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RESUMO

A presente pesquisa trata da penalidade da cassacao de aposentadoria sob o enfoque
da relagcdo juridica, tendo como marco referencial a Emenda Constitucional n°
20/1998. Com a redacdo dessa Emenda, foi instituido regime proprio de previdéncia
para os servidores, caracterizado pela contributividade e pela observancia do
equilibrio financeiro e atuarial. O objetivo da pesquisa é analisar, com fundamento na
teoria da relacgéo juridica, tomando por normas-paradigma a Constituicdo Federal e 0
Estatuto dos Servidores Publicos Federais (Lei n° 8.112/1990), a constitucionalidade
da cassacdo de aposentadoria como sancao disciplinar em processo administrativo,
buscando confrontar o cabimento dessa medida apds a inauguracdo do sistema
contributivo de previdéncia para o servidor publico. Como metodologia de pesquisa,
foi realizada uma pesquisa basica, bibliogréafica, em livros, artigos e jurisprudéncias
referentes ao tema, caracterizando-se como uma pesquisa explicativa e qualitativa.
Na analise, como consequéncia do sistema previdenciario vigente, verificou-se que a
investidura do servidor no cargo efetivo, enquanto fato juridico, enseja duas relacbes
juridicas — simultaneas, coexistentes e autbnomas: a relacdo juridica estatutaria e a
relacdo juridica previdenciaria. Dada essa inferéncia, conclui-se que a cassacao de
aposentadoria do servidor publico, a luz da teoria da relacdo juridica, é
inconstitucional, por pretender o normativo alcangar o servidor em momento posterior

a extincao da relacao juridica estatutaria.

Palavras-chave: Regime Proprio de Previdéncia Social. Aposentadoria. Relagéo

Juridica. Cassacéo de Aposentadoria. Inconstitucionalidade.



ABSTRACT

The current paper researches the retirement repeal penalty under the focus of the legal
relation and has as its referential framework the Constitutional Amendment number
20/1998. The writing of such amendment has instituted the Internal Welfare Policy to
the servants, in which features the contribution capacity and the observation of both
financial and actuarial balance. The aim of the research is to analyze the
constitutionality of retirement repeal as a disciplinarian sanction in an administrative
proceeding, aiming to confront the appropriateness of such measure after the
inauguration of the welfare contribution system to the civil servant. The analysis was
made according to the legal relation theory, considering as the standard paradigm the
Federal Constitution and the Statute of Federal Civil Servants (Law number
8.112/1990). The research methodology includes a basic bibliographic research on
books, articles and case law referring to the theme, which characterizes the research
as both qualitative and quantitative. In the analysis, as a consequence of the current
welfare system, it was verified that the investiture of the servant in the position as a
legal fact, does allow two legal relations which are simultaneous, coexistent and
autonomous: the statutory legal relation and the welfare legal relation. Due to that
inference, it is concluded that the retirement repeal penalty of the civil servant is
unconstitutional according to the theory of legal relation, for the normative act targets
the servant in a moment which is subsequent to the extinction of the statutory legal

relation.

Keywords: Internal Welfare Policy. Retirement. Legal Relation. Retirement Repeal
Penalty. Unconstitutionality.



[...] O Direito €, em verdade, uma das expressdes
basilares do espirito humano em seu incessante
processo de objetivacdo ordenadora e racional do
mundo em que vivemos, representando “sistemas
de respostas sucessivas” aos problemas que se

pdem através da historia.

Miguel Reale
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1 INTRODUCAO

Ao longo da histéria, a aposentadoria do servidor publico no Brasil sempre foi
enxergada sob a perspectiva de mais um direito inerente a condicdo de servidor do
Estado, sem qualquer correlacéo entre o dispéndio publico com o beneficio e as bases
do seu financiamento. Nesse modelo, a aposentadoria era vista como uma
decorréncia natural da relagédo de emprego, concedida de forma graciosa e unilateral
pelo Estado.

Por essa razéo, considerando que se tratava eminentemente de um direito do
servidor pelos bons servigcos prestados ao Estado, a cassacdo do beneficio de
aposentadoria, como uma consequéncia automatica da condenacdo através de
processo administrativo disciplinar, sempre foi compreendida como uma prerrogativa
do Estado e uma penalidade passivel de ser imposta ao servidor desidioso.

Com as reformas promovidas na Constituicdo Federal, a partir da Emenda
Constitucional n° 20/1998, entretanto, um novo modelo de previdéncia comecgou a ser
desenhado no Brasil, fundado em critérios de sustentabilidade, por meio da busca do
equilibrio financeiro e atuarial dos regimes e da instituicao de aliquotas de contribui¢édo
previdenciéria para o servidor, que passou a ser um dos financiadores do sistema
previdenciério.

Sob essa nova Gtica, portanto, a aposentadoria € resultado do cumprimento de
regras de elegibilidade, que compreendem critérios de idade e, associadamente,
tempo de contribuicdo, ndo sendo mais uma benesse do Poder Publico ao servidor.

Essa conjuntura se tornou ainda mais expressiva com a implementacao da
previdéncia complementar no ente federativo, a exemplo do que ocorreu na esfera
federal a partir da Lei n° 12.618/2012, que instituiu o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo, limitando
a aposentadoria a cargo do regime proprio da Unido ao teto dos beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social.

Tal possibilidade, prevista no art. 40, 8§14, da CF/1988, reforca o carater
sistémico da previdéncia do servico publico, enquanto derroga a sua condi¢cdo de
mero direito concedido pelo Estado empregador.

A previdéncia do servidor publico, compreendida no seu conjunto, consiste num
sistema de normas baseadas em critérios técnicos que buscam assegurar o equilibrio
financeiro e atuarial, a partir da adogao de planos de equacionamento e da limitagéo,
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cada vez mais crescente, da responsabilidade do Estado no pagamento dos
beneficios.

Ainda assim, a jurisprudéncia das cortes superiores vem reconhecendo a
competéncia do ente federativo para punir os seus ex-servidores por falta disciplinar
com a cassacao de aposentadoria, manifestando-se pela sua constitucionalidade, ndo
obstante o carater contributivo de que se reveste o beneficio previdenciario.
Entretanto, numa analogia com o sistema publico de previdéncia, administrado pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), com a aposentadoria ndo estaria cessado
o vinculo do servidor com o Estado?

Dentro de um modelo de previdéncia fundamentado em normas de atuaria, que
busca atingir e preservar o equilibrio financeiro e atuarial, qual € a efetiva relacdo do
Estado, na condicdo de empregador, com esse sistema? Ha cabimento de uma longa
manus do Estado alcancar o ex-servidor, agora aposentado, por uma infracdo
cometida na relacdo de emprego?

Analisando todas essas condicionantes, buscou-se na Teoria Geral do Direito
os fundamentos capazes de confirmar ou refutar a I6gica juridica que autoriza o
Estado a penalizar o ex-servidor pela pratica de um ilicito administrativo quando ainda
em atividade.

Nesse escopo, a teoria da relacao juridica forneceu os subsidios necessarios
para elucidar o objeto do presente trabalho, possibilitando construir o vinculo do
servidor com o Estado em dois momentos distintos, estabelecidos com base na
legislacdo previdenciaria: (i) o primeiro momento, que vai da origem das normas que
agraciaram o servidor com o direito ao beneficio até a data anterior a EC n° 20/1998;
e (i) o segundo momento, a partir de 16/12/1998, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 20, marco institucional do sistema de previdéncia no pais.

Da identificacdo desses vinculos, ou relacdes juridicas, foi possivel construir a
premissa da inconstitucionalidade da cassacéo de aposentadoria do servidor publico,
como sera defendido ao longo desta pesquisa, respaldada por autorizada doutrina que
vem se debrugando sobre essa previsdo normativa e suscitando o debate em torno
do tema, o0 que o torna relevante como objeto de pesquisa cientifica.

Por se tratar de um tema referente a mais de uma disciplina juridica, a pesquisa
foi desenvolvida nas matérias de Direito Constitucional, tendo por objetivo

fundamentar a analise do preceito normativo em comento, dentro de um ordenamento
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constitucionalizado; Teoria Geral do Direito, como referencial tedrico e fundante da
tese aqui afirmada; Direito Administrativo, em razao da relacéo estatutaria do servidor
e das repercussoes a ele relativas; e Direito Previdenciario, como fonte do beneficio
de aposentadoria e sistema ordenador do direito social a previdéncia.

O tema desta pesquisa €, portanto, as implicacdes do sistema contributivo de
previdéncia, inaugurado com a Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de
1998, na previsao legal da cassacao de aposentadoria do servidor publico como efeito
da condenacdo em processo administrativo disciplinar, tendo por referencial a teoria
da relacao juridica.

Para o desenvolvimento do estudo, buscou-se correlacionar os entendimentos
doutrindrios com os jurisprudenciais, identificando a repercusséo das regras vigentes
do sistema previdenciario na previsdo da cassacdo de aposentadoria. A partir das
conclusdes e teses defendidas por esses especialistas na matéria, assumiu-se o
propésito de consignar a sintese dos argumentos e, tendo-os como referencial,
proceder ao necessario enfrentamento do tema.

A vista disso, ficou definido como objetivo geral da pesquisa: analisar, com
fundamento na teoria da relacdo juridica, tendo como normas-paradigma a
Constituicdo Federal e o Estatuto dos Servidores Publicos Federais (Lei n°
8.112/1990), a constitucionalidade da cassacdo de aposentadoria como sancgao
disciplinar em processo administrativo, buscando confrontar o cabimento dessa
medida apos a inauguracdo do sistema contributivo de previdéncia para o servidor
publico, com a Emenda Constitucional n® 20/1998.

Como forma de assegurar a efetividade do objetivo geral, foi ele decomposto
nos seguintes objetivos especificos:

a) Estudar os principais elementos que caracterizam uma relagéo juridica,

buscando identifica-los no vinculo do servidor titular de cargo efetivo com
o Estado;

b) Avaliar o processo historico da previdéncia do servidor publico no Brasil,
especificamente no tocante as regras de concessao do beneficio de
aposentadoria, distinguindo a natureza juridica do beneficio;

C) Analisar a Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, e
as implicacdes das alteragdes trazidas ao modelo de previdéncia do

servidor publico até entdo vigente, buscando estabelecer os principais
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marcos inaugurados por essa Emenda no sistema de previdéncia dos
servidores publicos;

d) Refletir sobre o entendimento doutrinario e jurisprudencial acerca da
previsdo legal da cassacdo da aposentadoria do servidor publico no
Brasil, buscando correlacionar esses entendimentos com as regras
instituidas pelo sistema de previdéncia inaugurado com a EC n° 20/1998;

d) Discutir a construcao das relac¢des juridicas entre o servidor e o Estado,
considerando a instituicdo do sistema previdenciario contributivo e as
repercussdes do modelo e, dentro desse propdésito, ponderar
relativamente as suas (in)compatibilidades;

e) Apresentar as conclusdes do estudo sobre o cabimento da cassacédo da
aposentadoria no Brasil, no ambito do texto constitucional e dos
desdobramentos normativos resultantes das emendas constitucionais
previdenciérias.

Desde a EC n° 20/1998, uma série de leis e atos normativos, além de outras
Emendas (EC n° 41/2004, EC n° 47/2005 e EC n° 103/2019), promoveram um
redesenho no beneficio de aposentadoria, passando de uma consequéncia do vinculo
estatutario para o objeto de um sistema previdenciario. Esse com legislacéo, estrutura,
principios e objetivos proprios.

Durante o desenvolvimento desse processo, principios constitucionais
ganharam relevancia e o sistema normativo foi constitucionalizado, erigindo um
Estado Constitucional de Direito e suscitando uma nova interpretacdo das normas, a
luz desse novo modelo juridico.

Nesse contexto histérico, a cassacdo de aposentadoria comecou a ser
questionada com fundamento em principios como a dignidade da pessoa humana,
protecdo a propriedade privada e direito social a previdéncia. Todavia, tais fatores nao
demoveram o paradigma estabelecido pelo STF, que manteve o reconhecimento da
constitucionalidade da pena administrativa, impondo aos indiciados o 6nus de suportar
o gravame ja na velhice.

Buscando contribuir com novos recursos para essa discussdo, esta pesquisa
propde-se a analisar a problemética sob o enfoque da relacéo juridica, fundamento
basilar para compreender o alcance do jus puniendi do Estado na sua relagdo com o

servidor. Dentro do escopo deste estudo, é empreendida uma discussao cientifica da
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matéria, demonstrando as fragilidades da tese de constitucionalidade da cassacao
diante dos avancos na legislacéo previdenciaria, o que substancializa a necessidade
de revisédo no entendimento do STF nesse tema.

Para obter o embasamento necessario a consecu¢do deste trabalho, foram
adotados os métodos de pesquisa abaixo definidos.

Quanto a natureza, foi realizada uma pesquisa basica, voltada ao
conhecimento tedrico do universo da pesquisa, notadamente a Constituicdo Federal,
bibliografia juridica dos temas pertinentes e decisdes dos tribunais superiores acerca
da matéria.

Quanto aos meios de investigacdo, foi feita uma pesquisa bibliografica, em
livros, artigos e jurisprudéncias referentes ao tema.

Quanto aos objetivos, esta pesquisa € caracterizada como explicativa, uma vez
que, além de registrar, analisar e interpretar o objeto de estudo, busca identificar nele
as raz0es que originaram ou contribuiram para os resultados verificados ha pesquisa,
além dos fundamentos presentes na doutrina e na jurisprudéncia que possam
estabelecer ou refutar a superacao dos entendimentos hoje colocados.

Quanto a forma de abordagem, essa pesquisa caracteriza-se como uma
pesquisa qualitativa, em que sera feita a analise da documentacdo concernente ao
estudo, interpretando os resultados obtidos e apresentando suas perspectivas e
possibilidades.

Quanto aos procedimentos, foi realizada uma pesquisa bibliogréfica,
empreendendo a andlise a partir do referencial teérico disponivel na doutrina
especializada e reputando como fonte primaz para a analise as decisdes do Supremo
Tribunal Federal, 6rgdo a quem compete precipuamente decidir sobre a adequacao
das normas ao ordenamento constitucional.

O trabalho est& dividido em quatro momentos de discussdo, sendo o primeiro
deles 0 que se ocupa da teoria da relacdo juridica e da relacdo do servidor com o
Estado. O capitulo seguinte trata dos principais aspectos da Emenda Constitucional
n° 20/1998, discorrendo nos subtopicos sobre os regimes proprios de previdéncia
social e o beneficio de aposentadoria que emergiu com a Emenda, como produto da
contributividade do sistema.

No capitulo quatro, o foco de abordagem é a discussdo doutrinaria e

jurisprudencial da cassacao de aposentadoria, iniciando com a sua previséo na Lei n°
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8.112/1990 e encerrando o topico com a tese firmada no STF. Por fim, o capitulo cinco
adentrara na tese central desta pesquisa, discorrendo acerca da inconstitucionalidade
do art. 127, inciso 1V, da Lei n° 8.112/1990, segundo a analise da rela¢éo juridica e de
seus fundamentos.

Esta pesquisa busca contribuir para a pacificacdo doutrinaria e jurisprudencial
guanto ao cabimento dessa penalidade, por entender que ela € parte inafastavel do
processo de sustentabilidade da previdéncia social e de maior seguranca juridica para
0 servidor e para o Estado.
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2 A TEORIA DA RELACAO JURIDICA NA FORMACAO DO VINCULO DO
SERVIDOR COM O ESTADO

Para a compreenséo do vinculo do servidor com o Estado, essencial se faz
inicialmente tratar dos liames albergados pela tese da relacao juridica, por entender
que é a partir dos seus elementos caracterizadores que melhor serdo assimilados os
diversos aspectos que conformam a condi¢do de ser um servidor do Estado.

A partir dessa percepcao, torna-se cognoscivel o lineamento temporal que
persegue a relacdo, evidenciando o momento da sua constru¢do, da sua satisfagéo
e, como consequéncia, da extincdo do vinculo, pelo cumprimento da previsdo
normativa que o sustenta.

Esse conhecimento é matéria essencial neste estudo, como forma de
possibilitar a apreensdo da relacdo juridica do servidor com o Estado, nos seus
diferentes matizes.

Além da relacao juridica sob um ponto de vista contemporaneo, também os
aspectos histéricos da relacdo estatutaria irdo contribuir para os argumentos da
pesquisa, ao demonstrar que ha forte componente patrimonialista no entendimento
jurisprudencial que compreende a cassacdo de aposentadoria como uma
possibilidade ainda licita.

A esse respeito, conclui-se o presente capitulo com a andlise do direito a
aposentadoria, desde a sua primeira previsao, ja na Constituicdo de 1891, a primeira
da Republica, até os dias atuais, quando se caracteriza como parte do Regime Proéprio
de Previdéncia Social e, mais ainda, como um direito assegurado constitucionalmente,

com toda a repercusséo qgue esse fato acarreta.

2.1 A formacédo darelacéo juridica: elementos e caracterizacao

A relacdo juridica advém de um fato que a norma posta considera bastante
para, ocorrendo, estabelecer tal relacdo, que sera regida pelo ordenamento,
conferindo, em razéo disso, previsibilidade e seguranca ao sistema.

Como esclarece Vilanoval, “as relagées juridicas pertencem ao dominio do

concreto. Provém de fatos, que sdo no tempo-espaco localizados. Sem a interposi¢ao

L VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 103.
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do fato, que a norma incidente qualifica como fato juridico, ndo ocorre 0 processo
eficacial da efetivacdo da relacao juridica”.

Ocorrendo a subsuncgédo do fato a previsdo normativa, que inaugura a relagédo
juridica, sera ela regida pelas regras e principios préprios do ordenamento juridico em
gue esta inserida, delimitando o campo de atuacéo e liberdade dos sujeitos, os direitos
e obrigacdes decorrentes, o reconhecimento do cumprimento das obrigacdes insitas
a relacdo e a sua consequente extingao.

Tao propria do ordenamento € a relacéo juridica que, de acordo com Ferraz
Jr.?, Kelsen a reconhece ndo como uma relagdo entre seres humanos concretos, entre
pessoas no sentido do senso comum, mas entre normas. Quer dizer, entendendo que
0S sujeitos entre os quais se estabelece uma relacdo, credor e devedor, por exemplo,
séo “o ponto geométrico da confluéncia de normas”.

Todavia, para Vilanova, a relagao juridica € sempre “relacdo intersubjetiva entre
sujeitos de direito™. Assim também se posiciona Miguel Reale?, ao estabelecer como
requisito necessario para a formacao da relacéo juridica um vinculo entre duas ou
mais pessoas.

Para Orlando Gomes®, a relacéo juridica tanto pode ser percebida como um
vinculo intersubjetivo, no qual sujeitos de direito originam direitos e obrigacdes entre
si, como também da conjuncéo de efeitos atribuidos por lei a esse vinculo, ou a esse
poder. Por outra forma, a relacdo juridica pode ser entendida a partir dos efeitos
juridicos decorrentes dos direitos e deveres constituidos, sem com eles ser
confundido.

Para essa discusséo, importante revisitar a narrativa da evolucdo do conceito
de relacdo juridica apresentado por Orlando Gomes®. Segundo o autor, Foi
Windscheid quem limitou o conceito de relagdo juridica a vinculo entre pessoas,
defendendo a ideia da imprescindibilidade do sujeito passivo na relacdo juridica, no

gue foi nominado pela doutrina de teoria personalista.

2FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéao. 8. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2015. p. 130.

8 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 92.

4 REALE, Miguel. LicGes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 216.

5 GOMES, Orlando. Introducéao ao direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 94.

6 Ibidem. p. 96-97.
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Na concepcéo personalista, os direitos reais foram definidos como a relacao
juridica entre um sujeito ativo (proprietario, possuidor etc.) e um sujeito passivo
indeterminado, que é a propria coletividade conformada aos direitos reais.

Posteriormente, verificou-se ser desnecessaria tal ficgéo juridica, uma vez que,
teoricamente, € possivel que haja relacdo entre uma pessoa e uma coisa, ou até
mesmo relacéo juridica entre coisas. Dentro dessa teoria, as relacdes se formam entre
0 sujeito e o ordenamento juridico, que conecta esse ao outro sujeito da relacao,
também a ela vinculado por forga normativa.

De forma sintética, expde Orlando Gomes’ que no plano da teoria classica, os
elementos da relacéo séo o ordenamento juridico, de um lado, e o0s sujeitos de direito,
de outro. Entre eles h& o objeto da relacdo, o interesse que une os dois termos, em
relacdo ao qual a norma regula a necessidade ou faculdade dos sujeitos terem
determinando comportamento.

Esse comportamento, que pode ser um fazer ou néo fazer, é exatamente o que
esta contido na relacéo a partir da previsdo normativa, que dispde sobre o modelo de
acdo peculiar aquela relagdo juridica, para que o objeto da relacdo possa ser
efetivamente satisfeito. A conduta prevista em abstrato na norma é, portanto, fator
indispensavel para a formacédo do vinculo entre os elementos da relacdo juridica,
conferindo ordem ao sistema.

Consoante Vilanova (2015, p. 10), “sem tal ordem, ndo seria sistema, mas uma
desconexao, um tal desvinculo entre os elementos do sistema que este se desfaria
numa justaposicao casual, num caos”.

Dessarte, para que se forme uma relacéo juridica, dentro da teria personalista,
forcosa se faz a presenca dos seguintes elementos:

1) Um fato, correspondente a uma hip6tese normativa, suficiente para

inaugurar a relagao;

2) Sujeitos, titulados na relacéo de sujeito ativo e passivo;

3) Vinculo de atributividade, previsto na norma; e

4) Objeto, que é a razéo de ser da constituicdo do vinculo.

Fato é o acontecimento real, ocorrido no mundo concreto, quer pela vontade
dos sujeitos, quer por previsao legal, que a lei indica como fenbmeno idéneo para

estabelecer o vinculo juridico entre dois ou mais sujeitos, isto €, a relagéo juridica.

7 GOMES, Orlando. Introducgao ao direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 97.
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Todavia, esse é um elemento relevante para a compreensao dessa categoria
fundamental, de um fato ndo decorre necessariamente uma unica relacdo ou efeito
juridico. Diversamente, varias sao as relac¢des juridicas originadas de um Unico evento
fatico a compor direitos e deveres entre esses ou entre sujeitos diversos.

Na compra e venda de um imével, por exemplo, decorre o direito e dever de
pagamento do valor pactuado e de entrega do bem objeto da demanda. Esse mesmo
fato pode originar a relacéo juridica entre o comprador e uma instituicdo bancéria, para
financiamento do imével, demanda a relacao juridica do adquirente e o Estado pelo
fato gerador do imposto de transmissédo do imovel, gera o direito de copropriedade do
conjuge pelo regime de comunh&o do casamento e modifica os sujeitos da relacdo de
vizinhanca.

