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RESUMO

Aos servidores publicos titulares de cargo efetivo é assegurado Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS) que devera observar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial
conforme estabelece o Art. 40 da Constituicdo Federal de 1988. O referido artigo define ainda
as regras permanentes de aposentadoria e de pensdo para os servidores e seus dependentes
respectivamente, abrangidos por esse regime. Entre as aposentadorias previstas, encontra-se
uma que permite a adocao de requisitos e critérios diferenciados desde que definidos em lei
complementar. Conhecida como aposentadoria especial, € destinada aos servidores cujas
atividades sdo exercidas sob condicGes especiais que prejudiquem a salde ou a integridade
fisica. Passados quase 30 (trinta) anos essa lei complementar ainda ndo existe, impedindo a
concessdo do referido beneficio. Considerando a mora legislativa os servidores buscaram a via
judicial para fazer valer o direito garantido constitucionalmente. Através de mandados de
injuncdo acionaram o Supremo Tribunal Federal, que posteriormente, editou a Sumula
Vinculante n° 33 obrigando os RPPS a aplicarem aos servidores pablicos as regras do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) concernentes aos trabalhadores da iniciativa privada até
que seja editada lei complementar. Ocorre que no julgamento dos mandados de injuncéo e na
edicdo da referida simula ndo foram observados principios basicos da seguridade social e
previdéncia social: a preexisténcia de custeio e o equilibrio financeiro e atuarial e nem as
peculiaridades das quais sdo investidos os servidores publicos. Surge entdo nosso objeto de
estudo, a preocupacao com essa interferéncia do judiciario nos RPPS colocando em risco sua
sustentabilidade devido aos impactos causados no equilibrio financeiro e atuarial. Através do
método hipotético-dedutivo, desenvolvemos nossa pesquisa buscando na legislacdo, na
doutrina e na jurisprudéncia a mensuracao desses impactos e o resultado é preocupante, pois
podera levar os RPPS a um desequilibrio sem precedentes e de dificil reversdo, onde o maior
prejudicado serd o proprio servidor publico. Para evitar que isso ocorra, se faz prioridade a
edicdo de lei complementar que estabeleca parametros e critérios para regulamentacdo da
aposentadoria especial do servidor publico, possibilitando aos RPPS realizarem avaliacdes
atuariais visando substrato para implementacdo de préaticas e acfes que permitirdo alcangar o

almejado equilibrio financeiro e atuarial.

Palavras-chave: Regime Proprio de Previdéncia Social; RPPS; Aposentadoria Especial,
Servidor Publico; Simula Vinculante n° 33; Preexisténcia de Custeio; Equilibrio Financeiro e

Atuarial.
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ABSTRACT

The civil servants holding an effective position are guaranteed the Social Security System —
(RPPS), which must observe criteria that preserve the financial and actuarial balance as
established in Article 40 of the Federal Constitution of 1988. This article also defines the
permanent rules of retirement and Pension scheme for the servants and their dependents,
respectively, covered by that scheme. Among the planned retirements, there is one that allows
the adoption of requirements and differentiated criteria provided they are defined in a
complementary law. Known as special retirement, it is intended for servants whose activities
are performed under special conditions that damage health or physical integrity. After almost
thirty (30) years this complementary law does not yet exist, preventing the grant of said benefit.
Considering the legislative delay the servants sought the judicial route to enforce the
constitutionally guaranteed right. By means of injunction orders, the Supreme Federal Court
was issued, which later published the Binding Summary 33, requiring the RPPS to apply to the
civil servants the rules of the General Social Security System (RGPS) concerning private sector
workers until the law is published additional. It occurs that in the judgment of injunctions and
in the edition of the above mentioned summit, the basic principles of social security and social
security were not observed: the preexistence of costs and the financial and actuarial balance and
the peculiarities of which public servants are invested. Our object of study, the concern with
this interference of the judiciary in the RPPS, risking its sustainability due to the impacts caused
in the financial and actuarial balance. Through the hypothetico-deductive method, we
developed our research seeking legislation, doctrine and jurisprudence to measure these impacts
and the result is worrisome, as it could lead the RPPS to an unprecedented unbalance and
difficult reversion, where the greatest disadvantage will be the own public servant. To avoid
this occurring, priority is given to supplementary legislation that establishes parameters and
criteria for regulating the special retirement of the public servant, enabling RPPS to carry out
actuarial evaluations aiming at substrate for the implementation of practices and actions that

will achieve the desired financial balance and actuarial.

Keywords: Regime of Social Security; RPPS; Special Retirement; Public Server; Binding
Summary # 33; Pre-Existence of Costing; Financial and Actuarial Balance.
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INTRODUCAO

O tema objeto deste estudo é o possivel impacto que a Simula Vinculante n° 33 do
Supremo Tribunal Federal (STF) podera causar no equilibrio financeiro e atuarial dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS).

A referida simula versa sobre possibilidade de concessao do beneficio de aposentadoria
especial ao servidor publico titular de cargo efetivo vinculado a RPPS, através da aplicagdo da
legislacdo do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) até que se edite lei complementar.
Porém, apesar de previsto na Constituicdo Federal de 1988, esse beneficio no RPPS encontra-

se expressamente vedado pela legislacdo vigente.

Essa interferéncia do STF proporcionou uma forma de traspassar essa barreira imposta
pela legislacdo aos irresignados servidores publicos, que no anseio pela regulamentacdo da
aposentadoria especial a quase 30 (trinta) anos, buscaram auxilio no judiciario com o proposito

de superar a mora legislativa.

Necessario se faz, portanto, analisar os reflexos da aplicacdo de regras de um regime
previdenciario diverso em outro com caracteristicas muito peculiares, visando conceder um
beneficio até entdo inacessivel a uma classe de trabalhadores regidos por estatuto préprio e com
atributos muito diferentes dos trabalhadores da iniciativa privada, os principais beneficiarios do
RGPS.

Para conduzir esta pesquisa ao objetivo principal é preciso entender o contexto no qual
estdo inseridos a aposentadoria especial, o servidor publico, 0 Regime Préprio de Previdéncia
Social e o equilibrio financeiro e atuarial. Com essa premissa, buscaremos as informacdes e

delimitagdes indispensaveis a compreenséo do problema, tema deste trabalho.

No primeiro capitulo sera abordado o conceito de seguridade social, sua finalidade e
origem no mundo e no Brasil. Trataremos também dos seus objetivos e principios, areas de

atuacao e a relagdo juridica existente.

O segundo capitulo sera dedicado a previdéncia social devido a sua relevancia para esta
pesquisa, sendo considerada uma das bases da seguridade social. Apresentaremos um breve
histérico para entendermos sua estrutura e como surgiram 0s principais instrumentos que
materializam a protecédo social: os regimes previdenciarios. Abordaremos também os principios

inerentes a essa area especifica da seguridade social.
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Dedicaremos o terceiro capitulo a analise e conceituacdo de dois principios
aparentemente imprescindiveis aos regimes previdenciarios brasileiros. Estamos nos referindo
a um dos principios da seguridade social: a preexisténcia de custeio; e outro da previdéncia
social: o equilibrio financeiro e atuarial. Ainda neste capitulo, conheceremos a Ciéncia Atuarial,

responsavel em fornecer a ferramenta adequada para consubstanciacéo dos referidos principios.

Considerando que as sumulas vinculantes emanam do poder judiciario afetando
diretamente os atos praticados pela administragdo publica, no quarto capitulo faremos um
diagnostico da aplicacdo do Direito, identificando suas fontes, métodos e os instrumentos
utilizados pelos servidores publicos para alcancar suas pretensdes, quais sejam: 0os mandados

de injuncdo e posteriormente a simula vinculante.

No ultimo capitulo buscaremos materializar os possiveis impactos causados pela
Stmula Vinculante n® 33 do STF no equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS devido a
concessdo de aposentadoria especial sem lei regulamentadora. Iremos ponderar de forma
minuciosa sobre a mora legislativa, os mandados de injuncdo, a ja mencionada simula

vinculante, aplicagéo das regras do RGPS no RPPS e o0s impactos propriamente ditos.

Apos exame aprofundado de relevante tema, se comprovado conflitos entre o que é
praticado e os principios intrinsecos, tentaremos apresentar solucdes cabiveis visando corrigir
ou, no minimo, amenizar distorcdes e ameacas ao equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS,
sem olvidar dos direitos essenciais dos servidores publicos, de forma a balancear os interesses
de ambos os lados com sensatez, mas sem a pretensé@o de dar fim a discussdo de assunto tdo

atual e complexo, porém pouco debatido.

O método cientifico utilizado no desenvolvimento desse trabalho sera o hipotético-
dedutivo. Basear-se-4 em pesquisa bibliografica, legislativa e jurisprudencial, composta por
obras doutrinarias, artigos cientificos, monografias, jurisprudéncias e legislacédo relacionada ao

tema.
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1 SEGURIDADE SOCIAL

Encontramos a definigdo ou conceito de seguridade social na Constituicdo Federal de
1988, mais precisamente no caput do Art. 194: “A seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s

direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social.””.

Ibrahim conceitua que: “[...] no Brasil, entende-se por seguridade social o conjunto de
acoOes do Estado, no sentido de atender as necessidades basicas de seu povo nas areas de

Previdéncia Social, Assisténcia Social e Satde.””.

Entdo podemos afirmar que a seguridade social esta alicercada sobre uma espécie de
tripé formado pelo direito a saude, a previdéncia social e a assisténcia social visando atender as

necessidades basicas nessas trés areas.

Os direitos sociais sdo definidos no caput do Art. 6° da CF/1988:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do. (Redacéo dada
pela Emenda Constitucional n° 90, de 2015)3

Para Santos esses direitos sociais sao:

[...] normas de protecdo social, destinadas a prover o necessario para a sobrevivéncia
com dignidade, que se concretizam quando o individuo, acometido de doenga,
invalidez, desemprego, ou outra causa, ndo tem condic¢Ges de prover seu sustento ou
de sua familia.*

Esses direitos sociais, segundo lbrahim, sdo: “[...] usualmente enquadrados como
direitos fundamentais de segunda geracdo ou dimensdo, devido a natureza coletiva dos
mesmos™®. Entretanto para Kertzman: “[...] A doutrina moderna, [...], vem classificando os
direitos sociais na categoria de direitos fundamentais de 32 geracdo ou de 3% dimens&o, como

hoje se prefere chamar. [...]"°.

1 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
2 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 3-4.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
4 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - Séo Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

5 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 4.

® KERTZMAN, Ivan. Curso prético de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 51-52.
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De forma geral, Goes nos apresenta a doutrina de Martins:

A Seguridade Social engloba, portanto, um conceito amplo, abrangente, universal,
destinado a todos que dela necessitem, desde que haja previsdo na lei sobre
determinado evento a ser coberto. E na verdade, o género do qual sdo espécies a
Previdéncia Social, a Assisténcia Social e a Salde.’

A interpretacdo de todo o contexto leva a conviccao de que o legislador constituinte quis
garantir as pessoas uma protecdo minima que propiciasse condic@es dignas para sobrevivéncia,

caso ficassem desamparados em algum momento da vida.

1.1 A Origem no Mundo

Para entender a caracteristica atual da seguridade social como direito social e
fundamental, que visa garantir a subsisténcia e dignidade da pessoa humana, provendo o seu

sustento e o de sua familia, é preciso remontar a sua origem.

Analisando a narrativa de Ibrahim em sua obra, interpreta-se que a humanidade sempre
se preocupou com as adversidades que poderiam surgir no decorrer da vida de uma pessoa.
Acredita-se que a origem da protecédo social se deu na propria entidade familiar, onde os mais
jovens, com capacidade para trabalhar tinham a responsabilidade de cuidar dos mais velhos e

dos incapacitados que ja ndo conseguiam mais serem produtivos.®

Corroborando com esse relato, Santos narra: “[...] 0 homem sempre se preocupou em
garantir seu sustento e o de sua familia em situagdes de caréncia econdmica, enfermidades,

diminuicéo da capacidade de trabalho, reducdo ou perda de renda.”®.

Podemos entender entdo que em algum momento da vida, o individuo sozinho ndo sera
capaz de superar essas adversidades, ocasionando necessidade de apoio em outras pessoas, pois

do contrario néo faria sentido a preocupacdo demonstrada.

Explicando em poucas palavras a asseveracao de Ibrahim, nem todas as pessoas podiam
contar com uma estrutura familiar, que muito das vezes era inexistente ou precaria. Essas

pessoas contavam com a ajuda alheia ao vinculo familiar, vinda de voluntarios, ou seja,

" MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 45-46 apud GOES,
Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira, 2015. p. 14.
8 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 1.

® SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
com a Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).
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dependia da boa-fé e caridade de outros. Mesmo que de forma tardia, essas acdes foram

incentivadas pela Igreja.’® Nos dias atuais, essa dependéncia ainda é palpavel.

Para Santos: “Todos esses fatores levaram a busca de instrumentos de protecao contra
as necessidades sociais, com reflexos na ordem juridica.”'!. Do que se contempla do exposto
por Andrade e Leitdo, podemos dizer que nessa busca de protecdo no decorrer dos anos,
gradativamente, o Estado foi se responsabilizando por garantir protecdo social as pessoas que
ndo encontravam na familia ou na caridade meios de assegurar sua prépria sobrevivéncia,
provocando o desenvolvimento da seguridade social até chegar nos moldes de hoje, consagrada
nas Constituicbes mais modernas, englobando a salde, a previdéncia social e a assisténcia

social.!?

Descrevemos de forma trivial o que apreendemos com Andrade e Leitdo em relacdo a
origem da seguridade social: ja na Idade Média surgiram instituicbes mutualistas, exclusivas a
algumas organizacGes e corporacdes que formavam fundos ou caixas visando protecéo de seus
membros. Ja no ano de 1601 a entdo rainha Isabel | editou a Poor Law Act ou Act of the Relief
of the Poor (Lei dos Pobres) que exigia contribuicdo compulséria da sociedade e era
administrada pela Igreja. O propdsito dessa Lei era um sistema de protecéo para 0s necessitados
e carentes, por isso € considerada como inicio da assisténcia social no mundo. Mas a ampliacédo
da ideia de seguridade social viria somente em 1789 com a Declaracdo dos Direitos do Homem

e do Cidad&o que propds a universalizagdo do sistema e a considerou direito de todos.?

Andrade e Leitdo destacam:

[...] em virtude de presséo exercida pelos trabalhadores, a previdéncia social, ou
seguro social propriamente dito, surge no ano de 1883, na Alemanha, com a Lei de
Bismarck, chanceler alemao que, a época, institui um seguro-doenca em favor dos
trabalhadores da industria. O sistema de Bismarck funcionava da seguinte forma:
deveriam contribuir para o Estado o trabalhador e o seu empregador, e as
contribuicdes de ambos seriam utilizadas na manutencéo de um sistema protetivo em
favor dos trabalhadores.**

19 IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 1.

1 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

12 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario I. Sio Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).

13 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario I. Sio Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).

14 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario 1. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).
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Percebe-se que nos sistemas mutualistas, o Estado ndo tinha participacdo ou
responsabilidade sobre os fundos ou caixas. Esses eram organizados totalmente pela iniciativa

privada e de forma restrita a poucos.

Nota-se também que a partir da Lei dos Pobres, institui-se a assisténcia social por
iniciativa do Estado, no entanto, vale ressaltar que esse ainda ndo assumira sua

responsabilidade, transferindo-a para a Igreja.

Sintetizando a descricdo oferecida por Santos temos que, antes mesmo da Lei de
Bismark, surgiram empresas seguradoras com fins lucrativos que ofereciam: seguro de vida
contra invalidez, danos, doencas, acidentes, entre outros. Esses seguros eram facultativos e
decorriam de contratos que dependiam da vontade do interessado para serem firmados. Entdo
temos estabelecido o seguro social, mais uma vez, restrito, acessivel apenas a uma minoria em

condicdes financeiras de pagar por ele.’®

Com o surgimento da Lei de Bismarck, tendo, pois agora, o Estado como responsavel

pela organizacéo do sistema, Andrade e Leitdo entendem que:

[...] Neste momento, o beneficio previdenciario passa a ser direito publico subjetivo
do trabalhador. [...] Por isso, a Lei de Bismarck é considerada o marco inicial da
previdéncia no mundo, dado que, neste momento, apresentam-se as caracteristicas
basicas do sistema previdenciario moderno, que sdo a compulsoriedade de filiacéo e
a natureza contributiva.’®.

Vale observar que o beneficio previsto na Lei de Bismarck também era um seguro
social, diferente do conceito de seguridade social atual que é muito mais abrangente. Essa

diferenca serd verificada quando da anélise da relagdo juridica.

E possivel perceber que a partir da Lei de Bismarck ha o inicio da preocupagio com o
custeio para manutencdo do sistema. A questdo do custeio ainda sera aprofundada no

desenvolvimento deste trabalho.

Por ultimo, uma sinopse dos demais eventos relevantes conforme relatados por Andrade
e Leitdo: o primeiro pais a tratar constitucionalmente a seguridade social foi o México, em
1917. Em 1919 a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) comecou a tratar de seguridade
social em suas convengdes. Os Estados Unidos da América (EUA) constituiram em 1935 novo
sistema previdenciario: o Segurity Act, mais amplo, evolucao do sistema alem&do. Em 1941 no

Reino Unido, o Plano Beveridge surgiu com o intuito de dar ampla protecéo do estado a toda

15 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

16 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario 1. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).
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pessoa e em qualquer momento da vida, ou seja, visava atender toda a sociedade. E por ultimo
em 1948 a seguridade social tornou-se direito de qualquer pessoa segundo a Declaracédo

Universal dos Direitos Humanos.’

Constatada a origem e desenvolvimento da seguridade social no mundo, buscaremos o

contexto do seu surgimento no Brasil, para assim entender a sistematica atual e o que ela visa.

1.2 A Origem no Brasil

Depois de bem detalhado o surgimento da seguridade social no mundo, vamos analisar
sua origem no Brasil. E importante esse levantamento, pois o tema a ser tratado neste trabalho

envolve um beneficio enraizado em um dos direitos sociais.

Segundo Ibrahim: “A evolugdo da protegdo social no Brasil seguiu a mesma logica do
plano internacional: origem privada e voluntaria, formacgéo dos primeiros planos mutualistas e

a intervengdo cada vez maior do Estado.”?8,

Ratificando esse posicionamento, Kertzman afirma que: “O seguro social brasileiro
iniciou-se com a organizacao privada, sendo que, aos poucos, o Estado foi apropriando-se do

sistema por meio de politicas intervencionistas.”?°.

Vemos que ndo ha relatos da existéncia de protecdo social familiar ou baseada na
caridade na origem da seguridade social no Brasil, sendo claramente identificado nas doutrinas
que, incialmente, a protecdo sé ocorria por iniciativa privada, ndo abrangendo a todos. O ano

do descobrimento do Brasil (1500) justificaria esse salto na historia.

Como origem e desenvolvimento da seguridade social no Brasil, apresentamos
resumidamente, os acontecimentos destacados por Andrade e Leitdo: criacdo do plano de
pensdo para empregados da Santa Casa de Santos no ano de 1943. Em 1835 a criagdo do

Montepio Geral dos Servidores do Estado como sociedade privada e de ingresso voluntario,

17 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario I. Sio Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).

18 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 54.

19 KERTZMAN, lvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 44.
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sem a participacdo do Poder Publico. JA& em 1891 a Constituicdo Federal assegurava

aposentadoria por invalidez aos funcionarios publicos.?

Andrade e Leitdo continuam tragando uma linha do tempo com os principais eventos,
dos quais destacamos: a Lei Eloy Chaves de 1923, considerada a primeira lei previdenciaria
brasileira que garantia protecdo para trabalhadores das estradas de ferro através de caixas de
aposentadorias e pensdes. A partir de 1930 foram criados Institutos de Aposentadoria e Pensao
(IAP) que eram divididos por categorias profissionais, como os industriais por exemplo. No
ano de 1934 surge a previsao da triplice forma de custeio e contribui¢bes obrigatérias na

Constituicdo Federal, buscando o equilibrio financeiro.?

Mesmo considerados pela doutrina, como eventos que originaram a seguridade social
no Brasil, é visivel que desse ponto em diante comeca a moldar-se a previdéncia social

brasileira, que ainda sera objeto de pesquisa neste trabalho.

Como é comum no Brasil até os dias de hoje, o nimero de leis é quase incontavel, o que
dificulta muito a aplicacdo das mesmas, podendo considerar-se até como um problema. E
devido a essas sucessivas alteragcdes legislativas, que damos continuidade de forma abreviada
nessa linha historica elaborada por Andrade e Leitdo: temos em 1960 a Lei n® 3.807, Lei
Organica da Previdéncia Social — LOPS unificando toda a legislacdo previdenciaria brasileira
existente até ali. Em 1967 houve a unificacdo dos IAP’s, resultando no Instituto Nacional de
Previdéncia Social — INPS. Em 1988 a nossa atual Constituicdo Federal institui a expresséo
“seguridade social”. No ano de 1990 ¢ criado o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e
em 1991 as Leis 8.212 e 8.213, referentes a custeio e beneficios respectivamente. Por ultimo
temos as reformas previdenciarias através das Emendas Constitucionais n® 20/1998, n° 41/2003
e n° 47/2005.22

Diante de todo 0 exposto, & possivel compendiar que no Brasil inicialmente, assim como
na origem mundial e independentemente do tipo de protecdo oferecida, era sempre limitada a
um grupo restrito. Posteriormente surgiram os Montepios, mais uma vez, como na origem
mundial, esses tinham caréater privado e ingresso facultativo. Nesse caso, observa-se que ndo

havia fins lucrativos como uma empresa. Ainda assim, apesar de direcionada a servidores do

20 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario I. Sio Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).
21 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario I. Sio Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).
22 ANDRADE, Flavia Cristina Moura de; LEITAO, André Studart. Direito previdenciario 1. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. (Colegdo saberes do direito; 45). (E-book).
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Estado, ndo havia interferéncia do Poder Publico e por consequéncia ndo caracterizava direito

subjetivo.

Com a garantia de aposentadoria por invalidez pela Constituicdo Federal de 18912 aos
funcionarios publicos, nota-se que ja havia a época, tratamento diferenciado para a categoria

alvo de nossa pesquisa.

Nesse caso, Ibrahim destaca que “foi a primeira a conter a expressao ‘aposentadoria’, a
qual era concedida a funcionarios publicos, em caso de invalidez. Os demais trabalhadores ndo

possuiam qualquer protecdo.”?.

Fica comprovado que desde sempre 0s servidores publicos obtiveram mais vantagens
que o trabalhador da iniciativa privada. Exemplo claro absorvemos de Kertzman, cuja
interpretacdo alcancada é que se obtinha aposentadoria como prémio pelos anos de servicos
publicos prestados, sem nenhuma contrapartida contributiva.?®> N&o é razoavel, portanto, que
servidores publicos clamem pela aplicacdo do principio da igualdade previsto no Art. 5° da

CF/19882 para fazerem jus a beneficios garantidos apenas a trabalhadores da iniciativa privada.

No que se refere a Lei Eloy Chaves (Decreto 4.682)%’, sera melhor estudada no capitulo
sobre a previdéncia social. Ja a Constituicdo de 193428 previu dois pontos que também seréo
analisados nesta pesquisa no momento oportuno, uma vez que podem estar em risco, sendo

eles: o custeio e o equilibrio financeiro.

Dos demais eventos citados é necessario destacar inicialmente somente a Constitui¢éo
Federal de 1988%°, que se encontra ainda vigente, apds diversas alteracdes através de emendas

constitucionais, sendo o primeiro ordenamento juridico a utilizar a expressao seguridade social.

23 BRASIL. Constituicdo (1891). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de
1891. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em: 29
ago. 2017.

2 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 55.

25 KERTZMAN, lvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
27 BRASIL. Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/dpl4682.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

28 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em: 29 ago.
2017.

