo com o quadro respectivo.

Os vencimentos devem sempre ser [ixados
em lei especial. A sua estipulacdo em lei orga-
mentaria é um vicio felizmente hoje postergado.

A Constituicao de 1934 (21) impds expres-
samente essa norma.

E de outra forma ndo poderia ser, visto
como o orcamento tem carater puramente formal.
nao se podendo nele criar situagdes juridicas no-
vas; ¢ apenas a tabela da receita e da despesa,
devidamente autorizadas em lei. A Constitui-
cao de 10 de novembro é muito expressiva quan-
do dispde a respeito : Art. 70 — “A lei orcamen-
taria nao contera dispositivo estranho a receita
prevista e & despesa fixada para os servigos an-
teriormente criados...”

Penhora de vencimentos

Se o estipéndio corresponde a um dever ali-
mentar do Estado, é evidente que nao seria li-
cito admitir a penhora dos vencimentos. Por
vezes, porém, admite-se a sua penhora parcial,
dentro de justos limites (22).

A lei francesa, equiparando-os aos salarios
considera-os tambem impenhoraveis (23).

Mostra Bielsa (24) que a impenhorabilida-
de dos vencimentos é do interesse da administra-

(19) Berthelemy — Rivero — Cing ans de réformes
administcatives (1933-1938) — pg. 30.

(20) Naguela lei ficaram estipuladas as remunera-
¢des correspondentes a cada classe com o respectivo padrao
de vencimentos.

(21) Art. 39-6.

(22) Laband — Drt. Publ. Allemand — II — pg. 210
— fixa o limite de acordo com a antiga legislagdo daquele
pais.

(23) Bonnard — Op. cit. pg. 383 — Lei de 24-8-930
¢ decreto 11-8-935.

(24) Derecho Administrativo — Vol. II, pg. 81.
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¢do, que precisa ver assegurados o bom servigo
e a dedicagdo de seus funcionarios.

A legislagao italiana, segundo nos parece,
consagra a nova doutrina a respeito, limitando
a 1/5 a penhora ou sequestro dos vencimentos,
nos seguintes casos :

1) divida ao Estado, relacionada com o exer-
cicio da fungdo ou emprego ;

2) por dividas de impostos e contribui¢oes
pessoais ;

3) até um terco por divida de alimentos le-
galmente devidos (25).

Entre nés o principio tradicional é o da im-
penhorabilidade dos vencimentos dos funciona-
rios ptiblicos, soldos e vencimentos militares.

E’ a tradi¢ao do nosso direito, como se pode
ver nos Alvaras de 21 de outubro de 1763 § 13.
de 17 de janeiro de 1766, de 24 de julho de 1773

e 16 de margo de 1755, Ordenacao, livro 6.9, ti-*

tulo 55 do artigo 529, §§ — 2, 3, 4, 6 e 8 do
Reg. 737 de 1850, que declaram a impenhora-
bilidade dos vencimentos e ordenados dos em-
pregados publicos, soldos dos militares, soldadas
de gente do mar, salarios, etc. (26).

E’ preciso, porém, acentuar, como ja dissemos
acima, que essa tendéncia deve se modificar, de
acordo com o direito moderno(27) excetuando-
se notadamente as dividas da Fazenda Nacional
ou de alimentos devidos por lei ao conjuge, as-
cendentes e descendentes (28).

Gratificagées adicionais

Muitas vezes a lei atribue ao funcionario,
em virtude do seu tempo de servi¢o, uma grati-
ficagao adicional ao seu vencimento.

(25) D’Alessio — op. cit. I — pg. 463.

(26) Ver — O Direito ~ Vol. 60, pg. 460 — Tam-
bem o Ac. do Supremo Tribunal in Rev. do S. T. F. —
Vol. XXVI — pg. 343; — ver tambem o oficio do Dire-
tor Geral da Fazenda Nacional in D. O. de 13 de nov.
1935 — e o parecer do Dr. Rubem Rosa in D. O. de 9 de
maio de 1932. "

(27) Marcelo Caetano — Manual de Direito Admi-
nistrativo — que cita a legislagdo portuguesa (Cod. das
execugdes fiscais — art. 134; Cod. do Processo Civil,
art. 815, n. 4; — Dec. de 21 de outubro de 1907 . decrs.
~ 10.767 e 20.431; — ver tambem ~ Leite Velho —
Execug¢bes e art. 94, nota 23 — Helvécio de Cismio —
Cédigo do Processo Civil ¢ Comercial do Distrito Federal
— pg. 618.