Seguindo a doutrina de Vilanova®, normas diversas N’ N”, N’ podem incidir
sobre o mesmo suporte fatico S e resultar, cada uma, de per si, em fatos juridicos
diversos F’, F”, F’”. Ou, entdo, uma mesma hipétese fatica H pode constar em normas
diversas N’, N”, N’’. Sera ela, entdo, a hipotese fatica comum ligada aos efeitos
distintos C’, C”, C’”. Como produto real, ter-se-4 o mesmo fato juridico com diferentes
efeitos: “o fato juridico com eficacia multipla”.

Sujeitos sdo as partes da relacdo juridica, comumente definidos como sujeito
ativo, o que detém o poder de exigir algo, como direito subjetivo protegido pela norma,
e sujeito passivo, aguele a quem se imp&e um dever de atender a prestacao objeto
da relacéo.

No entendimento dessa relacdo subjetiva, importante registrar o que dispde
Miguel Reale® sobre o tema. Para o teérico, uma relacéo juridica sempre serd um
vinculo entre duas pessoas, que terdo direitos e deveres uma em relagcédo a outra, e
nao somente direitos de uma parte e deveres da outra. Por isso, 0 denominado sujeito
ativo s6 o é na condicdo estreita do limite da relacdo, uma vez que esse limite é
suplantado, alternam-se as posicfes, 0 sujeito passivo torna-se ativo, com a faculdade
de impor um direito seu.

Miguel Reale denomina esse limite de “ambito de atributividade”, circunscrito
pela norma e que sujeita ambas as partes da relagédo. Segundo defende o autor, a

relacdo juridica ndo pertence a nenhum dos sujeitos, nem ativo nem passivo, nem

8 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 10.
9 REALE, Miguel. Li¢cdes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 218; 651-652.
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pode ser analisada sob a perspectiva de um ou de outro. Ela é autbnoma, colocando-
se acima deles e com poderes para estabelecer um vinculo de exigibilidades e
pretensdes entre os individuos. “Onde quer que haja fendbmeno juridico, encontra-se
sempre um nexo transubjetivo, estabelecendo um ambito de a¢des possiveis entre ou
para dois ou mais sujeitos™°,

O vinculo de atributividade € a realizacao fatica do que a lei prevé em abstrato.
Fundado o vinculo a partir do fenémeno juridico, a lei confere as partes a legitimidade
da pretenséo, competindo-lhes o poder de vindicar algo ou outorgando-lhe o direito
subjetivo a demanda.

O objeto € o bem da vida, a razéo de ser da relacao juridica, o que se pretende
ou se exige para a satisfacdo do vinculo juridico. E, uma vez satisfeito ou cumprido,
pGe fim ao vinculo entre os sujeitos. A esse respeito, explica Vilanoval! que, uma vez
constituida a relac&o obrigacional, decorrente do fato que a norma dispds como fato
juridico, sera ela desfeita por outro fato juridico, que pode ser a satisfacdo da
prestacéo, prescricdo, novagao, ou qualquer fato a que a norma atribuiu poderes para
tanto.

Nota-se, todavia, que ainda quando extinto o vinculo, subsistem os efeitos da
relacdo juridica constituida. Consoante Vilanova'?, esses efeitos sdo profusos:
qualificacGes de coisas e de pessoas, alteracdo de posicdes e situacdes juridicas,
oposicao de direitos e/ou deveres, direitos subjetivos. Por certo, das relacdes juridicas
sobrevém como efeitos a constituicdo, a modificacao e a extingédo delas préprias e de
outras relacdes juridicas.

Isso se tratando de relacdes de direito privado. Poderia se afirmar o mesmo
nas relacdes de direito publico? Tratando do tema, Vilanova se vale da tese
sustentada por Ugo Rocco?®?, deixando assente que tanto nas relacdes de direito
privado quanto nas relacdes de direito publico o fato extintivo de uma relacéo é
elemento inaugural de uma nova relacao juridica, na qual sujeitos alternam suas
posicdes de titular ativo e titular passivo, transformando também o objeto da relacao.

Destarte, “onde havia direito subjetivo de exigir acdo ou omisséao existira obrigacao de

10 REALE, Miguel. LigBes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 218; 652.

11 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacédo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 169.

12 |bidem. p. 29.

13 ROCCO, Ugo. Trattato di diritto processuale civile, v. 2, p. 309-329 apud VILANOVA, Lourival.
Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2015. p. 170.
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nao exigir. E onde havia obrigacéo recobra o sujeito o direito de ndo sujeicdo, ou 0
direito de omitir a exigéncia ou pretensédo do sujeito ativo™*.

A partir da analise dos fundamentos da relacao juridica, verifica-se que eles
séo insitos a todas as relac6es forjadas a partir do direito posto, como instrumento de
efetividade e garantia do vinculo entre os individuos, ainda quando esse se forma

tendo o poder de império do Estado como parte da relagéo.

2.2 A condicéo de servidor efetivo e sua relagcdo com o Estado

A relacdo juridica entre o servidor efetivo e o Estado € notadamente uma
relacdo de direito publico e, portanto, vincula-se a todos 0s pressupostos dessa
categoria juridica aqui colocados, ressalvadas, evidentemente, as peculiaridades
inerentes a condicdo do Estado como sujeito da relagcdo, dentre os quais se destaca
a supremacia do interesse publico e a sua indisponibilidade.

Todavia, dentro de um Estado constitucional de Direito, o interesse publico
deve ser interpretado a partir dos fundamentos constitucionais que o alicercam e que
determinam a propria razdo de ser do Estado, como defensor e irradiador da
Constituicao que o legitima.

Barroso®® ressalta a importancia de revisitar uma distincdo fundamental
existente entre interesse publico primario e interesse publico secundario no debate
contemporaneo. O interesse publico primario é o interesse de toda sociedade,
consubstanciado na finalidade do Estado de promover justica, seguranca e bem-estar
social; é o porqué do Estado. Ja o interesse publico secundario € aquele referente a
pessoa juridica de direito publico (Unido, Estado-membro, Municipio, autarquias),
quando atua como parte em determinada relacdo juridica. Em outros termos, € o
Estado atuando na defesa dos seus interesses subjetivos, identificados como
interesse do erario no seu papel arrecadatério e de reducéo de despesas.

O interesse publico € frequentemente contraposto ao interesse privado,
refletindo a dicotomia presente no Direito que o divide entre Direito Publico e Direito
Privado. Embora se deva considerar o Direito como uno, por questbes

“principioldgicas”, no que toca aos aspectos teleologicos, forcoso se faz buscar essa

14 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 170.
15 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a construg¢&do do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p. 86.

20 /120



distincao, visto que é a partir da natureza do direito expectado que se deve buscar
fundamento para o bem da vida que se busca resguardar.

Tendo ainda como norte as licdes de Barrosol®, sabe-se que a classica
distincdo do Direito remonta ao Direito Romano, que distinguia como publico as
normas que tratavam das coisas do Estado (publicum jus est quod ad statum rei
romanae spectat) e como privado as normas relativas a interesses individuais. Nos
tempos atuais, num Estado constitucional, o conjunto de normas fundamentais
emanadas da Constituicdo ocupa o vértice da piramide juridica, e é ramo do Direito
Publico.

Conquanto essa divisdo nao represente qualquer cisdo na unidade sistematica
do Direito, ou na sua aplicagdo na pratica juridica, sendo realgcada pelos doutrinadores
especialmente para efeitos didaticos, essa diferenciacdo traz no seu cerne distin¢cdes
caracteristicas entre o que move o interesse do particular e a motivacao que arrima o
interesse publico, especialmente o interesse publico primario.

O Direito Publico disciplina as matérias que tratam de interesses gerais da
sociedade, como a efetivagédo de direitos fundamentais, a protecéo social, prevencéo
e repressao dos delitos, organizacéo social e politica, prestacéo de servi¢os estatais,
manutencdo do Estado, dentro do qual estdo inseridos: Direito Constitucional, Direito
Administrativo, Direito Penal, Direito Processual, Direito Tributario, Direito
Internacional, Direito Ambiental, entre outros.

O Direito Privado define as regras que estatuem as relacdes entre particulares,
dentro de um escopo regulatério que, sem retirar dos individuos a prerrogativa de
autonomia de vontades, estabelece as divisas e limites dessa atuacdo. Sdo ramos do
Direito Privado: o Direito Civil, por exceléncia, o Direito Comercial, o Direito do
Consumidor e o Direito do Trabalho. Dentro dessa seara “privada”, a atuacdo do
Direito Publico serd tanto maior quanto maior forem o0s interesses coletivos nela
consignados.

Com base nessa divisdo, deduz-se que servidor publico tem a sua relagdo com
o Estado regida por normas de natureza publica e, mais particularmente, as normas
de Direito Constitucional e de Direito Administrativo, esse normatizando a estrutura e

a atividade do Estado.

16 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019. p. 72.
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Sob o ponto de vista historico, essa denominagao “servidor publico” remete a
nogcdo de Estado patrimonialistal’, regido por um soberano, que elegia aqueles
merecedores do privilégio de servir ao monarca e, nessa condicao, desfrutavam das
benesses de um cargo, geralmente vitalicio e bem remunerado.

De acordo com Vinicius Pinheiro!®, no Estado patrimonialista, a estrutura
estatal opera como um apéndice do monarca, atuando no interesse de sua vontade
pessoal, sem que haja distin¢cdo entre o patrimdénio publico e privado. Nesse modelo
de Estado, ndo se distingue a administracdo publica e a riqueza do Estado, sendo
ambas mera extensao da riqueza do soberano.

Mas, hodiernamente, ao termo “servidor publico” pode-se dar conotacdo bem
mais condizente com o Estado constitucional. Servidor publico € aquele que serve a
sociedade, como parte da estrutura administrativa do Estado e tendo como objetivo
institucional a consecucdo dos fins do proprio Estado empregador. Isto é, atua
profissionalmente para atender a finalidade publica.

De forma assertiva, informa Di Pietro!® que a referéncia aos “fins de natureza
publica” deve correlacionar os aspectos subjetivo e material desse conceito com o
critério teleoldgico, que é proprio do Direito Administrativo. A atividade administrativa
se desenvolve no escopo de alcancar o interesse publico, e dentre esses se encontra
a realizacéo dos direitos fundamentais.

A Constituicdo Federal de 1988%° traz varias acepcOes para referir-se ao
servidor publico. Na secéo | do capitulo que trata da Administracdo Publica, o servidor
tem uma conotacdo mais geral, englobando tanto os servidores de carreira quanto

agueles gue exercem funcédo e empregos publicos. Para José dos Santos Carvalho

17 Essa definicdo foi dada inicialmente por Max Weber, caracterizando o Estado regido por interesses
privados. Foi com base nessa teoria que o escritor Sérgio Buarque de Holanda grafou a expressao
“homem cordial”, no livro “Raizes do Brasil”, para referir-se a um traco distintivo da cultura brasileira,
notadamente dos detentores de posi¢cdes politicas, e consiste na dificuldade que eles tém de distinguir
0 dominio publico do privado. (HOLANDA, Sérgio Buarque. Raizes do Brasil. 27. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2014. p. 175).

18 PINHEIRO, Vinicius Carvalho. Reforma de la Seguridad Social y Federalismo: El Caso Brasilefio. In:
SEMINARIO REGIONAL DE POLITICA FISCAL, Op. Cit., p. 425-426 apud NOGUEIRA, Narlon
Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica publica
de Estado. Brasilia: MPS, 2012. (Cole¢éo Previdéncia Social. Série Estudos; v. 34). p. 107.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 64.

20 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 6 ago.
20109.
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Filho?, seriam os chamados “agentes publicos”, abrangendo o conjunto de pessoas
que exercem uma funcdo publica a qualquer titulo, como prepostos do Estado,
podendo essa funcéo ser exercida mediante remuneracdo ou de forma gratuita, ser
definitiva ou transitdria, politica ou juridica.

Nesse sentido, define Di Pietro®> que sdo servidores publicos, em sentido
amplo, as pessoas fisicas que prestam servicos ao Estado e as entidades da
Administracdo Indireta, com vinculo empregaticio e mediante remuneracdo paga
pelos cofres publicos. Dentro dessa acepcao, sdo servidores publicos:

1. Os servidores estatutarios, sujeitos ao regime estatutario e ocupantes de
cargos publicos;

2. Os empregados publicos, contratados sob o regime da Consolidagéo das
Leis do Trabalho (CLT) e ocupantes de emprego publico;

3. Os servidores temporarios, contratados por tempo determinado para
atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico (art. 37, IX, da
Constituicao), que exercem uma funcgéo publica.

Além desses servidores indicados acima, a Constituicdo ainda traz em outros
capitulos regras aplicaveis a outros agentes que exercem funcao publica, no qual se
insere ndo so6 a funcdo administrativa, mas também a legislativa e a jurisdicional, além
daqueles que exercem func¢éo publica em carater excepcional, atendendo a interesse
publico, como no caso dos cidaddos convocados para trabalhar como mesarios nas
eleicbes. Em vista disso, os doutrinadores vém empregando um termo mais amplo
para englobar esses diversos atores, donde se origina a expressao “agentes publicos”
como proépria do servidor publico em sentido amplo.

Segundo Di Pietro?3, para uma compreensao satisfatéria dessas expressoes, é
preciso lembrar que na Administracdo Publica todas as competéncias sdo definidas
em lei e precisam atender a niveis diversos da administracdo, compreendendo
pessoas juridicas (Unido, Estados e Municipios), 6rgaos (Ministérios, Secretarias e
subdivisdes) e servidores publicos (sentido amplo), que ocupam cargos, empregos ou

exercem fungéo.

21 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev. atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 629.
22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 539.
23 |bidem. p. 545-547.
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Considerando essa estrutura administrativa e as competéncias a ela inerentes,
fica manifesta a razédo da exigéncia do concurso publico somente para investidura em
cargo ou emprego publico. Isso porque as demais fung¢des sdo exercidas mediante
contrato temporario, para atender necessidades emergenciais da Administracéo, ou
por ocupantes de funcdes de confianca, que a lei elege como sendo de livre nomeacao
e exoneracao e, portanto, prescindindo de concurso publico.

A distincdo entre as relac¢des juridicas que o Estado forma com as diversas
espécies de agentes publicos tem reflexo direto no regime de trabalho que rege o
contrato desse servidor com a Administracdo, se estatutario ou celetista, e também
no sistema de aposentadoria a qual esse servidor estara vinculado, isto é, se sera
filiado ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) ou Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS)?.

Na secdo I, também dentro do capitulo que trata da Administracédo Publica, as
regras fixadas ja se voltam para o servidor publico, em sentido estrito, cujo conceito &
assim proposto por Carvalho Filho?®: servidores publicos sdo todos os agentes que,
exercendo com carater de permanéncia uma funcdo publica em decorréncia de
relacdo de trabalho, integram o quadro funcional das pessoas federativas, das
autarquias e das fundacdes publicas de natureza autarquica.

Sao servidores submetidos a relacao de natureza estatutaria, dentro das regras
previstas nos artigos 37 a 41 da Constituicdo Federal. Celso Antbnio Bandeira de
Mello%® assim discorre acerca da natureza juridica desse regime: na relacéo
estatutaria, o Estado, ressalvadas as limitacbes constitucionais, detém o poder de
dispor legislativamente sobre o regime juridico dos seus servidores, ndo havendo
garantia das regras que vigiam ao tempo do ingresso do servidor.

Isto €, narelagéo do servidor com o Estado nédo estdo presentes a manifestacao
de vontade das partes ou a possibilidade de acordo, mas o imperativo da lei, que

determina como condicionantes para ser titular de cargo publico o concurso publico,

24 Enquanto os servidores vinculados ao RPPS sdo necessariamente regidos por Estatuto e possuem
previsdo de aposentadoria no art. 40 da Constituicdo Federal, os demais servidores estéo vinculados
ao Regime Geral de Previdéncia Social, cujas regras e beneficios estdo previstos no art. 201 da
Constitui¢éo.

25 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 634-636.

26 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2016. p. 267.
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0 provimento do cargo, a nomeacao, a posse, entre outros requisitos, como estagio
probatdrio e avaliacdo de desempenho.

Algumas categorias, membros de Poder, também sdo enquadradas como
servidores estatutarios, ocupantes de cargos, embora na condicao de vitalicios, que
serdo regidos por estatutos proprios da carreira, a exemplo dos membros da
Magistratura, do Ministério Publico, do Tribunal de Contas, da Advocacia Publica e da
Defensoria Publica.

Nos termos do artigo 37, Il, com redacéao dada pela Emenda Constitucional no
19/1998%, “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacéo prévia
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacgdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e
exoneragao”.

Di Pietro conceitua que provimento “é o ato do poder publico que designa para
ocupar cargo, emprego ou funcéo a pessoa fisica que preencha os requisitos legais”.
Ja a investidura é o ato complexo, que compreende a posse e a entrada em exercicio
do servidor, pelo qual o servidor publico é investido no exercicio do cargo, emprego
ou funcao.

Assim, enquanto o provimento € um ato administrativo que exterioriza a
vontade do Poder Publico no provimento do cargo, a investidura constitui ato volitivo
do servidor, posterior ao provimento e a ele condicionado. Tal previsdo consta dos
arts. 6° e 7° da Lei n° 8.112/1990%°,

O cumprimento desses dois requisitos institui a relacdo juridica entre o servidor

efetivo e o Estado, na condicdo de empregador, fazendo incidir sobre a relagéo o

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°® 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o
regime e dispde sobre principio e normas da Administracdo Publica, Servidores e Agentes politicos,
controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e d& outras
providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido - Se¢do 1 - Eletrbnico - 5/6/1998, Péagina 1.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm. Acesso
em: 6 ago.2019.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 604-605.

29BRASIL. Lei n°®8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o Regime Juridico dos Servidores
Publicos Civis da Unido, das autarquias e das fundag@es publicas federais. Brasilia, DF: Diario Oficial
da Unido - Secdo 1 - 18/3/1998, P4gina 1 (Republicacdo Atualizada). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 6 ago. 2019.

Art. 6° O provimento dos cargos publicos far-se-4 mediante ato da autoridade competente de cada
Poder.

Art. 7° A investidura em cargo publico ocorrerd com a posse.
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conjunto de regras constitucionais atinentes a administracdo publica, além da
legislacdo ordinaria que prevé normas administrativas, a exemplo do Estatuto do
Servidor; penal, no que toca aos crimes praticados pelo servidor publico nessa
condicgéo; civil, entre outras.

De acordo com o art. 121 da Lei n® 8.112/1990, o servidor responde civil, penal
e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribui¢cdes. Dai a sua sujeicédo
a apuracao de ilicitos a ele imputados nas esferas administrativa, penal e civil. Di
Petro®® lembra que também h& a responsabilidade por atos de improbidade
administrativa, previstos na Lei n° 8.429/19923!. Nesse caso, embora 0 processo e
julgamento se deem na seara civel, a lei prevé como efeitos da condenacéo, além dos
meramente patrimoniais, a suspensdo dos direitos politicos e a perda da funcao
publica, com fundamento no artigo 37, 84°, da Constituicao.

Para o servidor titular de cargo efetivo, a perda da funcéo publica ocorre com a
demisséo, prevista no art. 127 da Lei n° 8.112/1990. A demisséo € uma penalidade
disciplinar imposta ao servidor, cujas hipéteses de cabimento estdo elencadas no art.
132 da mesma lei, que trata dos ilicitos disciplinares. Além da demissdo, estdo
também previstas como penas capitais a cassacdo de aposentadoria ou de
disponibilidade e a destituicdo do cargo em comissdo ou funcdo comissionada.

No que toca a relacao juridica, importante destacar que a demissao € uma das
causas de extin¢cdo da relacdo do servidor com o Estado e, além dessa, o art. 33 do
Estatuto prevé ainda a exoneragdo, a aposentadoria, a posse em outro cargo
inacumulavel e o falecimento. Efetivamente, esse artigo trata das hipéteses de
vacancia do cargo publico, prevendo, além dessas situacdes ja elencadas, a
promocao e a readaptacdo em outro cargo publico.

A vacancia é o ato que encerra ou modifica o vinculo estatutario do servidor
com a Administracdo Publica, retirando do servidor a condi¢ao de titular daquele cargo
para o qual foi investido. Ela ocorre por opcdo do servidor, como no caso da

exoneracao, posse em outro cargo inacumulavel ou aposentadoria voluntaria, assim

30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 611.

31 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Disp6e sobre as san¢Ges aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial
da Uni&o - Secao 1 - 3/6/1992, Péagina 6993. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/lei-8429-2-junho-1992-357452-norma-pl.html.  Acesso
em: 28 out. 2019.
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como por decisdo da Administracdo, a exemplo das situacbes de demissdo e
promocao do servidor.

No que concerne ao escopo desta pesquisa, importante ressaltar os fatos
extintivos da relacéo juridica entre o servidor e o Estado, com especial enfoque para
a demissao, como penalidade que aniquila a relacédo juridica do servidor com aquele
Ente, e a aposentadoria, que finda a relacéo do individuo como servidor do Estado-
empregador, a partir das alteragcOes trazidas pela Emenda Constitucional n°
20/1998%, remanescendo, nédo obstante, o seu vinculo com o sistema previdenciario
do ente federativo, como sera mais bem discutido no item 5 deste trabalho.

Ainda dentro de um enfoque incipiente, relevante registrar o delineamento
acerca da relacao juridica previdenciaria, proposto por Marcelo Barroso Campos®,
segundo o qual: “a relacdo juridica previdenciaria € o vinculo estabelecido entre o
segurado/contribuinte e a Administracdo previdenciaria, sobre a protecdo dos riscos
inerentes a atividade humana”. Essa relacdo possui dois momentos bem distintos:

a) um momento de financiamento do sistema previdenciario, no qual o
servidor, na condi¢do de contribuinte, recolhe compulsoriamente suas contribuices a
previdéncia propria ou social;

b) Outro momento, como beneficiario do sistema de previdéncia, quando
cumpridos os requisitos legais necessarios a elegibilidade do beneficio, o servidor é
aposentado ou recebe outros beneficios previdenciarios temporarios, a exemplo do
auxilio-doenca, tendo como garantia o recebimento da prestacéo ou dos proventos a
cargo da Unidade Gestora do RPPS ou do INSS34,

As regras para a aposentadoria do servidor publico estatutario, assim como do
beneficio de penséo por morte, tém previsdo constitucional, expressas no art. 40 da
Constituicao para os entes federativos que instituiram Regime Préprio de Previdéncia
para os seus servidores, conforme alteracdo da Emenda Constitucional n° 20, de 15
de dezembro de 1998.

32 Brasil, Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998. Modifica o
sistema de previdéncia social, estabelece normas de transi¢éo e da outras providéncias. Diario Oficial
da Unio - Segdo 1 - Eletrbnico - 16/12/1998, Pagina 1. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm. Acesso em: 6 ago.2019.