29 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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1.3 Objetivos/Principios Constitucionais

A seguridade social localiza-se na CF/1988 no Titulo VIII — Da Ordem Social, Capitulo
Il — Da Seguridade Social. E na Secdo | — Disposi¢Oes Gerais, esta o ja citado Art. 194 que
conceitua a seguridade social. No paragrafo unico do referido artigo temos estabelecidos 0s
objetivos que servirdo de base para que o Poder Publico possa, nos termos da lei, organizar a

seguridade social:

Art. 194, [...] Paragrafo Gnico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar
a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: | - universalidade da cobertura
e do atendimento; Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacbes urbanas e rurais; Il - seletividade e distributividade na prestacdo dos
beneficios e servicos; IV - irredutibilidade do valor dos beneficios; V - equidade na
forma de participacdo no custeio; VI - diversidade da base de financiamento; VII -
carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 0rgdos colegiados. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998)%

Importante ressaltar que por forca do Art. 22, inciso XXIII da CF/1988, a competéncia
para legislar sobre seguridade social é privativa da Unido.3! Conquanto, como ja demonstrado,
sejam estabelecidos como objetivos, veremos que a doutrina é consolidada no sentido de que

séo legitimos principios constitucionais.

Nesse sentido Goes afirma: “[...] Embora esse dispositivo constitucional utilize a

expressao objetivos, na verdade, estdo enumerados ali verdadeiros principios constitucionais
[.]7%

Fortalecendo a afirmacéo de doutrina consolidada, temos o posicionamento de Santos:

A natureza das disposicdes dos diversos incisos do referido paragrafo dnico revela
que sdo principios e ndo apenas objetivos a alcancar. Sao principios constitucionais
porque se caracterizam pela generalidade de suas disposic@es e seu contetido diz com
os valores que o0 sistema visa proteger. Fundamentam a ordem juridica, orientam o
trabalho de interpretacdo das normas e, quando caracterizada a omissdo da lei, sdo
fontes do direito. Tais principios sdo setoriais porque aplicaveis apenas a seguridade
social.®

30 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
31 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
32 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 24.

3 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. (Colegdo sinopses
juridicas; v. 25). (E-book).
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Evidente a importancia emanada destes principios, pois sdo norteadores para o Poder
Publico na organizacdo da seguridade social para perpetuar os direitos conquistados pela

sociedade ao longo dos anos.

Kertzman completa:

Os principios constitucionais sdo ideias matrizes orientadoras de todo o conjunto de
normas e versam, basicamente, sobre a esséncia e estrutura da protecédo social. Séo
normas programaticas que devem orientar o poder legislativo, quando da elaboracéao
das leis que tratem sobre o regime protetivo, assim como 0 executivo e o judiciario,
na aplicacdo destas.**

Além dos ja mencionados principios estabelecidos, Ibrahim entende que: “Entre os
principios gerais, merecem destaque no ambito da seguridade social os da igualdade, da

legalidade e do direito adquirido. [...]"*".

Estes principios estdo enumerados nos incisos do Art. 5° da CF/1988, do qual

transcrevemos o caput:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, [...].%

Santos classifica também como principio, a regra da contrapartida:

Embora ndo prevista expressamente como um principio, ndo had como deixar de
mencionar a regra da contrapartida, trazida pelo § 5° do art. 195: “nenhum beneficio
ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total”.%

A regra da contrapartida sera melhor analisada no desenvolvimento deste trabalho.

Logo, para que a seguridade social cumpra seu papel protetivo, a Unido atraves do Poder
Legislativo, Executivo e Judiciario deverdo pautar suas a¢fes nos principios gerais e especificos
para assegurar, de forma efetiva, os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia

social a todos os cidadaos.

3 KERTZMAN, lvan. Curso prético de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 51.

%5 IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 62.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
37 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
com a Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).
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1.4 Areas de Atuacio

Como ja vimos a seguridade social visa atender as necessidades bésicas do povo,
assegurando condi¢es minimas de sobrevivéncia, com atuac¢des nas areas da salde, assisténcia

social e previdéncia social oferecendo beneficios e servigos.

Devido a baixa relevancia para o estudo objeto deste trabalho, faremos uma breve

conceituacdo de duas dessas areas, sendo a salde e a assisténcia social.

1.4.1 Saude

A salde, parte da seguridade social, como ja definido anteriormente, é direito
fundamental e esta prevista e definida na CF/1988, mais precisamente, no Art. 196, que de

forma bem clara, preceitua que:

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantindo mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenca e de outros agravos e
ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao, protecdo e
recuperacéo.®

Essas acOes e servicos constituem um sistema Gnico como € possivel verificar no Art.

198 da CF/1988: “As acdes e servicos publicos de satde integram uma rede regionalizada e

hierarquizada e constituem um sistema tnico [...]”*°.

As competéncias desse sistema unico podem ser identificadas no Art. 200 da

CF/1988.%° Amado conceitua a satide publica da seguinte forma:

De efeito, a satde publica consiste no direito fundamental as medidas preventivas ou
curativas de enfermidades, sendo dever estatal presta-la adequadamente a todos, tendo
a natureza juridica de servico publico gratuito, pois prestada diretamente pelo Poder
Publico ou por delegatarios habilitados por contrato ou convénio, de maneira
complementar, quando o setor publico ndo tiver estrutura para dar cobertura a toda
populagdo.*

% BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
39 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
40 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
4 AMADO, Frederico. Direito previdenciario. 7. ed., rev., ampl., e atual. Salvador: JusPODIVM, 2016. (Colecéo
sinopses para concursos; v. 27). p. 65.
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Nessa area ndo ha como ndo fazer uma critica. A intencdo do legislador constituinte,
louvavel, diga-se de passagem, ndo logrou éxito. Basta acompanhar os noticiarios dos canais
de televisdo, jornais, redes sociais, e ainda, basta verificar os servicos de salde publica na
prépria cidade em que moramos para perceber que a satde, como direito fundamental, falhou.

Os servicos publicos prestados nesta area sao precarios. A salude definitivamente, nao
cumpre seu papel. Por Gltimo, importante ressaltar que o que se extrai do Art. 196 da CF/1988%
é que a saude é direito de todos sem distingdo. Mesmo para aqueles com condicdes financeiras
de arcar com um plano de saude privado. Como dever do Estado, € garantida de forma gratuita

e ndo depende de contribuicdo por parte do atendido.

1.4.2 Assisténcia Social

Assim como a salde, a assisténcia social também é direito fundamental e integra a
seguridade social. Vimos que a assisténcia social foi uma das primeiras formas de protecdo no
mundo. Por for¢a do Art. 203 da CF/1988 “A assisténcia social sera prestada a quem dela

necessitar, independentemente de contribui¢io a seguridade social [...]"*3

Para Amado:

E possivel definir a assisténcia social como as medidas publicas (dever estatal) ou
privadas a serem prestadas a quem delas precisar, para atendimento das necessidades
humanas essenciais, de indole ndo contributiva direta, normalmente funcionando
como um complemento ao regime de previdéncia social, quando este ndo puder ser
aplicado ou se mostrar insuficiente para a consecucéo da dignidade humana.*

E prudente considerar a assisténcia social como excecdo e ndo como regra. Tem 0
conddo Unico de atender a parcela da sociedade realmente necessitada, que por alguma razao
ndo possui condicBes de trabalhar e por consequéncia ndo estdo sobre a protecdo primaria,

oriunda de contribui¢es vertidas especificamente para esse fim, ou seja da previdéncia social.

42 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
43 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
4 AMADO, Frederico. Direito previdenciario. 7. ed., rev., ampl., e atual. Salvador: JusPODIVM, 2016. (Colecéo
sinopses para concursos; v. 27). p. 44.
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1.4.3 Previdéncia Social

J& a previdéncia social, apesar de compor o tripé da seguridade social, juntamente com
a saude e a assisténcia social, dada a sua relevancia no contexto deste trabalho, sera tratada em

capitulo especifico.

1.5 Relagdo Juridica

No contexto de nossa pesquisa é necessario entender como se relaciona o individuo com
a protecdo social oferecida pelo Estado, ou seja, entre a seguridade social (em todas suas areas

de atuagéo) e o segurado.

Para Garcia “Relacdo juridica é a relagdo social na qual a norma juridica incide, tendo
em vista a sua importancia para a vida em sociedade. Ou seja, relacéo juridica é a relacdo social,

entre pessoas, regulada pelo Direito.”*®

Destarte, podemos concluir que a relagcdo existente entre a seguridade social e o
segurado que, regida por leis previdenciarias configura-se uma relacdo juridica. Contudo, de

acordo com Santos:

A relacdo juridica de seguridade social é diversa da relagdo juridica do seguro do
Direito Civil, embora se possa afirmar que somente a relagdo juridica previdenciaria
se aproxima de uma relagcdo de seguro, porque a cobertura dependerd sempre de
contribuicdo do segurado. Os riscos cobertos, porém, serdo sempre os enumerados
pelo legislador. Insatisfatdria a nocéo de risco, a seguridade adota a de contingéncia
que gera a consequéncia-necessidade objeto da protecdo. A relacdo juridica de
seguridade social se forma apés a ocorréncia do evento, ou contingéncia, para, entéo,
reparar a consequéncia-necessidade dela decorrente. Para a seguridade social, o que
interessa é a consequéncia que o fato produz. A CF define as contingéncias basicas
produtoras de necessidades, que tém cobertura por prestacfes de duas modalidades:
beneficios e servigos.*®

Santos complementa que “Para ter direito subjetivo a protecdo da previdéncia social, é
necessario ser segurado, isto €, contribuir para o custeio do sistema porque, nessa parte, a

seguridade social é semelhante ao antigo seguro social”.*’

4 GARCIA, Gustavo Filipe Barbosa. Introduc&o ao estudo do direito: teoria geral do direito. 3. ed., rev. e atual.
Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2015. (E-book).

46 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. (Colegdo sinopses
juridicas; v. 25). (E-book).

4 . Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo coma Lei n. 12.618/2012
- S8o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).
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Assim, entendemos que, enquanto o seguro social derivava de um contrato assinado
entre as partes, que de um lado tinha um contratante com o dever de pagar o valor acordado e
de outro o contratado com o dever de dar cobertura as ameacas pré-definidas (seguro de vida
por exemplo), que poderiam ter valores variaveis de acordo com o grau de perigo, a seguridade
social ndo se pauta no risco, e sim na consequéncia do evento. Podemos usar como exemplo a
aposentadoria por invalidez: tornar-se invalido (evento) ndo é um risco a depender da
circunstancia, mas é imprevisivel. Nesse caso, a consequéncia (perda da capacidade laborativa)
ird gerar o beneficio para garantir a subsisténcia do segurado.

E como reforco a essa ideia de contingéncia, basta observar que no exemplo utilizado
de aposentadoria por invalidez, se o trabalhador se tornar invalido pouco tempo depois de ter
se filiado, tornando-se segurado do sistema previdenciario, mesmo com pouco tempo de
contribuicéo, fara jus ao beneficio, salvo quando ndo tiver cumprido periodo de caréncia (se
existir). Portando na relacdo juridica da seguridade social ndo figura o contrato, mas tdo

somente as coberturas previstas e definidas na CF/1988* e na legislacéo infraconstitucional.

Encerrando este capitulo, ficou claro que a seguridade social nasceu e desenvolveu-se
na busca de aperfeicoamento da protecdo ao individuo que por algum infortunio, ficou
desamparado, ndo sendo capaz de suprir suas necessidades basicas para sobreviver de forma

digna ou sustentar a sua familia.

Relevante a compreensdo do intuito da seguridade social, quando analisarmos adiante
um dos beneficios da area da previdéncia social, a aposentadoria especial, mais especificamente
a do servidor pablico e as consequéncias que sua concessdo sem parametros especificados em

lei complementar, irdo causar nos RPPS, principalmente no equilibrio financeiro e atuarial.

48 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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2 PREVIDENCIA SOCIAL

Objeto de estudo exclusivo do Direito Previdenciério, esta area merece capitulo
especifico para sua analise, uma vez que tanto os beneficios e os regimes previdenciarios estao

inseridos nesse ramo da seguridade social.

A previdéncia social se diferencia das demais areas da seguridade social, pois como ja
demonstrado, na saude e na assisténcia social ndo se faz necessario a contribuicdo para que o

cidadao tenha acesso a seus beneficios e servigos.

Na CF/1988 a previdéncia social esta definida no Art. 201 que estabelece:

Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998) I - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte
e idade avancada; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998) Il -
protecdo a maternidade, especialmente a gestante; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 20, de 1998) IIl - protecdo ao trabalhador em situacdo de
desemprego involuntério; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)
IV - salério-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa
renda; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998) V - pensdo por
morte do segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e dependentes,
observado o disposto no § 2°. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de
1998)*

Fica evidente que o objetivo da previdéncia social é oferecer a seus segurados e
dependentes meios de manutencdo para sobrevivéncia quando acometidos por doenca,
invalidez, morte e idade avancada. Sdo assegurados ainda salario maternidade, seguro

desemprego, salario-familia e pensdo por morte.

Uma ressalva quanto ao seguro desemprego, € que, embora elencado como
responsabilidade da previdéncia social, ele é vinculado ao Ministério do Trabalho sendo
custeado pelas contribui¢cdes ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), conforme regulado
pelo Art. 10 da Lei n° 7.998/1990.%

O que diferencia a previdéncia social do que foi conceituado sobre a seguridade social
até aqui é a forma de acesso a essa protecdo. E necessario, como ja visto, primeiro filiar-se e
segundo, contribuir. Sem contribuicdo ndo ha protecdo da previdéncia social. Justificando

assim, a afirmacéo anterior que a assisténcia social é excecao e a previdéncia social, regra geral,

49 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
% BRASIL. Lei n° 7998 de 11 de janeiro de  1990. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7998.htm>. Acesso em: 15 jul. 2017.
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pois qualquer cidaddo que exerca atividade remunerada é compulsoriamente filiado ao sistema

com a obrigacdo de contribuir, ou seja, ndo é opcional.

2.1 Breve Historico

Como ja vimos no primeiro capitulo, a histéria da previdéncia social no Brasil se mistura
a prépria histéria da seguridade social. Iremos apenas pontuar alguns acontecimentos

relevantes.

Conforme ja mencionado alhures, temos como marco inicial da previdéncia social no
Brasil a Lei Eloy Chaves. Aqui uma curiosidade, que apesar de tratada como lei, na verdade
trata-se do Decreto n° 4.682 de 24 de janeiro de 1923.5! Em todo o material pesquisado nenhum

autor menciona a origem desse nome.

Apesar da doutrina majoritaria considerar a Lei Eloy Chaves como marco inicial da

previdéncia social brasileira, para Goes essa afirmacédo ndo € a mais correta:

Antes da Lei Eloy Chaves, j& havia o Decreto Legislativo 3.724, de 1919, sobre o
seguro obrigatério de acidente de trabalho. Ja havia também algumas leis concedendo
aposentadorias para algumas categorias de trabalhadores (professores, empregados
dos Correios, servidores publicos etc.). Assim, embora a doutrina considere a Lei Eloy
Chaves como marco inicial da previdéncia brasileira, ndo é correto afirmar que ela
seja o primeiro diploma legal sobre Previdéncia Social. A Lei Eloy Chaves ficou
conhecida como marco inicial da Previdéncia Social Brasileira devido ao
desenvolvimento e a estrutura que a previdéncia passou a ter depois do seu advento.5?

Mencionamos no historico da origem da seguridade social, de forma genérica, a criacao
dos IAPs. Segundo Ibrahim “O primeiro IAP foi o0 dos Maritimos — IAPM (Decreto n° 22.872,
de 29/06/1933).7%3,

E coadunando com o posicionamento de Goes, Ibrahim opina que:

Néo seria exagero considerar a criacdo da IAPM como o marco inicial da previdéncia
brasileira, ja que somente neste momento tem-se de modo evidente a participacéo e o
controle do Estado sobre o sistema securitario de nosso pais. Todavia, entende a
maioria que tal honra cabe a Lei Eloy Chaves, a ponto de o dia da Previdéncia Social
ser comemorado em 24 de janeiro.%*

8 BRASIL. Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/dpl4682.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

52 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015.p. 2.

53 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 57.

5 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 58.
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Ibrahim ainda destaca que: “A Constituicdo de 1934 foi a primeira [...] a utilizar a
palavra ‘previdéncia’, sem o adjetivo ‘social’. A Constituicdo de 1937 [...] o uso da palavra

‘seguro social’ como sindnimo de previdéncia social.”.

Mas Ibrahim faz uma ressalva ao afirmar que “a legislagéo brasileira nunca fez distingéo
entre ambas. A Constituicdo de 1946 foi a primeira a utilizar a expressdo ‘previdéncia social’,

substituindo a expresséo ‘seguro social’.”*®.

N&o restam duvidas sobre a origem da previdéncia social. Os eventos principais
apontados pelos autores pesquisados sdo na sua grande maioria idénticos, havendo somente

pequenas discordancias quanto ao marco inicial.

Desse ponto em diante conheceremos 0s regimes previdenciarios que materializam o
objeto da previdéncia social, qual seja, a protecdo social através da concessdo de beneficios
previdenciarios. Analisaremos também as demais particularidades intrinsecas e fundamentais

ao funcionamento do sistema previdenciario.

2.2 Regimes Previdenciarios

Na abertura do capitulo trouxemos que a previdéncia social serd organizada na forma
de regime geral com carater contributivo e filiacdo obrigatoria. No Brasil, atualmente existem
trés espécies de regimes: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), os Regimes Proprios
de Previdéncia Social (RPPS), e os Regimes de Previdéncia Complementar (RPC), cada qual
direcionado a sua classe de segurados e com atuacéo independente entre eles.>” Detalharemos

cada um adiante.

Ibrahim define dois desses regimes como bésicos, vejamos:

A previdéncia social é tradicionalmente definida como seguro sui generis, pois é de
filiacAo compulsoria para os regimes basicos (RGPS e RPPS), além de coletivo,
contributivo e de organizacdo estatal, amparando seus beneficiarios contra os
chamados riscos sociais.*®

Quando da analise da relagdo juridica identificamos que o uso do termo “riscos” talvez

ndo seja o que melhor corresponda a finalidade da previdéncia social. O proprio Ibrahim em

55 IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 58.

% |IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 58.

57 BRASIL. Previdéncia Social. Previdéncia social. 2013. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/perguntas-frequentes/previdencia-social/>. Acesso em: 30 ago. 2017.

8 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 27
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contraponto a sua afirmacéo, apresenta a critica de Assis sobre a concepgao de “riscos sociais”,
o qual sugere a adogo do termo “necessidade social”.>® Em exemplo fornecido por Ibrahim é
possivel entender que alguns dos beneficios da previdéncia social ndo condizem com a ideia de

infort(nio. N&o seria razoavel caracterizar a maternidade como tal.5°

Esse posicionamento vem acrescentar ao entendimento alcancado na analise da relacéo
juridica, onde abandona-se a ideia de risco e concebe-se a ideia de contingéncia ou evento. Ou
seja, no caso da maternidade, propicia-se a mae ficar ao lado do filho (totalmente dependente,
inclusive para o aleitamento materno) nos primeiros meses de vida. O nascimento de um filho

para uma mée ndo é incomodo. Embora possa haver inconsequentes que assim o pense.

Ibrahim ainda define a natureza juridica desses regimes basicos como:

“[...] institucional ou estatutaria, ja que o Estado, por meio de lei, utiliza-se de seu
Poder de Império e cria a figura da vinculagdo automatica ao sistema previdenciario,
independente da vontade do beneficiario. Por isso 0 seguro social é vinculado a ramo
publico do Direito (Direito Previdenciario), ao contrario do seguro tradicional, que é
vinculado a ramo privado (Direito Civil).5

Kertzman coloca que “sdo regimes publicos de previdéncia social tanto 0 RGPS, quanto
0 RPPS, pois ambos sdo administrados pelo Poder Publico. O regime de previdéncia

complementar, atualmente em funcionamento, é de natureza privada.”®?.

Kertzman ressalta também que:

[...] o regime previdencidrio é contributivo, compulsério e solidario, estando
equivocado o pensamento de que o segurado contribuiu a vida toda para ter direito a
sua aposentadoria. Em realidade, o segurado contribui, em primeiro lugar, porque é
obrigado. A contribuicdo, por si s6, ndo garante que ele ira, de fato, usufruir de
qualquer beneficio, pois o regime é solidario, e dele somente extraird beneficios quem
se enquadrar nas situacdes seletivas definidas pela lei.®®

Na verdade, notamos na afirmativa acima o estabelecimento de um elo importante entre
0s regimes previdenciarios e os principios da previdéncia social. Os regimes previdenciarios
sd0 0Ss mecanismos que permitem a materializacdo do produto final da previdéncia social.

Falaremos destes principios em tépico especifico.

59 ASSIS, Armando de Oliveira. "Em Busca de Uma Concepgdo Moderna de Risco Social”. Revista de Direito
Social, n.14. S&o Paulo: Ed. Notadez apud IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed.
Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 28.

0 |IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 28.

1 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 27.

62 KERTZMAN, Ivan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 35.

8 KERTZMAN, lvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 558-559.
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Passemos agora a detalhar algumas peculiaridades de cada regime. E de suma
importancia essa identificacdo, pois cada um possui suas regras e requisitos, e teoricamente,
autonomia prépria. Veremos que, para os RPPS, na prética, até por for¢a da constitucional e de
decisdes do judiciario (questionaveis e as vezes infundadas) é preciso em alguns casos sujeitar-
se as regras do RGPS. Sendo justamente as consequéncias dessa interferéncia do judiciario

brasileiro nos RPPS que estamos buscando apurar.

2.2.1 Regime Geral de Previdéncia Social

O Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, como o préprio nome denuncia, é
aquele previsto no Art. 201 da CF/1988% citado alhures. O RGPS integra a previdéncia social,
que por sua vez é uma das bases da seguridade social. E organizado de acordo com a Lei n°
8.212 de 24 de julho de 1991, que dispde do Plano de Custeio da Seguridade Social®® e também
com a Lei n° 8.213, de mesma data, que dispde sobre o Plano de Beneficios da Previdéncia
Social®. E ainda pelo Decreto 3.048 de 06 de maio de 1999 que regulamenta a Previdéncia

Social®’.

A Secretaria de Previdéncia (extinto Ministério da Previdéncia Social) através da
Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social, ambas subordinadas ao Ministério da
Fazenda, elaboram as politicas que sdo executadas pela Autarquia Federal denominada Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS).%

Portanto a administracdo do RGPS néo é atribuida unicamente ao INSS. Atualmente a

principal funcdo do INSS é a gestdo dos beneficios previdenciarios e a Secretaria da Receita

6 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
65 BRASIL. Lei n®  8.212, de 24 de julho de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm>. Acesso em: 15 jul. 2017.

66 BRASIL. Lei n® 8.213, de 24 de  julho de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.

67 BRASIL. Decreto n° 3048, de 06 de maio de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

6  BRASIL. Decreto n° 9.003, de 13 de margo de 2017. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9003-13-marco-2017-784449-normaatualizada-
pe.html>. Acesso em: 16 jul. 2017.
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Federal do Brasil, compete a atribuicdo de arrecadacdo das contribui¢cGes sociais que se

destinam a previdéncia social, conforme apura-se dos relatos de Kertzman®®.

Por forca do Art. 12 da Lei n° 8.212/1991 sdo segurados obrigatorios do RGPS: o0s
empregados, os domésticos, o contribuinte individual, os trabalhadores avulsos e o segurado
especial. Incluem-se na categoria empregados, 0s servidores publicos ocupantes
exclusivamente de cargo em comissao e o0s agentes politicos em exercicio de mandato eletivo
federal, estadual ou municipal, esses Gltimos, desde que ndo vinculados a regime proprio de

previdéncia social.”

Temos ainda os empregados publicos, que trabalham em empresas publicas e sociedades
de economia mista, cujo vinculo ou regime juridico é o da Consolidacao das Leis do Trabalho
(CLT), Decreto-Lei n°5.452*, de 01 de maio de 1943, sendo, portanto, tambhém segurados do
RGPS assim como o0s contratados para exercer cargos de carater temporario, como preceitua o
Art. 40, 8 13 da CF/1988:

Art. 40 [...] §8 13 - Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacdo e exoneracdo bem como de outro cargo temporéario
ou de emprego publico, aplica-se o regime geral de previdéncia social. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98)7

Observa-se que o artigo supracitado foi incluido somente em 15 de dezembro de 1998
pela Emenda Constitucional n°® 20/199873, no entanto, os servidores plblicos ocupantes
exclusivamente de cargo em comissao na Unido, sdo segurados obrigatorios do RGPS desde 13
de abril de 1993, quando a Lei n° 8.6477* acrescentou a alinea “g” ao inciso I do Art. 12 da Lei
8.212/19917.