(28) Pierre Casanova ~ L'abandon de famille cn

droit pénal frangais — 1931 — Leon Milhaud ~ La saissie
arrét ef la cession des salaires et des petits traitements.

Isto importa em um acréscimo no seu esti- |

péndio e que se incorpora aos vencimentos, pelo
menos durante a sua atividade.

Costuma-se, por isso, distinguir, como ja vi-
mos, a gratificacao pro labore facto, isto é, pelos
servicos ja prestados, pelo tempo de servico, da
gratificacdao pro labore faciendo, isto é, pelos ser-
vigos extraordinarios ou nao que forem prestados;
¢ tambem esta chamada gratificacdo de fungao.

Tratamos aqui apenas da primeira modali-
dade que representa um verdadeiro aumento de
ordenado, um estimulo, uma melhoria, em virtu-
de dos servigos ja prestados durante um longo
periodo de atividade funcional.

Conquanto sujeita na nossa histéria admi-
nistrativa a continuadas modificagdes, sempre, no
entretanto, a gratificacdo adicional revestiu-se
desse carater, integrando-se nos vencimentos da
funcionario, incorporando-se a ele. Ja o Con-
selho de Estado, em uma resolugdo de 19 de ja-
neiro de 1834, definindo a gratificagdo adicional
declarava que, sendo devida por servigos ja pres-
tados, ndao se poderia exigir o efetivo exercicio
para o seu pagamento.

“A gratificagao dessa espécie é pro la-
bore facto e nao pro labore faciendo; é mais
um aumento de ordenado que gratificagao
propriamente ; é como uma tensa ou pensao
com que a lei remunera o empregado, a cujo
patriménio se incorpora..."

Este o conceito geralmente fixado tambem
pela jurisprudéncia administrativa e judicial (29).

As gratificagoes adicionais tém, porém, uma
larga histéria em nossa vida administrativa ; fo-
ram reiteradamente concedidas e retiradas, vi-
gorando regimes diferentes para os diversos Mi-
nistérios ou reparticdes, em virtude de disposi-~
¢oes diversas que tém trazido a maior confusdo
na pratica administrativa.

Dai uma tese que tem dado lugar aos maio-
res debates doutrinarios, a saber, se pode o Es-
tado retirar os beneficios da gratificagio aque-
les funcionarios que ainda nido completaram o
tempo de servico que lhes daria direito a essa
gratificacdo, sem ofensa aos direitos adquiri-

dos (30).

(29) Ver Revista de Direito ~ Vol, 34 — pg. 314

e segs,

(30) Assim a lei n. 3.089, de & de janeiro de 1916,
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‘ A questio paira em torno das velhas teses dos
dl,reitos adquiridos ou da mera espectativa de
d‘_reito- ou melhor, sobre se basta o tempo de
SIViCo para assegurar um direito ao funcionario
Ou se este constitue um dos elementos que inte-

r T VYL !
gram os direitos dos funcionarios relacionados
fom o estipéndio.

' A tese tem sido debatida, podendo-se men-
Clonar entre os autores que sustentam este segundo
Pon.to de vista : Clovis Bevilaqua (31), algumas
decisdes do Supremo Tribunal Federal e de T'ris
bunais locais, notadamente do Ceara (32), Phi-
?adepho Azevedo (33), para dar-apenas algumas
indicacses .

A outra doutrina admite a revogacao da van-
tagcm, desde que ndo tenha o funcionario satis-
feito todas as condigdes impostas pela lei para
lhe assequrar a gratificacao.

Esta & a doutrina dominante, consagrada
N0s textos legais, ja acima mencionados, que fa-
zem. a devida ressalva dos direitos adquiridos.
A'ssun tem, igualmente, entendido a jurisprudén-
¢a do Supremo Tribunal que pode ser resumida
Na seguinte ementa :

o direito adquirido a gratificagao adi-
cional por tempo de servigo s6_se entende
quando o periodo legal transcorreu e termi-

Na ainda na vigéncia da lei que outorgou a
gratificagdo (34)."