33 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime préprio de previdéncia social dos servidores
publicos. 8. ed. Curibita: Jurud, 2017. p. 87.

34 Instituto Nacional do Seguro Social, autarquia publica federal responsavel pela gestéo dos beneficios
do Regime Geral de Previdéncia Social.
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Essa Emenda a Constituicdo inaugurou o sistema de previdéncia do servidor
publico titular de cargo efetivo e, na esteira desse processo, instituiu uma nova relacao
juridica do servidor com o Estado: como contribuinte e beneficiario do sistema préprio
de previdéncia.

2.3 Direitos expectados do servidor: aposentadoria como preceito
constitucional

A aposentadoria do servidor publico, em maior ou menor alcance, tem previsao
constitucional desde 1891%, isto &, ja na primeira Constituicdo republicana do pais.
Naquele momento, o texto da Carta Magna assentou no seu art. 75 o direito a
aposentadoria aos funcionarios publicos em caso de invalidez no servico da Nacgéo.

Embora seja, sob a ética do Estado constitucional hoje vigente, uma protecao
fragil, face aos eventos passiveis de suscitar a protecdo do Estado, seguramente essa
previsdo na norma fundadora do Estado republicano € um emblema patente da
privilegiada relacéo do servidor publico com o Estado.

Enquanto isso, para os demais trabalhadores, o marco inicial somente ocorreu
em 1923, por meio do Decreto n° 4.682/1923%6, que foi nomeado “Lei Eloy Chaves”,
em referéncia ao Deputado Federal que propss a legislacdo. A partir desse Decreto,
foram criadas Caixas de Aposentadoria e Pensdes para os empregados em cada uma
das empresas de estradas de ferro existentes no pais, assegurando dentre os seus

direitos a aposentadoria e penséo por morte?’.

35 BRASIL. Constituicao 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: 7 ago.
20109.

%6 BRASIL. Decreto n®4.682, de 24 de janeiro de 1923. Crea, em cada uma das emprezas de estradas
de ferro existentes no paiz, uma caixa de aposentadoria e pensdes para os respectivos empregados.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/DPL4682-1923.htm. Acesso
em: 8 ago. 2019.

37 A Previdéncia Social como um direito uniforme assegurado a todos os trabalhadores somente surgiu
com a Lei n®3.807/1960 (Lei Orgéanica da Previdéncia Social - LOPS), que unificou as diversas normas
infraconstitucionais entdo existentes sobre previdéncia no pais. Ainda assim, estavam excluidos da
cobertura previdenciaria proposta por essa lei os trabalhadores rurais e os empregados domésticos. A
cobertura universal dos trabalhadores em geral no pais somente viria a ocorrer em 1974, apds a
aprovacao das leis n° 4.214/1963 (Estatuto do Trabalhador Rural); Lei n° 5.859/1972 (empregados
domeésticos); e a Lei n°® 5.890/1973, que ampliou a protecéo dos trabalhadores autbnomos.
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Mas como direito constitucional, foi apenas com a Constituicdo de 19342, ja
sob a influéncia do constitucionalismo social, que foi assegurada a Previdéncia Social
aos trabalhadores em geral, prevista no artigo 121, 81°, alinea “h”, que definia entre
os direitos trabalhistas a “instituicdo de previdéncia, mediante contribuigdo igual da
Unido, do empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da
maternidade e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte”.

Com efeito, em publicagdo anterior, contextualiza Madsleine Silva®® que essa
caracteristica de servir ao Estado sempre foi distintiva de privilégios, quer na
remuneracao auferida, quer na protecdo assegurada na inatividade. Como parte de
um conjunto de benesses, a aposentadoria era obtida como um direito, destituido de
natureza previdenciaria, e concedido como um prémio em retribuicdo aos bons
servigos prestados ao Estado e a sociedade.

Confirmando esse entendimento, a Constituicdo de 1934 passou a prever, além
da aposentadoria por invalidez, também a aposentadoria compulsoéria por idade, aos
68 anos (art. 170). Essa Carta inaugurou ainda a aposentadoria voluntaria para os
juizes que contassem 30 anos de servigo (art. 64, alinea “a@”). Dentro de uma visao
protetiva do beneficio, “apesar da gradual transformacédo paradigmatica da
administracdo patrimonial em uma administracdo burocratica, permaneceu a
concepcao de que a seguridade social era uma mera extensao da politica de pessoal
dos servidores™®,

A Constituicdo de 1937 praticamente ndo inovou nas regras de elegibilidade a
aposentadoria no servico pulblico. Foi na Constituicdo de 1946*! que a aposentadoria
por tempo de servico foi assegurada também aos demais servidores publicos,
garantindo ainda a integralidade dos proventos, quando cumprido o critério de 30 anos
de servico, e a paridade nos reajustes, nos arts. 191 a 19342

38 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica 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: 7 ago.
20109.

39 SILVA, Madsleine Leandro Pinheiro da. Direito previdenciario e equilibrio atuarial: garantias legais a
viabilidade do sistema. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Regimes Previdenciarios e Situagao
Atuarial. Brasilia: MF: SPREV, 2018. p. 317-339. (Colecao Previdéncia Social, Série Estudos; v. 36).
40 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio
constitucional a politica piblica de Estado. Brasilia, MPS, 2012. (Cole¢do Previdéncia Social. Série
Estudos; v. 34). p. 111.

41 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 03 jun.
20109.

42 BRASIL. CF/1946:
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A Constituicdo de 196743, com a redacédo dada pela Emenda Constitucional
01/1969, trouxe pela primeira vez distincdo de tempo de servico para homens e
mulheres, além de maior detalhamento para a concesséo do beneficio, mas dando
seguimento ao carater eminentemente protetivo da aposentadoria do servidor
estatutario**,

A partir do processo de redemocratizacdo do pais, na década de 80, é
promulgada a Constituicdo Federal de 1988 e, no seu texto, fundado o Estado
Constitucional de Direito, firmando a soberania popular e os direitos fundamentais

como nucleo basilar de protecdo do Estado e de conformacédo da sociedade ante o

Art 191. O funcionario sera aposentado:

| - por invalidez;

Il - compulsoriamente, aos 70 anos de idade.

§ 1° - Ser4 aposentado, se o requerer, o funcionério que contar 35 anos de servico.

§ 2° - Os vencimentos da aposentadoria seréo integrais, se o funcionario contar 30 anos de servico; e
proporcionais, se contar tempo menor.

§ 3° - Serdo integrais os vencimentos da aposentadoria, quando o funcionério, se invalidar por acidente
ocorrido no servico, por moléstia profissional ou por doenca grave contagiosa ou incuravel especificada
em lei.

§ 4° - Atendendo a natureza especial do servico, podera a lei reduzir os limites referidos em o n° Il e no
§ 2° deste artigo.

Art 192. O tempo de servigo publico, federal, estadual ou municipal computar-se-4 integralmente para
efeitos de disponibilidade e aposentadoria.

Art 193. Os proventos da inatividade serdo revistos sempre que, por motivo de alteracdo do poder
aquisitivo da moeda, se modificarem os vencimentos dos funcionarios em atividade.

48 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm. Acesso
em: 03 jun. 2019.

44 BRASIL. CF/1967:

Art. 101. O funcionario sera aposentado:

| - por invalidez;

Il - compulsoriamente, aos setenta anos de idade; ou

Il - voluntariamente, ap0s trinta e cinco anos de servico.

Paragrafo Unico. No caso do item Ill, o prazo é de trinta anos para as mulheres.

Art. 102. Os proventos da aposentadoria serao:

| - integrais, quando o funcionéario:

a) contar trinta e cinco anos de servico, se do sexo masculino, ou trinta anos de servi¢o, se do feminino;
ou

b) se invalidar por acidente em servico, por moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou
incuravel, especificada em lei.

Il - proporcionais ao tempo de servigo, quando o funcionario contar menos de trinta e cinco anos de
servigo, salvo o disposto no paragrafo Unico do artigo 101.

§ 1° Os proventos da inatividade seréo revistos sempre que, por motivo de alteracéo do poder aquisitivo
da moeda, se modificarem os vencimentos dos funcionarios em atividade.

§ 2° Ressalvado o disposto no paragrafo anterior, em caso nenhum os proventos da inatividade poderédo
exceder a remuneracgéo percebida na atividade.

§ 3° O tempo de servi¢o publico federal, estadual ou municipal ser4d computado integralmente para os
efeitos de aposentadoria e disponibilidade, na forma da lei.

Art. 103. Lei complementar, de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, indicara quais as
excecgdes as regras estabelecidas, quanto ao tempo e natureza de servigo, para aposentadoria,
reforma, transferéncia para a inatividade e disponibilidade.
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Estado social. A Constituicdo se consolida como apice do ordenamento juridico,
dando uniformidade a interpretacdo das normas e aquilatando os principios como
qualificadores dos direitos nela previstos.

O constitucionalismo representa, na sua acepc¢ao tradicional, e também mais
ordinariamente empregada, o principio da separacdo dos poderes, conforme as
teorias desenvolvidas por Kant e Montesquieu e, no que mais toca diretamente ao
tema aqui tratado, um instrumento de limitagdo do exercicio do poder estatal para a
protecdo das liberdades fundamentais.

Ja o Estado Constitucional de Direito pode ser entendido como a conducéo da
Constituicdo ao zénite do sistema normativo, espraiando 0Ss seus principios e
fundamentos a toda interpretacdo da lei, dentro de um modelo de compatibilidade
vertical das normas do ordenamento juridico.

Essa estruturacdo impede a criagdo ou manipulacdo de atos normativos em
desconformidade com o fundamento de validade do texto constitucional. Rematando
esse entendimento, Marcelo Barroso® patenteia que essa ordem juridica segura é
obtida pela previsibilidade, estabilidade, confianca e boa-fé nas relacfes estatais e
sociais. Assim, a seguranca juridica conforma a validade do Estado e do Direito.
Todavia, essa validade s6 se conserva se for legitima.

Na Constituicdo de 1988, as normas relativas a aposentadoria do servidor
publico foram tratadas no art. 40 da Constituicdo Federal, dentro do Titulo IIl, que trata
da Organizacdo do Estado, no Capitulo VII, que disp8e acerca da Administracao
Puablico, na Secéo Il, referente aos Servidores Publicos.

Essa topografia da norma no texto constitucional representa o entendimento
ainda prevalente, a época da promulgacdo da Constituicao, da aposentadoria como
direito decorrente da relacao funcional do servidor com o Estado, distante das regras
atinentes a Seguridade Social, em que se situa a Previdéncia Social. Esse como um
sistema organizado e contributivo de acesso aos beneficios.

Se, por um lado, essa situacao realca a distincdo reconhecida ao servidor,

assegurando um beneficio com recursos dos cofres publicos, sem qualquer

45 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime préprio de previdéncia social dos servidores
publicos. 8. ed. Curitiba: Jurud, 2017. p. 72.
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contrapartida pecuniaria para 0 seu custeio, por outro, reforca a cultura patrimonialista
do Estado, sendo a aposentadoria o “prémio” pelos servigos prestados a sociedade?®.

Percebe-se da leitura do art. 40 em sua redacao original o carater vitalicio da
relacéo do servidor com o Estado, que perdura na condigao de “servidor aposentado”,
como unico elemento diferenciador entre o inativo e aquele que ainda exerce o labor.
E nesse modelo de concess&o do beneficio que reside a efetiva justificacédo para a
extensdo da penalidade de demisséo ao aposentado.

Conforme Marcelo Barroso*’, essa caracteristica é ainda fragmento do
processo historico, singularizada pela dependéncia do servo em troca de protecao do
senhor feudal, de forma que o servidor que se esmera na fungéo publica tem como
contrapartida a salvaguarda do Estado na inatividade.

Nota-se que a aposentadoria tinha como regras de elegibilidade o “tempo de
servigo”, ou seja, baseado na relacdo de trabalho pro labore facto. Nesse modelo,
esclarece Vinicius Pinheiro*® que, quando havia contribuicdo do empregado, estava

destinada ao financiamento aos dependentes, como as pensdes ou 0s servicos de

46 Sendo, veja-se o texto do art. 40 na versao original da CF/1988:

Art. 40. O servidor sera aposentado:

| - por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de acidente em servico,
moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e proporcionais
nos demais casos;

Il - compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servico;
Il - voluntariamente:

a) aos trinta e cinco anos de servigo, se homem, e aos trinta, se mulher, com proventos integrais;
b) aos trinta anos de efetivo exercicio em funcdes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se
professora, com proventos integrais;

C) aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos
proporcionais a esse tempo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com proventos

proporcionais ao tempo de servigo.

§ 1° Lei complementar podera estabelecer exceg¢des ao disposto no inciso lll, a e ¢, no caso de exercicio
de atividades consideradas penosas, insalubres ou perigosas.

§ 2° A lei dispora sobre a aposentadoria em cargos ou empregos temporarios.

§ 3° O tempo de servigo publico federal, estadual ou municipal sera computado integralmente para os
efeitos de aposentadoria e de disponibilidade.

§ 4° Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢cdo e na mesma data, sempre
que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos inativos
guaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive
quando decorrentes da transformacéo ou reclassificacdo do cargo ou funcdo em que se deu a
aposentadoria, na forma da lei.

§ 5° O beneficio da penséo por morte corresponderéa a totalidade dos vencimentos ou proventos do
servidor falecido, até o limite estabelecido em lei, observado o disposto no paragrafo anterior.

47 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime préprio de previdéncia social dos servidores
publicos. 8. ed. Curitiba: Jurud, 2017. p. 33.

48 PINHEIRO, Vinicius Carvalho. Reforma da previdéncia e federalismo: o caso brasileiro. Conjuntura
social, Brasilia, v. 10, n. 1, p. 7-26, jan./mar. 1999. p. 10-11 apud CAMPOS, Marcelo Barroso Lima
Brito de. Regime proprio de previdéncia social dos servidores publicos. 8. ed. Curibita: Jurua,
2017. p. 33.
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assisténcia a saude, além de outros beneficios assistenciais. O beneficio de
aposentadoria era, como regra, obrigacdo do Estado, como despesa de pessoal, as
custas do Tesouro.

Além desse fato, outro elemento distintivo é o carater legal das rubricas
componentes dos proventos de aposentadoria, resultante, pari passu, dos mesmos
componentes da remuneracdo dos servidores ativos, e com igual fundamento, a
denominada “paridade”. Essa caracteristica € insita a relacdo funcional, ndo havendo
correspondéncia com os segurados do Regime Geral que recebem proventos
calculados pela média dos salarios e tempo de contribuicdo, respeitados os limites
legais, e se tornam na inatividade, simplesmente, aposentados.

O art. 40 da Constituicdo Federal foi objeto de cinco Emendas Constitucionais
(EC n° 3/1993, EC n° 20/1998, EC n° 41/2003, EC n° 47/2005 e EC n° 103/2019)
desde a sua promulgacdo, que serdo mais apropriadamente tratadas no item 3.1.
Nesse ponto, importante ja assinalar alguns aspectos dessas alteracfes. O principal
deles é o carater sistematico e contributivo dado a previdéncia do servidor publico,
deixando de ser mera previsdo de aposentadoria, para converter-se num regime
previdenciario préprio, extensivel a todos os entes da federacéo.

Por ser agora um sistema contributivo, no qual antes se requeria “tempo de
servigo” para fins de direito ao beneficio de aposentadoria, atualmente arroga-se o
dever de comprovacdo do “tempo de contribuicdo”, além de outros critérios como
idade minima, tempo de servico publico e no cargo em que se dara a aposentadoria.
Ademais, por previsédo da Lei n° 9.717/1998%°, foram estabelecidos valores minimos
de aliquotas a cargo do servidor e do ente para custeio e financiamento do sistema.

Outro fator caracteristico dessas mudancas é a condicdo de equilibrio
financeiro e atuarial do regime préprio de previdéncia social, ou seja, a sua
sustentabilidade. Enquanto anteriormente havia uma obrigacdo unicamente do
Estado, onerando diretamente os recursos da coletividade para custear o beneficio
dos servidores publicos, hoje ha expressa determinagcéo aos gestores dos RPPS do

dever de implementar modelos de financiamento que assegurem a cobertura

49 BRASIL. Lei n®9.717, de 27 de novembro de 1998. DispGe sobre regras gerais para a organizacao
e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9717.htm. Acesso em: 6
ago. 2019.
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adequada dos compromissos assumidos na concesséao dos beneficios, o que contribui
para limitar a destinacéo de recursos publicos a essa finalidade.

As alteracBes também preveem a solidariedade entre os participantes e um
limite para o valor dos beneficios, seja a remuneragdo do cargo efetivo, para 0s que
serdo aposentados pela média da remuneragdo de contribuicdo®®, seja o limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social, para
os servidores cujo ente federativo instituiu regime de previdéncia complementar®?,

Somados todos esses fatores, € patente a alteragdo da natureza do vinculo
mantido entre os servidores e a Administracdo Publica no tocante a relacdo
previdenciaria, bem como a natureza juridica do préprio beneficio de aposentadoria.

Enquanto na forma precedente a aposentadoria e demais beneficios
previdenciérios estavam submetidos a um regime de direito administrativo, com as
alteracbes do art. 40, promovidas na ultima década do século XX, houve a
emancipacao do Direito previdenciario, com regras e financiamento consentaneos a
sua real autonomia. Como consequéncia, a aposentadoria, que antes estava
vinculada ao exercicio do cargo, hoje tem natureza de seguro social, constituindo um
direito subjetivo do servidor estar filiado as regras do proprio sistema.

Esse é também o entendimento esposado por Marcelo Barroso®? acerca
dessas reformas. Segundo o autor, todos esses aspectos respaldam a relacéo juridica
previdenciaria, hoje também aplicada aos servidores efetivos, como direito
fundamental e, nessa condicdo, gozando de todas as prerrogativas e caracteristicas
tipicas desses direitos, o que impde um dever de sua concessdo pela unidade
federada, sem qualquer margem de discricionariedade, como verba de natureza
alimentar, destinada a mantenca do servidor publico aposentado.

Da garantia fundamentada num direito constitucional & aposentadoria, iniciada

ainda no século XIX, o servidor publico hodiernamente convive com um sistema de

50 Regra prevista no § 3° do art. 40 da CF/1988: Para o célculo dos proventos de aposentadoria, por
ocasido da sua concesséo, serdo consideradas as remuneracdes utilizadas como base para as
contribuicbes do servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma
da lei.

51 Previséo do 8§ 14 do art. 40 da CF/1988: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
desde que instituam regime de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores titulares
de cargo efetivo, poderéo fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo
regime de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201.

52 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime préprio de previdéncia social dos servidores
publicos. 8. ed. Curitiba: Jurud, 2017, p. 91.
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normas que, se nao mais garante o direito a inatividade de forma graciosa pelo Estado,
por outro lado, busca assegurar um regime de previdéncia viavel no longo prazo.

Com efeito, a mobilidade p6s-moderna suscita a adequacdo das normas as
caracteristicas e necessidades de cada época, considerando o seu contexto social e
a realidade de cada tempo, de quem néo pode estar divorciado.

Dentro dessa interpretacdo, a aposentadoria se coloca hoje como um direito
constitucionalmente assegurado pelas regras nela contidas, realcadas pelo Estado
democrético de direito que compele os seus intérpretes e o proprio Estado a protegé-
la como direito indisponivel, ultrapassando entendimentos forjados em tempos ja

findos.
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3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20 E SUAS REPERCUSSOES NA RELACAO
JURIDICA ENTRE SERVIDOR E ESTADO

Na definicdo de Narlon Nogueira®?, a Emenda Constitucional n° 20, promulgada
em 15 de dezembro de 1998, representa um marco institucional da previdéncia do
servidor publico, inaugurando os Regimes Préprios de Previdéncia Social tais como
compreendidos hoje, como um sistema que estrutura e regra a previdéncia do servidor
publico.

De fato, até a aprovacdo dessa Emenda, a previdéncia dos servidores publicos
era notada sob a otica do direito a aposentadoria legalmente assegurado, ou seja,
como um munus do Estado.

Esteados nesses fundamentos, os Estados traziam nos seus estatutos a
previsdo da aposentadoria, mantendo-a como parte da politica de pessoal, enquanto
criavam Institutos de Previdéncia destinados ao pagamento das pensdes e outros
beneficios, como assisténcia a saude, habitagdo e montepios®*. O custeio era ainda
uma faculdade dos entes federativos, por previsdo do art. 149, paragrafo Gnico, da
CF/1988.

No ambito federal, com a Emenda Constitucional n° 3/1993%°, pela primeira vez
foi prevista a ampliagdo da base de financiamento das aposentadorias e pensdes dos
servidores publicos, incluindo na responsabilidade do custeio também os servidores
publicos federais, com a insercéo do §6° no art. 40%°,

Todavia, esta € uma nota relevante da interpretacdo desse dispositivo, a
previsdo da instituicdo da aliquota de contribuicdo para o servidor titular de cargo
efetivo ndo era pressuposto para a concessdo da aposentadoria, que permanecia

como um direito decorrente do tempo de servico.

53 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio
constitucional a politica publica de Estado. Brasilia: MPS, 2012. (Coleg¢do Previdéncia Social. Série
Estudos; v. 34). p. 140.

54 Como exemplo desse modelo, cite-se o Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado do Rio
Grande do Norte (IPE), criado pela Lei n® 2.728, de 1° de maio de 1962, destinado a “assegurar aos
seus beneficiarios os meios indispensaveis de manutencdo por motivo de morte daqueles de quem
dependem economicamente, bem como a prestacéo de servigos que visem a protecéo de sua saude e
concorram para o seu bem-estar.

55 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 03, de 17 de mar¢o de 1993. Altera os
arts. 40, 42, 102, 103, 155, 156, 160, 167 da Constituicdo Federal. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm. Acesso em: 8 de ago.
20109.

56 BRASIL. CF/1988. Art. 40, 86°. As aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais serdo
custeadas com recursos provenientes da Unido e das contribui¢cdes dos servidores, na forma da lei.
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A regulamentacéo do dispositivo veio com a Lei n° 8.688/1993%', que alterou o
§2° do art. 231 da Lei n° 8.112/1990%, fazendo constar a coparticipacdo dos
servidores no custeio das suas aposentadorias®®, na qual antes estava expresso que
‘0 custeio da aposentadoria é de responsabilidade integral do Tesouro Nacional”.
Essa lei trouxe, pela primeira vez, a previsdo de custeio para o denominado “Plano de
Seguridade Social” do servidor, com aliquotas variando de 9% a 12%, por faixas de
remuneracéo®.