8 KERTZMAN, lvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 35-36.

M BRASIL. Lei n° 8212, de 24 de julho de 1991.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm>. Acesso em: 15 jul. 2017.

L BRASIL. Decreto-Lei n° 5452, de 01 de maio de 1943. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del5452.htm>. Acesso em: 03 set. 2017.

2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
8 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

“  BRASIL. Lei n° 8647, de 13 de abril de  1993.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8647.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

BRASIL. Lei n° 8212, de 24 de julho de 1991.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm>. Acesso em: 15 jul. 2017.
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2.2.2 Regime Proprio de Previdéncia Social

O Regime Prdprio de Previdéncia Social (RPPS) é o sistema de protecéo previdenciéria
destinado aos servidores publicos. N&o a todos eles, somente aos titulares de cargo efetivo,

como esta previsto no caput do Art. 40 da CF/1988:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, é assegurado regime
de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo
ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003)

Vimos que os servidores publicos ocupantes exclusivamente de cargo em comisséo e 0s
agentes politicos em exercicio de mandato eletivo federal, estadual ou municipal desde que ndo
vinculados ao RPPS, assim como os empregados publicos, estdo excluidos dessa protecao, pois

sdo segurados obrigatérios do RGPS.

Apesar de pouco citados pela doutrina, destaca-se aqui a figura dos servidores

estabilizados pelo Art. do 19 Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias — ADCT:

Aurt. 19. Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, da administracdo direta, autarquica e das fundacfes publicas, em
exercicio na data da promulgacdo da Constituicdo, ha pelo menos cinco anos
continuados, e que ndo tenham sido admitidos na forma regulada no art. 37 da
Constituicdo, sdo considerados estaveis no servigo publico.”

Esses servidores também serdo filiados ao RPPS, ¢ o que resolve a Orientagédo
Normativa SPS n° 02, de 31 de marco de 2009 em seu Art. 12:

Art. 12. Sdo filiados ao RPPS, desde que expressamente regidos pelo estatuto dos
servidores do ente federativo, o servidor estavel, abrangido pelo art. 19 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, e 0 admitido até 05 de outubro de 1988, que
ndo tenha cumprido, naquela data, o tempo previsto para aquisicdo da estabilidade no
servico publico.™

6 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
" BRASIL. Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/conadc/1988/constituicao.adct-1988-5-outubro-1988-322234-
normaatualizada-pl.pdf>. Acesso em: 16 jul. 2017.

8 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Orientagdo Normativa
SPS n° 02, de 31 de margo de 2009. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_090505-
171130-380.pdf>. Acesso em: 16 jul. 2017.
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A ON n° 02/2009 em seu Art. 1° menciona também como segurados do RPPS 0s
Magistrados, Ministros e Conselheiros dos Tribunais de Contas, membros do Ministério

PUblico e de quaisquer dos poderes da Unio e dos Estados.”

Goes assinala que:

A aposentadoria dos magistrados (CF, art. 93, VI), dos membros do Ministério
Publico (CF, 129, §4°), dos ministros e conselheiros de Tribunais de Contas (CF, arts.
73, 83° e 75), e a pensédo de seus dependentes também observardo o disposto no art.
40 da Constituicdo Federal.®

Definido a quem se destina o RPPS e considerando que esta pesquisa visa justamente
identificar e se possivel, mensurar, impactos da concessdo do beneficio de aposentadoria
especial a esses segurados, iremos nos aprofundar em algumas outras caracteristicas desse

regime.

2.2.2.1 Breve Historico

Importante entender o nascimento e evolucdo do RPPS, pois sua concepgao € muito
caracteristica e diferenciada do RGPS, o que visivelmente vem sendo atacado na atualidade

como ainda veremos.

Sem nos prender a datas, expomos uma sinopse dos principais fatos que constituem a
histéria do RPPS com base nos relatos de Santos, sendo eles: a protecdo previdenciéria aos
servidores publicos que surgiu antes mesmo da protecéo as demais categorias de trabalhadores;
a sucessiva exclusao dos servidores publicos do regime aplicado aos trabalhadores da iniciativa
privada; a j& mencionada aposentadoria concedida como prémio sem a necessidade de

contribuico e custeado pelo Erario; criagio de montepios para essa categoria.®!

Continuando, ainda baseado nos destaques apresentados por Santos, no que se relaciona
a funcionarios publicos (assim também considerados os militares): a previsdo de aposentadoria
por invalidez na Constituicdo de 1891; regime juridico especifico e previsao de aposentadoria

compulsoéria além da manutencéo da ja existente aposentadoria por invalidez, além de proventos

9 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Orientacdo Normativa
SPS n° 02, de 31 de margo de 2009. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_090505-
171130-380.pdf>. Acesso em: 16 jul. 2017.

8 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 17.

81 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).
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integrais em algumas situacdes na Constituicdo de 1934; nada de significativo na Constituicdo
de 1937; disposicdo sobre previdéncia de funcionario publicos, alteracdo da idade da
aposentadoria compulsoria de 68 para 70 anos e previsdo de aposentadoria voluntéria aos 35

anos de servico além da instituicdo da contagem reciproca de tempo na Constituicio de 1946.82

Encerrando nossa sintese fundamentada nas exposi¢oes de Santos, temos: aposentadoria
voluntaria para as mulheres aos 30 anos de servico na Constituicdo de 1967; nada de
significativo na EC n°® 1/1969; reducdo de 5 anos no tempo de servigo para os professores na
EC n° 18/1981 e por ultimo a valorizacdo dos direitos sociais no Brasil com a Constituicdo
Federal de 1988, implantando o conceito de Seguridade Social e mantendo apartado, de forma
distinta e peculiar o regime dos servidores publicos, embora o legislador constituinte ja tenha

iniciado uma diminuic&o das diferencas existentes entre os regimes.®®

Os principais eventos que estruturaram o atual formato dos RPPS s&o apontados por

Nogueira:

[...] embora a expressdo “regimes proprios de previdéncia” tenha sido referida pela
primeira vez na LOPS, em 1960, os “Regimes Proprios de Previdéncia Social
(RPPS)”, tais como hoje os conhecemos e concebemos, em estrutura e principios,
nasceram com a reforma de 1998, complementada e aprimorada pela reforma da
Emenda Constitucional n. 41/2003.84

Podemos ainda acrescentar as Emendas Constitucionais n°® 47/2005%, n® 70/2012% e n°
88/2015%".

Finalizando, trazemos os ensinamentos de Kertzman:

A previdéncia social dos servidores publicos vem sofrendo constantes alteracdes
normativas, objetivando corrigir antigas distorcdes do sistema. E que no passado, a
previdéncia dos servidores publicos muito mais se parecia um prémio para 0s
servidores que se comportassem nos padrdes exigidos pela Administracdo Publica que
um plano de previdéncia calcado em uma ldgica protetiva que se vale de regras
atuariais.®®

8 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
com a Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

8 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
com a Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

8 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica
publica de estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 81, n. 4, p. 75-
91, out.-dez. 2011.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°® 47, de 05 de julho de 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc47.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n® 70, de 29 de marco de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc70.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°® 88, de 07 de maio de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc88.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

8 KERTZMAN, lvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM,
2015. p. 532.
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Concluimos entdo a sintese do surgimento do RPPS e sua evolugdo. Analisando as
palavras transcritas acima, percebemos que o RPPS carrega consigo problemas e distorc¢des

desde o seu surgimento.

E provavel que a falta de exigéncia de contribuic&o na sua origem e por longo periodo
em sua existéncia tenha impactado financeiramente o sistema de forma descomunal,
ocasionando déficit atuarial penoso, obrigando os entes federativos a estabelecerem aliquotas
suplementares ou a fazerem aportes financeiros peridédicos durante muitos anos para
amortizarem esse déficit existente, conforme previsto nos artigos 18 e 19 da Portaria MPS n°
403/2008%.

Mesmo ap0s diversas tentativas e reformas previdenciarias, esses problemas ainda ndo
foram resolvidos. Pelo contrario, nos ultimos anos vem surgindo novos acontecimentos e novas
problematicas. Nesse contexto, data vénia, o judiciario brasileiro tem uma parcela significativa.

Falaremos disso quando analisarmos a aposentadoria especial.

2.2.2.2 Legislacdo Aplicavel

O RPPS é regido por normas especificas. Temos como leis gerais, a propria CF/1988%,
de forma especial, o Art. 40, e as Emendas Constitucionais n® 20/1998%, EC n° 41/2003%, EC
n° 47/2005%, EC n°® 70/2012% e a mais recente, a EC n° 88/2015%. So consideradas ainda leis
gerais, a Lei n®9.717/1998% e a Lei n° 10.887/2004°".

8 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
%1 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

92 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc41.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°® 47, de 05 de julho de 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc47.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n® 70, de 29 de marco de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc70.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°® 88, de 07 de maio de 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc88.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

% BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

% BRASIL. Lei n° 10887, de 18 de junho de  2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.887.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.
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O Art. 1°da Lei 9.717/1998 define as regras gerais de organizacéo e funcionamento dos

RPPS, além dos critérios a serem observados:

Art. 12 Os regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal deverdo ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade
e atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os
seguintes critérios: [...]%

Ja a Lei n° 10.887/2004 “Dispbe sobre a aplicacdo de disposicdes da Emenda
Constitucional n° 41, [...], altera dispositivos das Leis n= 9.717, [...], 8.213, [...], 9.532, [...], e

dé outras providéncias.”®.

Existem ainda diversas normas como: as instru¢des normativas, orientacdes normativas,
portarias e decretos, aos quais 0s RPPS deverdo observar, das quais falaremos quando

examinarmos a competéncia de fiscalizagéo.

2.2.2.2.1 Poder de Legislar

Ja mencionamos neste trabalho que a competéncia para legislar sobre seguridade social
é da Unido. Aqui, vamos além. Esta competéncia é privativa conforme estabelecido pelo Art.
22, inciso XXIII da CF/1988: “Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] seguridade

social; [...]"1%,

No que se refere a previdéncia social a competéncia é concorrente entre a Unido, Estados
e Distrito Federal. E o que permite o Art. 24, inciso XII da CF/1988: “Compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...] XII - previdéncia social,

protecio e defesa da satde; [...]"1%%

% BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

%  BRASIL. Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.887.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

100 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
101 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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Kertzman alerta “[...] que a competéncia para legislar sobre matéria de previdéncia
social é concorrente devido aos Estados e ao Distrito Federal terem a capacidade de legislar

sobre o funcionamento dos seus respectivos regimes proprios.”2,

Nesse caso, 0S municipios ndo podem inovar em matéria de seguridade social e
previdéncia social pois essa competéncia € restrita conforme verificamos. Mas podem legislar
sobre a organizacdo do seu regime préprio por forca do Art. 30, inciso | da CF/1988: “Compete

a0s Municipios: [...] legislar sobre assuntos de interesse local; [...]"2%.

De acordo com o entendimento de Santos: “A instituicdo do Regime Proprio se faz por
lei do respectivo ente federativo (federal, estadual ou municipal). Trata-se de competéncia

concorrente.”04,

Assim, quando se falar especificamente em instituicdo ou criacdo de RPPS, é correto
afirmar que a competéncia neste caso € concorrente, pois cada ente em sua respectiva esfera
pode legislar sobre o funcionamento de seu sistema, respeitado sempre as regras estabelecidas

pela Unido devida a competéncia privativa que se concretiza através da Lei n® 9.717/1998%,

2.2.2.2.2 Aplicacado Subsidiaria das Regras do RGPS

Aqui comegamos a adentrar em um dos catalisadores do problema do qual buscamos
respostas através desta pesquisa. 1sso porque o paragrafo 12 do Art. 40 da CF/1988 traz uma

previsdo um tanto quanto dificil de interpretar e aplicar, vejamos:

Art. 40 [...] 8 12 - Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que couber, 0s requisitos
e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 20, de 15/12/98)%0%6

102 KERTZMAN, lIvan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 64.

103 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
104 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - Sdo Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

105 BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

106 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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A expressao “no que couber” ¢ muita subjetiva, gerando grande divida no que realmente
deve ser aplicado. A depender do interesse e do ponto de vista de quem analisa, de um lado o

servidor publico e do outro 0 RPPS, cada qual ira interpretar o que Ihe trouxer maior vantagem.

E justamente baseado nessa subjetividade, que diversos mandados de injuncdo foram
impetrados no Supremo Tribunal Federal (STF) como ainda iremos analisar. Importante

registrar que a doutrina sequer ousa tentar definir o alcance dessa expressao.

2.2.2.3 Fiscalizacéo

Os RPPS séo regidos por normas editadas pela Unido que estabelecem regras a serem
observadas. Essa competéncia da Unido é estabelecida na Lei n® 9.717/1998, mais

precisamente, no Art. 9°:

Art. 92 Compete a Unido, por intermédio do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social: | - a orientacdo, supervisdo e o acompanhamento dos regimes préprios de
previdéncia social dos servidores publicos e dos militares da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e dos fundos a que se refere o art. 62, para o fiel
cumprimento dos dispositivos desta Lei; Il - 0 estabelecimento e a publica¢do dos
parametros e das diretrizes gerais previstos nesta Lei.*?”

Aqui a ressalva, de que o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social ndo mais existe
na estrutura organizacional do Governo Federal. Essas atribui¢Ges agora s@o da Secretaria de
Previdéncia e da Subsecretaria dos Regimes Proprios de Previdéncia Social, integrantes da

estrutura do Ministério da Fazenda conforme Decreto 9.003/2017.108

Foi justamente pela competéncia atribuida a Unido no referido Art. 9°, inciso 1l da Lei
n° 9.717% que foi publicada a Orientagdo Normativa SPS n° 021%° de 31 de margo de 2009 e

07 BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

18 BRASIL. Decreto n° 9.003, de 13 de margo de 2017. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9003-13-marco-2017-784449-normaatualizada-
pe.html>. Acesso em: 16 jul. 2017.

19 BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

110 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Orientagdo Normativa
SPS n° 02, de 31 de margo de 2009. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_090505-
171130-380.pdf>. Acesso em: 16 jul. 2017.
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as Portarias MPS n° 402! e n° 4032, ambas de 10 de dezembro de 2008 que detalham os

parametros e diretrizes gerais a serem observados pelos RPPS.

Ibrahim complementa que essa fiscalizacéo corre:

[...] de acordo com as regras do Processo Administrativo Previdenciario — PAP —,
destinado a andlise e julgamento das irregularidades em Regime Proprio de
Previdéncia Social — RPPS — de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio, apuradas
em auditoria-fiscal direta, observando as normas contidas na Portaria MPS/GM n° 64,
de fevereiro de 2006.%3

A fiscalizacdo é constante. E conforme os Arts. 27 e 28 da Portaria MPS n° 402/2008,
irregularidades poderéo acarretar na negativa de emissdo do Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP), que implicard ao ente federativo: a suspensdo de transferéncias
financeiras voluntarias de recursos da Unido, suspensao de empréstimos e financiamentos em
instituicOes financeiras federais, suspenséo de pagamentos dos valores devidos pelo RGPS em
razdo da compensagao previdenciaria e impedimento de celebrar acordos, contratos, convénios,

entre outros.!

Podemos citar também o controle interno préprio de cada ente federativo como forma
de fiscalizacdo primaria. E ainda o Controle Externo exercido pelos Tribunais de Contas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios por forca dos artigos 70 a 75 da
CF/1988 assim como do Ministério Publico no Art. 129.11°

Essa pesada fiscalizacdo impBe aos gestores dos RPPS uma administracdo séria e
comprometida, ndo havendo margem para desidia. Porém algumas situacfes omissas na
legislacdo podem colocar em risco a qualidade da gest&o, pois por for¢ca maior (judiciais por

exemplo), pode ser necessario deixar de observar principios basicos do RPPS.

N&o poderiamos deixar de citar a figura dos Regimes Proprios de Previdéncia Social
dos Militares. Entretanto, sdo regidos pelos artigos 42 e 142 da CF/1988%¢. Considerando sua

irrelevancia no problema central desta pesquisa, ndo iremos nos aprofundar no seu estudo.

111 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 402, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/402_1.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

112 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.

113 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 38.

114 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 402, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/402_1.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

115 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
116 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
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Finalizando, Leitdo e Meirinho utilizam-se das palavras de Frederico Amado para expor
uma realidade brasileira quando se fala em RPPS: “a esmagadora maioria dos municipios
brasileiros ainda né&o os instituiu, justamente em razdo da pequena estrutura administrativa que

nfo comporta mais essa funcdo administrativa”*’.

Mais do que isso, a maioria dos municipios de populacdo baixa e nimero infimo de
servidores publicos, ndo possuem capacidade financeira para implantar o RPPS, devido a baixa
arrecadacdo previdenciaria que alcangariam, tornando-o insustentavel. Uma das premissas para
um RPPS ¢ capacidade de solvéncia, mostrando mais uma vez que o equilibrio financeiro e

atuarial é ponto crucial.

2.2.3 Regime de Previdéncia Complementar

O Regime de Previdéncia Complementar (RPC), como o proprio nome ilustra, tem a
finalidade de complementar o valor do beneficio previdenciario. Estes regimes estao previstos
no Art. 202 de forma geral e no Art. 40, 8§ 14, 15 e 16 da CF/1988*8 para os servidores publicos
cujo ente federativo o tenha instituido e 0 RPPS tenha limitado os valores dos beneficios ao teto
dos beneficios do RGPS.

O ingresso nesse tipo de regime é facultativo. Tem a finalidade Unica de garantir ao
optante o acumulo de reservas, para no futuro, receber um recurso adicional visando
complementar o valor da sua aposentadoria nos demais regimes, de modo que consiga manter

0 mesmo poder aquisitivo de quando em atividade.!*®

E organizado de forma autbnoma aos demais regimes e regulado por lei complementar.

Podem ser dos tipos: publico fechado (destinado aos servidores publicos que sdo segurados do

117 AMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito previdenciario. Colecéo Sinopses para Concursos. Salvador:
JusPodivm, 2011. p. 65 apud LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito
previdencidrio. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 804.

118 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
119 BRASIL. Previdéncia Social. O que €é previdéncia complementar. 2013. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/a-previdencia/previdencia-complementar/o-que-previdncia-complementar/>.
Acesso em: 17 jul. 2017.
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RPPS), privado aberto (acessivel a qualquer pessoa fisica) e privado fechado (acessivel a grupo

especifico, como membros de uma associacéo, fundacéo, cooperativa, etc.).!?

Atualmente tem-se conhecimento da instituicdo de RPC no tocante a servidores publicos
somente no Ambito da Uni&o.*?! A intengdo ndo é esmiucar sobre esse modelo de regime, pois
ndo guarda relagcdo com o problema chave desse trabalho, e sim, tdo somente evidencia-lo como

um dos regimes que compde a previdéncia social.

2.2.4 Aproximacao ou Unificacdo dos Regimes

Quem se dedica ao mundo dos RPPS ja deve ter percebido a existéncia de movimento
no sentido de igualar ou até mesmo unificar o RGPS e os RPPS. Isso comegou a se moldar
quando a EC n°® 20/1998?2 incluiu o paragrafo 12 no Art. 40 da CF/19982% como ja observado,

permitindo a aplicacdo subsidiaria das regras do RGPS no RPPS.
Leitdo e Meirinho explicita:

Observa-se, atualmente, uma tendéncia de aproximacao entre o regime préprio do
servidor publico e o RGPS, motivada pela necessidade de equilibrio atuarial e
financeiro do sistema previdenciario brasileiro como um todo. Com efeito, ap6s as
reformas previdencidrias instituidas pelas trés emendas constitucionais, os regimes
proprios passaram a apresentar, cada vez mais, caracteristicas do RGPS.1%*

Ibrahim & favoravel a essa unificacéo:

Na verdade, o ideal seria a unificacdo dos regimes basicos da previdéncia brasileira,
preservadas as caracteristicas de algumas categorias, com carreiras tipicas de Estado,
pondo-se fim a miscelanea de regimes existente na atualidade previdenciaria
brasileira.'?

Santos ndo coaduna com a ideia:

A manutencéo de regimes previdenciarios distintos, a nosso ver, tem fundamento na
natureza peculiar da atividade dos servidores publicos: a prestacao de servico publico.
[..] A natureza estatutaria do vinculo dos trabalhadores do setor publico com a
Administracdo lhes acarreta vantagens proprias da natureza de suas funcdes, mas,

120 BRASIL. Previdéncia Social. O que €é previdéncia complementar. 2013. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/a-previdencia/previdencia-complementar/o-que-previdncia-complementar/>.
Acesso em: 17 jul. 2017.

21 BRASIL. Lei n° 12618, de 30 de abrii de 2012. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/I12618.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

122 BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

123 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
124 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2015. p. 854.

125 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 34.



42

também, restricdes que ndo alcangam os trabalhadores da iniciativa privada:
dedicagao exclusiva ao servigo publico; limite maximo de remuneracéo (teto); fixacao
da remuneracdo por lei; impossibilidade de negociacéo das condigdes laborais.*?®

Necessario se faz uma critica ao posicionamento que referenciamos de Ibrahim. Unificar
0s regimes e dar tratamento diferenciado a uma categoria, estaria a desrespeitar o principio da
igualdade previsto no Art. 5° da CF/1988%%". No entanto, no nosso entendimento, a tendéncia
que foi apontada acima por Leitdo e Meirinho apresenta-se a mais razoavel, até onde seja
possivel, desde que consideradas as peculiaridades supracitadas por Santos.

Ao tocarmos nesse assunto, impossivel ndo nos referirmos a Proposta de Emenda
Constitucional — PEC n° 287/2016%?8 que esta em tramitagdo em nosso pais, sendo atualmente
propagado no site da Previdéncia Social justamente essa intengao: “O objetivo da reforma, além
de garantir sustentabilidade ao sistema, € promover a equidade entre os regimes dos

trabalhadores da iniciativa privada e dos servidores publicos.”*?°

E possivel concluir, portanto, que esse assunto é polémico e demandara muito debate da
sociedade, principalmente de nossos representantes politicos e dos especialistas na area, para

que possamos chegar no melhor denominador comum.

2.3 Principios

A previdéncia social esta alicercada em diversos principios. Sao estes principios que
tracam as premissas necessarias a sua implementacdo efetiva e perpetuacdo. Os primeiros
principios a serem observados, sdo justamente o0s principios da seguridade social ja

mencionados.

E o que nos diz Goes:

Os principios constitucionais da Seguridade Social também sdo aplicados a
Previdéncia Social, ja que esta é parte integrante daquela. H4, no entanto, alguns

126 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

127 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
128 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 287 de 05 de dezembro de 2016.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2119881>. Acesso
em: 28 jul. 2017.

129 BRASIL. Previdéncia Social. Reforma da previdéncia. 2017. Disponivel em: <
http://www.previdencia.gov.br/reforma/>. Acesso em: 17 jul. 2017.
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dispositivos constitucionais que sdo aplicados, de forma restrita, a Previdéncia
Social 1%

Santos coloca que o RPPS: “[...] embora seja especial, submete-Se aos mesmos

principios constitucionais que regem a Seguridade Social [...]"*3L,

Os principios restritos supracitados por Goes, estdo especificados no Art. 2° da Lei
8.213/1991, que ja mencionada, dispde sobre o Plano de Beneficios da Previdéncia Social:

Art. 2° A Previdéncia Social rege-se pelos seguintes principios e objetivos: | -
universalidade de participacdo nos planos previdenciarios; Il - uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes urbanas e rurais; Il -
seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios; 1V - célculo dos beneficios
considerando-se 0s salarios-de-contribuicdo corrigidos monetariamente; V -
irredutibilidade do valor dos beneficios de forma a preservar-lhes o poder aquisitivo;
VI - valor da renda mensal dos beneficios substitutos do salario-de-contribuicdo ou
do rendimento do trabalho do segurado nao inferior ao do salario minimo; VII -
previdéncia complementar facultativa, custeada por contribui¢do adicional; VIII -
carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo do
governo e da comunidade, em especial de trabalhadores em atividade, empregadores
e aposentados. Paragrafo Unico. A participacdo referida no inciso VIII deste artigo
sera efetivada a nivel federal, estadual e municipal 1%

De forma resumida extraimos da obra de Goes ainda os seguintes principios: filiacéo
obrigatoria, carater contributivo e equilibrio financeiro e atuarial (os dois Ultimos previstos
tanto no Art. 40 quanto no Art. 201 da CF/1988), contagem reciproca de tempo de contribuicéo,
proibicdo de critérios diferenciados para concessdao de aposentadoria e sistema especial de
inclusdo previdenciaria, sendo este Gltimo valido somente para o RGPS.™*?® Além destes,

acrescentamos conforme o Art. 40 da CF/1988%%* o caréater solidario.

