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l. INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a Administracdo Publica Federal, com o indispensavel auxilio do legislador,
protagonizou um triste espetaculo de supressao de uma série de direitos dos servidores publicos.

Alguns dos direitos suprimidos, a exemplo do adicional por tempo de servico, da licengca-prémio por
assiduidade e da incorporacao pelo exercicio de cargo comissionado, ndo permitem, num primeiro
exame, providéncias juridicas de resisténcia. S&8o decisdes do legislador, infelizes decisfes,
seguindo "sugestbes" do Poder Executivo, sem ofensa aos termos da Constitui¢ao.

Existem, entretanto, certas agressdes mais "sutis" aos direitos dos servidores publicos. Ha casos em
gue os gestores de plantdo da "politica de pessoal" produzem verdadeiras "pérolas" juridicas. O
objetivo das medidas é indisfarcavel: produzir perdas remuneratoérias para os servidores publicos sob
um aparente manto de constitucionalidade e legalidade.



Estas breves consideracdes buscam destacar um desses nefastos expedientes. Trata-se da regra,
presente em varios diplomas legais, que determina a absorc¢ao, por ocasido de reorganizacdes de
carreiras, concessdes de reajustes ou desenvolvimentos nas carreiras, de "vantagens pessoais
nominalmente identificadas" ou "parcelas complementares de subsidios".

ll. O MECANISMO DA ABSORGCAO DAS VANTAGENS PESSOAIS NOMINALMENTE
IDENTIFICADAS E DAS PARCELAS COMPLEMENTARES DE SUBSIDIOS

O mecanismo de "absorcdo" de vantagens pessoais ou parcelas complementares, antes referido,
esta presente numa série de diplomas legais editados nos ultimos anos. Vejamos alguns exemplos
(com destaques inexistentes nos originais):

“"Na hipotese de reducdo de remuneracdo decorrente da aplicacdo do disposto nesta Medida
Provisoria, a diferenca sera paga a titulo de vantagem pessoal nominalmente identificada, a ser
absorvida por ocasido da reorganizagcdo ou reestruturagcdo dos cargos, carreiras ou tabelas
remuneratorias, concessao de reajustes, adicionais, gratificagdes ou vantagem de qualquer
natureza ou do desenvolvimento no cargo ou na carreira" (Art. 63 da Medida Provisoria n. 2.229-
43, de 2001).

"Na hipotese de reducdo de remuneracdo dos ocupantes dos cargos de que trata o art. 59
decorrente da aplicacdo desta Lei, a diferenca serd paga a titulo de vantagem pessoal
nominalmente identificada, a ser absorvida por ocasido da reorganizacado ou reestruturacao
da carreira ou tabela remuneratoria, da concessédo de reajustes, adicionais, gratificacées ou
vantagem de qualquer natureza ou do desenvolvimento na carreira” (art. 6° da Lei n. 10.549, de
2002).

“Na hipoétese de reducdo de remuneracao, de provento ou de pensdo, em decorréncia da aplicacao
do disposto nesta Lei, eventual diferenca sera paga a titulo de parcela complementar de subsidio,
de natureza provisoria, que sera gradativamente absorvida por ocasidao do desenvolvimento no
cargo ou na Carreira por progressdo ou promocdo ordinaria ou extraordindria, da
reorganizacdo ou da reestruturacdo dos cargos, das Carreiras ou da tabela remuneratéria
referidas no art. 1° desta Lei, da concessado de reajuste ou vantagem de qualquer natureza,
bem como da implantacdo dos valores constantes dos Anexos I, Il e lll desta Lei" (art. 11,
paragrafo primeiro, da Lei n. 11.358, de 2006).