= Esta doutrina foi tambem sustentada em nu-
€rosos pareceres do Consultor Geral da Repii-

::lsesiu art. 13.292 ne VII suprimiu as adicionais mas
temgomu- o direitos dos que ja haviam completado o
exigido pela lei. O mesmo foz a lei n. 2.544, de
iniest?afleiro de 1912, com relagio aos funcionarios do
: ianel'"lo da Viacdo. O art. 121 da lei n. 2.924, de 5
apena:uo de .1915, suprimiu dos aposentados, assegurando
de 193105 dlrfxtos adquiridos. Finalmente, o decreto 19.785,
s » Suprimiu as gratificagdes adicionais, restabelecidas,
tl_amm(?l'leles que ja gozavam, pelo art. 23 das disposi¢Ges
ras da Constituigio de 1934.
(31) Solucses préticas de Direito — Vol. 1.° pg. 27.
(32)  Revista de Critica Judiciaria — Vol. 7, pg. 202.
(33)  Revista de Critica — Vol. XI — pg. 680.
15 d(34) Ver, notadamente, os seguintes acérddos: de
A 9e9 abril de 1931 — in Diario de Justica de 3-9-31;
231, in D. da Justica de 28-9-31; de 21-10-31, in
ql;edfa Justica de 8-4-32 — todos dentro da mesma tese.
temp:z Pressupor a aquisigio do direito pelo decurso .do
Para a incorporagdo da gratificagdo.

blica, Rodrigo Octavio (35), que, referindo-se
aos direitos dos funcionarios, inclue este entre
aqueles que fazem parte do seu patriménio, inde-
pendente de outras condigdes ou circunstincias,
para usar de suas palavras, das outras “vanta-
gens ou regalias que estao dependentes de uma
qualquer circunstancia, como, por exemplo, um
lapso de tempo sé realizada a circunstancia se
transformam de uma espectativa de direito num
direito adquirido, e antes desse momento podem
ser legitimamente modificadas ou suprimidas.”

Com relagdo as gratificacdes adicionais “en-
quanto nao flue esse tempo, findo o qual tera o
professor direito a4 gratificacdo, nio tem ele mais
que uma espectativa de direito que pode se mo-
dificar em seus termos, ou mesmo ndo se rea-
lizar de todo." : :

Foi o que sustentou tambem Epitacio Pes-
soa ndo somente no Supremo Tribunal mas tam-
bem no veto ao projeto votado em 1920, no qual
se considerava com direito adquirido a gratifi-
cagao aquele funcionario que houvesse sido no-
meado sob o regime de uma lei que concedesse
tal favor (36).

“Desde que o cumprimento da promes-
sa estda dependendo de determinadas con-
digdes ¢é 6bvio que, enquanto estas se nao
satisfazem, nao ha obrigacao de cumprir
aquela."”

Foi mais tarde, dentro de um ponto de vista
mais atual, a tese do Consultor Geral da Repii-
blica, Francisco Campos, ao interpretar o dec.
19.582, de 12 de janeiro de 1932, a luz do art.
23 das disposi¢oes transitérias da Constitui¢do
de 1934 (37).

Como ¢é sabido aquele decreto suprimiu as
gratificacdes adicionais tendo o artigo 23 da
Constituicao de 1934 mantido o direito daqueles
que, na data dos decretos 19.565, de 6 de ja-
neiro de 1931, e 19.582, de 12 do mesmo més e

ano, estavam no seu gozo.

(35) Ver Parcceres — Vol. VII — pgs. 19, 163,
264, etc. No parecer de 16 de marco de 1916, a pgs. 19
do volume VIII, esta analisado o acérddo do S. T. F., de
16 de junho de 1916, no caso sempre citado de Jodo Vieira
de Araujo, que coloca a interpretacio a ser dada ao caso
em seus devidos {ermos.

(36) Ver o "Diario Oficial” de 20 de janeiro de
1921, .

(37) Ver D. O. de 17 de outubro 1935,