Para Kertzman:

A solidariedade do sistema previdenciario, em sintese, € o principio que acarreta a
contribuicdo dos segurados para o sistema, com a finalidade de manté-lo, sem que
necessariamente usufrua dos seus beneficios. Uma vez nos cofres da previdéncia
social, os recursos serdo destinados a quem realmente deles necessitar. A
solidariedade justifica a situacdo do segurado que recolheu contribuigdo durante
muitos anos sem jamais ter-se beneficiado. A previdéncia atende, por outro lado, aos
dependentes do segurado falecido, no inicio de sua vida profissional, concedendo-lhes
o beneficio da pensdo por morte.*%

130 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 38.

181 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - Sao Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

12 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.

133 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 38-43.

134 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
1% KERTZMAN, Ivan. Curso préatico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 33.
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O objetivo é que o sistema seja autossustentavel, sem necessidade de aportes financeiros
do Poder Publico. Lembrando que os conceitos de contribuicdo e custeio, ndo se misturam, pois,
a contribuicao por parte do beneficiario (mesmo que por curto periodo em alguns casos) € uma
obrigacdo a ser cumprida antes de ter acesso ao beneficio, enquanto que, o custeio é o

financiamento geral da seguridade social.

Desse ponto em diante focaremos em dois principios, sendo um da seguridade social e
outro da previdéncia social, mais especificamente, a regra da contrapartida como ja

conceituamos e o equilibrio financeiro e atuarial, respectivamente.

Este foco justifica-se devido ao objetivo deste trabalho, que é justamente verificar os
impactos da falta de observancia desses principios, na aplicacdo da Simula Vinculante n® 33136

do STF para fins de concessdo de aposentadoria especial aos segurados do RPPS.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.
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3 PREEXISTENCIA DE CUSTEIO E EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL

Buscaremos neste capitulo, conceituar e entender esses dois principios e situd-los na
organizagdo dos RPPS, principalmente o do equilibrio financeiro e atuarial, para identificarmos
0 motivo que o leva a ser considerado tdo importante a ponto de o legislador constitucional
destacé-lo nos artigos 40 e 201 da CF/1988% que se referem aos regimes de previdéncia social
(RGPS e o RPPS). Como veremos, 0s dois principios estdo entrelacados, o que dificultaria

muito a analise isolada apenas de um deles.

3.1 Preexisténcia de Custeio (Regra da Contrapartida)

Ja trouxemos a contexto que o “principio da preexisténcia de custeio, também conhecido
como regra da contrapartida” **® como nos lembra Ibrahim, esta previsto no Art. 195, § 5° da
CF/1988: ““[...] Nenhum beneficio ou servi¢o da seguridade social podera ser criado, majorado

ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total.”*%,

Ibrahim afirma que: “Este principio visa, inicialmente, ao equilibrio atuarial e financeiro
do sistema securitario. A criacdo do beneficio, ou mesmo a mera extensdo de prestacdo ja
existente, somente sera feita com a previsdo da receita necessaria.”**° E Goes completa dizendo

que: “o caixa da Seguridade Social s6 pode pagar beneficio se existir dinheiro para isso.”**!

Embora a regra da contrapartida apareca apartada, Carvalho demonstra através das

palavras de Balera que:

A regra da contrapartida, sendo essencial ao funcionamento da seguridade social, toda
ela baseada na ideia do equilibrio financeiro e atuarial, poderia estar bem situada no
catalogo dos principios. Se a lei ignora as exigéncias da regra da contrapartida, fica

em perigo todo o planejamento engendrado pelo Plano de Custeio.1#?

137 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
138 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 77.

139 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
140 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 77.

141 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 35.

142 BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 6. ed. Sdo Paulo: LTr, 2012. p. 83 apud CARVALHO, Marco
Cesar de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de frankenstein no direito previdenciario: uma stimula
vinculante inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 25., 2016, Brasilia, Encontro...
Floriandpolis: CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
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A importancia desse principio é tdo grandiosa, que o texto do Art. 195, § 5° da
CF/1988'*3 ¢ referenciado na integra no Art. 24 da Lei Complementar n° 101144 de 04 de maio
de 2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece normas de

financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

A interpretacdo € clara, ndo ha outro entendimento, sendo o de que o legislador
constitucional pretendeu proteger o sistema, impedindo que fossem criados, majorados, ou até
estendidos beneficios ou servigos que ocasionassem o esvaziamento dos cofres da seguridade
social, sem que se garantisse a devida entrada de recursos de reposicao, nao colocando em risco

o0 equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

3.2 Equilibrio Financeiro e Atuarial

Apesar da insercdo desse principio a quase 19 (dezenove) anos em nosso ordenamento
juridico com a edi¢do da EC n° 20/19984, podemos considera-lo, assim como também é o
RPPS, recente e pouco estudado, ndo sendo injusto inclusive, afirmar que a esse principio é
dado, na maioria das vezes, pouca ou quase nenhuma atencdo, sendo totalmente desprezado,

talvez por desconhecimento ou falta de entendimento da sua natureza e finalidade.

Provavelmente a falta de conceituagdo um pouco mais clara e objetiva na legislacéao seja
a responsavel por tamanha insensatez. Mas se pararmos para analisar, ndo é dificil entender sua

concepgao, ao fazermos uma analise morfologica da expressao.

De forma isolada a palavra equilibrio significa o “estado [...] cujas forgas [...] se
contrabalancam [...] de maneira mutua.” 6. E possivel exemplificar usando uma daquelas
antigas balancas de ponteiro, onde de um lado tinha-se o produto a ser pesado e do outro, objetos
de metal, cada um com seu valor numerico representando gramas e quilos. la acrescentando-se

esses objetos em contrabalanco ao produto, até que o ponteiro da balanca chegasse ao ponto

<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.

143 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
144 BRASIL. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 18 jul. 2017.

145 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

146 DICIO. Dicionario online de portugués. Disponivel em: <https://www.dicio.com.br >. Acesso em: 31 ago.
2017.
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central, representando que a soma dos valores atribuidos a cada objeto colocados de um lado,

equivalia exatamente ao peso do produto colocado do outro, chegando-se ao equilibrio.

Financeiro “refere-se as despesas, [...], s receitas [...]”**’. Entendemos que seja tudo o
que envolva a gestdo de dinheiro. Atuarial “refere-se aos calculos efetuados [...] pelas pessoas
especializadas na aplicacdo das estatisticas, [...] na avaliacdo dos riscos [...]"'*8. Portanto,
podemos definir de forma simpléria o equilibrio financeiro como o ponto onde 0 montante em
dinheiro disponivel é exatamente igual aos compromissos de despesas assumidas e o equilibrio
atuarial, como o ponto de estabilizagcdo que considera o que precisamos acumular para honrar

com compromissos futuros.

Como a definicdo contida na legislacdo € resumida, faz-se necessario a busca de

conceituagdo mais acentuada em outros meios, mas Vaz ressalta:

Esse principio, introduzido recentemente no ordenamento previdenciario, ndo esta
completamente caracterizado pela doutrina e pela jurisprudéncia, necessitando de
definicdo de seus contornos e alcances. [...] No entanto, isso s6 é possivel pela
discussao do tema através do tempo e considerando as realidades existentes do sistema
e na sociedade brasileira. [...]**°

E foi nessa busca que encontramos na doutrina, a conceituacao pormenorizada, que para,
facilitar essa acepc¢do, dividiu o principio em duas partes, sendo: equilibrio financeiro e

equilibrio atuarial, os quais passamos a detalhar.

3.2.1 Equilibrio Financeiro

Encontramos a conceituacdo de trés autores, as quais reproduzimos. De forma mais

resumida, Goes define o equilibrio financeiro como: “[...] a garantia de equivaléncia entre as
receitas auferidas e as obrigacGes do regime previdenciario em cada exercicio financeiro.”**°.

Ja Ibrahim:

Sucintamente, pode-se entender o equilibrio financeiro como saldo zero ou positivo
do encontro entre receitas e despesas do sistema. Seria, pois, a manutencdo do
adequado funcionamento do sistema no momento atual e futuro, com o cumprimento

147 DICIO. Dicionario online de portugués. Disponivel em: <https://www.dicio.com.br >. Acesso em: 31 ago.
2017.

148 DICIO. Dicionario online de portugués. Disponivel em: <https://www.dicio.com.br >. Acesso em: 31 ago.
2017.

149 \WVAZ, Levi Rodrigues. O principio do equilibrio financeiro e atuarial no sistema previdenciario brasileiro.
Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 6, n. 6, p. 4-35, jul.-dez. 2009.

150 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 39.
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de todas as obrigacdes pecuniérias, decorrentes de pagamentos de beneficios
previdenciarios. Para tanto, o administrador do sistema previdencidrio deve
preocupar-se com a garantia da arrecadacdo, evitando, de toda forma, flutuacdes
danosas ao equilibrio de contas.!

Leitdo e Meirinho complementam:

O equilibrio financeiro deve ser entendido como a capacidade financeira do sistema
de fazer frente as despesas com o pagamento dos beneficios previdenciarios, de forma
imediata. Portanto, o equilibrio financeiro tem um pardmetro temporal restrito,
considerando as necessidades atuais do sistema. Portanto é um equilibrio de curto
prazo, mas que o sistema deve procurar sempre manter.5?

Os conceitos formulados s&o um pouco diferentes entre si nas palavras, no entanto ndo
divergem no entendimento, e confirmam a opinido que obtivemos na analise morfologica no

inicio deste capitulo.

3.2.2 Equilibrio Atuarial

E para conceituar o equilibrio atuarial, utilizamos os mesmos autores, onde Goes 0

define como: “[...] a garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas

estimadas e das obrigagdes projetadas, apuradas atuarialmente, a longo prazo.”*3,

Ibrahim continua:

Ja o equilibrio atuarial diz respeito a estabilizagdo de massa, isto €, ao controle e
prevencdo de variacOes graves no perfil da clientela, como, por exemplo, grandes
variacdes no universo de segurados ou amplas reducdes de remuneracdo, as quais
trazem desequilibrio ao sistema inicialmente projetado.'®*

E fechando, Leitdo e Meirinho:

O equilibrio atuarial, por sua vez, impde o conhecimento da ciéncia atuarial (atuaria),
que é a area do conhecimento humano que tem por finalidade analisar os riscos e
expectativas financeiras e econdmicas relacionadas, sobretudo, na gestdo de seguros
e pensdes. Possui parametro temporal mais amplo, ou seja, considera as necessidades
do sistema a médio e a curto prazo. O equilibrio atuarial apresenta maior grau de
complexidade na medida que se deve levar em conta os aspectos demograficos da
populacdo (envelhecimento, expectativa de sobrevida, tempo de atividade, etc.) e 0s
riscos que imp8em necessidades sociais a serem enfrentados pelo sistema, elaborando
modelos matematicos que indiquem, ad futurum, as receitas previdenciarias
necessarias para que os beneficios previdenciarios sejam mantidos.*>

151 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 43.

152 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 126.

153 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 39.

154 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 43.

15 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2015. p. 126.
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Dividimos o principio para melhor conceitua-lo, feito isso, voltamos a unifica-lo com a

definicdo trazida por Vaz:

O Principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial, assim, se constitui como um principio
que busca o equilibrio das contas da previdéncia social, sob o aspecto financeiro e
atuarial, global e individual. E um principio que busca garantir a manutengio do
sistema previdenciario, fazendo com que os beneficios devidos por lei sejam
satisfeitos no presente e no futuro. Utilizando, para isso, técnicas financeiras e
atuariais que considerem fatores como a variagdo demografica da populacéo, volume
de contribuicdes e de beneficios em manutencdo, periodos de contribuicdo de
manutencdo de beneficios, além de diversos outros fatores que devam ser
considerados para que haja esse equilibrio.*®

Apesar de Vaz dizer anteriormente que o equilibrio financeiro e atuarial “ndo esta
completamente caracterizado pela doutrina e pela jurisprudéncia®®’, ousamos discordar da
primeira e concordar na segunda. Em relacdo a doutrina, como mostramos, o tema ja esta bem
definido, o que pode faltar é sua efetiva aplicacdo. Em relacdo a jurisprudéncia, realmente é

escassa, provavelmente devido ao desprezo do qual falamos.

Como o equilibrio atuarial remete a uma ciéncia, ndo poderiamos deixar de mencionar

suas premissas e nuances neste trabalho, as quais veremos a seguir.

3.3 Ciéncia Atuarial e Avaliagcdo Atuarial

O alcance do equilibrio financeiro e atuarial por qualquer tipo de regime previdenciario,
depende de planejamento, que sé é possivel através da coleta de dados e informacdes que
permitem a mensuracao dos riscos ou probabilidades, para assim possibilitar o estabelecimento

de um plano de custeio e/ou amortizacao. E essa responsabilidade é atribuida a Atuaria.

3.3.1 Ciéncia Atuarial

A Ciéncia Atuarial ou simplesmente, Atuaria, provavelmente é pouca conhecida,
entretanto para a maioria de nés, em algum momento, tivemos nossas vidas, ou pelo menos a

expectativa dela, convertida em ndmeros. Isso ocorre ao contratarmos um seguro de vida, um

1% VAZ, Levi Rodrigues. O principio do equilibrio financeiro e atuarial no sistema previdenciario brasileiro.
Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 6, n. 6, p. 4-35, jul.-dez. 2009.
157 VAZ, Levi Rodrigues. O principio do equilibrio financeiro e atuarial no sistema previdenciario brasileiro.
Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 6, n. 6, p. 4-35, jul.-dez. 2009.
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seguro veicular, seguro residencial, contratacdo de empréstimo ou financiamentos, ou

simplesmente por fazermos parte de um sistema previdenciario.

Segundo a Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade da Universidade de
Sao Paulo (FEAUSP) “¢ a rea do conhecimento que analisa 0s riscos e expectativas financeiros
e econdmicos, [...] na administracdo de seguros e pensdes. Suas metodologias [...] sdo baseadas
em teorias econdmicas, envolvendo suas analises numa forte manipulagdo de dados”®. E
ainda: “¢ uma éarea [...] multidisciplinar, onde o dominio de conceitos em economia,
administracdo, contabilidade, matematica, financas e estatisticas sdo fundamentais [...].1%° E
possivel acrescentar a essa lista, o direito, primeiro porque estamos a analisar a previdéncia
social e segundo, por ndo tratar-se de uma ciéncia livre, pois existem normas que definem
parametros a serem observados. Vale lembrar que o profissional dessa area é chamado de

“Atuario”160,

No contexto previdenciario Ibrahim nos diz que:

A Atudria, ciéncia do seguro, ira cotejar o risco protegido e os recursos disponiveis
para sua cobertura, vislumbrando sua viabilidade em diversos cenarios, especialmente
dentro das expectativas futuras em relacdo ao envelhecimento da populagéo e as
tendéncias da natalidade populacional. Por meio dessas analises, € possivel aos
administradores do regime previdenciario a ado¢cdo de medidas eficazes, em tempo
habil, para a correcéo de desvios, de modo a preservar a seguranca e a confiabilidade
do sistema e evitar sua faléncia, o que iria excluir a protecdo de milhdes de
segurados.®

Resta-nos entdo identificar como essas analises realizadas e suas conclusfes sao
apresentadas. Iremos conhecer o documento que servird de parametro no desenvolvimento das

acdes voltadas a atingir o equilibrio financeiro e atuarial.

18 FEAUSP. O que € atuaria? s.d. Disponivel em: <https://www.fea.usp.br/contabilidade-e-
atuaria/graduacao/bacharelado-em-atuaria/o-que-e-atuaria>. Acesso em: 19 jul. 2017.

1%  FEAUSP. O que € atuaria? s.d. Disponivel em: <https://www.fea.usp.br/contabilidade-e-
atuaria/graduacao/bacharelado-em-atuaria/o-que-e-atuaria>. Acesso em: 19 jul. 2017.

160 FEAUSP. Profissdio — atuario. s.d. Disponivel em: <https://www.fea.usp.br/contabilidade-e-
atuaria/graduacao/bacharelado-em-atuaria/profissao-atuario>. Acesso em: 31 ago. 2017.

161 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 43-44.



51

3.3.2 Avaliagéo Atuarial

A Lei n® 9.717/98 estabelece no inciso I do Art. 1° a exigéncia de “realizagdo de

avaliacdo atuarial inicial e em cada balango utilizando-se parametros gerais, para a organizagao

e revisdo do plano de custeio e beneficios; .

Fontoura et al. enfatizam que:

A necessidade do acompanhamento desses RPPS através da realizagdo de avaliaces
iniciais e periddicas foi reforcada com a publicacdo da Lei Complementar n® 101, de
04.05.2000, bastante difundida como a Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa pega
legal estabelece, em seu artigo 53, § 1°, inciso Il, que o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria e 0 Anexo de Metas Ficais da LDO de cada ente da Federacao
deverdo estar acompanhados de projecdes e avaliacBes atuariais do respectivo regime
de previdéncia.'6?

Evidente se mostra, a obrigatoriedade da realizacdo da avaliacao atuarial. Como a Lei
n° 9.717%%* determinou a utilizagdo de parametros gerais, esses foram definidos pelo Ministério
da Previdéncia Social (existente a época) através da Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro
de 2008 que resolve em seu Art. 1°:

Art.1° As avaliacdes e reavaliacbes atuariais com 0 objetivo de dimensionar 0s
compromissos do Plano de Beneficios e estabelecer o Plano de Custeio para a
observancia do equilibrio financeiro e atuarial dos Regimes Préprios de Previdéncia
Social - RPPS da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deverao
ser elaboradas tendo como parametros técnicos as normas fixadas nesta portaria.¢®

Mostra-se claro a relagdo entre o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS e a avalia¢do
atuarial, que fornecera substrato para estabelecer tanto o Plano de Beneficio, quanto como, o

Plano de Custeio a serem executados visando sempre atender a esse principio.
Para Ferraro:

Os critérios atuariais correspondem a mecanismos de valores futuros, como
expectativa de vida, fatores demograficos, expectativa de inflagdo e outros que devem
ser definidos pelo plano de custeio para correto calculo atuarial. Para que ocorra o
equilibrio financeiro e atuarial dos planos de regimes financeiros, é necessario que 0s
recursos vertidos ao plano cubram a cobertura das despesas dos pagamentos dos
beneficios.6

62 BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

183 FONTOURA, Francisco Robson. et al. Um modelo de avaliagdo de obrigacBes previdenciais de regimes
capitalizados de previdéncia no servico publico. Revista Contabilidade & Finangas, Sdo Paulo, v. 17, n. spe2, p.
1-12, dez. 2006.

% BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

185 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.

166 FERRARO, Suzani Andrade. O equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de previdéncia social. Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2010. (E-book).
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E possivel identificar na Portaria MPS n° 403/2008, que o Plano de Beneficios
estabelece quais os beneficios previdenciarios serdo oferecidos pelos RPPS e o Plano de Custeio
define as fontes de recursos que irdo financiar os beneficios oferecidos. 1*” Como ainda teremos
oportunidade de verificar neste trabalho, a aposentadoria especial no &mbito do RPPS & vedada,
impedindo que o Atuério a considere como beneficio a oferecer e por essa razdo, deixe também

de mensurar 0 recurso necessario para seu custeio.

3.4 Financiamento dos Regimes

Quando falamos em avaliacdo atuarial e equilibrio financeiro e atuarial, € preciso pensar
no tipo de financiamento previdenciario dos regimes. A Portaria MPS n° 403/2008 estabelece
trés tipos aos RPPS: Regime Financeiro de Capitalizacdo, que visa a cobertura de compromissos
futuros, o Regime Financeiro de Reparticdo de Capital de Cobertura, para cobertura de
beneficios de risco ou ndo programados e o Regime Financeiro de Reparticdo Simples, para

cobertura dos beneficios vigentes. 168

Em suma ao que € ensinado por Ibrahim, os tipos de financiamento se dividem em dois:
basicos e opostos, sendo o de reparticdo simples e o de capitalizacdo. No primeiro, as
contribui¢cdes dos segurados sdo para um fundo Unico que sera utilizado para pagar todos os
beneficios do sistema. No segundo, as contribui¢bes sdo investidas para no futuro pagar aos

segurados valores variaveis de acordo com a taxa de juros obtidas.'®°

O mais correto, quando falamos no financiamento dos RPPS ¢é trazer a concluséo de

Ferraro:

Com a alteracdo do caput do artigo 40 da Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n. 41, passou a figurar a exigibilidade legal do principio da
contributividade, com regime de financiamento misto (reparticdo e capitalizacdo) para
assegurar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.*™®

Percebe-se, que o principio do equilibrio financeiro e atuarial tem a finalidade de

garantir a sustentabilidade do sistema, para garantir aos atuais contribuintes, o beneficio futuro.

167 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.

188 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.

169 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 40-41.
10 FERRARO, Suzani Andrade. O equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de previdéncia social. Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2010. (E-book).
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Esse fator é denominado por Ibrahim como “[...] pacto intergeracional, isto é, os
trabalhadores de hoje custeiam os beneficios dos aposentados atuais [...]"*"%. Ou seja, os atuais
contribuintes injetam recursos que financiam os atuais beneficios na expectativa que a geragao

futura fara o mesmo por eles.

Segundo Ferraro:

Vale ressaltar que o principio em questéo é fundamental no interior de um sistema de
reparticdo, em que as contribuicBes vertidas destinam-se a financiar prestagdes e
estrutura administrativa @ medida que sdo recolhidas, ndo havendo formacdo de
poupanga para o sustento futuro do regime previdenciario. Dessa forma, deve haver
um planejamento em relacdo as fontes da receita e do custo financeiro para
manutencdo da estrutura operacional de sistema. Ha& necessidade, ainda, que se
verifique o nimero de beneficiarios, valores de beneficios e tempo de sua percepcao
para que o equilibrio do sistema seja mantido, sem déficits que devem, no futuro, ser
arcados por fontes financeiras externas, [...].}"2

Vaz entende que “A inclusdo do Principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial no texto
constitucional [...] inaugurou um novo periodo para o sistema de Previdéncia Social. [...] a

sustentabilidade do sistema [...] deixou de ser somente exigéncia econdmica [...]"*".

Em que pese, o beneficio concedido e a contribuicdo efetuada guardam uma estreita
relacdo, fazendo-se necessario que a legislacdo ndo deixe de observar a necessidade do sistema

de ser autossustentavel.

Mas Nogueira faz uma ressalva:

[...] apesar dos avangos proporcionados pelas medidas juridicas e administrativas
adotadas desde entdo, a grande maioria dos RPPS existentes no pais ainda apresenta
uma situacdo atuarial deficitaria, decorrente dos desequilibrios formados nos periodos
anteriores, cuja manutencdo podera dentro de alguns anos comprometer as contas
publicas, pela elevagdo continua das despesas com pessoal.*’*

Neste capitulo procuramos trazer uma conceituacdo de forma clara e bem definida do
principio da preexisténcia de custeio, do equilibrio financeiro e atuarial, bem como as
ferramentas que auxiliam no cumprimento destes principios. No préximo capitulo, iremos

adentrar na questdo da aplicagdo do direito e suas fontes em relacdo a seara previdenciaria.

11 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 40.

172 FERRARO, Suzani Andrade. O equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de previdéncia social. Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2010. (E-book).

173 \WVAZ, Levi Rodrigues. O principio do equilibrio financeiro e atuarial no sistema previdenciario brasileiro.
Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 6, n. 6, p. 4-35, jul.-dez. 20009.

174 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica
publica de estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 81, n. 4, p. 75-
91, out.-dez. 2011.
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4 APLICACAO DO DIREITO

Para detectarmos se a edicdo da Stimula Vinculante n° 33' do STF confronta os
principios da seguridade social e previdéncia social, principalmente o equilibrio financeiro e
atuarial, com impactos ainda ndo mensurados, precisamos entender o contexto da aplicacdo do
direito no ambito previdenciario, mais especificamente nos RPPS, dado as peculiaridades

inerentes a sua classe de segurados, ou seja, 0 servidor publico.