No tocante a Estados e Municipios, ainda que considerando a plena
competéncia dos entes federativos para regulamentar suas previdéncias, diante da
auséncia de uma lei geral federal disciplinando a matéria, pode-se afirmar que a
aposentadoria permanecia sendo preceituada como um direito referente a condicdo
de servidor publico, ndo obstante j& houvesse previsdo de aliquota de contribuicao
para o servidor efetivo em muitos entes. Tal conclusdo se justifica pelo proprio texto
do art. 40 da Constituicdo Federal, dando como assegurado o direito ao beneficio de

aposentadoria, dentro dos critérios nele definidos.

3.1 O marco instituido pela Emenda Constitucional n° 20. Principais aspectos

Foi, indubitavelmente, com a Emenda Constitucional n° 20/1998 que se
inaugurou um sistema de previdéncia para o servidor publico, aproximando-a do
Regime Geral de Previdéncia Social, e alterando, com isso, a natureza juridica da
aposentadoria.

A esse respeito, pertinente critica é anotada por Ilvan Rigolin®!, acerca da
topografia do RPPS no art. 40 da Constituicdo. Segundo o autor, o art. 40 esta inserido

57 BRASIL. Lei n° 8.688, de 21 de julho de 1993. Dispde sobre as aliquotas de contribuicdo para o
Plano de Seguridade do servidor publico civil dos Poderes da Unido, das autarquias e das fundacdes
publicas, e d& outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8688.htm.
Acesso em: 8 ago. 2019.

58 BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. DispGe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagBes publicas federais. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em 6 ago. 2019.

59 Lein® 8.112/1990. Art. 231, § 2°: § 2° O custeio das aposentadorias e pensdes é de responsabilidade
da Unido e de seus servidores.

60 Posteriormente, por meio da Medida Provisoria n® 1.482-38, de 11 de julho de 1997, as aliquotas
foram unificadas, estabelecendo-se o percentual de 11% como contribuicdo do servidor efetivo. Novas
Medidas Provisérias foram reeditando essa previsdo, até ser convertida na Lei n° 9.630/98,
posteriormente revogada pela Lei n° 9.783/1999 que, por sua vez, foi revogada pela Lei n® 10.887/2004,
ratificando o percentual de 11%.

61 RIGOLIN, Ilvan Barbosa. O servidor publico nas reformas constitucionais. Belo Horizonte: Forum,
2003. p. 102.
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entre matérias de regime juridico versadas nos art. 39 e 41, constituindo-se numa
“‘ilha” dentro do regime juridico constitucional do servidor publico. Ainda que o regime
de previdéncia decorra da relacao laboral do servidor com o Estado, com esse néo se
confunde, na medida em que os institutos juridicos da previdéncia social possuem
conteudo proprio e institucionalmente independentes da relacdo estatutaria.

Para melhor compreenséo do ineditismo da EC n° 20/1998, importante revisitar
0s principais institutos nela previstos, com a sua repercussao no modelo juridico de
previdéncia praticado até entao.

A principio, foi vedada a acumulacao de aposentadorias concedidas com base
nas regras do art. 40 da Constituicdo Federal, que trata dos servidores civis, além dos
membros das policias militares e bombeiros nos Estados e militares das forgas
armadas, ressalvados os cargos acumulaveis, definidos no inciso XVI, art. 37, da
Constituicao Federal (dois cargos de professor, um cargo de professor e outro técnico
ou cientifico, dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude, com
profissdes regulamentadas).

Ela limitou a vinculagdo a regime préprio de previdéncia ao servidor titular de
cargo efetivo, deixando expresso que os servidores ocupantes exclusivamente de
cargo em comissdo, além de outros cargos temporarios ou empregos publicos,
estariam submetidos as regras do RGPS (art. 40, §13).

Além disso, a Emenda estabeleceu critérios minimos de idade e tempo de
contribuicdo, além de tempo no servico publico e no cargo em que se der a
aposentadoria, visando manter o servidor mais tempo em atividade e evitando as
promocdes em véspera da inatividade. Os proventos e pensdes ficaram limitados a
remuneracao do cargo efetivo (art. 40, 881° a 3°).

A EC n° 20/1998 também inovou ao vedar a contagem de tempo ficticio (art.
40, 810), como a conversao de licenca-prémio ndo gozada em tempo de contribuicdo
ou do tempo de trabalho exercido em condi¢cdes especiais em tempo comum. Além
dessas, Narlon Nogueira®? exemplifica a contagem de advocacia como tempo de
servico para fins de aposentaria dos magistrados e membros do Ministério Publico,
procuradores publicos e delegados de policia, bastando para comprovacao a inscricao
na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

62 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio
constitucional a politica publica de Estado. Brasilia, MPS, 2012. (Cole¢éo Previdéncia Social. Série
Estudos; v. 34). p. 151.
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Todas essas alteracdes tinham por fim tornar mais justos os beneficios
concedidos, garantir a viabilidade financeira no curto e longo prazo desses sistemas
e desenhar um novo modelo previdenciario, financeira e atuarialmente sustentavel, do
ponto de vista social®.

Ainda, com o objetivo de avancar na uniformizacdo dos regimes
previdenciarios, proprio e social, 0 814 do art. 40 trouxe pela primeira vez no texto
constitucional a previsao de regime de previdéncia complementar para os servidores
titulares de cargo efetivo, assegurando a fixacao do limite dos beneficios do RPPS ao
teto fixado para os beneficios de aposentadoria e pensdo do RGPS.

A implementacao desse dispositivo, que deve se dar por iniciativa do chefe do
Poder Executivo de cada ente federativo, representa importante limitacdo ao
compromisso assumido pelo ente com o pagamento de beneficios, tornando mais
palatavel a assuncdo dos compromissos de ordem previdenciaria e mais factivel a
sustentabilidade do regime proéprio dentro de cada esfera de governo.

No ambito federal, o exercicio dessa faculdade se deu com a Lei n°
12.618/2012%4, que instituiu a previdéncia complementar para os servidores publicos

e membros de Poder®®, com a criacdo do Funpresp-Exe, por meio do Decreto n° 7.808,

63 Tais objetivos constam da exposi¢édo de motivos da Proposta de Emenda Constitucional. Disponivel
em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/EC20/Camara/EC020_cam_2805
1998 em.pdf. Acesso em 23 out. 2019.

64 BRASIL. Lei n° 12.618, de 30 de abril de 2012. Institui o regime de previdéncia complementar para
0s servidores publicos federais titulares de cargo efetivo, inclusive os membros dos érgdos que
menciona; fixa o limite méximo para a concessdo de aposentadorias e pensdes pelo regime de
previdéncia de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal; autoriza a criagdo de 3 (trés) entidades
fechadas de previdéncia complementar, denominadas Fundacdo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), Fundacdo de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal do Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario (Funpresp-Jud); altera dispositivos da
Lei n°® 10.887, de 18 de junho de 2004; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/12618.htm. Acesso em: 8 ago. 2019.

65 De acordo com o art. 26 da Lei n® 12.618/2012, “a Funpresp-Exe, a Funpresp-Leg e a Funpresp-Jud
deverdo entrar em funcionamento em até 240 (duzentos e quarenta) dias apdés a publicacdo da
autorizacdo de funcionamento concedida pelo 6rgdo fiscalizador das entidades fechadas de
previdéncia complementar. Essa aprovacdo ocorreu em 04/02/2013 para os servidores do Poder
Executivo, 07/05/2013 para os servidores do Poder Legislativo e Tribunal de Contas da Uniéo e seus
respectivos membros e 14/10/2013 para os servidores do Poder Judiciario da Unido e do Ministério
Publico da Uni&o.
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de 20 de setembro de 2012%, e do Funpresp-Jud, por meio da Resolucdo STF n° 496,
de 25/10/2012°.

Todavia, a grande inovacdo dada ao sistema previdenciario com a Emenda
Constitucional n° 20/1998, ocorreu no caput do art. 40 da Constituicdo, ao alterar o
antigo texto, que previa o direito a aposentadoria, para fundar o sistema previdenciario
do servidor publico®®.

Conforme demonstra a literalidade do artigo, 0 que se assegura ao servidor nao
€ mais o direito a aposentadoria, mas a condi¢cao de participante do Regime Proprio
de Previdéncia Social, que tem como objetivo precipuo a observancia de critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Isto €, o regime deve buscar a sua
autossustentabilidade e ser gerido de acordo com as regras estabelecidas na
legislacdo infraconstitucional®®, amparado nos preceitos definidos na Constituicéo.

Celso Antonio Bandeira de Mello reafirma esse entendimento ao conceituar
sistema como um conjunto de “principios que lhe sdo peculiares e que guardem entre
si uma relagdo légica de coeréncia e unidade” °. Ora, precisamente o que se
depreende das alteragcdes promovidas pela EC n° 20/1998 e a legislacdo dela
decorrente.

Por isso, consumando o entendimento, Madsleine Silva’* analisa que as

determinacdes contidas no art. 40 devem ser entendidas como um principio

66 Decreto n° 7.808, de 20 de setembro de 2012. Cria a Fundagédo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal do Poder Executivo - Funpresp-Exe, dispde sobre sua vinculagdo no ambito
do Poder Executivo e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Decreto/D7808.htm. Acesso em: 7 ago.2019.
67 Resolugdo n°® 496, de 26 de outubro de 2012. Cria a Fundacéo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal do Poder Judiciario — Funpresp-Jud, dispde sobre sua vinculagdo ao STF e
da outras providéncias. Brasilia, DF; DJE/STF, n. 213, p. 1 em 29/10/2012. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO496-2012.PDF. Acesso em: 8 ago. 2019.

68 BRASIL. CF/1988. Art. 40 (com a redagédo dada pela EC n° 20/1998:

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacgdes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo. (grifos acrescidos)

69 As alteragBGes promovidas pela Emenda no texto constitucional limitaram-se a fixagcao de regras para
aposentadoria e pensdo, deixando para a legislacdo infraconstitucional o estabelecimento dos
parametros gerais de abrangéncia nacional, necessarios a consecucédo dos objetivos delineados no
caput do artigo. A Lei n°® 9.717/1998, de 27 de novembro de 1998 ¢ a lei geral do RPPS.

"0 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016. p. 53.

71 SILVA, Madsleine Leandro Pinheiro da. Direito previdenciario e equilibrio atuarial: garantias legais a
viabilidade do sistema. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Regimes Previdenciarios e Situacao
Atuarial. Brasilia: MF: SPREV, 2018. p. 317-339. (Cole¢do Previdéncia Social, Série Estudos; v. 36).
p. 334.
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estruturante, destinado a nortear as politicas publicas a ela referentes e definir os
limites dentro dos quais 0s regimes proprios de previdéncia deverdo ser conduzidos.
Contudo, o equilibrio financeiro e atuarial, além de principio, deve ser apreendido
como uma garantia, isto €, um compromisso constitucional de dar & previdéncia dos
servidores publicos um carater, acima de tudo, previdenciario.

Ora, ao instaurar um regime especifico para assegurar o direito ao beneficio de
aposentadoria, estabelecendo os parametros, objetivos e fontes de custeio desse
regime, a EC n°® 20/1998 efetivamente dissociou a aposentadoria da relacao juridica
gue o servidor mantinha com o Estado, enquanto empregador, fazendo emergir uma
nova relacao juridica, instituida entre o servidor-contribuinte e o Estado-RPPS.

Essa andlise é robustecida pelos préprios objetivos da Emenda, apresentados
na sua Exposicdo de Motivos’?, na qual é expresso o propésito de uniformizar os
regimes “especiais” de previdéncia, aplicando-lhes os mesmos requisitos e critérios
fixados para o RGPS, além de estratégias que possibilitem desenhar um novo modelo
previdenciario, “financeira e atuarialmente viavel e justo do ponto de vista social’.

A aproximacao entre os sistemas de previdéncia deu o seu primeiro passo com
a previsdo do 812 do art. 40 da CF/1988, também originado do texto da EC n° 20/1998,
que prevé a aplicacdo subsidiaria dos requisitos e critérios do regime geral de
previdéncia social aos regimes proprios, complementado pelo art. 5° da Lei
9.717/1998, que limita os beneficios a serem concedidos pelos RPPS ao rol do regime
geral, elencado no art. 18 da Lei n° 8.213/199173.

Tal previsdo, além de promover uma conformidade das regras nos dois
sistemas, assegura a natureza eminentemente previdenciaria dos RPPS, suplantando
o modelo assistencialista, que possibilitava a ampliacao indefinida dos beneficios a
conta da previdéncia, onerando sobremaneira os cofres publicos.

Entretanto, até esse momento, as regras definidas no art. 40 da Constituicdo
eram facultativas para Estados e Municipios, por previsdo do art. 149, 8§81°, da

CF/1988. Essa situacdo foi desfeita pela Emenda Constitucional n° 41/200374, que

72 Exposicdo feita por meio da Mensagem do Poder Executivo ao Congresso n° 306, de 1995.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD28MAR1995.pdf#page=48. Acesso
em: 24 out. 2019.

7 BRASIL. Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia
Social e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213cons.htm.
Acesso em: 24 out. 2019.

74 BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda constitucional n®41, de 19 de dezembro de 2003. Modifica
os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constituicdo Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art. 142 da
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trouxe novas alteracbes ao regime de previdéncia, consubstanciando a natureza
sistematica dos RPPS">.

A partir dai, além da compulsoriedade da implementacdo de custeio, com a
contribuicdo dos servidores, também foi fixado patamar minimo para a aliquota a ser
estabelecida no ambito do ente federativo, que € a do servidor federal titular de cargo
efetivo’®.

Outras inovacdes foram apresentadas por essa Emenda, tendo como destaque
mais uma vez o caput do art. 40 da CF/1988"'. Dessa vez, além de assegurar a
exigéncia do carater contributivo e de critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, ficou expresso no texto o carater solidario do regime e como fonte de custeio
a contribuicéo do ente, dos servidores ativos e dos inativos e pensionistas.

De acordo com o 818 do art. 40, em mais uma nota de aproximacao dos
regimes proprios com o regime geral, foi fixado como faixa de imunidade dos
beneficios de aposentadoria e pensdo no RPPS o teto do RGPS, no qual ndo ha
previsdo de contribuicdo sobre os beneficios. Com essa regra, h4 uma acepcao de
equidade entre os beneficiarios dos dois sistemas. Acima desse valor, ha incidéncia
de contribuicdo nos mesmos percentuais do servidor efetivo.

Ficou estabelecida também a correspondéncia entre o custeio e o beneficio de
aposentadoria, ao deixar de calcular o provento com base na ultima remuneracao,

para fazé-lo a partir da média das remunerac¢des de contribuicdo que o servidor tenha

Constituicdo Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido - Secéo 1 - 31/12/2003, Pagina 1. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm. Acesso em:. 7 ago.
20109.

75 Com a alteragdo da EC n° 41/2003, assim ficou o texto do art. 149, § 1°:

Art. 149. §1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribui¢c&o, cobradade seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40,
cuja aliquota ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.
(grifos acrescidos)

76 A previsdo da aliquota de custeio do servidor publico federal esta disciplinada na Lei n° 10.887, de
18 de junho de 2004. No art. 4° desta norma esta fixado o percentual de 11% como aliquota de custeio.
Entretanto, a EC n° 103/2019 trouxe nova redacdo ao dispositivo, prevendo a adocao de aliquotas
progressivas de contribuicdo, além da previsdo de um novo patamar minimo para aliquotas, de 14%.
77 BRASIL. CF/1988. EC n° 41/2003. Art. 1°. Art. 1° A Constituicao Federal passa a vigorar com as
seguintes alteracdes:

[...]

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacgfes, é assegurado regime de previdéncia de caréter
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. (grifos acrescidos).
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vertido, seja para o regime geral, seja para o regime proprio. O reajustamento foi
desvinculado do concedido ao servidor ativo, assegurando apenas a preservacao do
valor real, também a cargo de lei ordinaria. Em termos mais exatos, a EC n° 41/2003
extinguiu a integralidade e a paridade dos proventos de aposentadoria.

O beneficio da pensao por morte, antes igualmente tutelado pela integralidade
e paridade, preservou a integralidade somente até o limite maximo estabelecido para
os beneficios do Regime Geral, estando limitado a partir dai a 70% dos proventos de
aposentadoria ou remuneragéo do servidor, caso estivesse ainda em atividade, mas
tera os beneficios, assim como na aposentadoria, reajustados por lei especifica.

E em raz&o da extenséo dessas reformas que Nogueira’® afianca a superacéo
em definitivo da concepcdo de aposentadoria como mera extensédo da relagcédo de
trabalho. Os regimes proprios de previdéncia dos servidores publicos tornaram-se
parte da seguridade social, submetidos aos seus principios, tais como a solidariedade
e a equidade no custeio, com a distribuicdo dos encargos (contribuicées) entre
trabalhadores (servidores) e empregadores (de forma direta, o Poder Publico; de
forma indireta, a sociedade, que financia o Estado por meio dos tributos).

A Emenda também retirou da Constituicdo matérias que, por sua natureza,
devem ser tratados na legislacdo ordinaria, como regras de contribuicdo, concesséo
e formas de reajuste dos beneficios, assim como questbes relativas a propria
regulamentacao dos dispositivos da Emenda, a exemplo da natureza e funcionamento
dos regimes proprios, cumprimento do equilibrio financeiro e atuarial e do caréater
contributivo determinado.

Tal regulamentacéo foi objeto da Lei n° 9.717/19987°, a lei geral dos regimes
proprios de previdéncia social, que definiu como competéncia da Unido, atribuida ao
entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS), a orientacdo, supervisao,

8 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio
constitucional a politica publica de Estado. Brasilia: MPS, 2012. (Colecédo Previdéncia Social. Série
Estudos, v. 34). p. 145.

79 BRASIL. Lei n®9.717, de 27 de novembro de 1998. Disp8e sobre regras gerais para a organizagao
e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢éo 1, Brasilia, DF, 28 nov. 1998. Conversédo da MPv n°®
1.723, de 1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9717.htm. Acesso em: 6 ago.
20109.
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acompanhamento e o estabelecimento de parametros gerais para os RPPS instituidos
no pais®.

Como se percebe, houve um aprofundamento da cisdo entre a relacao
funcional do servidor com o Estado e a previdéncia vigente hoje no pais, reforgcado
ainda pela EC n° 103/2019, que sera tratada adiante, o que reafirma a independéncia
entre os vinculos.

Dentro desse sentido, depde Madsleine Silva®' em seu artigo que a
sustentabilidade e a viabilidade da Previdéncia Publica devem ser assimiladas como
um processo em permanente constru¢do, em conformidade com a sociedade que
jurisdicionam. Partindo dessa compreensdo, ndo se pode presumir um modelo de
previdéncia como um direito adquirido, mas antes como um sistema que possui como
constitutivo légico o equilibrio de regras necessarias para assegurar a sua finalidade.

Destarte, tal processo demanda também entender as relacfes juridicas
resultantes dessas mudancas, com suas repercussdes em todo o ordenamento, a
exemplo da ainda vigente previsdo da cassacdo de aposentadoria do servidor, tao
amoldada a um modelo extinto de concessdo do beneficio, que reivindica o
pronunciamento urgente acerca da sua caducidade, quer pelo STF, por meio da
apreciacdo processual, quer do proprio legislador, no seu munus de salvaguardar a

harmonia do sistema normativo.

80 Atualmente, essa atribuicdo é do Ministério da Economia, por intermédio da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho, em relagdo aos regimes proprios de previdéncia social e aos seus fundos
previdenciarios. A alteracao na Lei n° 9.717/1998, se deu através da Lei n° 13.846, de 18 de junho de
2019, estando assim definidas as atribuicées da Secretaria:

Art. 9° Compete a Unido, por intermédio da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério
da Economia, em relagéo aos regimes proprios de previdéncia social e aos seus fundos previdenciarios:
| - a orientacéo, a supervisao, a fiscalizagdo e o acompanhamento;

Il - o estabelecimento e a publicacdo de parémetros, diretrizes e critérios de responsabilidade
previdenciaria na sua instituicao, organizacéo e funcionamento, relativos a custeio, beneficios, atuaria,
contabilidade, aplicagcdo e utilizagdo de recursos e constituicdo e manutencdo dos fundos
previdenciarios, para preservacgao do carater contributivo e solidario e do equilibrio financeiro e atuarial;
Il - a apuracao de infragdes, por servidor credenciado, e a aplicacao de penalidades, por érgao préprio,
nos casos previstos no art. 8° desta Lei;

IV - a emissdo do Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP), que atestara, para os fins do
disposto no art. 7° desta Lei, o cumprimento, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, dos critérios
e exigéncias aplicaveis aos regimes préprios de previdéncia social e aos seus fundos previdenciarios.
Paragrafo Unico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminharao a Secretaria
Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, na forma, na periodicidade e nos
critérios por ela definidos, dados e informag8es sobre o regime proprio de previdéncia social e seus
segurados.

81 SILVA, Madsleine Leandro Pinheiro da. Direito previdenciario e equilibrio atuarial: garantias legais a
viabilidade do sistema. In: BRASIL. Ministério da Fazenda. Regimes Previdenciarios e Situacao
Atuarial. Brasilia: MF: SPREV, 2018. p. 317-339. (Cole¢do Previdéncia Social, Série Estudos; v. 36).
p. 337.
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3.2 Regime Préprio de Previdéncia Social e equilibrio financeiro e atuarial.
Conceito e objetivos

Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) é o regime de previdéncia
fechado criado por forca de lei de cada ente federativo, isto €, de natureza publica, ao
qual se vinculam compulsoriamente os servidores titulares de cargo efetivo, e que
garante aos servidores e seus dependentes o0s beneficios de aposentadoria e pensao
por morte??,

As caracteristicas desse modelo previdenciario podem ser extraidas do caput
do art. 40 da Constituicdo Federal, donde se conclui ser: uma previdéncia publica,
administrada pelo Estado; de filiacado obrigatdria do servidor cujo ente haja instituido
RPPS; de carater solidario, ou seja, a contribuicdo provém de todos os participantes
do regime, dentro das regras definidas em lei; devera manter equilibrio financeiro e
atuarial, assegurando a viabilidade do regime; e ter unidade de gestdo no ambito de
cada ente.

Embora o texto do art. 40 da CF/1988 traga expressamente que aos servidores

[{FF

titulares de cargos efetivos “é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo”, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia tém entendimento pacificado de
gue nado se trata de uma obrigatoriedade imposta a todos os entes da federacao,
devendo a instituicdo do RPPS decorrer da opcao politico-administrativa de cada ente,
guando presentes 0s requisitos que assegurem a sua sustentabilidade.

Di Pietro®, corroborando esse entendimento, lembra que no artigo 195, I, da
Constituicdo, com a redacdo dada pela EC n° 20/1998, estdo previstos como
segurados obrigatorios da previdéncia social (RGPS) os ocupantes de cargo efetivo

nao amparados por regime préprio de previdéncia social.