Figuremos uma situacdo hipotética para ilustrar o objetivo das normas destacadas. Um servidor
conta, entre seus componentes remuneratorios, com uma VPNI de R$ 2.000,00 (dois mil reais). E
promovido da classe D para a classe C de sua carreira. Tal progresso funcional importa(ria) em
acréscimo de R$ 500,00 (quinhentos reais) em sua remuneracao. No caso, o servidor continuara
percebendo a mesmissima remuneracao (total) e sua VPNI sera reduzida (pela "absor¢céo") para R$
1.500,00 (mil e quinhentos reais).



O expediente é engenhoso porque, numa primeira e superficial analise, ndo ofenderia a
irredutibilidade remuneratéria garantida pela Constituicdo. Com efeito, o servidor do exemplo dado
receberia dos cofres publicos a mesma quantidade de reais que vinha recebendo. Restou
observada, seria a assertiva ouvida e lida, a irredutibilidade nominalda remuneracao.

Ocorre que € preciso neste caso, assim como em inimeros outros, "apurar a vista". E necessario
pesquisar, com cuidado, para além das meras aparéncias, quais os fendémenos juridicos
efetivamente ocorridos e confronta-los com as garantias inscritas no Texto Maior.

ll. A IRREDUTIBILIDADE REMUNERATORIA DO SERVIDOR PUBLICO ATINGIDA PELA
"ABSORCAO"

A irredutibilidade remuneratoria do servidor publico caracteriza-se como garantia constitucional. A
norma pertinente pode ser encontrada no art. 37, inciso XV. Eis os termos do dispositivo:

"Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..)

XV - o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo irredutiveis,
ressalvado o disposto nos incisos Xl e XIV deste artigo e nos artigos 39, 8§ 4.°, 150, II, 153, Ill, e 153,
§2° 1"

Essa determinacdo constitucional pode ser afrontada de forma direta ou indireta. A afronta direta
seria representada por ato legislativo que realizasse a reducdo nominal do valor total percebido,
abstraindo a nomenclatura das parcelas integrantes do somatdério. Dificilmente situacdo desse tipo
seria vivenciada. A inconstitucionalidade seria tdo flagrante que ninguém, em s& consciéncia,
reconheceria a juridicidade da medida.

Justamente porque a afronta direta a garantia da irredutibilidade remuneratéria é praticamente
irrealizavel, prosperam, em mentes maquiaveélicas, a construcdo de raciocinios e instrumentos que
indiretamente promovam a reducao e aparentem conformidade com a Carta Magna. O expediente da
"absorcao”, acima destacado, € um deles.

Em verdade, a "absorcao” em tela ndo passa de um redutor de remuneracao futura. Com efeito,
ndo reduz, de imediato, a retribuicdo pecuniéria do servidor publico. Entretanto, ja fica definido que a
reducao sera realizada no futuro. Trata-se de "reducdo para o futuro" justamente porque o servidor
"premiado” ndo experimentara o acréscimo remuneratorio pertinente. Numa afirmacdo sintética:
quem deixa de perceber aumento, perde remuneracdo. Resta evidente que sofre reducdo em
relacdo ao patamar que deveria alcancar (ndo fosse o esdruxulo expediente da "absorcéo").

Nos préoximos tépicos deste escrito sera demonstrado que o servidor publico tem direito (subjetivo)
de atingir o patamar remuneratorio superior decorrente de reorganizacdo de sua carreira, de seu
desenvolvimento (promocdo) nessa Ultima e de reajustes (nas suas diversas modalidades). E
justamente porque o servidor tem o direito de experimentar uma nova e superior remuneragao que a



"vedacao" de atingir o esse novo e melhor patamar remuneratério implica em indevida reducéo de
estipéndios em afronta a garantia inscrita no art. 37, inciso XV da Constituicao.

Alids, a "absorcao" da vantagem pessoal nominalmente identificada ou da parcela complementar de
subsidios encerra uma profunda, inaceitavel e irrazoavel contradi¢cao. Afinal, a concesséo das duas
parcelas referidas objetiva eliminar uma reducdo de remuneracfes. Entretanto, a garantia, logo
depois, sera algoz do servidor quando reduzir seus ganhos evitando a percepcdo de acréscimos
devidos.