Santos nos ensina que:

A Ordem Social tem como base o primado do trabalho, e seus objetivos sdo o bem-
estar e a justica sociais. A escolha do trabalho, feita pelo constituinte de 1988, como
alicerce da Ordem Social ja indica que toda a atividade legislativa e interpretativa
dessas normas deve prestigiar os direitos do trabalhador.*’®

Assim, poderiamos dizer que numa ordem hierarquica o trabalhador, teoricamente, o
elo mais fragil da relacéo, teria a primazia na aplicacdo do direito para a efetiva realizacéo de

justica social.

De acordo com Ibrahim: “O Direito Previdenciario, como ramo didaticamente

auténomo do Direito, possui principios proprios, os quais norteiam a aplicacao e a interpretagédo

das regras constitucionais e legais relativas ao sistema protetivo.”’’,

Para Goes:

A palavra legislacdo é entendida como sendo um conjunto de leis acerca de
determinada matéria. J& a palavra lei tem um sentido estrito e outro amplo. Lei, no
sentido estrito (stricto sensu), € a norma juridica elaborada pelo Poder competente
para legislar (Poder Legislativo). Lei, em sentido amplo (lato sensu), compreende o
conjunto de normas, de diversas hierarquias, desde a norma constitucional até as
normas complementares (como decretos, portarias, instrugcdes normativas, etc.).1’

Feita essa conceituacdo no sentido da palavra, Goes complementa trazendo a

conceituacao para a seara previdenciaria:

Legislacdo significa, portanto, um conjunto de leis em sentido amplo. Assim, a
legislacdo previdenciaria é o conjunto de normas referentes ao funcionamento do
sistema previdencidrio, tais como: os dispositivos constitucionais que tratam do tema

15 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

176 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. (Colegdo sinopses
juridicas; v. 25). (E-book).

7 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 62.

178 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 63.
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previdenciario, as leis, os regulamentos, os decretos, portarias, instrugdes normativas,
as circulares, as resolugdes etc.'™

Ibrahim coloca que: “A legislagao ¢ o arcabougo normativo do Direito Previdenciario,

que também € constituido dos escritos de seus especialistas, além das decisGes judiciais

uniforme.”18,

Compreende-se até aqui que a area previdenciaria ndo € amparada apenas em leis
isoladas, mas sim em conjunto normativo direcionado a esse campo de estudo, mas que podem

nédo prever todas as situacdes do cotidiano.

Nesse sentido, Ibrahim entende que: “Aplicar a lei significa reconhecer a subsungio de

determinado caso concreto a situacdo genérica prevista em lei, ou seja, enquadrar determinado

evento acontecido numa previsdo legal que o preceda.”8,

4.1 Fontes do Direito

Para que haja a aplicacdo do Direito, propiciando a quem a ele recorre, materializacéo
do direito social e da justica social, se faz necessario identificar a fonte desses insumos como

orientacdo a quem cabe aplica-los.

Ibrahim leciona que:

Qualquer fonte de Direito, na acepcdo formal, inclusive na &rea securitaria, decorre
de uma estrutura de poder, a qual traz a necessaria garantia de cumprimento de
determinada norma imposta a sociedade. Ainda que seja esperado o cumprimento
espontaneo da lei por parcela da populacéo, a certeza da sancao pelo descumprimento
deve existir. A norma legal € dotada de coercibilidade, pois imposta a todos, mesmo
contra nossa vontade. E necessario que exista a estrutura de poder preparada para
coagir qualquer pessoa a seu cumprimento. E o poder de império do Estado que
possibilita tal imposi¢do. Devido a este requisito, pode-se afirmar que temos, como
fonte de Direito, e, por consequéncia, da legislacdo previdenciaria, as leis e demais
atos normativos, além da jurisprudéncia.'8?

Santos relaciona como fontes do direito previdenciario:
[...] a Constituicdo Federal, a Emenda Constitucional, a Lei Complementar, a Lei

Ordinéria, a Lei Delegada (até 0 momento nunca utilizada em matéria previdenciaria),
a Medida Provisdria, o Decreto Legislativo, a Resolugdo do Senado Federal, os Atos

179 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 63.

180 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 144.

181 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 147.

182 IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 142-
143.
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Administrativos Normativos (Instrucdo Normativa, Ordem de Servigo, Circular,
Orientagdo Normativa, Portaria etc.), a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.!8®

No entendimento de Goes ““ Fontes sdo os modos de expressdo do direito. Nos sistemas
de direito escrito, como 0 nosso, a principal fonte do direito é a lei, entendida como ato emanado

do Poder Legislativo. As outras fontes apenas subsidiam a fonte principal..’8*

Em relacdo a jurisprudéncia, Goes se posiciona de forma cautelosa:

A jurisprudéncia e a doutrina também exercem importante papel ao analisar as
disposicdes da Previdéncia Social, mas a verdadeira fonte é a legislacdo. A
jurisprudéncia é o conjunto de solucdes dadas pelo Poder Judiciario as questdes de
direito, quando no mesmo sentido, ou seja, uniforme. Nao pode ser considerada como
fonte formal do Direito Previdenciério, pois ndao se configura como norma obrigatoria,
mas apenas como caminho predominante em que os tribunais entendem aplicar a lei,
suprimindo, inclusive, eventuais lacunas desta Gltima.*

O autor ao usar a expressao “entendem” no texto acima, aparentemente, objetivou fazer
uma critica. Essa afirmacgdo ndo seria leviana se considerarmos um cendrio hipotético em que
um RPPS, mesmo cumprindo na integra a legislacéo, perdesse uma demanda judicial. Situacéo
que pode se concretizar por falta de conhecimento aprofundado da legislacao que rege os RPPS,

tanto por parte do julgador, quanto do defensor.

Em contraponto ao posicionamento anterior, Ibrahim é mais taxativo e ousado:

A jurisprudéncia, como geradora de norma juridica individual em razéo das decisdes
judiciais, é fonte de Direito, pois suas sentencas sdo vinculantes para as partes. Ainda
mais as decisdes reiteradas de tribunais que alteram, com frequéncia, o conteido dos
atos administrativos, os quais sdo adaptados as interpretac@es oriundas do Judiciario.
Este ponto ainda é mais evidente com a atual possibilidade do Supremo Tribunal
Federal em editar simulas vinculantes. &

Por Gltimo, em relacdo a doutrina, Goes menciona a conceituacdo produzida por

Martins:

A doutrina é a producdo de doutores, juristas e estudiosos do direito, constituida pela
elaboracdo de conceitos, explicacdo de institutos juridicos, métodos de interpretacéo,
enfim, de sistematizagdo que vamos encontrar na literatura relativa ao direito.
Também se constitui em valioso critério para analise do Direito Previdenciario, mas
ndo pode dizer que venha a ser uma de suas fontes, justamente porque o0s juizes ndo
estdo obrigados a observar a doutrina nas suas decisdes, tanto que a doutrina muitas
vezes ndo é pacifica, tendo posicionamentos opostos.*8’

183 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
coma Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).

184 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 63.

185 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 65-66.

18 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 143.
187 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 60-61 apud GOES,
Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questfes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira, 2015. p. 66.
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Podemos perceber que os tipos de fontes do direito sdo muitos e se considerarmos a
quantidade de normas vigentes de cada tipo de fonte aqui relacionada, poderiamos nos perder
num emaranhando legislativo sem fim. Para evitar que isso ocorra, € imperativo adotar

mecanismos que nos auxiliem.

4.2 Interpretagao e Integracao

Quando € necessario recorrer ao judiciario em busca da concretizacdo de direitos,
entendidos assim como tal e garantidos em lei, se faz necessario interpretar toda a legislacao

que envolve a matéria.

Savaris nos demonstra que:

[...] a compreensdo do sistema normativo previdenciario pressupde, de um lado, a
percepcdo de que as normas juridicas devem ser lidas com a devida filtragem
constitucional, reconhecendo-se a eficicia normativa dos principios constitucionais
sobre os quais se alicerca o sistema de protecdo previdenciaria.®

Na prética, estes principios, principalmente o do equilibrio financeiro e atuarial, tdo
destacado na CF/1988%, aparentemente sdo colocados em segundo plano nas analises judiciais
do pais, principalmente quando se refere a RPPS, privilegiando sempre o servidor publico em

detrimento da observancia de principios.

Na conceituacdo de Goes: “A interpretagdo decorre da analise da norma juridica que vai
ser aplicada aos casos concretos. Interpretar € descobrir o sentido e o alcance da norma juridica.

Toda lei esta sujeita a interpretagdo, ndo apenas as obscuras e ambiguas.”*,

Goes nos instrui dizendo que “A hermenéutica juridica € a ciéncia da interpretagao das

leis. Como toda ciéncia, tem os seus métodos.”*%'. Os métodos mais comuns entre os estudiosos

188 SAVARIS, José Antdnio. A aplicacdo judicial do direito da previdéncia social e a interpretacdo perversa do
principio constitucional da precedéncia de custeio: o argumento alakazam. Revista de Direitos Fundamentais &
Democracia, Curitiba, v. 10, n. 10, p. 281-313, jul.-dez. 2011.

189 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
19 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 73.

191 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 73.
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séo apresentados e detalhados por Goes, mas aqui 0s mencionaremos de forma sucinta, sao eles:

gramatical, sistematica, historica e teleoldgica.%

Interessa-nos a sistematica, que segundo Goes:

[...] parte do pressuposto de que uma lei ndo existe isoladamente e deve ser
interpretada em conjunto com as outras pertencentes & mesma provincia do direito.
Assim uma norma no ambito da Seguridade Social deve ser interpretada de acordo
com os principios que regem a Seguridade Social.**

Quando s6 a interpretacdo ndo é capaz de clarear o tema apreciado, faz-se o uso da
integracdo que também é conceituada por Goes:

Integracéo € a busca de outra norma, aplicavel, por adaptacéo, ao caso concreto, na
auséncia de norma especifica. Quando ndo existe no sistema juridico uma norma para
0 caso que se tem a resolver, a interpretacdo torna-se insuficiente. Neste caso,
aplicador da lei utiliza-se da integracéo.**

Goes explica que neste caso: “As ferramentas utilizadas na integracéo sdo: a analogia,

os principios gerais da Seguridade Social, os principios gerais do Direito e a equidade.”*%®

Para Ibrahim: “A interpretacao da lei, texto genérico e abstrato, visa a determinar o
sentido e a abrangéncia das normas juridicas, de modo que seu aplicador alcance a correta mens

legis. [...] se a lei € clara, desnecessaria torna-se a interpretagdo: basta ler o que esta escrito.”%,

Por ultimo, Santos cede-nos seu conhecimento: “Os resultados da interpretagdo da
legislacdo previdenciaria nunca podem acentuar desigualdades nem contrariar o principio da

dignidade da pessoa humana.”%’

Conclui-se, portanto, que interpretar e aplicar o direito ndo é tarefa facil, entretanto ndo
se pode desconsiderar 0s principios constitucionais e a legislacdo existente, visando
simplesmente facilitar essa tarefa. Principalmente quando se usa a integracdo, que se feita de

forma isolada pode provocar impactos relevantes.

192 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 73.

193 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 73.

194 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 73.

195 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 74.

1% IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 146.
197 SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario esquematizado. Coord. Pedro Lenza. — 3. ed. de acordo
com a Lein. 12.618/2012 - S&o Paulo: Saraiva, 2013. (E-book).
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4.3 Mandado de Injuncéo - Ml

Para entender o objetivo do STF com a edi¢do da Stimula Vinculante n® 331%8, é preciso
antes, analisar os fatos que Ihe deram origem. Conforme noticias do site do STF veiculadas em
09 de abril de 2014**°, em resumo, foram os diversos mandados de injungdo com o0 mesmo tema
recebidos pelo 6rgdo e que culminavam com decisdes semelhantes e favoraveis ao servidor
publico na busca pela concretizacdo da aposentadoria especial prevista no Art. 40, 8 4° da
CF/19882%,

Neste momento, nao pretendemos adentrar no caso concreto, mas tdo somente

apresentar de forma sucinta, em quais casos é cabivel a aplicacdo do mandado de injuncao.

O mandado de injuncéo esta previsto no Art. 5°, inciso LXXI da CF/1988: “conceder-
se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o

exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade,

a soberania e a cidadania;”?%".

Para Paulo e Alexandrino:

Trata-se de um remédio constitucional colocado a disposicdo de qualquer pessoa que
se sinta prejudicada pela falta de norma regulamentadora, sem a qual resulte
inviabilizado o exercicio dos direitos, liberdades e garantias constitucionais prescritas
no transcrito inciso. A preocupacdo, portanto, é conferir efetiva aplicabilidade e
eficécia ao texto constitucional, para que este ndo se torne "letra morta”, em razdo de
omisséo do legislador ordinério na sua regulamentag&o.?®2

E conforme Masson:

[...] Possui o intuito, portanto, de combater a sindrome de inefetividade das normas
constitucionais, protegendo os direitos subjetivos que néo se concretizam e ndo estéo
sendo exercidos em razdo da falta de norma regulamentadora. Duas finalidades podem
ser, pois, identificadas: (i) primeiramente, viabilizar (concretizar) o exercicio de
direitos previstos na Constituicdo; (ii) de forma secundaria, visa combater a inércia
dos Poderes Publicos.?%

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SuUmula Vinculante n°® 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

199 BRASIL.  Supremo  Tribunal  Federal. Noticias ~ STF.  2014. Disponivel ~ em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=264538>. Acesso em: 22 jul. 2017.

200 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
201 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
202 pAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito constitucional descomplicado. 14. ed., rev. e atual. Rio
de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2015. p. 231.

208 MASSON, Nathalia. Manual de direito constitucional. 3. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM, 2015.
p. 438.
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Temos entdo que o mandado de injuncdo € o instrumento que permite o exercicio de
direitos na falta de norma regulamentadora. Este foi o trunfo dos servidores publicos, pois como
ainda veremos no momento apropriado, a aposentadoria especial para essa classe ainda depende

de regulamentacdo atraves de lei complementar.

4.4 Sumula Vinculante

Assim, como na referéncia ao mandado de injuncdo, buscamos aqui somente a
caracterizacdo do que é a sumula vinculante. O caso concreto sera analisado no proximo

capitulo.

Masson confere que:

SUmulas s@o enunciados que explicitam, de maneira concisa, a interpretacdo de um
Tribunal a respeito de determinados temas. Tém por intuito descongestionar 0s
trabalhos do Tribunal, por meio da fixacdo do entendimento acerca de assuntos que
corriqueiramente se apresentam, e uniformizar as respostas estatais ofertadas aos
jurisdicionados, fazendo valer o brocardo da isonomia que preceitua que casos
semelhantes devam ser destinatarios de solugdes semelhantes.?%

Note-se que a expressao “vinculante” ndo ¢ mencionada pela autora, levando-nos a
entender que as sumulas, apesar de terem como objetivo a uniformizacéo das decisdes em casos
analogos, possuem carater sugestivo, visto que ndo se impde tacitamente a obrigacéo de acatar

seu enunciado. N&o se pode dizer o mesmo da sumula vinculante.

A sumula vinculante foi instituida em nosso ordenamento juridico com a Emenda
Constitucional n° 452% que incluiu em 30 de dezembro de 2004 o Art. 103-A a CF/1988:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocacéo,
mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apés reiteradas decisfes sobre
matéria constitucional, aprovar sumula que, a partir de sua publica¢do na imprensa
oficial, tera efeito vinculante em relacdo aos demais 6rgéos do Poder Judiciario e a
administracao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem
como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)2%

Goes aperfeicoa dizendo que:

O art. 103-A da Constitui¢do Federal foi requlamentado pela Lei 11.417/2006. Assim
as Sumulas Vinculantes do STF também passam a integrar o rol das fontes principais

204 MASSON, Nathalia. Manual de direito constitucional. 3. ed., rev., ampl. e atual. Salvador: JusPODIVM, 2015.
p. 905.

205 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 45, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc45.htm>. Acesso em: 31 ago. 2017.

206 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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do Direito, ja que o Poder Judiciario, quando do julgamento das lides, esta obrigado a
aplica-las. Ha, porém, diferenca entre simula comum, que o STF edita comumente, e
as simulas vinculantes. A primeira € uma mera sintese de decisdes da Corte sobre
normas. Ja as simulas vinculantes sdo uma norma de decisdo. Ou seja, elas tém poder
normativo.?%’

Como fonte do direito, as simulas vinculantes sdo consideradas na aplicacao do direito.

Os institutos e fundos de previdéncia que operacionalizam os RPPS séo na maioria, autarquias

que integram a administracdo publica indireta. Por essa razao estdo sujeitos aos enunciados

emanados pelas aludidas simulas vinculantes.

207 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,

2015. p. 66.
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5 APOSENTADORIA ESPECIAL, SUMULA VINCULANTE N° 33 DO STF E OS
IMPACTOS NO EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL

Buscaremos nesse capitulo identificar as minucias proprias da aposentadoria especial
do servidor publico e sua relacdo com a Stimula Vinculante n® 332% do STF, identificando o
que foi almejado com sua edicao e os impactos que podem acarretar aos RPPS, principalmente

no que diz respeito ao equilibrio financeiro e atuarial.

Kertzman conceitua aposentadoria, como: “[...] uma contraprestacdo estatal decorrente

da efetiva contribui¢do do servidor ptiblico.”??®. No que se refere a aposentadoria especial, Goes
a entende como: “aquela que adota requisitos e critérios diferenciados.”?,

Kertzman a detalha, como sendo: “o beneficio concedido ao segurado exposto a agentes

nocivos prejudiciais a sua saude e a sua integridade fisica, gerando aposentadoria em 15, 20 ou

25 anos de contribui¢do, a depender do grau de nocividade do agente.”?!

Para Ibrahim: “A aposentadoria especial, ao contrario do que possa parecer, € um dos

mais complexos beneficios previdenciarios, ndo sendo exagero considera-lo o que produz maior

dificuldade de compreensio e aplicagdo de seus preceitos.”?*2,

Ibrahim aponta um dos motivos de sua alegacéo:

As davidas ja comecam mesmo na definigdo de sua natureza juridica. Para alguns,
este beneficio seria uma espécie de aposentadoria por invalidez antecipada, na medida
em que proporciona a aposentacdo antes do segurado ser efetivamente incapacitado
pelos agentes nocivos a que estd exposto. Outros, a definem como espécie de
aposentadoria por tempo de contribuicdo, qualificada em razdo da nocividade da
atividade desenvolvida. Por fim, ha quem veja uma nova espécie de aposentadoria, a
par das ja existentes. Adoto esta Ultima corrente, em razdo das especificidades deste
beneficio e por ser a mais adequada para o desenvolvimento de seu estudo.?'?

Essa questdo adentra na viso atuarial. E que, para a correta avaliagao atuarial, conforme

a Portaria MPS n° 403/20082%4, os beneficios nos RPPS sdo separados em programaveis e no

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sdmula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

29 KERTZMAN, Ivan. Curso préatico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 532.

210 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 703.

21 KERTZMAN, Ivan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 336.

212 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 622.
213 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 623.
214 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/66/MPS/2008/403_1.htm>. Acesso em: 19 jul. 2017.
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programaveis. Os programaveis sdo aqueles que exigem contribuicdo e/ou idade minima e 0s
ndo programaveis, sdo o0s que ocorrem de forma imprevisivel e ndo dependem de idade ou
contribuicdo minima, como por exemplo a aposentadoria por invalidez. Feita essa explanagéo,
acompanhamos a corrente adotada pelo autor, ousando ir além, classificando a aposentadoria

especial como programavel com requisitos diferenciados.

A aposentadoria especial do servidor pablico esta prevista no Art. 40 da CF/1988 desde
sua constituicdo em 1988, passando por algumas alteracGes atraves de emendas constitucionais

ao longo do tempo e atualmente encontra se no § 4° com a seguinte redagéao:

Art. 40. [...] § 4° E vedada a adog&o de requisitos e critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que trata este artigo,
ressalvados, nos termos definidos em leis complementares, o0s casos de
servidores: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 47, de 2005) | portadores
de deficiéncia; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 47, de 2005) Il que exercam
atividades de risco; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 47, de 2005) Il cujas
atividades sejam exercidas sob condicOes especiais que prejudiquem a salde ou a
integridade fisica. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 47, de 2005)?%°

Nota-se que para fins de concessdo de aposentadoria, a ado¢do de requisitos e critérios
diferenciados é vedada com ressalva a trés hipoteses: portadores de deficiéncia, atividades de
risco e em condi¢cOes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica, desde que

definidos em lei complementares.

Com a exigéncia de lei complementar, Barbosa afirma que, “[...] o art. 40, paragrafo 4°
da CR/88, nio é auto-aplicavel, classificando-se como norma de eficacia limitada [...]"%%. E

passados quase 30 (trinta) anos, os servidores publicos continuam a esperar por essa lei.

Iremos nos ater apenas a excecdo do inciso Ill, qual seja, atividades exercidas sob
condicdes especiais, pois a essa espécie de aposentadoria especial foi direcionada a Simula
Vinculante n° 33217 do STF.

Leitdo e Meirinho sédo a favor desse tratamento diferenciado para quem trabalha nessas

condicdes:

O tratamento diferenciado de quem exerce atividade especial ndo implica ofensa ao
principio da isonomia por revelar um critério razoavel. O exercicio de atividade
potencialmente nociva a salde ou a integridade fisica do trabalhador justifica a

215 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
216 BARBOSA, Fabricia de Fatima Sousa. Aposentadoria especial para o servidor publico: a mora legislativa e a
decisdo do Supremo Tribunal Federal. 2011. 40 f. Monografia — Curso de P6s-Graduacéo Lato Sensu em Direito
Administrativo, Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, Brasilia, 2011. p. 18. Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/163/Monografia_Fabr%C3%ADcia%20de%?2
0F%C3%A1tima%20Sousa%20Barbosa.pdf?sequence=1>. Acesso em: 09 jul. 2017.

27 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Sudmula Vinculante n°® 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.
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aposentadoria em menor tempo, tutelando como bem juridico a saide, em sentido
amplo, do segurado.?®

A problematica aqui, em relacdo a antecipacdo da aposentadoria, ndo € no sentido se
estaria ou ndo a ir de encontro ao principio da isonomia, porque esse beneficio é tratado como
excecao a regra, mas sim na falta de regulamentacdo que permita ao servidor tomar posse de
seu direito, e aos RPPS, conceder o beneficio dentro da legalidade, ja que a legislagéo vigente

terminantemente o proibe de fazé-lo.

Reforcando esse pensamento, a Lei 9.717/98, que dispde de regras gerais para 0s RPPS
¢ ainda mais taxativa em seu Art. 5°, paragrafo Unico: “Fica vedada a concessdo de
aposentadoria especial, nos termos do § 4° do art. 40 da Constituicdo Federal, até que lei
complementar federal discipline a matéria. (Redacdo dada pela Medida Proviséria n® 2.187-13,
de 2001).219

De fato, ndo ha davidas que, apesar de prevista, a aposentadoria especial carece de lei
complementar para que seja concedida aos servidores publicos, que inconformados, passaram

a requerer seus direitos na via judicial.

5.1 Mora Legislativa e os Mandados de Injungao

Os servidores publicos que se entenderam merecedores da aposentadoria especial e
sentiram-se lesados com a falta de lei regulamentadora desse beneficio, buscaram a via judicial

no intuito de garantir a aplicacéo do texto constitucional.

Reforcando essa afirmacéo, compartilhamos a colocagéo de Carvalho:

Em face da previsdo do direito, mas com a falta da Lei Complementar
regulamentadora do mesmo, portanto, diante de uma mora legislativa federal, e ao
mesmo tempo diante do citado pardgrafo tnico do artigo 5° da Lei 9.717/98, diversos
servidores publicos ingressaram com Mandados de Injuncéo, conforme permissivo do
artigo 5°, LXXI, CF/88, para sanarem a existéncia de norma constitucional néo
autoaplicavel, e romperem a inércia do legislador.??

218 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 405.

29 BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

20 CARVALHO, Marco Cesar de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de frankenstein no direito
previdenciario: uma sumula vinculante inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 25., 2016,
Brasilia, Encontro... Floriandpolis: CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.
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O estudo apresentado por Barbosa, aponta que: “Inicialmente a Suprema Corte ao
apreciar o mandado de injungdo, apenas declarava a omissdo do poder competente [...]”?%.