82 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria n°® 402, de 10 de dezembro de 2008. Disciplina
0s parametros e as diretrizes gerais para organizacdo e funcionamento dos regimes préprios de
previdéncia social dos servidores publicos ocupantes de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, em cumprimento das Leis n® 9.717, de 1998 e n°® 10.887, de 2004.
Brasilia, DF. D.O.U. de 11/12/2008. Disponivel em: http://sa.previdencia.gov.br/site/2018/09/Portaria-
MPS-no0-402-de-10dez2008-atualizada-04set2018.pdf. Acesso em: 8 ago. 2019.

Art. 2° Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS é o regime de previdéncia, estabelecido no ambito
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que assegura, por lei, aos servidores
titulares de cargos efetivos, pelo menos, os beneficios de aposentadoria e penséo por morte previstos
no art. 40 da Constituicao Federal.

83 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 578-579.
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Além desse, a Lei n°® 9.717/1998, lei geral dos regimes proprios, de carater
nacional, no art. 10, discorre acerca da competéncia dos entes em instituir e extinguir
seus RPPS, regulamentando acerca da responsabilidade resultante da extingédo,
quanto aos beneficios jA concedidos e quanto aqueles cujos requisitos para a
concessao foram implementados durante a vigéncia do regime.

A Lei de Responsabilidade Fiscal®4, no art. 69, também dispde sobre essa
faculdade ao prever que “o ente da Federacé&o que mantiver ou vier a instituir regime
proprio de previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-a caréater contributivo e
0 organizara com base em normas de contabilidade e atuaria que preservem seu
equilibrio financeiro e atuarial”.

A EC n° 103/2019, na nova redacdo dada ao art. 40, no inciso 822, veda a
instituicho de novos RPPS, estabelecendo como matéria reservada a lei
complementar, para os que ja existem, a definicdo dos critérios aplicaveis para sua
extincdo, com a consequente migracao dos servidores para o RGPS.

Por conseguinte, serdo abrangidos pelas regras do art. 40 da Constituicdo
Federal aqueles servidores cujos entes possuem regime préprio de previdéncia,
estando os demais cobertos pelas regras previdenciarias do art. 201 da Constituicao,
Regime Geral de Previdéncia Social, e da legislacéo a ele referente.

Quanto a filiacdo obrigatéria, de fato, todo aquele que exerce atividade
remunerada no Brasil se filia compulsoriamente a previdéncia, seja prépria ou social.
No caso de servidores titulares de cargo efetivo, essa vinculagcdo ocorre a partir da
investidura no cargo, tornando-se segurado obrigatorio do regime de previdéncia do
ente federativo. E, tendo esse ente criado Regime Proprio de Previdéncia Social, sera
ao servidor assegurado o direito a aposentadoria, dentro das regras do art. 40 da
Constitui¢ao.

O carater solidario, como ja definido acima, configura-se pela previsdo de
aliquotas de contribuicdo também para os aposentados e pensionistas do sistema. O

STF ja reconheceu a constitucionalidade do dispositivo na ADI 3.105%% e na ADI

8 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario
Oficial da Unido - Secao 1 - 5/5/2000, Pagina 1. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 16 out. 2019.

85 STF. Rcl 8636 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 03/03/2015,
Acoérdao Eletrdnico DJe-053 Divulg. 18-03-2015 Public. 19-03-2015.
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3.128%, afirmando que a contribuicdo social € uma exigéncia patrimonial de natureza
tributaria, ndo existindo norma de imunidade tributaria absoluta, donde cabivel a
contribuicdo sobre os proventos e pensoes.

Também declarou o STF, no Acérdao de Relatoria do Ministro Cezar Peluso,
que essa contribuicdo se da em obediéncia aos principios da solidariedade e do
equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos constitucionais da Seguridade
Social do pais, de universalidade, equidade na forma de participacdo no custeio e
diversidade da base de financiamento.

Dentro do festejado critério de proporcionalidade, todavia, considerando que a
prépria Constituicdo, no art. 195, inciso Il, veda a incidéncia de contribuicdo
previdenciéria sobre os beneficios de aposentadoria e pensao concedidos pelo RGPS,
determinou o 818 do art. 40 da CF/1988 que a contribuicdo para os aposentados e
pensionistas de regimes proprios somente incidira sobre os valores de proventos e
pensfes que superem o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral e a aliquota seré igual a do servidor efetivo.

Essa previsdo, embora pareca descabida a principio, visto que o aposentado e
pensionista, em tese, ja obteve o beneficio em cumprimento das regras estatuidas ao
tempo da concessao, veio resgatar parcialmente a desproporcdo entre ativos e
inativos originada pela instituicdo do sistema contributivo, isto €, pela vinculacdo da
aposentadoria ao pagamento do tributo.

Facilmente se depreende que aqueles que se aposentaram do servi¢o publico
federal antes de 1993, jamais contribuiram para o custeio da sua prépria previdéncia
ou custearam adequadamente a pensao por morte destinada aos seus dependentes.
Mesmo aqueles que vém se aposentando desde entdo, que entraram Nno Servico
publico até a década de 80, tém os seus beneficios financiados pelas contribuices
dos atuais ativos, e da sociedade em geral, dada a insuficiéncia financeira do sistema.

A solidariedade também esta expressa na auséncia de correspondéncia estrita
entre o financiamento e o recebimento do beneficio. Isto €, ainda aqueles que nao
possuem beneficiarios, contribuirdo com aliquota para a cobertura do beneficio da
pensao por morte aos demais participantes, bem como nos casos em que o servidor

contribuinte falece sem ter usufruido do beneficio de aposentadoria.

8 STF. ADI 3108, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Decis&o Proferida pelo(a) Ministro(a) MAURICIO
CORREA, julgado em 07/01/2004, publicado em DJ 03/02/2004 PP-00006.
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Também ha solidariedade nas situacbes em que a remuneracdo de
contribuicéo do servidor engloba rubricas que ndo compdem a remuneracao do cargo
efetivo, mas que servem como base de calculo para fins de viabilizar o custeio dos
beneficios previdenciarios e assegurar o equilibrio financeiro e atuarial. Todavia, de
acordo com a interpretacdo da Nota Técnica n° 04/2012/CGNAL-
CGACI/DRPSP/SPPS/MPS?, é recomendavel que a lei do ente federativo estabeleca
uma aproximacado entre a base de calculo das contribuicbes e a remuneracdo que
servira de referéncia para o célculo da aposentadoria.

O ponto nevralgico do art. 40, porém, é a exigéncia de equilibrio financeiro e
atuarial do regime. De acordo com a Portaria MF n°® 464/201828, equilibrio financeiro
€ a garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas e as obrigacdes do RPPS em
cada exercicio financeiro, enquanto equilibrio atuarial é garantia de equivaléncia, a
valor presente, entre o fluxo das receitas estimadas e das obrigacdes projetadas,
ambas estimadas e projetadas atuarialmente, até a extincdo da massa de segurados
a que se refere.

Isso quer dizer que o equilibrio financeiro pressupde recursos para pagar todos
0s beneficios ao longo de um exercicio, ou seja, 0 plano esta financeiramente
equilibrado quando as receitas de um exercicio S80 iguais ou superiores aos
beneficios que deverado ser pagos nesse mesmo periodo.

Ja o equilibrio atuarial assegura 0s recursos necessarios para pagamento de
todos os beneficios previstos na lei aos servidores participantes do plano, trazendo a
valor presente, ou seja, ao momento da avaliacdo, todas as receitas que deverao ser
auferidas pelo plano, frente a todas as despesas que deverao ser suportadas por esse

ativo.

87 BRASIL. Ministério da Previdéncia. Nota Técnica n°® 04/2012/CGNAL-CGACI/DRPSP/SPPS/MPS.
ConsideracgOes sobre restituicdo de contribuicdes previdenciarias incidentes sobre parcelas de carater
temporario ou indenizatério, recolhidas aos RPPS. Disponivel em:
http://sa.previdencia.gov.br/site/2016/06/NOTTECNICACGNALCGACI04-2012.pdf. Acesso em: 20
ago. 2019.

88 BRASIL. Ministério da Fazenda. Portaria MF n° 464, de 19 de novembro de 2018. Disp&e sobre as
normas aplicaveis as avaliagcfes atuariais dos regimes préprios de previdéncia social - RPPS da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e estabelece pardmetros para a definicdo do plano
de custeio e 0 equacionamento do déficit atuarial. Disponivel em:
http://sa.previdencia.gov.br/site/2018/11/PORTARIA-MF-no-464-de-19nov2018-publicada.pdf. Acesso
em: 20 ago. 2019.
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Tratando acerca do tema, didatica a definicdo trazida no Parecer do Senador
Tasso Jereissati sobre a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 6/20198%, segundo
ele define, o corolério do desequilibrio financeiro € imposto, enquanto a consequéncia
do desequilibrio atuarial é divida.

Em outras palavras, a inexisténcia de equilibrio financeiro exige o aumento da
aliquota necessaria para custear o regime ou aporte de recursos do Tesouro para o
pagamento de beneficios. J& o desequilibrio atuarial do sistema gera a assuncgéo
permanente e progressiva dos recursos necessarios para a cobertura do plano de
beneficios, representa uma divida do ente com os seus servidores, visto que esses
vao paulatinamente adquirindo o direito ao beneficio.

Ao definir a previdéncia dos servidores publicos de forma contributiva, em que
seja assegurado equilibrio financeiro e atuarial, o legislador buscou uma simetria entre
o Estado-empregador de servidores com vinculo efetivo e o Estado empregador de
cargos temporarios e empregos publicos, cujos servidores se vinculam ao RGPS,
limitando a responsabilidade do ente as contribuicdes legalmente instituidas.

Tal intento foi fortalecido pela implementacéo da previdéncia complementar na
Unido e em alguns Estados, a exemplo de Sdo Paulo®, que devera ser seguida pelos
demais Estados e Municipios, dada a exigéncia do art. 9°, 86°, da EC n° 103/2019,
gue concede o prazo de dois anos para que todos os entes federativos instituam
previdéncia complementar, limitando o valor maximo dos beneficios dos regimes
proprios ao mesmo teto do Regime Geral de Previdéncia Social.

Outro fator distintivo do Regime Préprio de Previdéncia Social € a exigéncia de

Unidade Gestora Unica®® no ambito de cada ente federativo, com funcédo de

8 BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, sobre a
Proposta de Emenda a Constituicao, n° 6, de 2019, do Presidente da Republica, que modifica o sistema
de previdéncia social, estabelece regras de transicdo e disposi¢Bes transitérias, e d& outras
providéncias. Relator: Senador Tasso Jereissati. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7997351&ts=1571867193357&disposition=inline. Acesso em: 16 out. 2019.

% SAO PAULO. Lei n° 14.653, de 22 de dezembro de 2011. Institui o regime de previdéncia
complementar no ambito do Estado de S&o Paulo, fixa o limite maximo para a concessdo de
aposentadorias e pensdes de que trata o artigo 40 da Constituicdo Federal, autoriza a criacdo de
entidade fechada de previdéncia complementar, na forma de fundacgédo, e da outras providéncias. Sao
Paulo, SP: Diério Oficial - Executivo, 23/12/2011, p.1. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2011/lei-14653-22.12.2011.html. Acesso em 16 out.
20109.

91 Portaria MPS n° 402/2008.

Art. 10. E vedada a existéncia de mais de um RPPS para os servidores titulares de cargos efetivos e
de mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente federativo.

§ 1° Entende-se por unidade gestora a entidade ou 6rgéo integrante da estrutura da Administracédo
Publica de cada ente federativo, que tenha por finalidade a administracdo, o gerenciamento e a
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arrecadacdo e gestdo de recursos e fundos previdenciarios, a concessdo, O
pagamento e a manutencéo dos beneficios.

De acordo com a Nota Técnica SEI n° 11/2017/CGACI/SRPPS/SPREV-MF92,
0 que qualifica a unidade gestora é a atribuicdo legal de administrar, gerenciar e
operacionalizar as atividades inerentes a gestao do regime proprio, como competéncia
exclusiva do 6rgédo ou entidade da Administracao Publica do ente federativo, direta ou
indireta, a que couber tal finalidade.

A unicidade devera ser distinguida tanto em termos subjetivos quanto objetivos,
sendo esses assim definidos pela Nota Técnica: unicidade subjetiva pressupde que o
RPPS abranja a totalidade dos agentes publicos titulares de cargo efetivo ou vitalicio,
de todos os Poderes, entidades e 6rgaos do ente federativo; caracteriza a unicidade
objetiva a instituicdo de um Unico e mesmo plano de beneficios, tornando factual a
unicidade de critérios e regras de elegibilidade e concessao dos beneficios.

Além disso, é condicdo fundamental da existéncia de unidade gestora Unica
que os procedimentos de concessdo e manutencdo dos beneficios de aposentadoria
e pensdo sejam por ela diretamente realizados ou ainda que concedidos pelo érgdo
ao qual o servidor esteja vinculado, detenha a unidade gestora poder de comando e
controle sobre a concessédo ou ndo do beneficios, cabendo a ela a deciséo final,
atendidos os critérios estabelecidos em lei.

Percebe-se que a unidade gestora ndo se confunde com o regime préprio de

7

previdéncia social que administra. Enquanto aquela é o 6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica que tem por fim a conducdo do RPPS, esse é a garantia
determinada a partir de lei do ente federativo do direito dos servidores aos beneficios
previdenciérios, a partir da instituicdo de sistema previdenciario proprio.
Consolidando essa interpretacao, o inciso VII do art. 40 da CF/1988, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 103/2019, prevé a formacdo de
consorcios publicos, para fins de gestdo compartilhada de RPPS, visando melhor

estruturacdo dos regimes proprios de previdéncia de municipios de pequeno porte,

operacionalizagdo do RPPS, incluindo a arrecadacao e gestédo de recursos e fundos previdenciarios, a
concessdo, o pagamento e a manutengdo dos beneficios.

92 BRASIL. Ministério da Economia. Nota Técnica SEI n° 11/2017/CGACI/SRPPS/SPREV-MF.
Esclarecimentos acerca da natureza e caracterizacdo do regime préprio e unidade gestora Unicos,
estabelecidos por for¢a do § 20 do art. 40 da Constituicdo Federal e disciplinados no art. 10 da Portaria
MPS n° 402, de 2008. Disponivel em: http://sa.previdencia.gov.br/site/2017/12/SEI_MF-0179603-
NOTA-T%C3%89CNICA-11-2017-RPPS-E-UNIDADE-GESTORA-%C3%9ANICOS.pdf. Acesso em 20
Ago. 2019.
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com a reparticho das despesas administrativas entre aqueles que aderirem ao
consorcio.

Destarte, a existéncia de unidade gestora Unica é imperativo a sustentabilidade
dos RPPS, suscitando ainda garantias a sua independéncia administrativa, financeira
e funcional, de forma a resguardar adequadamente os recursos do RPPS e contribuir,
dessa forma, para a obtencéo do equilibrio financeiro e atuarial do regime.

Dispostas algumas das repercussdes originadas pela EC n° 20/1998,
importante registrar que ainda permanecem vigentes diversas leis organicas e
estatutos de carreiras que conferem ao cargo maximo da estrutura a competéncia
para a concessdao da aposentadoria, desconsiderando a propria previsao
constitucional, do 820 do art. 40 da Constituicdo, que veda a existéncia de mais de
um regime proprio e de mais de uma unidade gestora do regime proprio em cada ente
estatal®3.

Das alteracbes trazidas a partir da EC n° 20/1998, emerge um sistema
previdenciario inédito no Brasil, levando a extincdo o modelo de acesso a
aposentadoria esteado na relacdo de trabalho pro labore facto. O ato aposentatorio,
anteriormente insito a cada 6rgdo ou Poder da estrutura administrativa do Estado,
hoje é atribuicdo exclusiva da unidade gestora do RPPS de cada ente federativo, a
guem cabe a andlise objetiva do cumprimento das regras e requisitos necessarios a
aquisicdo do direito a aposentadoria e a sua efetiva concessdo, submetido a
apreciacdo da legalidade pelos Tribunais de Contas®.

Sao axiomaticos, em vista do exposto, 0s objetivos propostos nas alteracfes
constitucionais em matéria previdenciaria: instituir um regime de previdéncia propria
do servidor publico em simetria com a previdéncia do RGPS, que alcanga os demais
trabalhadores do pais; limitar a responsabilidade do Tesouro, tornando o sistema
autbnomo em relacdo ao vinculo do servidor com o Estado; desonerar os cofres
publicos, tornando o sistema previdenciario autossustentavel pela obtencdo e

manutencao do equilibrio financeiro e atuarial.

% De forma exemplificativa, a Lei Organica da Magistratura Federal (LC n° 35, de 14 de marco de 1979),
ainda prevé no art. 76 a competéncia do Tribunal ao qual se vincula 0 magistrado para conhecer e
decidir acerca da concessao de aposentadoria por invalidez. No mesmo sentido, a Lei Organica
Nacional do Ministério Publico (Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993) dispde no art. 10, inciso VII,
que compete ao Procurador-Geral de Justica editar atos de aposentadoria.

94 Conforme determina o art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal.
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Os regimes proprios de previdéncia social sdo, portanto, um legitimo sistema
de previdéncia, com legislacéo, objetos e regras proprios, cujo vinculo com o servidor
efetivo ndo se confunde com o vinculo estatuido entre esse e o Estado, remanescendo
como elo entre as relacdes juridicas, tdo somente, a condi¢cao de ser servidor efetivo

do respectivo ente federativo.

3.3 Aposentadoria. Regras vigentes. Elegibilidade e concessé&o

De acordo com Di Pietro®, aposentadoria é o direito a inatividade remunerada,
que € assegurado ao servidor publico em caso de invalidez, de idade, ou quando
conjugados critérios de tempo de contribuicdo, idade, tempo de servico publico e
tempo no cargo em que se der a aposentadoria.

Até a promulgacdo da Emenda constitucional n° 103/2019, os critérios para o
beneficio de aposentadoria estavam expressos no art. 40 da Constituicdo Federal, por
forca das Emendas constitucionais n°s 3/1993, 21/1998, 41/2003 e 47/2005,
aplicaveis a todos os entes da federacéo.

De acordo com a nova redacédo do artigo dada pela Emenda, as regras de
concessdo de aposentadoria sdo validas apenas para a Unido, e somente serao
extensiveis aos demais entes mediante alteracéo das respectivas constituicdes ou leis
organicas, além da fixacdo de tempo de contribuicdo e demais requisitos por lei
complementar do respectivo ente federativo, extinguindo a unidade de regras dos
servidores efetivos do pais.

Todavia, ainda que alteradas as regras de elegibilidade ao beneficio, esse nao
perde a sua natureza de beneficio previdenciario, nem modifica a relagéo juridica
previdenciaria entre o servidor e o Estado. No entendimento exposto por Marcelo
Barroso®, alids, especialmente depois da Emenda Constitucional n° 20/1998, essa
relacdo juridica € sinalagmatica, no sentido de, em sendo contributiva, impor ao
Estado um dever de retribuigéo equitativa.

Ora, ao pretender a emancipagdo do sistema de previdéncia, nada mais

consentaneo do que desvincula-lo também da relacé&o juridica funcional do servidor

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 572.

9% CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Direitos previdenciarios expectados: a seguranga na
relacao juridica previdenciaria dos servidores publicos. Curitiba: Jurug, 2012. p. 89.
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com o Estado, reconhecendo a independéncia de cada vinculo e o direito subjetivo do
servidor a aposentadoria.

Arrematando esse entendimento, discorrendo sobre a norma juridica, ensina
Miguel Reale®’ que ela ndo se limita a obrigar, tendo também o atributo de legitimar
pretensdes ou exigibilidades, assim como o direito a um Poder, no sentido de
assegurar que se cumpra o “devido”.

Até o advento da EC n° 20/1998 era facilmente identificavel esse “devido” na
previdéncia do servidor, pois constava expressamente do art. 40 da Constituigdo
Federal as regras aplicaveis ao beneficio de aposentadoria, reproduzido nas
legislacdes que estabeleciam Regime Juridico Unico para os servidores ou nos seus
correspondentes estatutos, dentro de cada unidade da federagéo. Nessa constancia,
ou o servidor era estatutario e percebia proventos de acordo com as regras do art. 40
da Constituicdo, ou se vinculava ao RGPS, tendo seu beneficio regido pelas regras
do art. 201 da Carta e legislacéo regulamentar.

Todavia, a partir da EC n° 20/1998, novos modelos de previdéncia comegaram
a ser desenhados no Brasil. Inicialmente, como ja tratado, foi prevista a instituicdo de
regime préoprio de previdéncia social, estabelecendo um sistema proprio de
previdéncia a ser gerido na esfera de cada ente.

Esses servidores foram submetidos as regras que previam idade minima e
tempo de contribuicdo, além de tempo de servigco publico e no cargo em que se der a
aposentadoria, mas preservaram o direito a aposentadoria com proventos integrais,
além da permanente atualizacdo dos proventos pelas mesmas regras aplicaveis aos
servidores ativos.

Posteriormente, com a EC n° 41/2003, as regras de aposentadoria passaram a
prever o célculo dos proventos pela média das remunera¢des de contribuicao, além
do reajustamento para preservar-lhes o valor real. Era o fim da integralidade e
paridade dos beneficios assegurada ao servidor publico, reforcando a dissociacao
entre o servidor e o aposentado.

No caminhar desse processo, foi aprovada a Lei n° 12.618/2013, instituindo
regime de previdéncia complementar para os servidores publicos federais e fixando o

limite dos beneficios do RPPS para esses servidores ao teto do Regime Geral de

97 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 652-653.
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Previdéncia Social, conforme ja dispunha o §14 do art. 40, com redacéo dada pela EC
n°® 20/1998.

Apés a entrada em vigor dessa lei, foram mantidas as regras para quatro
categorias de servidores efetivos cobertos por Regime Proprio de Previdéncia Social:

a) Os que haviam ingressado no servi¢co publico antes da EC n° 20/1998 e
gue, por previsdo da EC n° 47/2005, mantiveram o direito a integralidade e
paridade para as suas aposentadorias e pensdes por morte do servidor ativo
ou ja aposentado®;

b) Os que ingressaram apos a EC n° 20/1998 e antes de 31/12/2003, data de
promulgacdo da EC n° 41/2003, que mantiveram assegurada a
integralidade e paridade apenas para a aposentadoria®;

c) Os que ingressaram no servico publico apés a EC n° 41/2003, e que
possuiam como regra para o0 calculo de aposentadoria a média da
remuneracao de contribuicdo do servidor no RPPS e no RGPS;

d) Os que ingressaram no servi¢co publico apds a instituicdo de previdéncia
complementar no respectivo ente federativo, que passaram a ter como
limite, tanto para a base de calculo das contribuicbes como para 0s
proventos de aposentadoria, o valor maximo de beneficio vigente para o
RGPS,

Além desses, ha ainda os servidores titulares de cargos efetivos cujos entes
ndo instituiram regime proprio de previdéncia, estando vinculados nessa situagéo as
regras de aposentadoria do RGPS, mesmo quando submetidos a regime estatutario
na estrutura administrativa do ente.

