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RESUMO

Este trabalho examina a tensdo constitucional entre o teto remuneratorio fixado no art.
37, X1, da Constituicdo Federal e a proliferagdo de vantagens pecuniarias classificadas como
verbas indenizatérias, os chamados “penduricalhos”, que deslocam a remuneracao de
magistrados e membros do Ministério Publico além do limite constitucional. Com recorte no
Direito Administrativo e énfase na reserva legal e na moralidade administrativa, o objetivo ¢
analisar o ciclo decisorio iniciado pelo Supremo Tribunal Federal em 25 de margo de 2026
(Temas 966 e 976 da repercussao geral) e a regulamentacao posterior do Conselho Nacional de
Justi¢a, com destaque para o contracheque unico da magistratura. Conclui-se que o conjunto
normativo de 2026 reposiciona a interpretagdo do §11 do art. 37 da Constituicdo (EC n.
135/2024): as verbas indenizatdrias passam a depender de lei nacional, e o CNJ assume a fungao
de garantir transparéncia e controle administrativo enquanto o Congresso ndo disciplina a

matéria.
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INTRODUCAO
O teto remuneratorio do servico publico, inscrito no art. 37, XI, da Constituicdo Federal

de 1988, impede que a remuneragdao dos agentes publicos ultrapasse o subsidio mensal dos
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Ministros do Supremo Tribunal Federal e funciona como instrumento de moralidade
administrativa e de controle fiscal (BRASIL, 1988). A Emenda Constitucional n. 19/1998
introduziu o regime de subsidio em parcela Gnica para dar transparéncia a remuneragao e evitar
que os ganhos fossem fragmentados em vantagens acessorias. A pratica administrativa, porém,
seguiu o caminho inverso, criaram-se, de forma continua, parcelas autdbnomas que, sob o rotulo
de “verbas indenizatorias”, escapam ao computo do teto e recompdem ganhos acima do limite
constitucional.

Os numeros sdo expressivos. Embora o teto esteja fixado em R$ 46.366,19, dados
oficiais indicam que a remuneracdo bruta média de magistrados e membros do Ministério
Publico chegou a cerca de R$ 95,9 mil em 2025, e entidades estimam o custo anual dos
penduricalhos em torno de R$ 20 bilhoes (BRASIL. STF, 2026). Auditoria do CNJ localizou
mais de quinhentas rubricas distintas de verbas indenizatorias em dezenas de tribunais, com
nomenclaturas diferentes para pagamentos de idéntica natureza (AGENCIA BRASIL, 2026).

Nesse contexto, o ano de 2026 trouxe um ciclo de decisdes e de regulamentacdo com
impacto direto sobre o Direito Administrativo. Este resumo expandido analisa a tensdo entre o
teto constitucional e as verbas indenizatdrias a luz da reserva legal e examina o julgamento do
Supremo Tribunal Federal de 25 de margo de 2026 e os atos normativos editados pelo CNJ para
implementéa-lo. O desenvolvimento divide-se em dois eixos, o primeiro reconstrdi o conceito
constitucional de verba indenizatoria e os seus limites, € o0 segundo descreve a atuagao do CNJ

em 2026, com destaque para o contracheque unico.

METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza bibliografica e documental,
baseando-se no exame da legisla¢do, da jurisprudéncia e dos atos normativos do Conselho
Nacional de Justica. O recorte adotado ¢ o do Direito Administrativo, com énfase no principio
dareserva legal e na moralidade administrativa, tomando como objeto o ciclo decisorio iniciado
pelo Supremo Tribunal Federal em 25 de margo de 2026 e a regulamentacao posterior editada

pelo CNJ.

RESULTADOS E DISCUSSOES
O teto constitucional e o conceito de verba indenizatéria

O art. 37, X1, da Constitui¢ao estabelece que a remuneragao e o subsidio dos ocupantes
de cargos, fungdes e empregos publicos, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra

natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.



O dispositivo prevé, ainda, subtetos para Estados, Distrito Federal ¢ Municipios (BRASIL,
1988). Como a clausula alcancga parcelas “de qualquer outra natureza”, o constituinte submeteu
ao limite todo ganho de fungao remuneratoria, qualquer que seja a sua denominagdo formal.