Todavia, Leitdo e Meirinho apontam uma mudanga de entendimento do STF:

O entendimento do STF acerca dos efeitos das decisGes proferidas em mandado de
injuncdo evoluiu com o tempo. Se, em um primeiro momento, o STF restringia 0s
efeitos da decisdo em mandado de injuncdo limitando-se a declarar a omissao
normativa existente e comunicar ao Poder competente, agora, firmou posicionamento
no sentido de que, reconhecida a mora legislativa na producdo da norma, o Poder
Judicidrio deve assegurar, desde logo, o exercicio do direito fundamental
impossibilitado pela omissao. Em matéria previdenciaria, essa tendéncia é de extrema
importancia diante da evidente natureza de direito fundamental das prestacdes
previdencidrias.??

Para auxiliar os RPPS a cumprirem as determinacfes dos mandados de injuncéo, a
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social publicou a Instru¢cdo Normativa n° 1 de 22 de julho
2010, estabelecendo instrugdes para reconhecimento do direito a aposentadoria especial, que
resolve na redagéo original do Art. 1°:

Art. 1° O tempo de servico publico exercido sob condi¢Bes especiais prejudiciais a
salide ou a integridade fisica seréa reconhecido pelos regimes proprios de previdéncia
social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos desta
Instrucdo Normativa, nos casos em que o servidor publico esteja amparado por ordem
concedida, em Mandado de Injuncéo, pelo Supremo Tribunal Federal 2%

Podemos concluir que o simples fato do servidor conseguir o mandado de injuncéo, néo
garantia a concessdo do beneficio junto ao RPPS, tdo somente, obrigava esses 0rgdos no minimo
a analisar o requerimento do servidor, sendo o beneficio concedido, apenas se cumprisse 0s

requisitos da referida instru¢do normativa.

Os mandados de injuncdo se justificavam pelo fato de que todo e qualquer requerimento
de analise de aposentadoria especial era negado pelos RPPS, com a alegacao correta de que o
beneficio é expressamente vedado pela legislacdo. Os RPPS, agiam dentro da legalidade,

simplesmente cumprindo o que determina a lei.

Ribeiro concorda com nosso entendimento quando enfatiza que:

De fato, se de acordo com pacifico entendimento firmado no ambito do STF, a ordem
injuncional é deferida tdo somente para, reconhecido o estado de mora legislativa,

221 BARBOSA, Fabricia de Fatima Sousa. Aposentadoria especial para o servidor plblico: a mora legislativa e a
decisdo do Supremo Tribunal Federal. 2011. 40 f. Monografia — Curso de Pos-Graduacédo Lato Sensu em Direito
Administrativo, Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, Brasilia, 2011. p. 38. Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/163/Monografia_FabréeC3%ADcia%20de%?2
0F%C3%A1tima%20Sousa%20Barbosa.pdf?sequence=1>. Acesso em: 09 jul. 2017.

2221 EITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 831-832.

223 BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Instrugdo Normativa n° 1, de 22 de julho de 2010.
Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2016/06/INSTRUNORMATIVASPSn01de22jul2010atualizadaat26mai2014-2.pdf>. Acesso em:
22 jul. 2017.
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garantir ao servidor o direito de ter seu pedido administrativo de aposentadoria
especial concretamente analisado pela autoridade administrativa competente,
observado, para tanto, o disposto no art. 57, § 3°, da Lei n. 8.213/91, ou, em outras
palavras, para impedir que a Administracdo se furte a examinar o pedido de
aposentadoria especial sob o fundamento de inexisténcia de regulamentacao legal do
art. 40, § 4° da Carta Federal, ndo hd que se falar, a toda evidéncia, em
descumprimento da ordem, de sorte que eventuais discordancias com os fundamentos
da decisdo administrativa tomada em desfavor do servidor publico ndo enseja a
interposicdo de reclamacdo perante o STF e, portanto, deverdo ser dirigidas, se for o
caso, as instancias administrativas ou judiciais competentes. (Reclamagdes n.
11.599/PE e n. 10.766/DF).?*

Com a possibilidade de analise do direito garantida através de mandado de injuncéo,
servidores publicos do Brasil inteiro utilizaram essa via, ocasionando um grande numero de

processos. Segundo noticias do site do STF veiculadas em 09 de abril de 2014 sobre o tema:

[...] em levantamento apresentado pelo entdo Ministro Teori Zavascki durante a
sessdo, de 2005 a 2013, o Tribunal recebeu 5.219 Mandados de Injuncéo [...] dos quais
4.892 referem-se especificamente a aposentadoria especial de servidores publicos,
prevista no artigo 40, paragrafo 4°, inciso 111, da Constituicdo Federal 2%

Compreendemos que até aqui essas acOes pouco prejudicavam os RPPS, pois 0s
processos eram lentos e nem todos servidores tentaram essa solu¢do. Embora, alguns
conseguissem 0 mandado de injuncéo, era dificil comprovar e cumprir todos os requisitos
estabelecido pela IN 01/20102%,

5.2 Simula Vinculante n° 33

Considerando os repetitivos mandados de injuncdo a serem julgados sobre 0 mesmo
tema, caracterizando repercussao geral, em 09 de abril de 2014 foi aprovada a Proposta de
Stmula Vinculante (PSV) 45 de propositura do ministro Gilmar Mendes.??’. Convertida na
Stmula Vinculante n° 33, foi publicada com o seguinte verbete: “Aplicam-se ao servidor

publico, no que couber, as regras do regime geral da previdéncia social sobre aposentadoria

224 RIBEIRO, Jodo Batista. A aposentadoria especial do servidor publico federal na Constituicdo da Republica.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 82, n. 1, p. 55-78, jan.-mar. 2012.
225 BRASIL.  Supremo  Tribunal  Federal. Noticias ~ STF.  2014. Disponivel ~ em:
<http://www.stf .jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=264538>. Acesso em: 22 jul. 2017.

226 BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Instrugdo Normativa n° 1, de 22 de julho de 2010.
Disponivel em: <http://lwww.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2016/06/INSTRUNORMATIVASPSn01de22jul2010atualizadaat26mai2014-2.pdf>. Acesso em:
22 jul. 2017.

27 BRASIL.  Supremo  Tribunal  Federal. Noticias ~ STF.  2014. Disponivel  em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=264538>. Acesso em: 22 jul. 2017.
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especial de que trata o artigo 40, 8§ 4°, inciso 1l da Constituicdo Federal, até a edicdo de lei

complementar especifica.”??8,

E mais uma vez nos deparamos com a subjetiva expressdo “no que couber”, de dificil
interpretacdo, recaindo sobre os RPPS a responsabilidade de interpreta-la, aplica-la e ainda
preocupar-se em agir dentro da legalidade, sob o olhar agucado dos 6érgéos fiscalizadores e de

outro lado o judiciario com tendéncia a privilegiar o servidor.

Verifica-se também, que a referida simula vinculante limitou-se aos servidores que se

enquadrem nas condigBes especificadas no inciso 111, do § 4° do Art. 40%%°,

Gracano entende que:

Esta simula veio por terminar com a necessidade de interposicdo de Mandado de
Injuncédo por todo o servidor que objetivasse a concessdo de aposentadoria especial
por ter laborado em condi¢des insalubres, vinculando os demais 6rgdos do Poder
Judiciario e a administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, nos termos da Lei 11.417/2006.2%

Para Moraes: “[...] os institutos de previdéncia passaram a ter a ferramenta legislativa
necessaria para a analise dos pedidos administrativos de aposentadoria especial, quais sejam,

as regras do regime geral da previdéncia social.”?.

E Sousa complementa: “[...] Nesse sentido, pacificou-se que a Administragéo, e ndo o
Tribunal, detém a competéncia para verificar se o servidor cumpre integralmente os requisitos

para obtencdo da aposentadoria especial.”?2,

Isso posto, assim como nos mandados de injun¢do, a aludida simula ndo garantiu a
concessao da aposentadoria especial de forma automatica, pois ndo basta ao servidor apenas
requeré-la. O que houve na pratica foi uma autorizacdo do STF para que a administracéo
publica, mais especificamente o RPPS, conceda o beneficio se, apos analise, o servidor cumprir

0S mesmos requisitos exigidos no RGPS.

228 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n°® 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

229 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
230 GRACANO, Alex da Costa. A aposentadoria especial do servidor pablico e a simula vinculante n® 33 do STF.
Conteldo Juridico, Brasilia-DF: 06 jun. 2014. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.48440se0=1>. Acesso em: 05 jul. 2017.

231 MORAES, Sabrina Ferreira Novis de. Aposentadoria especial — Simula Vinculante n® 33 — peculiaridades dos
regimes proprios. In: MOGNON, Alexander (Coord.). Regimes Prdprios: Aspectos Relevantes. 9° vol. [S.1.: s.n]
[20147] p. 94.

232 SOUSA, Marina Andrade Pires. Aposentadoria especial do servidor: controvérsias sobre a aplicacdo das
decisdes do Supremo Tribunal Federal. In. MOGNON, Alexander (Coord.). Regimes Prdprios: Aspectos
Relevantes. 9 vol. [S.I.: s.n] [20147] p. 293. Disponivel em:
<http://www.apeprem.com.br/sobre/acervo/edicoes/025.pdf>. Acesso em 22 jul. 2017.



68

Considerando a ampla legislagdao do RGPS e a elusiva expressdo “no que couber”,

tentaremos relacionar o que realmente é “emprestado” do RGPS ao RPPS.

5.3 Regras do RGPS e Aplicacdo no RPPS

Se a administracdo publica é obrigada a cumprir o que consta no enunciado da Sumula
Vinculante n° 3322, resta-nos verificar como fazé-lo. E preciso antes entender como configura-
se o direito a aposentadoria especial no RGPS. Vimos que nédo se trata de tarefa facil. As
miscelaneas de regimes cada qual com suas regras e particularidades tendem a dificultar ainda

mais, sendo necessario por parte do aplicador, muito estudo sobre o tema.

Diferentemente dos servidores publicos vinculados a RPPS, a aposentadoria especial
dos trabalhadores da iniciativa privada existe antes mesmo da CF/19882%. Foi instituida por
meio do ja revogado Art. 31 da Lei 3.807 de 26 de agosto de 1960, a Lei Organica da

Previdéncia Social - LOPS.2%

Atualmente, a aposentadoria especial dos segurados do RGPS esta prevista no Art. 201,

8 1° da CF/1988 com a seguinte redacgéo:

Art. 201 [...] § 1° E vedada a adogéo de requisitos e critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria aos beneficiarios do regime geral de previdéncia social,
ressalvados os casos de atividades exercidas sob condicfes especiais que prejudiquem
a saude ou a integridade fisica e quando se tratar de segurados portadores de
deficiéncia, nos termos definidos em lei complementar. (Redacdo dada pela

Emenda Constitucional n® 47, de 2005)2%

Interessante destacar que, assim como no RPPS, no RGPS a aposentadoria especial
também dependeria de lei complementar, até entdo inexistente. A diferenca é que no RGPS
houve autorizacdo constitucional para que se aplicassem os dispositivos pertinentes previstos
na Lei 8.213/1991%" que ja previa aposentadoria especial. Essa autorizagédo constitucional veio

através do Art. 15 da EC n° 20/1998: “Até que a lei complementar a que se refere o art. 201, §

233 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

23 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
25 BRASIL. Lei n® 3807, de 26 de agosto de 1960.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L.3807.htm>. Acesso em: 23 jul. 2017.

236 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
%7 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.
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1°, da Constituicao Federal, seja publicada, permanece em vigor o disposto nos arts. 57 e 58 da

Lei n°8213, de 24 de julho de 1991, na redac&o vigente a data da publicagdo desta Emenda.”?%,

Se a Sumula Vinculante n° 3323 disciplina a aplicacdo no que couber das regras do
RGPS, imperativo definir quais os critérios serdo oportunos. O primeiro mandado de injuncéo
que reconheceu a mora legislativa assentando que deveriam serem adotadas as regras do RGPS,

foi o MI 721-7/DF de relatoria do Ministro Marco Aurélio do qual extraimos:

MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto no inciso LXXI do
artigo 5° da Constituicdo Federal, conceder-se-& mandado de injuncdo quando
necessario ao exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Ha4 agdo mandamental e nao
simplesmente declaratéria de omissdo. A carga de declaracdo ndo é objeto da
impetracdo, mas premissa da ordem a ser formalizada. MANDADO DE INJUNCAO
- DECISAO - BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a decisdo possui eficacia
considerada a relacdo juridica nele revelada. APOSENTADORIA - TRABALHO EM
CONDICOES ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO SERVIDOR -
INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica da aposentadoria
especial do servidor, imp0e-se a adog&o, via pronunciamento judicial, daquela propria
aos trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da Lei n° 8.213/91.24°

Portanto, para analise da aposentadoria especial do servidor publico, deve-se aplicar o
Art. 57 da Lei 8.213/1991:

Art. 57. A aposentadoria especial sera devida, uma vez cumprida a caréncia exigida
nesta Lei, ao segurado que tiver trabalhado sujeito a condicBes especiais que
prejudiquem a salde ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25
(vinte e cinco) anos, conforme dispuser a lei.?*

Conveniente notar que o referido artigo ndo faz distincdo de sexo. Para auxiliar essa
aplicacdo e limitar a ampla expressao “no que couber”, & necessario observar as recomendacoes
da Nota Técnica n° 02/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS de 15 de maio de 2014 que trata da
“Amplitude dos efeitos da Simula Vinculante n® 33. Aplicacdo das normas do [...] RGPS na
concessdo da aposentadoria especial [...] aos servidores amparados em [...] RPPS, [...]"%** e

também a ja citada IN 1/2010%*. Isso porque, algumas caracteristicas da aposentadoria especial

238 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 30 ago. 2017.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

240 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungéo n° 721-7/DF. Impetrante: Maria Aparecida Moreira.
Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia. DF, 30 de agosto de 2007. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=497390>. Acesso em: 23 jul. 2017.
41 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.

242 BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Nota Técnica n® 02, de 15 de maio de 2014. Disponivel
em: <http://lwww.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/06/NOTATECNICACGNALNO2-2014.pdf>.
Acesso em: 23 jul. 2017.

243 BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Instrugdo Normativa n° 1, de 22 de julho de 2010.
Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
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no RGPS, ndo se aplicam aos RPPS, devido a natureza das atividades exercidas por servidores

publicos.

E o caso por exemplo da aposentadoria especial aos 15 (quinze) e 20 (vinte) anos de
trabalho em condicdes especiais que prejudiquem a saude e a integridade fisica, que sao restritas

a pouquissimas situacdes conforme demonstrado por Goes:

O direito a concessao de aposentadoria especial aos 15 e aos 20 anos aplica-se somente
as seguintes situagdes: |. quinze anos: trabalhos em mineracéo subterranea, em frentes
de producéo, com exposicao a associacdo de agentes fisicos, quimicos ou bioldgicos;
Il. vinte anos: trabalhos com exposi¢do ao agente quimico asbestos (amianto);
trabalhos com mineragdo subterranea, afastados das frentes de producdo, com
exposicao a associacdo de agentes fisicos, quimicos ou biolégicos.?*

Nesse sentido, trazemos o item 70 da Nota Técnica n® 02/2014:
70. Tais hip6teses, que justificam as reducdes para 15 e 20 anos no RGPS, ndo se
ajustam a natureza dos servicos prestados pelos 6rgdos da Administracdo Publica que
possuem em seus quadros servidores titulares de cargos efetivos, pois tais atividades
ndo se enquadram nas atribuicdes desses cargos. Entende-se pois que, na concessao
de aposentadoria especial ao servidor, aplica-se, em regra, a exigéncia do

cumprimento do tempo de 25 anos em condicBes especiais, conforme a legislacdo
vigente no periodo do exercicio da atividade.?*®

Conclui-se, portanto, que a aposentadoria especial no RPPS aplicando as regras do
RGPS, em geral, seria possivel somente aos 25 anos de trabalho em condi¢des especiais que
prejudiqguem a saude e a integridade fisica, pois as demais atividades que garantem maior
reducdo do tempo de trabalho, ndo harmonizam com as atividades dos servidores publicos,

principalmente em ambito municipal.

Para Kertzman:

Consideram-se condicdes especiais que prejudiquem a salde e a integridade fisica
aquelas nas quais a exposicdo ao agente nocivo ou associacdo de agentes presentes no
ambiente de trabalho esteja acima dos limites de tolerancia estabelecidos segundo
critérios quantitativos ou esteja caracterizada segundo os critérios da avaliacdo
qualitativa.?*®

Importante destacar que no RGPS, a aposentadoria especial esta também relacionada ao

Art. 58 da Lei n° 8.213/1991%% pois esse artigo trata da relagdo dos agentes nocivos e da forma

content/uploads/2016/06/INSTRUNORMATIVASPSn01de22jul2010atualizadaat26mai2014-2.pdf>. Acesso em:
22 jul. 2017.

244 GOES, Hugo Medeiros. Manual de direito previdenciario: teoria e questdes. 10. ed. Rio de Janeiro: Ferreira,
2015. p. 256.

245 BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Nota Técnica n® 02, de 15 de maio de 2014. Disponivel
em: <http://lwww.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/06/NOTATECNICACGNALNO2-2014.pdf>.
Acesso em: 23 jul. 2017.

246 KERTZMAN, Ivan. Curso pratico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 387.

47 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.
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de comprovacao de exposi¢do. Ndo iremos aqui nos adentrar nessas particularidades, mas fica
0 registro que esse artigo acaba também por se aplicar aos RPPS, pois complementa a eficacia

do processo de analise.

Ha duras criticas na doutrina em relacdo a aposentadoria especial de forma geral, pois
ha o incentivo ao trabalho exposto por muito tempo em troca de uma aposentadoria precoce, ao

passo que o que ideal seria a legislacdo ndo permitir essa exposi¢ao por tanto tempo.

E 0 que pensa Kertzman:

Registre-se que nos parece que este beneficio distorce, de certa forma, a ldgica da
legislacdo protetiva. Ocorre aqui uma verdadeira troca de salide por dinheiro, em que
o trabalhador desgasta a sua salde e, como forma de recompensa, o Estado e toda a
sociedade o “premia” com um beneficio até o final de sua vida. Se constatado que o
trabalho em contato com o agente nocivo por determinado tempo é prejudicial a satide
e a integridade fisica, dever-se ia proteger o trabalhador, encurtando a sua exposi¢ao
a um periodo que comprovadamente ndo danifique a sua salde. Neste periodo,
obviamente, o empregador deveria ser compelido a pagar um pesado adicional de
insalubridade.?*®

Ibrahim acompanha esse pensamento:

Mesmo para aqueles que sdo submetidos a condicGes efetivamente insalubres, forma-
se consenso no sentido de jubilacdo antecipada ser verdadeiro legitimador da violéncia
frente a salde do trabalhador, o que ndo condiz com um ordenamento juridico
centrado na dignidade da pessoa humana. Ademais, em um contexto de ampliacéo da
expectativa de vida, a necessidade de manutencdo da capacidade laborativa, com o
provavel diferimento do retiro do trabalho, demanda a¢des em salde ocupacional,
eliminando tais atividades nocivas, que seriam, no maximo, admitidas em rarissimas
hipoteses.?*

Podemos compreender que, 0 que vimos no inicio deste trabalho, em relacdo a protecao
social e a dignidade humana é totalmente desprezado no caso da aposentadoria especial, sendo
aplicado uma politica inversa. O ideal seria evitar essas atividades em condicdes tdo
degradantes por tempo prolongado, e ndo, tentar compensar o trabalhador depois que ja sofreu

por anos seguidos.

Esse entendimento dos autores, além de benéfico para os trabalhadores, casa
perfeitamente com a ideia de preservacao do equilibrio financeiro e atuarial dos nossos regimes

de previdéncia.

Com toda a complexidade, particularidades e variaveis tantas inerentes a aposentadoria
especial, aliadas a exigéncia de aplicacdo das regras de um regime previdenciario em outro,

com caracteristicas muito peculiares, nos coloca em verdadeiro pandemdnio juridico.

28 KERTZMAN, Ivan. Curso préatico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 392.
249 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. p. 622.
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Nesse contexto, entendemos que a Stimula Vinculante n® 33%° produziu eficécia para o
servidor pablico, porém, néo eficiéncia de modo geral. Dessa forma, resta ao gestor do RPPS o
papel de harmonizar as regras do RGPS no ambito do RPPS para conceder a aposentaria
especial, embora, para que se alcance eficiéncia, necessario se faz a edi¢éo da lei complementar

exigida.

5.4 Impactos no Equilibrio Financeiro e Atuarial

A concessao de aposentadoria especial aplicando as regras do RGPS nos RPPS, mesmo
gue com toda cautela e com as adaptacdes necessarias para realiza-la, ndo ameniza o impacto

no equilibrio financeiro e atuarial.

Isso porque a aplicacdo “no que couber” das regras do RGPS ¢ somente no sentido de
garantir ao servidor publico a implementacao do beneficio. Ou seja, ao RPPS, nédo se aplica as

regras de financiamento deste beneficio existentes no RGPS.

Para Bueno: “A adogdo desta tese traz reflexos orgamentarios de dificil mensuracédo para
0s regimes proprios, na medida que ndo existe estudos atuariais sobre 0s impactos financeiros

no or¢camento exigidos em lei, cujo os reflexos serdo maiores nos municipios menores.”?>:,

E conforme demonstra Carvalho:

Incumbe aos administradores dos RPPS, através das analises atuarias, elaborar
medidas para a correcdo de desvios, como por exemplo, 0 aumento da natalidade, da
expectativa de vida dos segurados, para que o sistema continue protegido, mantendo
sempre seu equilibrio financeiro [...]?2

A falta de custeio especifico, aliado a falta de lei que regulamente a aposentadoria
especial, estabelecendo parametros e critérios de concessao, impede que 0s atuarios considerem
em seus calculos atuariais a probabilidade de concesséo desse beneficio, impossibilitando ao
gestor tomar qualquer medida no sentido de amenizar 0 impacto dessas aposentadorias

antecipadas.

20 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Sumula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

21 BUENO, Luiz Henrique Picolo. Breves considerages sobre aposentadoria especial do servidor publico e o
mandado de injuncio. Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 90, jul. 2011.

%2 CARVALHO, Marco Cesar de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de frankenstein no direito
previdenciario: uma sumula vinculante inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 25., 2016,
Brasilia, Encontro... Floriandpolis: CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.
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Carvalho complementa com os ensinamentos de Castro e Lazzari:

[...] que o Poder Publico devera, na execucdo da politica previdenciaria, atentar
sempre para a relacdo entre custeio e pagamento de beneficios, a fim de manter o
sistema em condicBes superavitarias, e observar as oscilacdes da medida etaria da
populacdo, bem como sua expectativa de vida, para a adequacao dos beneficios a estas
variaveis.?*3

Em 2016, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), publicou matéria em seu site, apos
diagnostico de 2089 RPPS, incluidos os dos estados, Distrito Federal e municipios, constatando
uma estimativa de déficit previdenciério para os proximos 75 (setenta e cinco) anos de R$ 2,8

trilhdes.?*

Nota-se que ndo se trata de déficit passado, de quando os RPPS ainda ndo tinham caréater
contributivo, e sim de aumento no déficit para os proximos anos. Com isso, é possivel perceber
que 0s RPPS apresentam muitos problemas quando o assunto € equilibrio financeiro e atuarial.

E é previsivel a tendéncia a se agravar.

Como muito debatido recentemente nas midias e por estudiosos da area sobre a
necessidade de reforma previdenciaria, a populacdo de idosos estd aumentando e 0s
trabalhadores diminuindo. Assim temos mais beneficios sendo pagos e menos ingresso de

receita previdenciaria.

No estudo exposto por Nogueira “[...] as causas determinantes para o desequilibrio
atuarial dos RPPS foram assim identificadas: a auséncia de estudos atuariais [...] para avaliacdo

adequada de custo previdenciario e definicdo dos planos de custeio e beneficios [...]"2*®.

Concordamos com a afirmacdo de Nogueira. Sem estes quesitos, € impossivel que um
regime de previdéncia obtenha sucesso na sua gestdo. A preocupacdo com o futuro dos RPPS
deve fazer parte da rotina administrativa, tendo como premissa, o equilibrio financeiro e

atuarial.