Na alteragdo mais recente, a EC n° 103/2019, foram instituidas novas regras
para concessdo de beneficios, além de regras de transicdo para os servidores que

ingressaram no servico publico até 31/12/2003 (data de promulgacdo da EC n°

98 Esses servidores também haviam assegurado o direito de elegibilidade ao beneficio cumprindo os
requisitos que ficaram conhecidos como a regra 85/95, definida no art. 3° da EC n° 47/2005. Por essa
regra, o servidor poderia se aposentar antes da idade minima prevista na EC n° 20/1998, que era de
sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuicdo, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade
e trinta de contribuic@o, se mulher, desde que somados a idade e o tempo de contribuicio o homem
atingisse 95 anos e a mulher, 85 anos.

99 Para assegurar o direito a integralidade da remuneracéo do cargo efetivo e a paridade dos proventos
com os servidores ativos, o0 servidor que optasse por essa regra teria que cumprir cumulativamente o0s
critérios de idade e tempo de contribuicdo, além de 20 anos de efetivo servi¢o publico, dez anos de
carreira e cinco no cargo efetivo em que se der a aposentadoria, conforme texto do art. 6° da EC n°
41/2003 e art. 2° da EC n® 47/2005.

100 Sendo facultativa a adesdo a Previdéncia Complementar.
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41/2003), apds essa data e antes da promulgacdo da Emenda e as regras
permanentes da Emenda, previstas no art. 40, com a nova redacao.

Dentro do escopo da presente pesquisa, importante realcar que, a partir das
alteracdes constitucionais, vige no pais quatro espécies de regimes previdenciarios:

a) O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), ao qual se vinculam os
trabalhadores em geral, agentes publicos ocupantes de cargo em comissao,
cargo temporario, inclusive mandato eletivo, o empregado publico e o
servidor titular de cargo efetivo ndo participante de regime proprio;

b) O Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), ao qual se submetem os
servidores titulares de cargo efetivo, que tém a partir da promulgacédo da EC
n° 103/2019, a possibilidade de regras especificas e diferenciadas por ente
da federacao;

c) O Regime de Previdéncia Complementar (RPC), ja instituido no ambito da
Unido e de outros Estados, e que devera ser aprovado nos demais entes no
prazo maximo de dois anos; e

d) Os regimes de previdéncia dos militares das forcas armadas e militares
estaduais.

Excetuada a previdéncia dos militares, os servidores civis poderdo estar
vinculados a qualquer dos regimes de previdéncia existentes no Brasil, inclusive a
mais de um deles, simultaneamente, como ocorre nos casos de cargos acumulaveis,
nos termos do art. 40, 86°, da CF/1988, e na situacdo dos servidores vinculados a
Regime de Previdéncia Complementar, que sdo segurados do RPPS até o limite dos
beneficios do RGPS, e contribuintes do RPC sobre o que excede o teto, de forma
facultativa.

Dentro de cada situacdo, a previsdo de cassacao de aposentadoria podera
afetar servidores titulares de cargo efetivo de um mesmo ente federativo de forma
bastante desigual, o que denuncia a perda da legitimidade na aplicacdo dessa
penalidade e o abandono do critério da razoabilidade e proporcionalidade na
avocacao dessa medida, desconsiderando a unidade juridica do sistema e os direitos

constitucionalmente tutelados a seguridade social e ao regime de previdéncia.
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Nesse sentido, lembra Barroso'®! que o Direito é também a possibilidade de
fazer atuar a norma em favor do beneficiario, inclusive mediante imposicéo estatal.
Afinal, normas juridicas e, mais estreitamente, normas constitucionais tutelam bens
juridicos socialmente relevantes. Dentro dessa acepc¢do, um direito subjetivo
constitucional confere ao seu titular a faculdade de invocar a norma da Constituicdo
para ver assegurada a concretizacdo da situacao juridica nele contemplada.

E o direito a previdéncia esta entre os mais basilares dos direitos conferidos ao
cidaddo pela Constituicdo Federal, ainda quando ele deva responder por um ilicito,
ainda quando esse ilicito tenha sido cometido contra o préprio Estado. Invocando mais
uma vez a distincdo aludida por Barroso!®?, é importante diferenciar o interesse
primério do Estado, que representa o interesse coletivo e a promoc¢ao da justica social,
do interesse secundario do Estado, representado por seu aspecto patrimonial e de
parte na contenda juridica.

Como sera mais bem detalhado no item 4.1, é possivel que em determinadas
situacOes a cassacdo de aposentadoria ocorra sem que se manifeste sequer o
interesse secundario do Poder Publico.

101 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a construg¢&do do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p. 70.
102 |hidem. p. 86.
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4 A PREVISAO DA CASSACAO DE APOSENTADORIA: ENTENDIMENTOS
JURISPRUDENCIAIS E DOUTRINARIOS

O tema da cassacdo de aposentadoria tem suscitado debates na doutrina
desde a Constituicdo de 1988, em razdo da sua assimetria com as garantias
assentadas na Constituigao.

Todavia, durante toda a década de 90, os argumentos doutrinarios que
afirmavam sua inconstitucionalidade foram arrefecidos pelo entendimento pacificado
no Supremo Tribunal Federal de que a previsdo de contribuicdo do servidor para o
sistema ndo tornava inconstitucional o dispositivo do art. 127, inciso IV, da Lei n°
8.112/1990.

Mas ja em 1998, com a EC n° 20/1998, estudada no capitulo anterior, a
possibilidade de confiscar o beneficio previdenciario foi novamente contestada pela
instituicdo de uma previdéncia propria para os servidores efetivos. Nao era apenas o
carater contributivo que se colocava frente a penalidade, mas todo um sistema
previdenciario, que denotava o contraste da pena com a ordem constitucional.

Tal conjuntura, por suposto, reacendeu o debate doutrinario, difundindo novas
teses e suscitando o enfrentamento da matéria pelo STF, por meio do controle de
constitucionalidade. Fato é que a cassacdo de aposentadoria é objeto de inUmeras
acoOes juridicas de individuos que buscam no Poder Judiciario a tutela do beneficio
previdenciario retirado pelo Estado.

A Corte mantém o seu posicionamento, como sera demonstrado na reproducao
dos julgados referentes ao tema. A novidade jurisprudencial surge a partir de vozes
dissidentes nos tribunais que, se ainda ndo foram suficientes para reverter o
entendimento, ja representam, claramente, um ponto de inflexdo na temética.

Nesse sentido, técnicos do entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS) 1%, ao
refletirem sobre os fundamentos e desafios dos RPPS, elencam como um dos
obstaculos a serem vencidos justamente a pena de cassacao de aposentadoria. Para
0S autores, a recomposi¢cdo ou reparacdo ao Estado por prejuizos causados pelo
aposentado quando servidor ativo deve ser alcancada nas esferas civil ou penal,

guando ndo mais cabivel no ambito administrativo.

103 MARCO, Zanita de; SOUSA, Marina Andrade Pires; PEREIRA, Delibio Gomes; GUIMARAES, Otoni
Goncalves. Os Regimes Préprios de Previdéncia Social: fundamentos e desafios. In: SCHWARZER,
Helmet (Org.). Previdéncia Social: Reflexdes e Desafios. 1. ed. Brasilia: MPS, 2009. p. 39-68.
(Colecao Previdéncia Social, Série Estudos; v. 30). p. 66.
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Para esses técnicos, se a Administracdo nao foi diligente para identificar a falta
e afastar o servidor quando ainda fazia parte do seu quadro funcional, ndo seria
razodvel que ela assim o facga retirando o beneficio que o ex-servidor ajudou a custear.
Para eles, é necesséario o reexame das normas a luz das emendas constitucionais,
revogando dispositivos que prevejam puni¢cado que anule direito previdenciario.

Os topicos desse presente capitulo apresentam as diferentes interfaces da
problematica, que passa pela previsdo da cassacdo de aposentadoria na Lei n°
8.112/1990 frente as novas diretrizes emanadas da EC n° 20/1998, a discussao

doutrinaria e jurisprudencial e, finalmente, pelo posicionamento do STF.

4.1 A Lei 8.112/1990 e a previsdo da cassacao de aposentadoria como
penalidade do servidor ante a EC n° 20/1998

A Constituicdo Federal, no art. 37 e incisos, define os principios e regras gerais
atinentes a Administracdo Publica, estabelecendo como principios elementares a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. O artigo também traz
as formas de ingresso no servi¢co publico, estabilidade funcional, vedacdes e formas
de remuneracéo.

Entretanto, a relagéo juridico/funcional do servidor publico com a Uniéo é regida
pela Lei n° 8.112/1990%%, que é o Estatuto dos Servidores Pulblicos Federais, em
cumprimento a determinacgéo constitucional do caput do art. 391% da Constituicdo, na
sua redacéo original'®, estabelecendo o regime estatutario como regime juridico
anico para a Administracdo Federal, direta, autarquica e das fundacdes publicas.

A cassacéo de aposentadoria consta como penalidade disciplinar desde o texto

original da norma, no art. 127, inciso IV. Ao bem da verdade, a cassacdo de

104 BRASIL. Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o Regime Juridico dos Servidores
Puablicos Civis da Unido, das autarquias e das funda¢des publicas federais. Brasilia, DF: Diario Oficial
da Unido - Secdo 1 - 18/3/1998, P&gina 1 (Republicagcdo Atualizada). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 6 ago. 2019.

105 CF/1988. Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de
sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administracéo publica
direta, das autarquias e das fundagdes publicas.

106 Esse artigo sofreu alteracédo do texto com a EC n° 19/1998, cuja redacéo previa: Art. 39. A Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho de politica de administragédo e
remuneracdo de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes. Isto é,
possibilitou a convivéncia de dois regimes juridicos de trabalho: o regime estatutario e o regime
contratual. Esse texto foi objeto da ADI n° 2.135/DF, ainda em tramitacdo. Mas em deciséo liminar, o
STF deferiu parcialmente a medida cautelar para suspender a eficacia do artigo 39, caput, da
Constituicdo Federal, restabelecendo a vigéncia do texto original.
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aposentadoria ja integrava o Estatuto dos Funcionarios Civil da Unido'%’, em 1952,
expresso no art. 201 da norma.

Por suposto, a mesma previsdo consta dos Estatutos de servidores publicos de
outros entes da federacdo. Como exemplo, a penalidade estd assentada no art. 138,
inciso 1V, do Estatuto dos Servidores Publicos do Rio Grande do Nortel. Para fins
de andlise dessa penalidade, considerando o alcance nacional da norma, sera tomado
como objeto de estudo o Estatuto dos Servidores Publicos da Uniéo.

Na Lei n° 8.112/1990, a cassacdo de aposentadoria esta prevista para as
situacdes em que, na atividade, o ato praticado for punivel com pena de demisséo
(art. 134), devendo a penalidade disciplinar ser aplicada pela autoridade maxima no
ambito de cada Poder (Presidente da Republica, Presidentes das Casas do Poder
Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da Republica) (art. 141,
inciso 1).

A apuracao do ilicito se da por Processo Administrativo Disciplinar, o PAD,
previsto para os casos em que o ilicito praticado possa ensejar a imposicdo de
penalidade de suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, de demissao, cassagao de
aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de cargo em comissao (art. 146).

O Processo Administrativo Disciplinar consiste na instauracdo de uma
comissao composta de trés servidores estaveis, designados para tal fim, tendo como
exigéncia para ocupar a presidéncia da comisséo ser esse ocupante de cargo efetivo
superior ou igual ao indiciado, ou ter nivel de escolaridade igual ou superior ao
indiciado (art. 149), donde se deduz inexistir requisito de qualificacdo para as demais
vagas.

As fases do PAD compreendem a instauracdo da comissdo, 0 inquérito
administrativo, que engloba as fases de instrucéo, defesa e relatério, e o julgamento
(art. 151). O inquérito estd amplamente detalhado nos artigos 153 a 166,

compreendendo o contraditorio e a ampla defesa, com 0s meios e recursos cabiveis,

107 BRASIL. Lei n° 1.711, de 28 de outubro de 1952. Dispde sbbre o Estatuto dos Funcionarios
Publicos Civis da Unido. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-
1969/L1711limpressao.htm. Acesso em: 20 ago. 2019.

108 RO GRANDE DO NORTE. Lei Complementar n° 122, de 30 de junho de 1994. Dispde sobre o
regime juridico Unico dos servidores publicos civis do Estado e das autarquias e fundac8es publicas
estaduais, institui o respectivo Estatuto e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.al.rn.leg.br/portal/_ups/legislacao/2019/07/17/da631d970bd52174d7fa82be9d3e23e9.pdf.
Acesso em: 20 ago. 2019.

59 /120



depoimentos, acareacfes, diligéncia, assegurando ao indiciado o direito de
acompanhar o processo pessoalmente ou por intermédio de procurador.

Acerca do Processo Administrativo Disciplinar, importante ressaltar a previséo
do art. 143, 83°, a qual prevé que a apuracdo possa ser conduzida por autoridade de
orgao ou entidade diversos daquela em que ocorrido o fato, por alteracdo da Lei n°
9.527/19971%°, Tal disposicdo concedeu a Controladora-Geral da Unido (CGU)
competéncia para instaurar o PAD e julgar o ilicito funcional no @mbito do Servico
Publico Federal, por meio do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal
(SISCOR), criado pelo Decreto n° 5.480/20051°,

Por intermédio da Lei n° 13.844/2019'1%, foi definida a competéncia da CGU
também para acompanhar procedimentos e processos em curso em 6rgaos ou
entidades da administracéo publica federal, bem como a realizacdo de inspecdes e
avocacao de procedimentos e processos em curso, para exame de sua regularidade
e proposicao de providéncias ou correcdo de falhas nos processos.

Considerando que os procedimentos administrativos disciplinares buscam
averiguar e punir ilicitos praticados por servidores publicos que, nessa condicao,
atentam contra o Estado, infringindo o dever de cuidado que deve imperar no exercicio
do cargo, mister que a administracdo publica se revista dos meios coercitivos
necessarios a prevencao e punicdo dos autores desses ilicitos.

Esse é também o posicionamento expresso por Gofredo Telles Juniort'?.
Segundo o autor, as normas juridicas autorizam o emprego dos meios idéneos para
forcar seus violadores a cumprir as suas determinacdes ou, em outros casos, reparar

o dano causado pela violacdo, podendo ainda submeter o infrator as penas legais. As

109 BRASIL. Lei n° 9.527, de 10 de dezembro de 1997. Altera dispositivos das Leis n°s 8.112, de 11
de dezembro de 1990, 8.460, de 17 de setembro de 1992, e 2.180, de 5 de fevereiro de 1954, e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9527.htm#artl. Acesso
em: 29 out. 2019.

110 BRASIL. Decreto n° 5.480, de 20 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema de Correi¢do do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/decreto/d5480.htm. Acesso em: 29 out. 2019.
111 BRASIL. Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019. Estabelece a organizacédo basica dos 6rgéos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios; altera as Leis nos 13.334, de 13 de setembro de 2016,
9.069, de 29 de junho de 1995, 11.457, de 16 de marc¢o de 2007, 9.984, de 17 de julho de 2000, 9.433,
de 8 de janeiro de 1997, 8.001, de 13 de margo de 1990, 11.952, de 25 de junho de 2009, 10.559, de
13 de novembro de 2002, 11.440, de 29 de dezembro de 2006, 9.613, de 3 de marco de 1998, 11.473,
de 10 de maio de 2007, e 13.346, de 10 de outubro de 2016; e revoga dispositivos das Leis nos 10.233,
de 5 de junho de 2001, e 11.284, de 2 de marc¢o de 2006, e a Lei n° 13.502, de 1° de novembro de
2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13844.htm#art85.
Acesso em: 29 out. 2019.

12 TELLES JUNIOR, Goffredo. Iniciagdo na ciéncia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 75.

60 /120



sancdes juridicas sdo, dentro desse contexto, o elemento de associacdo entre a
qualidade autorizante da norma e as referidas sancoes.

Sob o poder coercitivo do Estado, Miguel Reale!!? interpreta-o como uma
unidade de poder, a fim de que a aplicacdo das sanc¢des decorra segundo critério de
proporcao objetiva e transpessoal. E para tal fim que o Estado detém o monopdlio da
coercao com a finalidade de distribuicdo da justica. Segundo define o autor, o Estado
permanece sendo o detentor por exceléncia da sangéo organizada e garantida.

Todavia, até esse poder concedido ao Estado se submete a limites, seja em
razao de direitos subjetivos legalmente assegurados, seja por decurso do tempo, seja
porque o poder coercitivo do Estado ndo mais alcanca o infrator, em razdo de uma
situacao juridica patentemente consolidada.

No caso da penalidade de cassacédo de aposentadoria do servidor efetivo,
verifica-se que a sua previséo no Estatuto dos Servidores Publicos Federais, em 1952,
bem como na legislacdo aprovada apds a Constituicdo Federal de 1988, a Lei n°
8.112/1990, eram conexos com o fundamento da concesséo da aposentadoria como
um direito decorrente da relacao estatutaria.

Ora, se a aposentadoria era um prémio graciosamente oferecido pelo Estado
agueles que Ihe prestaram servigcos, guarda toda a coeréncia que, uma vez sendo
reconhecida a insubsisténcia do merecimento, dentro de prazo razoavel, esse bonus
possa ser suprimido por ato da mesma autoridade concessora.

Assim também considera Di Pietro!!4, ao memorar que até a promulgacédo da
Constituicdo de 1988, o beneficio de aposentadoria possuia a caracteristica de
prémio, sem demandar qualquer retribuicdo do servidor que havia prestado seus
servicos a Administracdo Publica. Diferente, contudo, é a natureza do beneficio de
aposentadoria a partir da década de 90 do século passado, quando passou a ter
carater contributivo, devendo-se assegurar o custeio e o equilibrio atuarial. Também
segundo a autora, essas reformas resultaram na convergéncia entre o Regime Geral
de Previdéncia Social e 0 Regime Proprio de Previdéncia Social, tornando ainda mais
estreita a vinculacdo desses regimes com a regulamentacdo da previdéncia

complementar para os servidores publicos da Unido, em 2013.

113 REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 27. ed. ajustada ao novo cédigo civil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 76.

114 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 571.
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Retomando a previsao do art. 134, tem-se que a cassacao de aposentadoria
se justifica quando comprovada a pratica na atividade de falta punivel com a
demisséo. As situagcdes que autorizam a pena de demissdo estao elencadas no art.
132, sendo elas: (i) crime contra a administracao publica; (ii) abandono de cargo; (iii)
inassiduidade habitual; (iv) improbidade administrativa; (v) incontinéncia publica e
conduta escandalosa na reparticdo; (vi) insubordinacdo grave em servico; (vii) ofensa
fisica, em servico, a servidor ou a particular, salvo em legitima defesa prépria ou de
outrem; (viii) aplicacao irregular de dinheiros publicos; (ix) revelacdo de segredo do
qual se apropriou em razéao do cargo; (X) lesdo aos cofres publicos e dilapidacédo do
patrimdnio nacional; (xi) corrupcao; (xii) acumulagéo ilegal de cargos, empregos ou
funcdes publicas; (xiii) transgressédo dos incisos IX a XVI do art. 1171%,

Embora sejam todas condutas graves a ensejar a demissao do servidor publico,
muitas dessas acdes sO guardam relagcdo com a contemporaneidade do cargo, a
exemplo da inassiduidade habitual, incontinéncia publica, insubordinacédo grave em
servico, ofensa fisica, acumulacgéo ilegal de cargos, desidia. Se ao tempo da prética
do ato, ele ndo foi capaz de provocar a instauracdo do processo disciplinar, que
relevancia teria se cassar a aposentadoria de um cidaddo com fundamento nessas
praticas?

Edmir Netto de Araljo!!®, proferindo acerca da distincdo entre a natureza da
pena no direito penal e no direito administrativo, revela que, enquanto na seara penal
a pena tem um carater retributivo (“meio de tutela do bem ofendido”) e social-
intimidativo e corretivo (“visando a prevencao de delitos e o reajustamento social do

delinquente”), na esfera administrativa, ela visa a manutencdo, correcdo ou

115 As transgressoes dos incisos IX a XVI do art. 117 sdo:

IX - valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da dignidade da funcao
publica;

X - participar de geréncia ou administracdo de sociedade privada, personificada ou ndo personificada,
exercer o comércio, exceto na qualidade de acionista, cotista ou comanditario;

Xl - atuar, como procurador ou intermediario, junto a reparticbes publicas, salvo quando se tratar de
beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o segundo grau, e de cdnjuge ou
companheiro;

XIl - receber propina, comissdo, presente ou vantagem de qualquer espécie, em razdo de suas
atribuicbes;

XIlI - aceitar comissdo, emprego ou pensao de estado estrangeiro;

XIV - praticar usura sob qualquer de suas formas;

XV - proceder de forma desidiosa;

XVI - utilizar pessoal ou recursos materiais da reparticdo em servicos ou atividades particulares.

116 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
1.025 apud Carreiro, 2018, p. 7.
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restabelecimento da disciplina no servi¢o publico, ndo tendo o propdsito retributivo da
pena.

A partir dessa reflexdo, constata-se que mesmo dentro da esfera penal, que
abarca, em tese, as condutas mais reprovaveis de determinada sociedade, a pena
possui finalidades ao ser imposta, devendo assegurar a retributividade do ilicito, isto
€, Impor uma sanc¢ao, servir como meio de prevencdo as condutas ilicitas, quer do
proprio infrator, quer da sociedade, mas permitindo ao condenado reabilitar-se dos
efeitos da pena.

Considerados os objetivos da pena para a Administracdo Publica, facilmente
se constata que a cassacdo de aposentadoria ndo se enquadra na finalidade
defendida por Aradjo. Manutencdo, correcdo e restabelecimento da disciplina séo
pressupostos concernentes ao exercicio da funcao publica e, portanto, aos servidores
ativos. O aposentado, por inferéncia logica, esta afastado da atividade laborativa e,
por conseguinte, ja ndo lesiona os bens juridicos que o Estado visa proteger com a
aplicacao da penalidade.

Nesse sentido, sempre oportuna a licdo de Beccaria'l’: “para ndo ser um ato
de violéncia contra o cidadao, a pena deve ser, de modo essencial, publica, pronta,
necessaria, a menor das penas nas circunstancias dadas, proporcional ao delito e
determinada pela lei”.

Quando o servidor aposentado recebe a penalidade de cassacéao dificilmente
lhe sera possivel reabilitar-se do efeito da penalidade, uma vez que as condicdes de
idade e a perda do tempo de contribuicdo previdenciaria que possuia impossibilitam
gue esse inativo atenda aos requisitos para acesso ao beneficio em qualquer regime.