Esse é um caso tipico (a "absorcédo") de fraude a lei (na modalidade de fraude a Constituicdo). Na
fraude, reprimida pela ordem juridica, temos a burla, o engano, o logro, a acdo de ma-fé. Observe-se
gue atingir, mediante artificios e ilusées, um fim vedado pela norma juridica é o amago do instituto
da fraude a lei (destaques inexistentes nos originais):

"Ja na fraude a lei, a intencdo toda se volta para o fim de agredir o comando de um preceito
cogente de ordem publica” (Humberto Theodoro Junior. Fraude contra Credores. Belo Horizonte:
Del Rey, 1996, p. 63).

"Age em fraude a lei, quem exercendo uma sequéncia de atos licitos obtém resultado contréario ao
preceito juridico” (STJ. 1la. Turma. Resp n. 207.484. Relator Ministro Humberto Gomes de Barros).

Exatamente nesse sentido, Marcos Bernandes de Mello, estimado Mestre da Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Alagoas, ao tratar das formas de infracdo as normas juridicas, consignha
duas possibilidades, caracteristicas e denominacdes (destaques inexistentes no original):

"(a) Diretamente, quando se infringe norma juridica cogente, proibitiva ou impositiva, contrariando
frontalmente, sem rebucos ou artificios, as suas disposicoes.

(b) Indiretamente, quando, por meio que aparenta licitude, se obtém resultado proibido pela lei
ou se impede que fim por ela imposto se realize. A essa espécie a doutrina, usual e universalmente,
denomina fraude a lei. (...)

Temos, no entanto, a conviccdo de que ndo h& como negar a aplicacdo da teoria da infracéo
indireta as normas juridicas as espécies em que o legislador “‘contorna” norma cogente
constitucional através de normas aparentemente compativeis com a Constituicdo" (Teoria do
Fato Juridico. Plano da Validade. Sao Paulo: Saraiva, 1995, pp. 81 a 84).

A inconstitucionalidade da "absorcdo" pode ser constatada por outro angulo de analise. Segundo
inUmeras decisdes do Supremo Tribunal Federal, aplica-se & acao do legislador o principio do devido
processo legal substantivo (principio da razoabilidade), presente no art. 5% inciso LIV, da
Constituicdo. Assim, a norma juridica que contorna a garantia constitucional da irredutibilidade
remuneratéria mediante o logro da "absor¢cao" merece, com toda propriedade juridica, a pecha de
irrazoavel.

IV. O DIREITO ADQUIRIDO AFRONTADO PELA "ABSORCAOQ"

A "absorcdo" representa, ainda, uma afronta inaceitdvel aos direitos adquiridos dos servidores
publicos.



O direito adquirido € uma garantia constitucional inscrita no art. 5% inciso XXXVI. J4 a Lei de
Introdugdo do Cadigo Civil o define nos seguintes termos:

"Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito
adquirido e a coisa julgada. (Redacao dada pela Lei n® 3.238, de 1°.8.1957)

(..)

2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por éle, possa exercer,
como aguéles cujo coméco do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condicdo pré-estabelecida
inalteravel, a arbitrio de outrem. (Paragrafo incluido pela Lei n°® 3.238, de 1°.8.1957)"

Quando um servidor publico recebe uma vantagem pessoal nominalmente identificada ou uma
parcela complementar de subsidios apenas tem observado o direito adquirido a determinada verba
remuneratéria. Com efeito, a vantagem pessoal ou parcela complementar sdo novas denominagdes
e formas do servidor manter o seu direito de reajuste, de incorporagcao de cargos comissionados, de
anuénios, etc.