258 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 9. ed. Séo
Paulo: LTr, 2008. p. 104 apud CARVALHO, Marco Cesar de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de
frankenstein no direito previdenciario: uma simula vinculante inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL
DO CONPEDI, 25., 2016, Brasilia, Encontro... Floriandpolis: CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.

254 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU vé desequilibrios em regimes de previdéncia de servidores de
estados, DF e municipios. 2016. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-ve-desequilibrios-
em-regimes-de-previdencia-de-servidores-de-estados-df-e-municipios.htm>. Acesso em: 23 jul. 2017.

25 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica
publica de estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 81, n. 4, p. 75-
91, out.-dez. 2011.
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Comprovando que a aposentadoria especial ndo é considerada em calculos atuariais
pelos atuarios devido a falta de regulamentacédo, temos o exemplo fornecido por Carvalho que
afirma que “[...] o regime juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido [...] ndo previa a
especial dentre as aposentadorias [...], portanto, também ndo compunha o célculo atuarial e

financeiro nem [...] o custeio estabelecido [...]”.2®

No caso dos RPPS, ainda temos o agravante da falta de realizacdo de concursos, a
criacdo de novos cargos com baixa remuneracdo, além da tendéncia de extin¢do de adicionais
por tempo de servico. Esse a longo prazo, até sera favoravel aos RPPS quando da concessao de
beneficios no futuro, porém no curto prazo, implica reducéo na receita previdenciaria ao passo
que os beneficios vigentes em sua grande maioria incorporam todos estes adicionais, pois foram

calculados com base na integralidade e possuem paridade com o servidor da ativa.

Vaz, critica que: “De nada adianta um sistema que oferega diversos beneficios e que na
pratica seja inviavel sua manutencdo. Foi com esse intuito que foi constitucionalizado o

Principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial para o sistema previdenciario brasileiro.”?’.

O grande problema, é que ndo se vislumbra uma grande preocupacdo com estes
aspectos. Basta pesquisar entre as doutrinas e jurisprudéncias disponiveis, para perceber que o
tema é pouco debatido. No Mandado de Injuncdo 788-8/DF a Unido alegou que a concessao da
aposentadoria especial ofenderia “os principios constitucionais da isonomia, da precedéncia do
custeio e do equilibrio financeiro e atuarial” ?°8, 0 que nem foi discutido pelos ministros no
plenério. Considerando a relevancia do assunto, dificil compreender essa falta de interesse em

discuti-lo.

Nogueira tem sua teoria:

Embora a necessidade de que os regimes de previdéncia dos servidores publicos sejam
estruturados de acordo com critérios que preservem o seu equilibrio financeiro e
atuarial apareca de forma destacada na atual redagdo do art. 40 da Constitui¢do
Federal, sua abordagem tedrica apresenta-se restrita, pois os trabalhos dedicados ao
estudo dos RPPS tém sua atencdo voltada prioritariamente para a andlise dos critérios
de concessdo dos beneficios, pouco espaco reservando para as questdes relacionadas

2% CARVALHO, Marco Cesar de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de frankenstein no direito
previdenciario: uma simula vinculante inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 25., 2016,
Brasilia, Encontro... Floriandpolis: CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.

257 VVAZ, Levi Rodrigues. O principio do equilibrio financeiro e atuarial no sistema previdenciario brasileiro.
Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 6, n. 6, p. 4-35, jul.-dez. 20009.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungéo n° 788-8/DF. Impetrante: Maria Aparecida Caetano
Lenarduzzi. Impetrado: Presidente da RepuUblica. Relator: Min. Carlos Brito. Brasilia. DF, 15 de abril de 2009.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=591237>. Acesso em: 26
jul. 2017.
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aos seus mecanismos de financiamento. Sdo encontradas rapidas referéncias ao
equilibrio financeiro e atuarial, que se limitam a conceitua- lo e a mencionar de modo
genérico a sua relevancia porém sem efetivamente demonstrar qual a situagao atuarial
dos RPPS, as dificuldades existentes e as medidas que podem contribuir para a sua
efetivacdo.?®

Essa cultura precisa mudar. E necessaria uma manifestagio de vontade em alterar este
quadro, em fazer a diferenca na realidade dos RPPS, envolvendo gestores, servidores publicos,
profissionais prestadores de servicos na area, legisladores, judiciario e até o meio académico,
pois pouco ou nada se fala em RPPS nas institui¢ces de ensino superior do pais. Do contrario a
tendéncia sera a extin¢do de muitos RPPS, principalmente, os de pequenos municipios, o que

consequentemente acarretara em prejuizos e perdas aos servidores publicos.

Sobre isso, Carvalho cita o alerta de Coelho, F., Assad e Coelho, V.:

A preocupagdo é importante, uma vez que, a cada dia, aumenta o déficit do sistema
previdenciario brasileiro, haja vista que as despesas sdo sempre superiores ao valor
arrecadado. Por isso, correta a mencao ao aspecto atuarial, para que a matematica, a
estatistica e a probabilistica sejam utilizadas como base para o calculo dos beneficios
e servicos sem comprometer a viabilidade financeira da previdéncia social 2%

Torna-se mais que evidente a necessidade de se combater qualquer situacédo que coloque
em risco a solvéncia dos RPPS. Por outro lado, o servidor publico ndo pode ser impedido de

fazer valer um direito garantido constitucionalmente.

Deve haver por parte do servidor publico discernimento, a ponto de compreender que 0
RPPS € seu proprio patrimonio e, portanto, colocar em risco o futuro do RPPS ao qual é

vinculado, é colocar em risco sua propria subsisténcia e de seus dependentes.

E preciso encontrar uma solucio cabivel que atenda tanto os principios que regem os
RPPS, quanto os direitos dos servidores. Analisaremos entdo um dos meios utilizados pelo
RGPS para compensar essa aposentadoria antecipada, sendo o financiamento através de

contribuicéo adicional.

29 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica
publica de estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 81, n. 4, p. 75-
91, out.-dez. 2011.

260 COELHO, Fabio Alexandre; ASSAD, Luciana Maria; COELHO, Vinicius Alexandre. Manual de direito
previdencidrio: beneficios. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2006. p. 23 apud CARVALHO, Marco Cesar
de. O Supremo Tribunal Federal e a sindrome de frankenstein no direito previdenciario: uma simula vinculante
inconstitucional. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 25., 2016, Brasilia, Encontro... Floriandpolis:
CONPEDI, 2016, p. 298-318. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/y0ii48h0/55v3h918/Ral2WrxB9x20a0d0.pdf>. Acesso em 06 jul.
2017.
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5.4.1 Preexisténcia de Custeio e a Contribuicao Adicional para Financiamento

Como ja demostrado, a observancia da preexisténcia de custeio, € o caminho para se
alcancgar o equilibrio financeiro e atuarial. A aposentadoria especial é concedida de forma
antecipada que pode chegar a 10 (dez) anos no ambito do RPPS, e de 10 (dez) a 20 (vinte) anos
no RGPS. E foi preocupado com essa antecipacdo, que o legislador estabeleceu contribuicédo

adicional com a finalidade Unica de financiar essa espécie de beneficio no RGPS.

Essa previsdo encontra-se no 8§ 6° do Art. 57 da Lei n°® 8.213/1991:

[...] §6°0 beneficio previsto neste artigo serd financiado com o0s recursos
provenientes da contribuicdo de que trata o inciso Il do art. 22 da Lei n® 8.212, de 24
de julho de 1991, cujas aliquotas serdo acrescidas de doze, nove ou seis pontos
percentuais, conforme a atividade exercida pelo segurado a servico da empresa
permita a concessdo de aposentadoria especial apds quinze, vinte ou vinte e cinco anos
de contribuicdo, respectivamente. (Redacdo dada pela Lei n°® 9.732, de 11.12.98)
(Vide Lein®9.732, de 11.12.98)2!

Extrai-se do texto que, para o segurado que exerca atividade que lhe permita
aposentadoria antecipada, atribui-se ao empregador, contribuicdo adicional que varia de acordo

com o tipo de exposicao e de agente nocivo.

Leitdo e Meirinho corroboram com essa interpretagéo:

[...] a contribuigdo para aposentadoria especial tem fundamento no risco social, uma
das facetas do principio da equidade na forma de participacdo do custeio. Quanto
maior o risco, maior deve ser a imposicéo tributaria. Por 6bvio, é uma contribuicéo
que também deve ser paga pela empresa, e ndo pelo segurado, afinal é ela (a empresa)
que aufere proveito econdémico do trabalho em condi¢cBes adversas de seus
empregados.?®?

Nada mais justo, ja que é o empregador que se beneficia do trabalho em condicdes
prejudiciais a saude do empregado para gerar lucro. Ndo ha entdo, l6gica em cogitar que 0
regime previdenciario tenha que arcar com a compensacao ao trabalhador, que foi exposto a

essa situacdo para favorecer terceiros.

Entretanto, quando partimos para a esfera dos RPPS, essa exigéncia de contribuicdo
adicional ndo existe. Primeiro, por falta da regulamentacdo da aposentadoria especial e sua
expressa vedagdo na legislacdo, sendo concedida somente por forca da Simula Vinculante n°

33283, 0 que impede que se estabeleca esse financiamento. Segundo, porque a referida simula

%1 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.

262 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2015. p. 644.

%63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n°® 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.
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ao ordenar a aplicacio do Art. 57 da Lei n° 8.213%4, o faz somente no sentido de concessdo do
beneficio e ndo a sua forma de custeio. Ou seja, aplica-se apenas visando garantir direitos ao
servidor publico, desconsiderando qualquer impacto financeiro, atuarial e econdmico nos
RPPS.

O que a Sumula Vinculante n® 332% autoriza, vai na contramdo dos principios
previdenciarios e da seguridade social. Para que ndo houvesse tanto impacto, a mesma sumula
deveria ter proporcionado instrumentos aos RPPS que permitisse agdes de alinhamento a esses
principios. Faz se necessario entdo tracar um paralelo entre a necessidade de preexisténcia de
custeio e da contribuicdo adicional (ja existente no RGPS) para financiamento da aposentadoria

especial no arcabouco dos RPPS.

E possivel absorver do texto de Leitdo e Meirinho, de forma superficial, que nem todos
segurados tem direito a aposentadoria especial, pois algumas categorias ndo estdo amparadas
pela contribuicdo especifica, o que para eles, guarda uma relacdo direta entre financiamento e

protecéo.?®

Contudo, quando direcionada ao RPPS, parece-nos, que para 0 STF essa questdo esta
assentada. No M1 925/DF, cujo relator é o Ministro Cezar Peluso, a Uni&o questionou a falta
de custeio da aposentadoria especial “criada pelo Supremo Tribunal Federal”?®’. O
posicionamento do STF foi novamente no sentido de transferir essa responsabilidade, conforme

extraimos da decisdo:

MANDADO DE INJUNCAO — DECISAO. O responsavel pelo custeio do beneficio
especial devera ser o Estado, porque isso é o que se ajusta ao caput do art. 40 da
Constituicdo Federal, que estabelece o regime previdenciario publico “mediante
contribuicdo do respectivo ente publico”. A fonte de custeio da aposentadoria especial
dos funcionarios publicos devera ser, pois, a “contribuicdo” dos entes ptblicos aos
quais sdo vinculados.?®®

%4 BRASIL. Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 17 jul. 2017.

%5  BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. SUmula Vinculante n°® 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.

266 |_E]ITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenciario. 3. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2015. p. 406.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n° 925/DF. Impetrante: ltamar Alexandre.
Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia. DF, 17 de junho de 2009. Disponivel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=115&dataPublicacaoDj=23/06/2009&i
ncidente=2652166&codCapitulo=6&numMateria=94&codMateria=2>. Acesso em: 24 jul. 2017.

268 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n® 925/DF. Impetrante: Itamar Alexandre.
Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia. DF, 17 de junho de 2009. Disponivel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=115&dataPublicacaoDj=23/06/2009&i
ncidente=2652166&codCapitulo=6&numMateria=94&codMateria=2>. Acesso em: 24 jul. 2017.
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Essa imposicdo de custeio ao ente publico seria ébvia, pois aqui ele se igualaria a
qualquer outro empregador no RGPS. Mas por falta de lei, o ente federativo ficara inerte e ndo
implantara aliquota adicional, pois ndo sofrerd nenhum impacto imediato e sequer sera
penalizado, ja que os beneficios serdo pagos pelo RPPS. Entretanto, essa inércia ndo é vantajosa
a longo prazo, pois conforme estabelecido no Art. 2°, § 1° da Lei n® 9.717/19982%°, no caso de
insuficiéncia financeira do RPPS, quem o instituiu € que assumira o pagamento dos beneficios

previdenciarios, ou seja, o proprio ente federativo.

Essa postura do STF e do ente federativo causara danos ao RPPS, que irda aumentar sua
despesa com o0 pagamento de um beneficio antecipado e ndo previsto, sem nenhuma

contrapartida de receita previdenciaria adicional.

Esse posicionamento do STF encontra defensores entre os estudiosos da area, um deles,

Ribeiro:

Nem se argumente que a auséncia de fonte de custeio (CF, art. 195, § 5°) inviabilizaria
o0 exercicio do direito a aposentadoria especial em comentario aos servidores publicos
titulares de cargos efetivos. Efetivamente, ndo se pode afirmar, na espécie vertente,
que as decisdes judiciais em comentério criaram o direito a aposentadoria especial, ja
que expressamente previsto na Constituicdo Federal (CF, art. 40, § 4° para 0s
servidores pablicos, mas apenas estabeleceram parametros para o seu exercicio, até
que sobrevenha lei complementar disciplinando a matéria, de sorte que o custeio ja
estava previsto na prépria contribuicdo imposta mensalmente aos servidores e a
Administracdo destinada a aposentadoria, inclusive a especial 2"

A corroborar, Neto se posiciona também de forma a conferir razdo ao entendimento do
STF:

Infere-se a partir da natureza juridica da aposentadoria especial enquanto regra e da
precedéncia da fonte de custeio como principio que aquela prevalece, haja vista sua
eficacia decisiva, ndo dando margem ao intérprete fazer interpretacdo diversa daquela
ja estabelecida pelo texto constitucional. Assim, o direito a aposentadoria especial ou
mesmo ao computo de tempo especial ndo pode ceder diante do principio da
precedéncia da fonte de custeio, sob pena de esvaziar o proprio direito.?’

Como tema controverso que €, existem ideias contrarias. Apesar de direcionado ao
RGPS, o entendimento de Kertzman é cabivel, devido os regimes compartilharem dos mesmos
principios:

Um novo beneficio deve ser financiado por uma nova fonte, ndo bastando apenas
indicar recursos ja existentes, sob o risco de padecer de inconstitucionalidade. Os
beneficios recentemente criados foram sempre acompanhados da instituicdo de nova

%69  BRASIL. Lei n° 9717, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9717.htm>. Acesso em: 16 jul. 2017.

210 RIBEIRO, Jodo Batista. A aposentadoria especial do servidor plblico federal na Constituicdo da Republica.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 82, n. 1, p. 55-78, jan.-mar. 2012.

21 NETO, Antbnio Basilio Floriani. Precedéncia da fonte de custeio como elemento indispensavel para a
aposentadoria especial: uma analise do leading case ARE664335. Revista de Direito Brasileira, Passo Fundo, v.
12, n. 5, p. 227-254, 2015.
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fonte de custeio. Foi 0 que ocorreu com o beneficio de aposentadoria especial para os
trabalhadores filiados a cooperativas, que foi acompanhada de uma nova contribuicéo
social (Lei 10.666/2003).27

Interessante observar, que o beneficio no RGPS ja existia, mas para ser estendido a uma
outra classe de segurados, foi exigida contribuicdo adicional. A interpretacdo para o RPPS

deveria ser a mesma, nao ha davidas.

O fato de existirem ideias tanto favoraveis, quanto desfavoraveis a decisdo do STF, ndo
nos permite esgotar a discussdo do problema. Mostra-se de fato importante debater o assunto
para que se chegue a uma solucdo equilibrada. Compreendemos que o financiamento adicional

é indispensavel a manutencao dos RPPS a longo prazo, como demonstraremos abaixo.

N&o encontramos nenhum estudo que apresentasse uma amostra em numeros que
quantificasse o impacto financeiro e atuarial de uma aposentadoria especial concedida, porém
em um célculo matematico simples, é possivel mensurar o rombo que ela pode causar. O
servidor do sexo masculino necessita hoje de 35 (trinta e cinco) anos de contribuicéo e 60
(sessenta) anos de idade para ter direito a aposentadoria com proventos integrais, conforme
previsto no Art. 40, § 1°, inciso Il1, alinea “a” da CF/1988.2"3 Na aposentadoria especial nas
regras do RGPS, nédo se exige idade minima, portanto, desconsiderando a idade (que também
impactara), ao aposentar-se com 25 (vinte e cinco) anos de trabalho, o servidor publico
contribuira no minimo 10 (dez) anos menos para o RPPS. E consequentemente, em tese,
recebera o beneficio 10 (dez anos) mais. Conclui-se que esse impacto nos cofres do RPPS, seria

de 20 (vinte) anos.

Dessa forma, ndo resta davida que o problema é colossal e continua sem solucdo pratica,
restando-nos entender, que pouco adiantard acionar o STF para questionar essa tese. Todavia
entendemos que a maior causa do problema é a mora legislativa. Nesse ponto, estados e
municipios estdo de maos atadas, pois como verificamos, ndo possuem competéncia para

legislar, cabendo apenas a Unido esse poder.

22 KERTZMAN, Ivan. Curso préatico de direito previdenciario. 12. ed., rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2015. p. 63.

213 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
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5.4.2 Contagem Reciproca e a Compensacgado Financeira (COMPREV)

A contagem reciproca consiste na possibilidade de se averbar o tempo de contribui¢do
vertido para um regime previdenciario em outro regime para fins de aposentadoria. E garantida
aos trabalhadores da iniciativa privada, até entdo segurados do RGPS, que, se aprovados em
concurso publico, tomardo posse em cargo efetivo e se tornardo segurados de RPPS, caso esse
exista na estrutura organizacional do ente federativo. A situacdo inversa também pode ocorrer,

ou seja, é possivel a averbacdo de tempo de contribuicdo do RPPS no RGPS.

A contagem reciproca estd assegurada no 8 9° do Art. 201 da CF/1988:

Art. 201 [...] 8 9° Para efeito de aposentadoria, é assegurada a contagem reciproca do
tempo de contribuicdo na administracdo publica e na atividade privada, rural e urbana,
hipétese em que os diversos regimes de previdéncia social se compensardo
financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei. (Incluido dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998)%™

Arresta-se desse dispositivo, que a caucdo para que haja a contagem reciproca esta
atrelada ao compromisso entre 0s regimes previdenciarios de se compensarem financeiramente.
Exigéncia inquestionavel por sinal, pois com base no principio da contrapartida, ndo faria
sentido que um regime arcasse sozinho com as despesas de um beneficio previdenciario de um
segurado que contribuira boa parte de sua vida laborativa para outro regime. Estariamos a
privilegiar em detrimento do outro, o regime que angariara as contribui¢cGes e ndo iria em

contrapeso conceder o beneficio.

Como preceitua o referido artigo, a compensacdo financeira se dard de acordo com
critérios estabelecidos em lei. Esses critérios foram estabelecidos pela Lei n® 9.796 de 05 de
maio de 1999, que dispde sobre a compensacao financeira entre 0 RGPS e 0s RPPS, cujo artigo

20 define:

Art. 2°Para os efeitos desta Lei, considera-se: [...] regime instituidor: o regime
previdenciario responsavel pela concessdo e pagamento de beneficio de aposentadoria
ou pensdo dela decorrente a segurado ou servidor publico ou a seus dependentes com
computo de tempo de contribuicdo no Ambito do regime de origem.?’

A referida lei foi regulamentada pelo Decreto 3.1122% de 06 de julho de 1999. Como se
verifica, regime instituidor é aquele que concede e paga o beneficio, sendo, portanto, o credor

274 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 jul. 2017.
25 BRASIL. Lei n° 979, de 05 de maio de 1999.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9796.htm>. Acesso em: 27 jul. 2017.

26 BRASIL. Decreto n° 3112, de 06 de julho de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>. Acesso em: 01 set. 2017.
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da compensacao financeira, caso tenha concedido beneficio a segurado que tenha feito uso da

contagem reciproca.

Se analisarmos 0 RPPS como regime instituidor do beneficio de aposentadoria especial
concedido por determinagdo da Stmula Vinculante n° 33”7, em que o servidor tenha se
beneficiado da contagem reciproca, diagnosticaremos um impacto no equilibrio financeiro e

atuarial inconcebivel, que causara danos imensuraveis e dificeis de serem superados.

Ocorre que a Instrugdo Normativa INSS/PRES n° 77278 de 21 de janeiro de 2015 que
estabelece rotinas de reconhecimento de direitos a segurados e beneficiarios da Previdéncia
Social, ndo prevé a aposentadoria especial entre as elegiveis a compensacdo financeira, ou

compensacao previdenciaria, como é mais conhecida, ou simplesmente COMPREV.

E 0 que se extrai do Art. 456:

Art. 456. Aplica-se a compensacdo previdenciaria, nos termos do Decreto n°® 3.112,
de 06 de julho de 1999, somente para os beneficios de aposentadoria e penséo, dela
decorrente, concedidos a partir de 05 de outubro de 1988, assim discriminados: a)
aposentadoria por invalidez, quando ndo decorrente de acidente de trabalho; b)
aposentadoria por idade; c) aposentadoria por tempo de servigo/contribuigdo; e d)

pensdes precedidas das aposentadorias citadas nas alineas "a" a "'c" deste artigo.?”

N&o obstante, o paragrafo 2° do mesmo artigo enfatiza nossa constatacao:

Art. 456 [...] 8 2° No caso de aposentadoria especial somente haver4 compensacao
previdenciaria quando o regime instituidor for o RGPS, considerando o disposto no
pardgrafo Unico do art. 5° da Lei n® 9.717, de 1998, com as altera¢des introduzidas
pela Medida Proviséria n® 2.187-13, de 24 de agosto de 2001.2°

Assim, fica evidente que o RPPS ndo tera direito a compensacgdo financeira quando
conceder aposentadoria especial a servidor publico que tenha averbado tempo de contribuicéo
para 0 RGPS (INSS). Inclusive, € barrado pelo sistema informatizado da Previdéncia Social na
plataforma web, na qual permite aos RPPS o envio de requerimentos de compensacao
previdenciaria. Ocorre que o sistema disponibiliza apenas os seguintes tipos de beneficio:
tempo de contribuigdo, idade e invalidez. Entre eles, o que mais se aproximaria da

aposentadoria especial, seria o tipo “tempo de contribui¢do”, mas ao marcar essa opgao e ainda,

217 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 33. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1941>. Acesso em: 22 jul. 2017.
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2017.
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2017.

280 BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Instrugdo Normativa INSS/PRES n° 77, de 21 de janeiro de
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2017.
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definir o sexo como masculino, o sistema exige o minimo de 10.950 dias (Anexo A),
equivalendo a 30 (trinta) anos, o que, portanto, se mostra incompativel com o tempo de

contribuicédo exigido para aposentadoria especial.

Nesse caso, a impossibilidade de obter a compensacéo financeira é agravante para 0s
RPPS municipais recém-criados, visto que, para a maioria dos RPPS, ndo existe a figura da
caréncia contributiva. Soma-se a isso, a averbacdo automatica prevista na IN INSS/PRES n°
77/2015%8 de todo o tempo de contribuigdo para 0 RGPS cujo vinculo do servidor publico com
0 ente federativo seja o estatutario. Essa averbagéo ocorre de forma automatica porque o vinculo
estatutario garante alguns beneficios ao servidor pablico que se incorporam ao seu patrimonio

e sdo atrelados ao tempo de servico, como por exemplo, o quinquénio.

Para ratificar nossa colocacdo nos amparamos no item 106 da Nota Técnica n°
12/2015/CGNAL/DRPSP/SPPS de 31 de agosto de 2015:

106. Os argumentos nesse sentido fundam-se tanto no direito administrativo, em razéo
dos direitos e vantagens ja auferidos no regime estatutario com o tempo anteriormente
averbado, como no direito previdenciario, considerando a necessidade de manutencéo
do equilibrio financeiro e atuarial dos sistemas previdenciarios.??