A excegdo a essa regra esta no §11 do art. 37, incluido pela Emenda Constitucional n.
47/2005 e com redagdo bastante alterada pela Emenda Constitucional n. 135/2024. Na redagao
atual, o dispositivo determina que ndo serdo computadas, para efeito do teto, as parcelas de
carater indenizatorio expressamente previstas em lei ordinaria aprovada pelo Congresso
Nacional, de carater nacional e aplicavel a todos os Poderes e o6rgdos constitucionalmente
autonomos (BRASIL, 2024).

A questdo central estd na distingdo entre verba remuneratoria e verba indenizatéria. A
indenizagao serve para ressarcir despesa efetivamente suportada ou recompor perda patrimonial
do agente, e ndo para remunerar o exercicio do cargo. Quando se converte em dinheiro um
direito ndo usufruido, ou quando se cria adicional periddico sem relagdo com qualquer despesa
real, a verba assume fun¢do remuneratéria, ainda que rotulada como indenizatéria. Convém
precisar, todavia, que o que se critica no debate dos “penduricalhos” ndo ¢ a indenizagao da
licenga-prémio em si, parcela de natureza legitima, mas a sua venda rotineira e automatica, ou
o pagamento retroativo desmedido dessas parcelas, sem a devida comprovagdo da necessidade
do servigo (MENDES; BRANCO, 2023).

E nesse alargamento conceitual que entram a licenga-prémio convertida em pectnia e o
bonus por acimulo de acervo processual, em geral instituidos por atos administrativos internos
dos tribunais. O adicional por tempo de servigo, por sua vez, configura vantagem pessoal que
a jurisprudéncia e as leis ordinarias historicamente buscaram excluir do teto, ao lado das
vantagens inerentes ao cargo.

No campo do Direito Administrativo, a criacdo dessas parcelas por resolugcdo ou
portaria, sem amparo em lei formal, configura vicio de inconstitucionalidade formal por ofensa
areserva legal e contraria a moralidade administrativa prevista no caput do art. 37 (DI PIETRO,
2024). A tentativa de contornar o teto por meio de “vantagens pessoais” pode, ainda, gerar
responsabiliza¢do dos gestores. Esse foi o entendimento reafirmado pelo Supremo Tribunal
Federal.

Em 25 de marco de 2026, o Plenario do STF julgou em conjunto a Rcl 88.319, as ADIs
6.601, 6.604 ¢ 6.606 ¢ os REs 968.646 ¢ 1.059.466 (Temas 966 e 976 da repercussdo geral) e
converteu o referendo das medidas cautelares em julgamento de mérito (BRASIL. STF, 2026).
A Corte equiparou os regimes remuneratorios da magistratura e do Ministério Publico,

reafirmou o teto e definiu que, enquanto ndo editada a lei nacional prevista no §11 do art. 37,



s6 poderdo compor a remuneracao as parcelas expressamente autorizadas na tese. Ficou vedada
a cria¢do de novas verbas por ato administrativo (CONJUR, 2026). O julgado também fixou
regras de transicao, suspendeu pagamentos retroativos reconhecidos antes de fevereiro de 2026
e impds a publicagao mensal das rubricas, sob pena de responsabilizagao.

Para a propria Corte, a tese ndo flexibiliza o teto; ao contrario, torna mais rigidos os
parametros das verbas indenizatdrias e as retira do campo da “criatividade administrativa” para
submeté-las a legalidade estrita. A decisao, de carater estrutural, delegou ao CNJ e ao Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) o acompanhamento e a padronizacao da matéria até a
edicao da lei nacional.

O cenario de atuacio do CNJ em 2026: o contracheque unico

Com a competéncia delegada pelo STF, o CNJ editou, em conjunto com o CNMP, a
Resolugdo Conjunta CNJ/CNMP n. 14/2026, de 9 de abril de 2026, que regulamenta as parcelas
indenizatdrias mensais e os auxilios admitidos no regime remuneratorio das carreiras enquanto
nao sobrevier lei ordinaria nacional (CNJ, 2026a). O ato detalha o rol de verbas autorizadas,
entre elas didrias, ajuda de custo por remocao, auxilio-saude e indenizacdo de férias, e cria a
gratificagdo de protecdo a primeira infincia. O objetivo declarado ¢ uniformizar a folha em
ambito nacional e assegurar transparéncia ativa.