Em outras palavras, s6 existe a vantagem pessoal ou a parcela complementar porque o servidor, em
algum momento, por forca de lei, experimentou um direito traduzido em pecunia. Tal direito
incorporou-se a seu patriménio e, posteriormente, mudou de nomenclatura (passando a ser
denominado de vantagem pessoal ou parcela complementar).

A regra da "absorcédo" produz uma odiosa ofensa ao direito adquirido na medida em que reduz a
vantagem pessoal ou parcela complementar. A reducdo ao longo tempo (tendendo a eliminacéo)
significa a paulatina "demolicdo" daquele direito licitamente auferido e incorporado ao patriménio do
servidor. E pior, conforme serad destacado nos proximos itens deste escrito, as causas para a
reducdo da vantagem pessoal ou da parcela complementar, via "absor¢éo”, sdo completamente
licitas (reorganizacédo de carreiras, promocdes ou reajustes).

Em suma, a vantagem pessoal ou parcela complementar sdo imediatamente licitos, na medida em
que consagrados por lei para evitar reducdo vencimental. Também sdo mediatamente licitos,
considerando que decorrem de leis anteriores que conferiram validamente determinadas parcelas
remuneratérias. As duas licitudes, a imediata e a mediata, introduzem com plena validade juridica no
patrimoénio do servidor um direito que ndo pode ser diminuido ou suprimido posteriormente (direito
adquirido) pela curiosa "absorcao".

V. OS DIREITOS DECORRENTES DA ORGANIZACAO DOS SERVIDORES PUBLICOS EM
CARREIRA NEGADOS PELA "ABSORCAOQO"

A Constituicdo define a existéncia de carreiras como padrdo normal de organizacao funcional dos
agentes e servidores publicos, conforme pode ser constatado no art. 12, pardgrafo terceiro, inciso V;
no art. 37, incisos IV, Ve XXII; no art. 39, paragrafo primeiro, inciso I; no art. 39, paragrafo sequndo;
no art. 39, paragrafo oitavo; no art. 62, paragrafo primeiro, inciso |, alinea "c"; no art. 68, paragrafo
primeiro, inciso |I; no art. 93, inciso |I; no art. 94, caput; no art. 96, inciso |, alinea "c"; no art. 131,
paragrafo sequndo; no art. 132, caput; no art. 134, paragrafo primeiro; no art. 135, caput, entre




inumeros outros. O Texto Maior chega a contemplar explicitamente o principal instituto de
desenvolvimento do agente ou servidor nas carreiras (a promog¢ao) no art. 38, inciso IV; no art. 39,
paragrafo sequndo; no art. 93, inciso Il, entre outros.

Portanto, dlvidas ndo podem existir acerca da "vontade" do constituinte no sentido do servidor
publico experimentar ou usufruir dos direitos decorrentes da organizacao dos quadros de pessoal em
carreiras. Quando a lei reorganiza uma carreira e melhora a condicdo remuneratéria do servidor ou
guando o servidor € promovido e passa a perceber remuneracdo em patamar mais elevado, temos
um desdobramento mais preciso, especifico ou concreto de definicdes ja presentes no Texto Maior.

Nesse contexto, a regra da "absorcdo" significa uma negacéo do direito de novo enquadramento ou
promocdo na carreira ao esvaziar o ganho remuneratorio correspondente, principal conseqiéncia
das ocorréncias funcionais aludidas.

Como a lei ndo poderia proibir diretamente o novo enquadramento ou o desenvolvimento do servidor
mediante promog&o, perseguem-se os mesmos fins pela via da "absor¢éo". E evidente que a regra
da "absorcao" € uma burla, ou caminho indireto para retirar ganhos que ndo podem ser simples e
diretamente suprimidos.

A rigor, a regra da "absor¢cdo" deve ser lida, para as hipéteses tratadas neste topico, afastada a
cortina de fumaca propositalmente produzida, nos seguintes termos: a) o servidor publico detentor
de vantagem pessoal ou parcela complementar ndo sera enquadrado em melhor posicdo da
nova organizacao da carreira ou b) o servidor publico detentor de vantagem pessoal ou
parcela complementar ndo serd promovido na carreira.