Uma vez auferida vantagem, impossivel se torna a desvinculagdo do tempo de
contribuicdo. E o que chamamos de ato juridico perfeito, definido por Paulo e Alexandrino

como “aquele ja efetivamente realizado, sob as regras da lei vigente na época de sua pratica.”?®,

Nessa situacdo, se um servidor publico que tenha exercido as atividades de seu cargo
efetivo em condigdes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica, cumprir todos
0S requisitos necessarios para obtencdo de aposentadoria especial e requeré-la no primeiro més
de existéncia do RPPS, este ndo terd outra op¢do a nao ser conceder, pois é o que determina a
Stmula Vinculante n° 33284, Pouco importa nesse caso, que a contribuicdo tenha sido vertida
durante 24 (vinte e quatro) anos, 11 (onze) meses e 29 (vinte e nove) dias para 0 RGPS, pois
quando completou 25 (anos) de contribuicdo, o servidor ja se encontrava filiado ao RPPS de

forma obrigatoria.
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Nas pesquisas realizadas, encontramos situacdo concreta de RPPS recentemente criado.
E o caso do RPPS do municipio de Gongalves — MG, que segundo Relatério do Setor de Pessoal
(Recursos Humanos) elaborado pela Prefeitura Municipal, datado de 30 de dezembro de
2016%%, foi instituido pela Lei Complementar n® 1.1012%, de 22 de dezembro de 2016, com a
finalidade de ofertar ao servidor publico, beneficios mais justos e dignos do que teriam se

continuassem segurados pelo RGPS, inclusive, ndo se submetendo mais ao fator previdenciario.

Esse RPPS em questdo corre grande risco de se deparar com a situagdo aqui apresentada,
0 gque ocasionaria impacto no equilibrio financeiro e atuarial de imediato, pois provavelmente
ndo considerou no seu calculo atuarial inicial a possibilidade de concessdo de aposentadoria
especial. E caso ocorra essa situacdo, ira assumir esse dispéndio sem nenhuma contrapartida
por parte do RGPS, que serd privilegiado por ter recebido contribuicdo sem assumir qualquer
despesa.

E perceptivel que quanto mais se aprofunda nas particularidades do regime
previdenciario dos servidores publicos, mais evidente se mostra que a auséncia de lei que
regulamente a aposentadoria especial, aliada aos efeitos da Stmula Vinculante n° 3328,
impactam profundamente o equilibrio financeiro e atuarial, colocando em risco o futuro do

RPPS e de seus segurados e dependentes.

5.4.3 Projetos de Lei, Proposta de Emenda Constitucional e Reforma da Previdéncia

A necessidade de lei complementar para regulamentar a aposentadoria especial do
servidor publico foi debatida durante todo o desenvolvimento deste trabalho. Atualmente,
visando regulamentar especificamente o inciso 111 do § 4° do Art. 40 da CF/19882% encontram-

se na Camara dos Deputados tramitando em regime de prioridade, trés projetos de lei
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complementar, sendo eles: PLP 472/2009%°, PLP 555/2010?%° e PLP 147/2012%°*. Os dois
ultimos foram apensados ao primeiro, por apresentarem propostas semelhantes. A Gltima
tramitac@o ocorreu em 23 de marco de 2017, sendo os trés projetos aprovados pela Comisséo
de Seguridade Social e Familia (CSSF). Porém ainda ndo ha parecer da Comisséo de Finangas
e Tributacdo (CFT) e da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC).

Paralelo a esses projetos encontra-se em tramitacdo no Senado Federal, a Proposta de
Emenda a Constituicdo — PEC n° 54/2013%%? que pretende alterar o Art. 6° - A da EC n°
41/2003% para garantir integralidade e paridade a aposentadoria especial dos servidores
publicos que ingressaram no servico publico até 31 de dezembro 2013. Considerando que as
aposentadorias especiais concedidas a servidores publicos até o momento foram por forca de
mandados de injuncdo e da Stmula Vinculante n° 33%%4 do STF, que imp0s a aplicacdo das
regras do RGPS para concessao desse beneficio, essa proposta ndo merece prosperar até que
seja editada a lei complementar que o regulamente, pois no ambito do RGPS o calculo dos
beneficios é pela média aritmética simples e o reajuste € o acumulado dos ultimos 12 (doze)
meses do Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor (INPC) conforme Art. 29, Inciso Il e Art.
41-A respectivamente, ambos da Lei 8.213/982%, Cogitar essa possibilidade seria outro ataque

ao equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.

Uma das questdes mais debatidas no momento em nosso Pais é a reforma previdenciaria.
A temida PEC n° 287/20162% pretende alterar, entre outros, os artigos 40 e 201 da CF/19882%’,

0 que atingira tanto o RPPS, quanto o RGPS. Engana-se quem esperava que a PEC resolvesse
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a situacdo do servidor publico em relacdo a aposentadoria especial. A proposta mantém a

possibilidade desse beneficio para os dois regimes, todavia permanece a necessidade de lei

complementar.

5.4.4 Descaracterizagdo de Tempo Especial

Outra possibilidade de amenizar os impactos no equilibrio financeiro e atuarial dos

RPPS, desde que haja lei regulamentadora, é a descaracterizacdo de tempo especial. Com

critérios e requisitos pré-estabelecidos por lei complementar, que considere as peculiaridades

inerentes ao servidor publico, a administracao publica poderia se estruturar de modo a garantir

protecdo adequada e eficaz através de Equipamento de Prote¢do Individual (EPI). Proteger a

salde do servidor deve ser a prioridade e ndo a antecipacdo de aposentadoria. Comprovada a

eficacia do EPI em neutralizar os agentes nocivos, ficaria descaracterizado o tempo especial.

Podemos chegar a essa constatacdo com base no julgamento ocorrido em 04 de

dezembro de 2014 do Recurso Extraordinario com Agravo (ARE) 664335/SC, cuja repercussao

geral foi reconhecida pelo Plenario Virtual, onde decidiram:

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. DIREITO
CONSTITUCIONAL PREVIDENCIARIO. APOSENTADORIA ESPECIAL. ART.
201, § 1°0 DA CONSTITUIQAO DA REPUBLICA. REQUISITOS DE
CARACTERIZACAO. TEMPO DE SERVICO PRESTADO SOB CONDICOES
NOCIVAS. FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTO DE PROTEQAO
INDIVIDUAL - EPI. TEMA COM REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA
PELO PLENARIO VIRTUAL. EFETIVA EXPOSICAO A AGENTES NOCIVOS A
SAUDE. NEUTRALIZA(;AO DA RELA(;AO NOCIVA ENTRE O AGENTE
INSALUBRE E O TRABALHADOR. COMPROVA(;AO NO PERFIL
PROFISSIOGRAFICO PREVIDENCIARIO PPP OU SIMILAR. NAO
CARACTERIZAQAO DOS PRESSUPOSTOS HABEIS A CONCESSAO DE
APOSENTADORIA ESPECIAL. CASO CONCRETO. AGENTE NOCIVO
RUIDO. UTILIZACAO DE EPI. EFICACIA. REDUCAO DA NOCIVIDADE.
CENARIO ATUAL. IMPOSSIBILIDADE DE NEUTRALIZAGAO. NAO
DESCARACTERIZAGAO DAS CONDIGCOES PREJUDICIAIS. BENEFICIO
PREVIDENCIARIO DEVIDO. AGRAVO CONHECIDO PARA NEGAR
PROVIMENTO AO RECURSO EXTRAORDINARIO. [...] 10. Consectariamente, a
primeira tese objetiva que se firma é: o direito a aposentadoria especial pressupfe a
efetiva exposicdo do trabalhador a agente nocivo a sua saide, de modo que, se o EPI
for realmente capaz de neutralizar a nocividade ndo havera respaldo constitucional a
aposentadoria especial 2%

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo 664.335/SC. Relator: Min. Luiz Fux.
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Apesar de a decisdo ser referente a aposentadoria especial no RGPS, acredita-se que 0
entendimento se aplicaria também ao RPPS, pois o conceito do beneficio nos dois regimes é o
mesmo. Com esse entendimento, caso ficasse comprovada a eficicia do EPI, estaria
descaracterizado o tempo especial, que por consequéncia nao daria direito a aposentadoria
especial, que para o equilibrio financeiro e atuarial seria o ideal. Resta dizer que neste caso,

também ndo seria justo a cobranca de aliquota adicional para financiar tal beneficio.

5.4.5 Consideracodes Finais

O fato de o tema ser pouco discutido apresenta uma aparente falta de preocupacao por
parte daqueles que deveriam té-la, como se o problema néo tivesse nenhuma importancia. Cria-
se uma falsa sensacao de que tudo esta como deveria. A impressdo é de que 0 assunto nao tem
relevancia e se reforca com a falta de dedicacdo de estudos especificos por parte dos

especialistas. S&o poucos o0s autores que adentram nesse contexto.

Ribeiro concorda ao dizer que: “A doutrina existente sobre o tema ¢ escassa ¢ a

jurisprudéncia que vem se formando a respeito do tema em estudo ainda é incipiente.”?%,

Poucos foram 0s autores que Se arriscaram a prever ou criticar o impacto causado pela
Stimula Vinculante n° 333 do STF aos RPPS. O foco da maioria dos estudos foi nos direitos
garantidos ao servidor publico, olvidando dos reflexos no equilibrio financeiro e atuarial. Mas
0s que se dedicaram a analisar a questdo, chegaram a unica concluséo possivel diante de tudo
que pesquisamos: a de que a decisdo do STF favoreceu os servidores publicos e prejudicou 0s
RPPS.

Nesse sentido o entendimento de Carvalho:

Reitere-se que quando o STF editou a Simula Vinculante 33, utilizando-se do método
hermenéutico tdpico-problematico para a solucdo do caso concreto, conseguiu
resolver o problema dos servidores pablicos, mas criou um problema maior para a
manutencdo e sustentabilidade do RPPS, porque os Ministros ndo se preocuparam
com os critérios que visam o equilibrio financeiro e atuarial do regime préprio, numa
inconstitucionalidade flagrante, [...], porque um desequilibrio neste sistema

2% RIBEIRO, Jodo Batista. A aposentadoria especial do servidor plblico federal na Constituigdo da Republica.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 82, n. 1, p. 55-78, jan.-mar. 2012.
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previdenciario seria uma catastrofe para milhares de servidores publicos brasileiros
que sobrevivem dos proventos de seus beneficios previdenciarios.*°*

Unica ressalva que fazemos ao escrito de Carvalho é que ndo concordamos com a
alegacdo de que os problemas dos servidores publicos foram resolvidos. Devido a falta de
critérios estabelecidos, a administragdo publica em regra, nunca se preocupou em elaborar a
documentacdo minima necessaria que possibilite a esses servidores comprovarem sua efetiva
exposicao a agentes nocivos nos parametros exigidos pela legislacao, o que acarreta no minimo
0 adiamento ou até o indeferimento do beneficio de aposentadoria especial. Contudo,
concordamos com o autor na critica a falta de preocupac¢do com o equilibrio financeiro e
atuarial, que o levou ao ponto de considerar a referida sumula inconstitucional. A observancia

do equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario é vital para sua conservacao.

Para Vaz:

[...] o Principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial constitui uma das vigas mestre dos
Sistemas de Previdéncia no Brasil, impondo sua aplicacdo a todos. Sua importancia
se revela na manutencéo da solidez dos sistemas, uma vez que, somente assim, 0S
trabalhadores estardo seguros contra as contingéncias sociais.3%

E para Nogueira:

A efetivagdo do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS caracteriza uma politica
publica e exige ser considerada como tal, pois caracteriza uma tarefa assumida pelo
Estado de garantir um direito social especifico (a previdéncia social) a uma parcela da
coletividade (os servidores publicos) de forma justa e com o emprego de recursos tais
que a manutencdo desse direito ndo venha a se constituir em 6nus excessivo para o
conjunto mais amplo da sociedade, o que passa necessariamente pela atividade de
planejamento.3%

Ferraro complementa:

Os desequilibrios econémico, financeiro ou atuarial de um plano ou regime, publico
ou privado, comprometem a sua execucdo, 0 que exige a necessidade de serem
implantadas medidas técnicas para obstar a criacdo de prestacdes sem fonte propria
de custeio e outras politicas que desvirtuem o equilibrio financeiro e atuarial da
ordenagcéo do sistema protetivo da Seguridade Social 3%
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E elementar que se busque corrigir as distorcdes causadas pela Stimula Vinculante n°
3335, A intengdo ndo é criar obstaculo para o servidor publico alcancar o beneficio de
aposentadoria especial, pelo contrario, é oferecer melhores condi¢des de acesso ao beneficio e
com a expectativa de que no futuro tanto o beneficiario, quanto seus dependentes, tenham
assegurada a continuidade de percepcdo dos proventos de aposentadoria ou pensdo, 0 que

atualmente esta ameacado.

35 BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Sumula Vinculante n° 33. Disponivel em:
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CONCLUSAO

A seguridade social surgiu com o intuito de proporcionar protecdo a quem dela
necessitasse, de forma a garantir condi¢Ges dignas de sobrevivéncia ao ser humano. Entre as
areas de atuacdo da seguridade social, nos debrucamos sobre a previdéncia social, area
responsavel pela concessdo de beneficios previdenciarios aos trabalhadores em geral. Dentro
dessa protecdo se encaixa a aposentadoria especial para aqueles que exercem atividades sob
condicBes especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica.

A seguridade social e a previdéncia social sdo impregnadas de objetivos e principios,
gerais e especificos, de observancia obrigatéria, de modo a permitir ao Estado elaborar planos
e acOes visando assegurar a efetiva protecdo social a que se destinam, embora saibamos que

nem sempre é eficaz e eficiente nessa funcéo.

A previdéncia social executa suas acOes através dos regimes previdenciarios,
responsaveis pela gestdo e concessdo dos beneficios previdenciarios. Estes beneficios serdo
concedidos se houver financiamento que os custeiem. Ndo ha outra forma, sem entrada de
recursos ndo € possivel prover pagamentos. Por esse motivo encontram-se entre 0s principios,

0 da preexisténcia de custeio ou regra da contrapartida e o equilibrio financeiro e atuarial.

O principio da preexisténcia de custeio é fundamental para o funcionamento dos regimes
previdenciarios, seja ele 0 RGPS ou o RPPS. Sua relevancia é tdo ampla que além de ser
estabelecido pela CF/1988 e também reproduzido na Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo papel
¢ garantir responsabilidade na gestdo fiscal das contas publicas. Esse principio é taxativo

vedando a criacdo, majoracdo e a extensdo de beneficios sem a respectiva fonte de custeio.

O principio do equilibrio financeiro e atuarial é o que permite quantificar a receita
minima necessaria a custear as aposentadorias e pensdes ja vigentes e provisionar as que ainda
serdo concedidas, possibilitando aos administradores estabelecerem os planos de custeio e de
beneficios de forma que no futuro, os segurados dos regimes previdenciarios tenham seus

direitos assegurados.

Apesar da esséncia e objetivos distintos, os dois principios se conectam a ponto de se
tornarem inseparaveis. Enquanto o da preexisténcia se limita a consentir que somente com a
devida indicacdo de custeio, o beneficio sera criado, majorado ou estendido, o equilibrio

financeiro e atuarial oferece as premissas para quantificar o custeio necessario. Evidente a
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preocupacao do legislador a época da implementacédo desses principios com a sustentabilidade

do sistema previdenciario.

Todavia o principio do equilibrio financeiro e atuarial ainda € pouco compreendido. A
conviccgdo dessa afirmacéo se baseia em fatos ocorridos na esfera judicial que envolvem os

RPPS, os servidores publicos e a aposentadoria especial.

A aposentadoria especial foi a forma encontrada pelo legislador constitucional para
proteger aqueles que exercem atividades em condigdes degradantes, oferecendo a antecipacéo
da jubilacdo justamente para evitar a exposi¢cdo a agentes nocivos por periodo prolongado, no
intuito de impedir que os trabalhadores adoecam e evoluam para uma aposentadoria por

invalidez.

A aposentadoria especial do servidor publico possui previsdo desde a promulgacéo da
Constituicao Federal em 1988, mas carece de lei complementar para sua regulamentagéo, o que

obsta sua concessao. Sdo quase 30 (trinta) anos de espera por essa regulamentacéo que néo veio.

Inconformados com essa inércia, os servidores publicos buscaram no Direito 0s
instrumentos necessarios para combater a mora legislativa e permear a barreira existente com
0 objetivo de alcancar o direito constitucionalmente garantido. Justo por sinal, pois visa obter
algo que se alinha com os objetivos da seguridade social, da previdéncia social e da prépria

aposentadoria especial que € proporcionar condi¢Ges dignas de subsisténcia ao ser humano.

No entanto a aposentadoria especial ndo é a melhor forma de se atingir esse proposito.
O ideal seriam solucgdes que melhorassem as condigdes especiais de trabalho com o intuito de
neutralizar os efeitos dos agentes nocivos de forma que a aposentadoria especial se
concretizasse somente em casos muito especificos e inevitaveis, sendo, portanto, uma excecao

e ndo regra.

O instrumento utilizado inicialmente foi o mandado de injuncdo, impetrados
diretamente no STF que por sua vez julgou procedente os anseios dos servidores publicos e
decidiu que deveria ser aplicado as regras de aposentadoria especial do RGPS no RPPS até que
fosse editada lei complementar. Foi utilizado entdo o método de integracdo, que no Direito

consiste em adaptar norma diversa em caso concreto por falta de norma especifica.

Porém a aplicacdo de regras do RGPS no RPPS é de complexidade impar, pois 0s
servidores publicos em geral sdo regidos por estatutos, com normas distintas, que se

diferenciam por demais das normas destinadas aos trabalhadores vinculados ao regime celetista.
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Data vénia, o STF deveria ter utilizado o0 método da interpretacdo sistematica, que nao
analisa a lei de forma isolada, e sim o conjunto das normas previdenciarias, o que inclui os
principios da seguridade social e previdéncia social, que por sua vez foram totalmente olvidados

NesSses casos.

Ha de reconhecermos que os mandados de injuncédo isoladamente nao representavam
risco eminente e imediato ao equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS, pois nem todos
servidores publicos que exerciam atividades em condi¢Bes especiais utilizavam-se desse
instrumento. Mesmo quando empregavam esse recurso, era comum o indeferimento dos
requerimentos por falta de comprovacdo da exposicdo a agentes nocivos. Sucede que as
decisbes emanadas dos mandados de injuncdo ndo garantiram a concessdao do beneficio.
Limitava-se tdo somente a obrigar a administracdo publica atraveés dos RPPS a analisarem 0s

requerimentos.

A questdo surge devido ao fato de que os requerimentos administrativos foram
indeferidos sem qualquer analise prévia, sob a alegacdo de que a aposentadoria especial é
vedada pela legislacdo. Vale ressaltar que os RPPS com essa atitude ndo estavam a privar
direitos de nenhum servidor publico. Pelo contrario, estavam a cumprir o que de fato a

legislacdo os impunha.

A intencdo de nosso trabalho nédo foi questionar o direito do servidor publico. Ja nos
posicionamos favoraveis a concessao do beneficio, com a devida ressalva que deve ser tratado
como excec¢do. Entretanto criticamos a forma que o STF, guardido da Constituicdo Federal
tratou o assunto. N&o é cabivel que principios instituidos constitucionalmente como a
preexisténcia de custeio e o equilibrio financeiro e atuarial sejam tratados de forma fortuita,

como mero detalhe sem relevancia. E atentar contra toda a esséncia do sistema previdenciario.

Com todo o respeito devido, o descuido do 6rgdo méaximo do judiciario brasileiro com
a questdo debatida € de provocar inquietacdo. Mesmo provocado no MI 788-8/DF a se
manifestar sobre a precedéncia de custeio e o equilibrio financeiro e atuarial, o assunto sequer
foi debatido. A falta de custeio foi colocada a tona novamente no M1 925/DF e dessa vez 0 STF

se limitou a transferir a responsabilidade para o ente publico.

O problema se agravou quando, considerando o0s repetitivos e numerosos mandados de
injuncdo com o mesmo tema, o STF aprovou a Sumula Vinculante n® 33, sem mais uma vez

analisar os referidos principios. Com a simula, os servidores publicos de todo pais conseguiram
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autorizacgdo para que seus requerimentos fossem analisados pelos RPPS, tornando mais facil o

acesso a aposentadoria especial com base nas regras do RGPS.

Uma vitoria para a classe dos servidores publicos, mas que padece de graves distor¢des
que precisam ser revistas com urgéncia, pois o pagamento de beneficios antecipados como a
aposentadoria especial ndo é mensurado em céalculo atuarial, que aliado a reducdo de
contribuicdo ocasionada por essa precocidade, direcionam os RPPS ao desequilibrio financeiro.
Desequilibrio que se molda como de dificil reversdo, uma vez que naturalmente ja tendem ao
aumento de déficit atuarial ocasionado por outros problemas comuns a um regime

previdenciario.

Deduzimos que a Sumula Vinculante n° 33 foi eficaz no que diz respeito ao servidor,
mas pouco eficiente no contexto geral, pois ndo resolveu a questdo da melhor forma possivel.
Cogente o combate as situacfes que coloquem em risco a sustentabilidade dos RPPS, € preciso
uma solucdo urgente que coloque fim a esse conflito de interesses entre os RPPS e os servidores

publicos e que atenda as necessidades de ambos de forma equilibrada.

Dado as circunstancias, em nada adiantara recorrer ao STF que ja se posicionou no
sentido de relevar os principios constitucionais, mas independente das decisfes, constata-se que
a verdadeira responsavel pelos problemas apresentados é realmente a mora legislativa. O poder

de legislar sobre previdéncia social concentrado nas médos da Unido agrava a situacao.

E necessario maior empenho das autoridades legislativas em por fim a essa celeuma.
Indispensavel também que os envolvidos na seara previdenciaria dediqguem maior atencéo a
essas questbes, com maior envolvimento e incansaveis debates que demonstrem de maneira
imponente a importancia do equilibrio financeiro e atuarial para os RPPS. Ndo é admissivel
esperar que o desequilibrio se instale sob a alegacdo que o ente federativo assumira qualquer

insuficiéncia financeira que ocorra.

N&o ha davidas que a solucdo para todos os problemas que envolvem a aposentadoria
especial do servidor publico esta na edigdo de lei complementar que estabeleca critérios e

requisitos voltados as peculiaridades do vinculo estatutério.

Entre as solucdes que a edi¢do da lei complementar poderia oferecer esta a possibilidade
de custeio adicional na forma ja existente no RGPS se mostrando uma boa solucdo para

amenizar os impactos da aposentadoria especial no equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.
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Viabilizaria a execu¢do da compensacao previdenciaria para as aposentadorias especiais
que se utilizaram da contagem reciproca, evitando que os RPPS arcassem sozinhos com um

beneficio previdenciario, sem ter recebido integralmente as contribui¢6es do beneficiado.

Além disso, com os critérios e requisitos estabelecidos a administracdo publica tera
meios de buscar melhorias nas condicdes de trabalho e salude de seus servidores, inclusive com
fornecimento de EPI adequado e eficaz na neutralizacdo dos agentes nocivos, possibilitando a

descaracterizagéo de tempo especial, evitando-se a jubilagdo prematura.

E notério que enquanto ndo for editada a lei complementar, continua valido o
mandamento da Simula Vinculante n°® 33 do STF, desafiando os gestores e administradores dos

RPPS na aplicacao do que couber das regras do RGPS aos servidores publicos estatutarios.

Por fim, cabe aos RPPS do Brasil pressionar a Unido para que em caréater de urgéncia,
edite lei complementar regulamentando a aposentadoria especial do servidor publico ou aprove
0s projetos de lei que ja se encontram em pauta. Com isso, possibilitando a mensuragdo do
impacto desse beneficio em calculo atuarial, permitindo que o plano de custeio estabeleca
aliquota adicional de financiamento para o ente publico, viabilize a compensacao financeira,
propicie a descaracterizacao de tempo especial e assegure a manutencao do sistema, permitindo
0 acompanhamento das condi¢des atuariais visando alcancar o tdo almejado equilibrio

financeiro e atuarial, apice de qualquer regime previdenciario.
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