Nas licbes sempre precisas de Bandeira de Mello!'®, as sancdes
administrativas nao se prestam ao papel de infligir um mal ao sujeito, castigando-o. A
finalidade do Direito € a disciplina social, tdo somente, donde “ndo entram em pauta
intentos de ‘represalia’, de castigo, de purgacdo moral a quem agiu indevidamente”.

Em face desse argumento, Carreiro''® pondera que, a considera-lo na sua

inteireza, ndo ha pertinéncia logica entre a cassacdao da aposentadoria e o fim

117 BECCARIA, Cesare Bonesana. Dos delitos e das penas. Traducdo de Torrieri Guimardes. S&o
Paulo: Martin Claret, 2014. (Colecéo a obra-prima de cada autor; 48). p. 99.

118 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2016. p. 878.

119 CARREIRO, Genilson Rodrigues. Apontamentos sobre a inconstitucionalidade da pena de cassagao
de aposentadoria do servidor publico estatutario: violacdo da proporcionalidade e da dignidade da
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almejado para justificar sua aplicacao, somente servindo para relegar o servidor a uma
situacdo de penduria. Visto que “ndo se resguarda ou se resgata a retidao do servico
publico com a miséria de ninguém”.

Além desse fato, a manutencéo da previsdo dessa penalidade a luz das normas
previdenciarias vigentes traz no seu cerne forte componente de heterogeneidade nos
efeitos da pena, a depender da data de ingresso e da regra de beneficio a que esse
servidor estiver submetido.

A titulo de exemplo, veja-se a situagdo hipotética em que um mesmo fato ilicito
tenha sido cometido por servidores publicos ja aposentados de dois entes federativos
distintos; um deles vinculado ao RPPS do municipio e aposentado com a integralidade
dos vencimentos, outro servidor do mesmo municipio, mas com ingresso apés a
implantacéo de previdéncia complementar, e ainda um terceiro servidor, de municipio
gue vincula os seus servidores ao RGPS.

No caso de serem esses aposentados punidos com a pena de cassacdo de
aposentadoria, o resultado efetivo da penalidade seria claramente distinto para cada
um deles, sendo que:

a) O servidor que se aposentou por regime proprio de previdéncia social
perderia integralmente o seu beneficio, além do tempo de contribuicdo
utilizado para adquiri-lo. Sem tempo de contribuicdo a ser aproveitado em
outro regime, ainda que voltasse a atividade, dificiimente conseguiria obter
tempo de contribuicdo necessario para nova aposentadoria, ou seja, 0
direito constitucional a previdéncia |he teria sido abolido junto com a
cassacao da aposentadoria;

b) No caso do servidor vinculado a regime de previdéncia complementar, a
cassacao da aposentadoria atingiria o valor do beneficio pago diretamente
pelo RPPS, limitado ao teto do RGPS. No que toca a previdéncia
complementar, todavia, ainda que sem previsdo expressa, considerando
gque o Estado reteria os valores aportados por ele na condicdo de
patrocinador e que o aposentado seria excluido do plano, ainda restaria a

pessoa humana. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 5, n. 2, p. 50-68, 2018.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/144521. Acesso em: 31 out. 2018. p. 7.
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ele o direito de levantar os valores de sua conta individual, devidamente
capitalizados*??;

c) Quanto ao servidor efetivo coberto pelo RGPS, ainda que submetido a uma
relacdo estatutaria, ndo seria possivel ao ente cassar a sua aposentadoria,
gue seria mantida incélume no RGPS, com todos os seus direitos
preservados, limitado o beneficio ao teto do sistema.

Atendendo a unidade do ordenamento juridico, dentro de uma interpretacéo
sistemética das normas, ndo seria razoavel atribuir ao legislador tal distingdo entre
agentes submetidos a mesma situacao fatica juridica. Essa dissonancia no resultado
pratico alcancado é efeito da obsolescéncia da regra do art. 127, inciso 1V, e art. 134
da Lei n°® 8.112/1990, dada a sua incompatibilidade com as atuais normas de
previdéncia.

Considere-se ainda a situacdo em que o ilicito é apurado e a penalidade
imposta ao servidor em atividade. Nessa situacéo, a ser aplicada a pena de demissao,
podera o servidor vincular-se a outro regime, préprio ou geral, e aproveitar o tempo
de contribuicdo obtido do regime anterior nesse novo vinculo, conforme prevé o art.
40, 89°, da Constituicdo Federal.

Com referéncia, importante destacar os principais argumentos expostos na
Decisdo da Justica Federal da Secédo Judiciaria de Sergipe'?!, no recurso interposto

pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) contra decisdo que reconheceu o

120 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Portaria DITEC/PREVIC/MPS n° 44, de 31 de janeiro
de 2013. Aprova o regulamento do Plano de Beneficios da Previdéncia Complementar do Poder
Executivo Federal. Brasilia, DF: DOU, em 04 de fevereiro de 2013, Sec¢éo 1, Pagina 50. Disponivel em:
https://lwww.funpresp.com.br/nossos-planos/execprev/regulamento/regulamento-do-plano-de-
beneficios-dos-servidores-publicos-federais-do-poder-executivo/at_download/file. Acesso em: 24 out.
20109.

Art. 7°. S&o Beneficiarios do Plano aqueles reconhecidos como beneficiarios para fins de concesséo
de penséo por morte do Participante no RPPS ou, caso o Participante ndo mais esteja vinculado ao
RPPS, atendam as condi¢des de reconhecimento como beneficiarios no RPPS.

Paragrafo Unico. Perdera a condicdo de Beneficiario do Plano aquele que perder a qualidade de
beneficiario no RPPS ou deixar de atender condigdo de reconhecimento como beneficiario no RPPS,
exceto nas hipoteses de:

| - acumulagéo de pensdes;

Il - rendincia expressa a pensao do RPPS;

Il - decurso dos prazos que acarretam a cessacdo do pagamento da pensédo do RPPS ao conjuge, ao
ex-cbnjuge com percepcado de pensao alimenticia estabelecida judicialmente ou ao companheiro(a) em
unido estavel.

121 Processo n° 050222312.2011.4.05.8501, Turma Recursal dos Juizados Especiais Federais da
Secdo Judiciaria de Sergipe, Juiz Federal Relator: Edmilson da Silva Pimenta. Data da Validagéo:
18/11/2011.
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direito & aposentadoria por tempo de contribuicdo de servidora demitida do servico
publico, em razdo do cometimento de falta grave, apurada no ambito administrativo.

De acordo com o Relator, a demissdo do servico publico por improbidade
administrativa ndo invalida a contagem do tempo de servi¢o do servidor demitido, sob
pena de configurar enriquecimento sem causa do Estado. Outrossim, tendo o servidor
publico laborado, € licito que ele receba pela atividade desempenhada, assim como o
tempo de contribuicdo considerado para fins de acesso a aposentadoria. Finalizando
os seus fundamentos, assevera o Relator que as ac¢des do servidor publico devem ser
apuradas no campo penal, civil e administrativo, ndo podendo se estender ao campo
previdenciario, que possui regramento proprio da contraprestagao.

Os entendimentos apresentados nessa tese se conciliam com as reflexdes
trazidas neste estudo, reforcando a autonomia da relacdo previdenciaria frente a
relacdo estatutaria. Todavia, essa posicao € ainda minoritaria na jurisprudéncia patria,
especialmente quando o objeto do processo € a cassacao de aposentadoria, ndo a
demissao, ainda que essas penalidades sejam impostas a partir da pratica em comum
do ilicito.

Perceba-se que a penalidade de cassacdo de aposentadoria esta elencada
dentre as penalidades disciplinares, ou seja, resultante da relacdo de subordinacéo
funcional do servidor ao Estado. Mas a aposentadoria consta do art. 33 da mesma
norma como ensejadora de vacancia do cargo publico.

Contemporaneamente a aprovacédo da lei, era plausivel interpretar a vacancia
do cargo como a passagem do servidor para a inatividade, na qual permanecia
vinculado ao Estado por forca do direito a aposentadoria por ele concedida e
assegurada.

Mas, considerando que no contexto atual a aposentadoria decorre da
vinculacdo do servidor ao Regime Proprio de Previdéncia, se vago esta o cargo do
qual o servidor era titular, caracterizada esta a extincdo do vinculo desse agente com
0 seu empregador, ndo mais impendendo ao Estado o direito de impor ao aposentado
penalidade de natureza disciplinar.

Em complemento, nas situacbes em que do ato do servidor em atividade
resultou dano ao erario, tendo ele ja alcancado a aposentadoria, assim como ocorre
nas situacdes em que o autor do ilicito ndo é servidor publico, deve o Estado recorrer

as esferas civis e penais, com vistas a apurar o fato, a autoria e os danos resultantes,
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obtendo a partir dai o ressarcimento do prejuizo e a responsabilizacdo penal do
acusado, no contexto em que presentes os ilicitos dessa ordem.

Nao ha, por conseguinte, que se falar em impunidade do servidor desidioso,
que j& ndo guarda mais essa condi¢cdo quando aposentado, mas em reconhecer 0s
limites do Poder do Estado na sua relagdo com o servidor, dado que esse vinculo
funcional ndo possui o atributo da perpetuidade.

Exemplificando a necessidade dessa limitacao, por previsao do art. 142, inciso
| e 81°, a ag&o disciplinar prescreve em cinco anos, comegando a contar o prazo da
data em que o fato se tornou conhecido, nos casos de infracdes puniveis com
demisséo, cassacao de aposentadoria ou disponibilidade.

Considerando o caso concreto e a interpretacdo dada aos fatos, pode-se estar
diante de uma previséo legal que, contrariando o proprio instituto da prescricao,
municie a administracdo publica do poder de controle sobre o servidor ad eternum,
favorecendo a sua propria inércia e tornando inalcancavel o efeito do ato juridico
perfeito na aposentadoria.

O Mandado de Seguranca n° 21.050 - DF (2014/0136247-0)?? trata de um
pedido de reintegracao no servico publico de servidora publica federal, demitida a bem
do servico publico em razdo do Processo Administrativo Disciplinar n°
17276.000011/2010-32. Com fundamento no mesmo processo, foi também cassada
a aposentadoria de servidor. Do Relatério da decisdo do Mandado de Seguranca, é
possivel extrair a sintese do processo que resultou nas penalidades.

O fato administrativo que fundamentou a aplicacdo das penas foi a emissdo de
um despacho por ambos os servidores, em 24/01/1997, que resultou na concessao
de remisséo irregular de débitos e isencdo irregular de créditos previdenciarios a
entidade de direito privado. Em razado da irregularidade da isencao, ficou caracterizado
0 prejuizo ao erario, fazendo incidir a penalidade por ato de improbidade
administrativa e por valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em
detrimento da dignidade da funcéo publica, como expresso no relatorio da comisséo
processante.

Importante registrar que, embora o despacho tenha sido produzido pelos

servidores em 1997, somente em 10/01/2007 o entendimento exarado no documento

122 STJ - MS 21050 / DF 2014/0136247-0, Relator: Ministro SERGIO KUKINA (1155), Data do
Julgamento: 26/09/2018, Data da Publicacédo: 03/10/2018, S1 - PRIMEIRA SECAO.
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foi questionado pela Administracéo Publica, reconhecendo como indevida a remisséo
dos débitos.

Desse lapso temporal, em vista dos fatos expostos na pe¢ca em analise, resulta
davida razoavel acerca do nexo de causalidade entre o despacho formulado pelos
servidores e 0 beneficio irregularmente concedido a empresa. Da verificacdo, é
possivel presumir que ou 0 documento que fundamentou a penalidade néo teve como
objeto a referida empresa, ou houve patente displicéncia da Administracdo em rever
0S seus atos, passados dez anos.

Esse Processo Administrativo Disciplinar s6 foi iniciado em 27/05/2011,
conforme se extrai do Relatorio da Comissao de Inquérito, que informa terem sidos os
trabalhos instaurados com a publicacéo da Portaria RFB n. 2829, nessa data.

O resultado é que, conforme menciona o Ministro em sua decisao, “entre a data
da producédo do ato posteriormente tido por ilicito (24 de janeiro de 1997) e a data de
instauracdo da Comissao de Inquérito de cujos trabalhos resultou a demisséo (27 de
maio de 2011), medeou um tempo consideravel de 5.236 dias, equivalente a
quatorze anos, quatro meses e dois dias”. (grifos no original).

Na interpretacdo dada no processo judicial a previsdo do art. 142, inciso | e §
1°, o termo inicial da prescricdo da pretensao punitiva estatal coincide com a data do
conhecimento do fato pela autoridade com poderes para determinar a abertura do
PAD, e ndo com a posterior data em que a autoridade vier a identificar o carater ilicito
do fato apurado.

O desfecho desse caso foi a reversdo da demissdo da servidora, com o
reconhecimento da extincdo da pretensdo punitiva estatal e a concessdao da
seguranca requerida para anular o ato administrativo condenatério. Mas em relagéo a
cassacdo da aposentadoria originada do mesmo fato, ndo foi possivel encontrar
decisdo nas Cortes.

Facil inferir do fato narrado que ha ampla margem de discricionariedade na
acao estatal para empreender o seu poder persecutério. Nessa condicéo, até mesmo
o contraditorio e a ampla defesa sdo embargados pela acédo do tempo. Dai porque
necesséria a limitacdo do poder estatal como forma de assegurar a seguranca juridica

dos atos publicos aos administrados.
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Doutrinando a esse respeito, Di Pietro'?® defende que, por dispor de certa
margem de apreciacao, € que se deve exigir na aplicacdo de penalidade a motivacéo
do ato. Todavia, a motivacéo do ato punitivo pode nao ser suficiente para retirar dele
a pecha de injusto.

Se o0 exemplo acima torna factivel questionar a cassacao da aposentadoria por
diferentes fatores, dentro de um sistema contributivo de previdéncia e das
consequéncias juridicas que dele decorrem, a penalidade da cassagdo de

aposentadoria converte-se meramente num aviltamento.

4.2 A discussao doutrinaria e jurisprudencial: dissonancia

Embora sempre tenha havido discussédo doutrinaria acerca da penalidade da
cassacao de aposentadoria, o fundamento da contributividade do sistema realcou os
argumentos daqueles que desaprovam a aplicacéo dessa penalidade.

No que se refere a jurisprudéncia, todavia, permanece o entendimento das
cortes superiores, acompanhados pelas demais instancias juridicas, de que é
devidamente compativel com o ordenamento a previsdo da cassacdo de
aposentadoria como penalidade administrativa.

Como emblema desse entendimento, tem-se o precedente firmado pelo STF
no julgamento do Mandado de Seguranca n° 21.948/RJ*?*, que teve como Relator o
Ministro Néri da Silveira, em 1994. Na tese firmada pelo julgador, o servidor publico
nao possui imunidade contra sua demisséo, podendo ser alcancado com a puni¢ao
de perda do cargo, mesmo quando ja consumada sua aposentadoria, em razédo de
atos praticados durante a atividade. Esse entendimento é reiteradamente reproduzido

na jurisprudéncial?®.

123 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 615.

124 MS 21948, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 29/09/1994, DJ 07-12-
1995 PP-42640 EMENT VOL-01812-01 PP-00091.

125 Como demonstra o recente julgado reproduzido abaixo:

STJ. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGCA N° 61.108 - DF (2019/0170393-6). Administrativo.
Recurso ordinario em mandado de seguranca. Servidor publico federal. Processo administrativo
disciplinar. Cassacao de aposentadoria. Legalidade. Auséncia de direito liquido e certo no caso em
concreto. Seguranca denegada.

1. Trata-se, na origem, de Mandado de Seguranca impetrado por Delegada da Policia Civil do Distrito
Federal contra ato do Governador consubstanciado no Decreto do Distrito Federal de 18 de julho de
2018 que cassou a aposentadoria da impetrante, nos termos dos arts. 43, XI, XXXVIIl e XLVIIl, e 62 da
Lei 4.878/1965; 132, |, e 134 da Lei 8.112/1990. A seguranca foi denegada.
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Condescendendo com essa tese, Carvalho Filho'?¢ afirma que a cassacéo de
aposentadoria é penalidade decorrente do cometimento de falta gravissima pelo
servidor publico quando ainda em atividade. Refere-se a penalidade funcional, ainda
gue aplicada a servidor inativo. Tal preceito tem por fim evitar que a aposentadoria
sirva como escudo ao servidor, obstando a responsabilizacdo funcional. Por isso,
segundo o autor, plenamente cabivel tal previséo legal.

Argumentando em sentido contrario, Ivan Rigolin?’ assevera que a previséo
da cassacao de aposentadoria constitui um dos erros mais evidentes na concepgéo
de uma norma, por ndo guardar relacdo entre a falta cometida e a pena aplicada. Para
0 autor, somente ha cabimento da penalidade se a aposentadoria fosse concedida de
modo irregular, isto é, contra a lei, contra a Constituicdo e o ordenamento juridico
expresso.

Di Pietro'?®, na mesma corrente, defende em artigo que o direito a
aposentadoria é decorrente do cumprimento dos requisitos constitucionais para

obtencédo do beneficio, desvinculada do exercicio do cargo. Entendimento diverso

2. A irresignacdo ndo prospera, pois a constitucionalidade e legalidade da pena de cassacdo de
aposentadoria sdo reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica.
Precedentes: ARE 1.092.355 AgR, Relator(a): Min. Edson Fachin, Segunda Turma, DJe-109 24/5/2019;
ARE 1.091.968 AgR, Relator(a): Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, DJe-256 30/112018; RE
1044681 AgR, Relator(a): Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, 21/3/2018; RE 848019 AgR, Relator(a):
Min. Teori Zavascki, Segunda Turma, DJe-210 3/10/2016; MS 23.681/SE, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, Primeira Secdo, DJe 28/8/2018; RMS 54.297/DF, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, DJe 11/10/2017.

3. Ademais, totalmente descabida a tese de que o art. 172 da Lei 8.112/1992 impediria a imposicdo da
pena de cassacéo de aposentadoria, no caso em exame, em razdo de ter sido deferida a aposentadoria
antes da conclusdo do processo administrativo disciplinar. O citado dispositivo preconiza: "O servidor
que responder a processo disciplinar s6 podera ser exonerado a pedido, ou aposentado
voluntariamente, apés a conclusdo do processo e o cumprimento da penalidade, acaso aplicada".
Portanto, tal preceito legal ndo veda que se casse a aposentadoria deferida antes da conclusdo de
processo administrativo disciplinar instaurado para apuracdo de falta sujeita & pena de demissdo
praticada pelos servidor. Pelo contrario, a interpretacdo da referida norma deve ser no sentido de
se autorizar a cassacdo da aposentadoria em tal hipétese, apds constatada, ao final, a indevida
concesséo do citado beneficio previdenciario. Nessa linha: Agint no AREsp 1.061.958/SP, Rel.
Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, DJe 3/4/2019.

4. Recurso Ordinario ndo provido.

(STJ, Recurso em Mandado de Seguranca n. 61.108 - DF (2019/0170393-6), rel. Min. Herman
Benjamin, Segunda Turma, j. 27-08-2019) (grifos acrescidos)

126 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 780.

127 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Comentarios ao regime Gnico dos servidores publicos civis. 7. ed. rev.
e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 317.

128 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Cassacdo de aposentadoria é incompativel com regime
previdenciario dos servidores. Consultor Juridico, 16 de abril de 2015. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2015-abr-16/interesse-publico-cassacao-aposentadoria-incompativel-
regime-previdenciario-servidores. Acesso em: 29 maio 2019.
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seria assentir com o enriquecimento ilicito do erario, o que fere a moralidade
administrativa. E a existéncia de dois tipos de vinculos, um ligado ao exercicio do
cargo e outro de natureza previdenciaria, de natureza contributiva, que faz nascer para
o servidor o direito ao beneficio previdenciario. E como se o servidor estivesse
“‘comprando” o seu direito a aposentadoria, aproximando a previdéncia do servidor
publico de um contrato de seguro.

Na linha de defesa da doutrinadora, se a penalidade de demissdo ndo obsta
que o servidor possa usufruir do beneficio previdenciario em outro regime, da mesma
forma como se processa com os vinculos do Regime Geral, por ilacdo, ndo pode
subsistir a pena de cassacao de aposentadoria em substituicdo a pena de demissao,
visto que os efeitos de uma e outra penalidade ndo se equiparam.

Para Tavares e Santos!?®, diferentemente, ndo merece prosperar a alegacéo
de que haveria enriquecimento ilicito por parte da Unido, ou do ente federativo. O
carater universal e solidario conferido ao regime pela Emenda Constitucional n°
41/2003 justifica a desnecessidade de restituicdo dos valores recolhidos pelo servidor
punido, ndo subsistindo a relacdo sinalagmética de recolhimento da contribuicédo e
fruicdo do beneficio na relagdo previdenciaria, a exemplo da contribuicdo do inativo,
em que ndo ha contrapartida do Estado.

A essa afirmacédo, todavia, impde refutar com alguns esclarecimentos. A
solidariedade atualmente vigente no regime previdenciario préprio se deve a
insuficiéncia de financiamento anterior a EC n° 20/1998, quando ndo estavam
positivadas regras assecuratorias do equilibrio financeiro e atuarial do regime. Como
efeito da politica patrimonialista do Estado, uma grande massa dos atuais
aposentados e seus dependentes recebem beneficios na inatividade sem que tenham
contribuido para custear os seus beneficios.

E a convivéncia entre a aposentadoria concedida como parte da politica de
pessoal e a aposentadoria decorrente do atual sistema proprio de previdéncia que
demandou do legislador uma ampliacdo da base de financiamento dessa previdéncia,
elegendo como parte da reforma o carater solidario. A contrapartida da contribuicdo

previdenciaria para parcela de aposentados ja é o préprio provento auferido.

129 TAVARES, Marcelo Leonardo; SANTOS, Estévdo Gomes dos. Cassacdo de aposentadoria: o
caminho do meio. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 53, n. 212, out./dez. 2016, p. 81-
100. Disponivel em: https://lwww12.senado.leg.br/ril/ledicoes/53/212/ril_v53_n212_p81.pdf. Acesso em:
7 set. 2019. p. 90-91.
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Discorrendo acerca da solidariedade, assevera Di Pietro'*° que nédo se pode
invocar o carater solidario do regime previdenciario para negar o direito do servidor ao
seu beneficio. O fato de ser a solidariedade uma das caracteristicas do seguro, ao
contrério, até reforca o direito, porque a razao para qualificar o regime como solidario
foi exatamente o de assegurar o direito dos segurados ao beneficio.

Ponderando sobre o tema, Tavares e Santos®®! afirmam que a cassacéo de
aposentadoria, a principio, parece adequada para punir agentes que atuam em
prejuizo do erario ou violando deveres disciplinares no exercicio do cargo publico. Sob
0 ponto de vista da sociedade, seria beneficiar o servidor pela prépria torpeza, o que
apela a um senso de injustica, quando considerado que alguém se utiliza da funcéo
publica para lograr beneficio indevido. Por isso, o fato de um servidor ser condenado
pela pratica de ilicito, seja na esfera administrativa, seja na judicial, deveria bastar
para recusar-lhe o direito ao beneficio.