O CNIJ publicou, em seguida, a Resolugao CNJ n. 677/2026, de 27 de abril de 2026, que
institui o Portal Nacional de Passivos Funcionais. O portal divulga as despesas de pessoal
relativas a periodos anteriores ainda pendentes de quitagdo e indica o valor principal, o més de
competéncia, a atualizagdo monetaria, os juros e o saldo remanescente (CNJ, 2026b). Com isso,
da visibilidade aos chamados “retroativos”, que sempre foram pouco transparentes.

O passo mais importante desse movimento ocorreu em 26 de maio de 2026, quando o
Plenario do CNJ, sob a presidéncia do Ministro Edson Fachin, aprovou por unanimidade a
resolucdo que institui o contracheque Unico da magistratura. A norma determina que cada
magistrado receba um Unico documento de pagamento, fisico ou eletronico, que retina em uma
sO peca o subsidio, as verbas indenizatdrias, as excegdes ao teto e os passivos funcionais. A
emissdo de folhas suplementares, parciais ou complementares fica expressamente proibida
(MIGALHAS, 2026). Os tribunais tém prazo de sessenta dias para se adequar, e 0 CNMP
aprovou medida idéntica para procuradores e promotores.

A justificativa da medida estd na transparéncia e no controle. Segundo o CNJ, a divisao
dos pagamentos em varias folhas dificulta a verificagdo do teto e “subverte” o modelo
constitucional de remuneragdo por parcela tunica (AGENCIA BRASIL, 2026). A auditoria

anterior a resolugdo, ao encontrar centenas de rubricas distintas em dezenas de tribunais,



mostrou a necessidade de padronizar as nomenclaturas e de proibir a criacdo de novas parcelas
sem autorizagao legal.

No plano juridico-administrativo, o ciclo de 2026 confirma o papel do CNJ como 6rgao
de controle administrativo e financeiro do Poder Judiciario (art. 103-B, § 4°, da Constitui¢ao),
que aqui atua para implementar a decisao estrutural do STF. Restam, porém, tensdes relevantes.
De um lado, entidades representativas da magistratura opuseram embargos de declaragdo ao
acorddo e apontaram obscuridade na aplicacdao das restricdes e nos limites da suspensdo de
pagamentos administrativos (CONJUR, 2026). De outro, a defasagem historica do subsidio que
serve de parametro ao teto costuma ser apontada como causa estrutural da multiplicagdo dos
penduricalhos. A solugdo definitiva depende da lei nacional ainda pendente no Congresso, €
por isso a regulamenta¢do do CNJ tem, por sua propria natureza, carater transitorio.

Essa transitoriedade, contudo, ndo traduz fragilidade, mas opc¢do deliberada de
equilibrio, posto que busca conciliar a urgéncia de fazer valer o teto com o respeito a autonomia
dos Poderes, evitando um vacuo normativo que paralisasse o pagamento das indenizagdes
legitimas, como as diérias e a ajuda de custo por remocao. Nesse ponto, o Conselho atua no
exercicio de sua fungdo constitucional de supervisao da atuacao administrativa e financeira do

Poder Judiciario (MENDES; BRANCO, 2023).

CONSIDERACOES FINAIS

A andlise mostra que o conjunto normativo de 2026 muda a disciplina do teto
remuneratorio. A interpretagdo permissiva que, por décadas, alargou o conceito de verba
indenizatdria para acomodar pagamentos de funcdo claramente remuneratdria deu lugar a um
regime baseado na reserva legal nacional e na transparéncia ativa. O Supremo Tribunal Federal
reposicionou o §11 do art. 37 e vinculou as excegdes ao teto a lei do Congresso; o CNJ assumiu
a tarefa de aplicar esse comando por meio da padronizagdo das rubricas, do Portal Nacional de
Passivos Funcionais e, principalmente, do contracheque Unico.

Para o Direito Administrativo, o contracheque unico ¢ menos um instrumento de
reducdo de gastos do que de controle e de moralidade: ao impedir a fragmentagao da folha,
devolve ao teto constitucional a sua fun¢do fiscalizadora. Continuam em aberto, porém, trés
questdes centrais: a edicdo da lei nacional prevista no §11, o tratamento da defasagem do
subsidio e a defini¢do precisa das verbas que permanecem validas. A resposta a elas € que dira
se o ciclo de 2026 firma uma disciplina duradoura ou se sera apenas mais uma etapa na antiga

controvérsia sobre os penduricalhos.
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