Cumpre sublinhar que o ingresso em nova estrutura organizacional ou a ocupacéo de novo patamar
funcional (via promocao) sdo fatos geradores especificos, previstos em leis proprias, para certos
acréscimos remuneratorios. Por outro lado, os fatos geradores da percepcdo de vantagem pessoal
ou parcela complementar repousam também em leis especificas distintas das primeiras. Ndo pode
haver comunicacdo entre os dois conjuntos de situacdes. Em resumo, a ocorréncia do fato A,
previsto na Lei X, gera o direito a vantagem pessoal ou parcela complementar. Ja a ocorréncia do
fato B, contemplado na Lei Y, gera o direito a novo enquadramento na carreira ou promoc¢ao, com as
consequéncias remuneratérias pertinentes. Portanto, os reflexos remuneratorios decorrentes dos
dois conjuntos de situacdes necessariamente convivem.

VI. OS DIREITOS AOS REAJUSTES REMUNERATORIOS SUPRIMIDOS PELA "ABSORCAOQ"

Como visto, o servidor publico titulariza os direitos (de fundo constitucional) de ser promovido
(desenvolvimento na carreira) e de ter nova e melhor posi¢céo por ocasido de reorganizacdo de sua
carreira. No mesmo sentido, o servidor publico, quando e como definido pelo legislador, tem direito a
receber reajustes remuneratorios (pela via da elevagdo do vencimento basico ou dos subsidios, da
concessao de gratificacdes e vantagens, etc).



Os direitos aos reajuste remuneratérios definidos pelo legislador podem ser vislumbrados como
definigbes constitucionais em varias normas. Vejamos algumas das principais:

"a remuneracao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderao
ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada
revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem distin¢cdo de indices; " (art. 37, inciso X)

"0s acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem acumulados
para fins de concessao de acréscimos ulteriores;" (art. 37, inciso XIV)

"A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho de politica de
administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos
Poderes.

1° A fixagdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério
observara:

| - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada
carreira,

Il - os requisitos para a investidura;
Il - as peculiaridades dos cargos” (art. 39)

"A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracgéo, a criacdo de cargos, empregos
e fungbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admisséo ou contratacio de pessoal,
a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderéo ser feitas:" (art. 169)

N&o teria o menor sentido o constituinte disciplinar as formas de realizar e limitar os reajustes nas
remuneracdes e subsidios dos servidores publicos para que esses, por expedientes escusos de
ordem legislativa, ndo pudessem usufruir das melhorias salariais.

Aqui, portanto, valem as mesmas consideracdes realizadas no tépico anterior. A "absorcédo” da
vantagem pessoal ou da parcela complementar, por ocasido de reajustes, em qualquer de suas
modalidades, significa uma indireta e odiosa forma de suprimir ou negar os ganhos idealizados pelo
constituinte e efetivados pelo legislador por intermédio de leis especificas.

VIl. CONCLUSOES

A "absorcao", por ocasido de reorganizacoes de carreiras, concessfes de reajustes ou
desenvolvimentos nas carreiras, de "vantagens pessoais nominalmente identificadas” ou "parcelas



complementares de subsidios”, presente em varios diplomas legais aplicaveis aos servidores
publicos federais, consiste num engenhoso e inconstitucional artificio para atentar contra a
remuneracao dos servidores.

Trata-se de uma forma indireta de ofensa a garantia constitucional de irredutibilidade de
remuneracdes e subsidios, ao direito adquirido as parcelas retributivas incorporadas ao patrimoénio
do servidor, aos direitos decorrentes da organizacdo em carreiras (na dimenscao pecuniaria) e aos
direitos de reajustes remuneratoérios (nas varias modalidades previstas em leis especificas).