Tal percepcao, que serve de fundamento a muitos doutrinadores e juristas, tem
respaldo no beneficio de aposentadoria concedido pelo Poder Publico, com 6nus para
toda a sociedade. Remunerar alguém que atuou contra o Estado-benfeitor soa como
injustificavel.

No entanto, dadas as condi¢des de acesso ao beneficio vigentes, ndo se pode
pretender sustentar a tese da constitucionalidade da cassacéo de aposentadoria sob
a perspectiva do uso do recurso publico para custeio do sistema, dado que esse fato
decorre, precisamente, por haver descumprimento da premissa constitucional do
equilibrio financeiro e atuarial.

Para 0s que se posicionam contra o art. 127, inciso 1V, da Lei n° 8.112/1990,
h& outras disposi¢des constitucionais patentemente violadas por esse dispositivo.

Na ADI 4.882/DF**?, proposta pela Associacdo Nacional dos Fiscais da Receita

Federal do Brasil (ANFIP), uma das teses sustentadas na inicial é de que o ato

130 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Cassacdo de aposentadoria € incompativel com regime
previdenciario dos servidores. Consultor Juridico, 16 de abril de 2015. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2015-abr-16/interesse-publico-cassacao-aposentadoria-incompativel-
regime-previdenciario-servidores. Acesso em: 29 maio 2019.

131 TAVARES, Marcelo Leonardo; SANTOS, Estévao Gomes dos. Cassacao de aposentadoria: o
caminho do meio. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 53, n. 212, out./dez. 2016, p. 81-
100. Disponivel em: https://lwww12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53_n212_p81.pdf. Acesso em:
7 set. 2019. p. 82.

132 ADI 4882 / DF - Distrito Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. GILMAR
MENDES.
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aposentatorio constitui direito adquirido do servidor, dentro do entendimento de que
ao requerer a sua aposentadoria, 0 servidor cumpriu as regras necessarias para obter
0 beneficio.

De acordo com Barroso'23, ao contrario de outros paises, o direito adquirido no
Brasil tem protecdo constitucional, todavia, essa clausula de protecdo do direito
adquirido deve ser interpretada com razoabilidade, de modo a preservar como
intangivel somente o seu nucleo essencial, como sendo inviolavel.

Esse entendimento é referido na doutrina alema, definido como “o limite dos
limites”. Para Barroso!3*, embora ndo haja previsdo expressa nesse sentido na
Constituicao brasileira, € coerente entender que esse direito esta implicito no sistema
constitucional, haja vista que “se um direito for restringido na sua esséncia, ele tera
deixado de ser protegido”.

Outro argumento da exordial € de que, no caso dos pensionistas, a cassacao
configuraria agressédo a previsao do art. 5°, inciso XLV, que veda aplicacdo da pena
além da pessoa do condenado.

Contrapondo-se a esse fundamento, Carreiro®® influi que, no caso da cassacéo
de aposentadoria, o efeito da pena é exclusivamente econdémico, decorrente da
revogacao do ato administrativo de concessao. Por essa razéo, apenas indiretamente
os familiares e dependentes séo atingidos. N&do é o direito préprio dessas pessoas
que esta sendo afetado, dado que possuem apenas um direito subordinado e
condicionado a outra relagdo juridica, a do aposentado, titular do direito cassado.

Para Carreiro, a prosperar tal tese, san¢cdes como a prisdo e a demissao
também deveriam ser consideradas inconstitucionais, porquanto inevitavelmente as
consequéncias suplantam a esfera exclusiva do apenado. A propria Constituicao, no
art. 5°, inciso XLV, segunda parte, abranda a previsao inicial do dispositivo, permitindo
gue a obrigacdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens sejam
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do

patrimonio transferido.

133 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p. 188-189.
134 |pidem. p. 510.

135 CARREIRO, Genilson Rodrigues. Apontamentos sobre a inconstitucionalidade da pena de cassagao
de aposentadoria do servidor publico estatutario: violagdo da proporcionalidade e da dignidade da
pessoa humana. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 5, n. 2, p. 50-68, 2018.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/144521. Acesso em: 31 out. 2018. p. 6.
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De fato, os dependentes do aposentado ndo possuem direito subjetivo de
pleitear o beneficio da pensao por morte, existindo somente uma expectativa de direito
ao beneficio, fundada na previséo legal da penséo aos dependentes do falecido.

Varios fatores corroboram esse entendimento. Primeiro, porque a pensao por
morte pressupde o falecimento do beneficiario da aposentadoria, e ndo ha qualquer
garantia de que os dependentes sobrevenham a ele; segundo, as regras da pensao
por morte ndo geram direito adquirido, aplicando-se aquelas vigentes a data do ébito,
salvo quando expressamente o declare a lei'3¢; além disso, pelo poder conferido ao
legislador, as regras da pensao por morte podem ser alteradas, revogando direitos.

Entretanto, esse argumento tem sido defendido em alguns julgados, revelando
uma interpretacdo mais protetiva dos direitos previdenciarios. Em referéncia, bem
ilustra o Acérdao do Tribunal de Justica de Santa Catarina, decidindo em incidental
de inconstitucionalidade acerca da cassacao de aposentadoria, no qual a vedacao da
pena de carater perpétuo e que ultrapasse a pessoa do condenado sédo afirmados
como fundamento a concesséo da seguranca requerida®®’.

No Tribunal de Justica de Sdo Paulo, também se tem vicejado julgados
posicionando-se pela extemporaneidade da pena de cassacdo de aposentadoria.
Adjetivos como “desproporcional” e “irrazoavel” emanam das decisdes, fazendo
acreditar numa nova construcdo jurisprudencial a balizar uma mudanca no

entendimento majoritario®.

136 A exemplo do art. 3°, § Gnico, da EC n° 47/2005, que previu o direito a integralidade e paridade da
pensédo por morte decorrente dos servidores que ingressaram no servico publico até 16/12/1998.

137 TJ/SC. ARGUICAO INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE EM APELACAO CIVEL.
MANDADO DE SEGURANGCA. Andlise de constitucionalidade do art. 5°, inciso Il da LCE n° 412/08.
Previsdo de aplicacéo da penalidade de cassacédo de aposentadoria a policial militar de Santa Catarina
pela pratica de ilicito disciplinar perpetrado no exercicio de suas fungbes. Afronta ao regime
contributivo que rege o sistema constitucional de previdéncia social, ao fundamento da dignidade
humana e aos principios constitucionais do direito adquirido, da seguranca juridica, da vedacéao
de pena de carater perpétuo ou que ultrapasse a pessoa do condenado e da protecédo ao nucleo
essencial dos direitos fundamentais. Constituicao federal de 1988, arts. 1°, inc. lll, 5°, incs. XXXVI,
XLV e XLVII. Constituicdo do Estado De Santa Catarina, arts. 1° e 4°. Arguicdo julgada procedente.
Retorno dos autos a quarta cAmara de direito pablico.

(TJSC, Arguicdo de Inconstitucionalidade n. 1001729-45.2016.8.24.0000, da Capital, rel. Des. Pedro
Manoel Abreu, Org&o Especial, j. 19-11-2017). (grifos acrescidos)

138 TJ/SP. AGRAVO INTERNO - Mandado de Seguranca - Impetragao em face de ato do Governador
do Estado de S&o Paulo consistente na aplicagdo de pena de demissdo a servidor publico,
posteriormente convertida em cassacéo de sua aposentadoria - Deferimento da medida liminar por ato
do relator - Decisorio que merece subsistir - Hipotese em que se vislumbra desde logo a plausibilidade
do direito substancial alegado e também o risco de dano irreparavel ao direito do impetrante com a
concessdo do provimento invocado apenas em cogni¢cao exauriente - Suposta desproporcionalidade e
irrazoabilidade da medida punitiva que, em principio, encontra respaldo na prova documental acostada
aos autos, dispensando entdo qualquer dilacdo probatéria, incabivel na agcdo mandamental - Autor,
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Na tese que consta do Acorddo, o eminente Relator aborda muitos dos
argumentos debatidos na doutrina, defendendo que apds a vigéncia da Emenda
Constitucional n°® 20/1998, ndo mais subsiste a pena de cassacéo de aposentadoria
do servidor e reconhecendo o vinculo autbnomo entre o servidor e o regime proprio
de previdéncia, a partir das contribuicdes compulsérias ao regime!sd,

Na contram&o desse posicionamento, o Tribunal de Justica do Rio Grande do
Norte reconheceu o cabimento da cassacgéo de aposentadoria decorrente da acao de
improbidade administratival4?, ainda que essa pena néo conste do rol de efeitos da
sentenca na referida leit4L.

Mas contrariamente ao firmado no decisério acima, os Tribunais superiores tém
reconhecido que a previsdo legal de perda do cargo como efeito da sentenca,
resultante no &mbito penal ou civil, ndo repercute no beneficio de aposentadoria para

decretar sua cassacao, tanto por auséncia de previsao legal quanto por reconhecer

outrossim, que é o principal provedor das despesas, de forma que a supressdo de seus
proventos de aposentadoria importaria na privacdo da real fonte de subsisténcia da familia -
Presenca, destarte, dos requisitos preconizados no art. 7° da Lei n° 12.016/2009, impondo realmente
a concessao do provimento liminar pleiteado - Agravo nao provido.

(TJSP; Agravo Regimental Civel 0237774-66.2012.8.26.0000; Relator (a): Paulo Dimas Mascaretti;
Orgédo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de Justica de S&o Paulo - N/A; Data do Julgamento:
30/01/2013; Data de Registro: 14/02/2013) (grifos acrescidos)

139 No mesmo sentido, este julgado:

TJ/SP. MANDADO DE SEGURANCA - Processo administrativo - Pena de demisséo e cassacdo da
aposentadoria - Comprovacao de que a servidora forjou documentos para justificar auséncias ao
trabalho - Grave infragéo a dever funcional - art. 178, XlI, da lei n® 8.989/79 do municipio de S&o Paulo
- Previsd@o da pena de demisséo - art. 188, inciso Il da lei municipal n° 8.989/79 do municipio de Séo
Paulo - Impossibilidade, na via eleita, de reavaliacdo das provas colhidas no inquérito e de discussao
do mérito do ato administrativo pelo poder judiciario - Descabimento, contudo, da cassacdo da
aposentadoria como forma de sancéo disciplinar - incompatibilidade com a nova ordem
constitucional a partir da promulgacdo das emendas n° 03/93 e 20/98 - Sistema previdencidrio
do servidor que passou a ter carater retributivo - precedente do 6rgdo especial - seguranca
concedida em parte.

(TISP. Mandado de Seguranca Civel 0005462-84.2013.8.26.0000; Relator (a): Elliot Akel; Org&o
Julgador: Org&o Especial; Tribunal de Justica de S&o Paulo - N/A; Data do Julgamento: 05/06/2013;
Data de Registro: 11/06/2013) (grifos acrescidos)

140 TJ/RN. APELACAO CIVEL - Constitucional. Administrativo e processual civil. Apelacéo civel.
Improbidade administrativa. Servidor publico. Pedido de vantagem patrimonial indevida em raz&o do
exercicio de funcdo publica. Violagdo do dever de honestidade. Ato improbo configurado. Confisséo.
Alegacao de violacéo do principio da dignidade da pessoa humana. Inocorréncia. Perda do cargo.
Penalidade adequada a espécie. Conduta gravosa e incompativel com o exercicio de fungéo publica.
Cassacdo de aposentadoria se concedida no curso da acdo de improbidade. Possibilidade.
Precedentes desta corte e do superior tribunal de justica. Conhecimento e desprovimento do
recurso.

(TIRN. Apelacgéo Civel n° 2013.012762-9; Relator: Desembargador Vivaldo Pinheiro; Orgdo Julgador:
12 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Mossoré/RN; Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte;
Data do Julgamento: 05/09/2017). (grifos acrescidos)

141 A Lei n°® 8.429/1992, Lei de Improbidade Administrativa, prevé no art. 12 e incisos a perda da funcéo
publica, ndo havendo qualquer referéncia a cassacdo de aposentadoria.
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gue a aposentadoria configura ato juridico perfeito, constitucionalmente tutelado,
embora permanecam confirmando a validade dessa penalidade pela via
administrativa'#?,

Embora a constitucionalidade da cassacdo de aposentadoria ainda seja o
entendimento majoritario no Superior Tribunal de Justica, seguindo o posicionamento
do STF, Ministros ja impdem voto divergente, fornecendo subsidios para questionar a
tese dominante, a exemplo do que ocorreu no Mandado de Seguranca 20.936/DF43,

Nesse julgado, o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, voto vencido, defende a
“provavel injuridicidade” da sangdo da cassacdo de aposentadorial4. Os seus
argumentos devem ser aqui expostos, contribuindo para a reflexao sobre o tema.

Segundo o Ministro, é habito que se faca referéncias a paradigmas como sendo
dogmas teoldgicos intocaveis. Todavia, para que se verifique a validade de sua

142 Exemplifica esse entendimento o julgamento do REsp n° 1317487/MT, de Relatoria da Ministra
Laurita Vaz:

RECURSO ESPECIAL. PENAL. CRIME DE TORTURA. POLICIAL MILITAR REFORMADO.
CASSACAO DE APOSENTADORIA. EFEITO EXTRA-PENAL DA SENTENCA CONDENATORIA.
INAPLICABILIDADE DO ART. 92, INCISO |, ALINEA B, DO CODIGO PENAL. AUSENCIA DE
PREVISAO LEGAL. POSSIBILIDADE DE APLICACAO DA PENALIDADE DE CASSACAO DE
APOSENTADORIA NA ESFERA ADMINISTRATIVA, NOS TERMOS LEGALMENTE PREVISTOS.
RECURSO ESPECIAL DESPROVIDO.

1. O efeito da condenacgao relativo & perda de cargo publico, previsto no art. 92, inciso |, alinea
b, do Codigo Penal, ndo se aplica ao servidor publico inativo, uma vez que ele n&o ocupa cargo
e nem exerce fungéo publica.

2.0 rol do art. 92 do Cédigo Penal é taxativo, ndo sendo possivel a ampliac&o ou flexibilizagcéo
da norma, em evidente prejuizo do réu, restando vedada qualquer interpretacdo extensiva ou
analégica dos efeitos da condenacgao nele previstos.

3. Configurando a aposentadoria ato juridico perfeito, com preenchimento dos requisitos legais, é
descabida sua desconstituicdo, desde logo, como efeito extrapenal especifico da sentenca
condenatoria; ndo se excluindo, todavia, a possibilidade de cassacdo da aposentadoria nas vias
administrativas, em procedimento préprio, conforme estabelecido em lei.

4. Recurso especial desprovido.

(REsp 1317487/MT, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em 07/08/2014, DJe
22/08/2014) (grifos acrescidos)

143 STJ. PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA INDIVIDUAL.
SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. AUDITOR FISCAL DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE CASSAQAO DE APOSENTADORIA. ART.
117, IX C/C ART. 132, IV E XIII, DA LEI 8.112/1990. "OPERAQAO 14 BIS". CONSTITUCIONALIDADE
DA PENA DE CASSAQAO DA APOSENTADORIA. PRECEDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL E DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA
DISCIPLINAR. INOCORRENCIA. INCIDENCIA DA REGRA DO ART. 142, § 2°, DA LEI 8.112/1990
C/C ART. 109, Il, DO CODIGO PENAL. ALEGADA INEXISTENCIA DE PROVAS. INOCORRENCIA.
PROPORCIONALIDADE DA PENALIDADE. SEGURANCA DENEGADA.

(MS 20.936/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em
12/08/2015, DJe 14/09/2015)

144 STJ. MS 20.936/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SEQAO, julgado em
12/08/2015, DJe 14/09/2015. Voto vendido. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201400830645&dt_publicacao=14/09
/2015. Acesso em: 24 out. 2019.
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invocacéo, afirma Napoledo Nunes citando o professor Thomas Kuhn'4°, é necessario
que o paradigma seja assertivo frente a trés verificacfes: (i) se os fundamentos
usados no paradigma, quando empregados, ja expressavam entendimentos
atualizados; (ii) no caso de paradigmas juridicos, se eles expressavam a justica na
situacdo e se permanecem consistentes; (iii) se conservam a ideia que motivou a sua
adocao.

Citando os precedentes dos Tribunais de Justica de S&o Paulo e Santa
Catarina, além de doutrinadores que defendem a inconstitucionalidade da cassacao,
Ivan Barbosa Rigolin e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, lembra o Ministro que, quando
os paradigmas foram postos pelo STF e também pelo STJ, ndo havia
guestionamentos sobre a juridicidade de cassar a aposentadoria.

Mas as discussdes hoje vicejam em razéo do surgimento na Constituicdo da
contributividade da previdéncia do servidor publico. Considerando esse fato,
questiona: “sera que a mudanca constitucional € completamente irrelevante para o
efeito de manutencao da cassacéo de aposentadoria? [...] E as contribuicdes que ele
fez durante o tempo de atividade ficam para quem? Para o Estado, sem nenhuma
contrapartida? E assim mesmo? Era assim quando n&o era contributivo. E agora, que
€ contributivo, permanece do mesmo jeito? Tenho a impressao que nao”.

Essa também é a percepc¢édo de Marcelo Barroso'#6. De acordo com o autor, o
servidor publico tem direito expectado em relacdo ao tempo de contribuicdo ja
exercido. Por esse motivo, o servidor tem o direito de protecdo a confianca depositada
na Administracdo Publica de que o seu tempo cumprido sera considerado para fins
assecuratorios dos seus direitos.

Partiihando do mesmo entendimento, Frederico Amado'4’ pondera que a
penalidade de cassacéo de aposentadoria ndo pode desconsiderar todos os anos de

contribuicdo desse ex-servidor, reforcando que inexiste previséo legal nesse sentido.

145 KUHN, Thomas. A funcdo do dogma na evolucao da ciéncia. Apud BRASIL. Superior Tribunal de
Justica. Mandado de Seguranca n°® 20.936/DF (2014/0083064-5). Relator: Min. Mauro Campbell
Marques, julgado em 12/08/2015, DJe 14/09/2015. Voto vendido. Disponivel em:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201400830645&dt_publicacao=14/09
/2015. Acesso em: 24 out. 2019.

146 CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Direitos previdenciarios expectados: a seguranca na
relacao juridica previdenciaria dos servidores publicos. Curitiba: Jurua, 2012. p. 212.

147 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 8. ed. rev., ampl. atual. Salvador:
Juspodivm, 2016. p. 1.315.
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Para o doutrinador, uma alternativa seria a possibilidade de que esse tempo de
contribuicdo pudesse ser levado para outro regime préprio, no caso em que venha a
ocupar outro cargo publico efetivo, ou para o RGPS, por meio de contagem reciproca,
porgue mesmo nos casos de cometimento de ilicito grave, o individuo néo pode ser
destituido de uma protecao previdenciaria.

Tavares e Santos'*® também se posicionam pela possibilidade de
reaproveitamento do tempo de contribuicdo do cargo efetivo no RGPS. Segundo eles,
€ a propria Constituicdo que fundamenta a pertinéncia dessa alternativa, no art. 201,
§9°14% compreendendo uma solugdo satisfatéria para a previsdo da cassacdo de
aposentadoria a luz da legislacéo vigente.

Primeiro, porque respeita a natureza contributiva do regime préprio de
previdéncia, assegurando como contrapartida as contribuicdes um beneficio
previdenciario. Segundo, porque garante o direito a aposentadoria, respeitando o
direito constitucional a seguridade social e promovendo o principio da dignidade
humana. Terceiro, porque alcanca o anseio de puni¢éo suscitado pela sociedade, ao
mesmo tempo em que preserva direitos do indiciado. Quarto, alivia os cofres dos
regimes proprios. Quinto, inibe a pratica de ilicitos por parte de servidores que
permanecem em atividade jA com direito a aposentadoria, que poderiam valer-se
dessa condicdo para atentar contra a Administracdo Publica. E, por fim, propicia
tratamento isonbmico entre 0s que sao punidos com a demissdo e 0s que tém a
aposentadoria cassada, podendo ambos se beneficiarem do tempo de contribuicdo
ao regime proprio no Regime Geral de Previdéncia Social.

A partir dessas ponderacdes, entendem os autores!®® que ndo ha razao juridica
para declarar a inconstitucionalidade dos arts. 127, IV, e 134 da Lei no 8.112/1990. A

previsao do art. 41, 81°, inciso Il, da Constituicdo prevé a possibilidade de perda do

148 TAVARES, Marcelo Leonardo; SANTOS, Estévao Gomes dos. Cassacao de aposentadoria: o
caminho do meio. Revista de Informagdao Legislativa, Brasilia, ano 53, n. 212, out./dez. 2016, p. 81-
100. Disponivel em: https://lwww12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53 n212_ p81.pdf. Acesso em:
7 set. 2019. p. 91-97.

149 Importante destacar que essa previsdo de compensacao financeira entre os regimes foi incluida no
texto constitucional com a EC n° 20/1998.

150 TAVARES, Marcelo Leonardo; SANTOS, Estévdo Gomes dos. Cassacdo de aposentadoria: o
caminho do meio. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 53, n. 212, out./dez. 2016, p. 81-
100. Disponivel em: https://lwww12.senado.leg.br/ril/ledicoes/53/212/ril_v53_n212_p81.pdf. Acesso em:
7 set. 2019. p. 95.
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cargo para o servidor publico condenado em processo administrativo disciplinar. Uma
vez considerada essa possibilidade, o ato aposentatoério se torna invalido.

Posicionamento oposto é firmado pelo doutrinador Ivan Barbosa Rigolin. Nas
oportunidades em que se manifesta sobre o tema, tem reafirmado seu convencimento
guanto a inconstitucionalidade do art. 127, inciso 1V, da Lei 8.112/1990.

Em artigo publicado em 2007%!, o doutrinador critica de forma enérgica tal
previsao no direito brasileiro, adjetivando-a como “patolégica”. Na sua percepcao, a
regra estabelecida ainda em 1990 sé pode ser compreendida como um “auténtico
cochilo do legislador”, devendo ser afastada definitivamente do sistema juridico, ante
a inexisténcia de nexo para a sua aplicacdo em um Estado que se pretende
institucionalizado.

Os seus argumentos tém como pressupostos a constitucionalidade e
regularidade do ato aposentatorio, o reconhecimento do beneficio pela Administracéao
gue o concedeu porque satisfeitos os critérios legais e constitucionais, além do que a
aposentacédo constitui ato juridico perfeito, tal como definido na Lei de Introducédo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), art. 6°, 81°, e também no art. 5°, inciso XXXVI,
da CF/1988.

Assim considerando, ndo pode a aposentadoria sofrer qualquer violacdo por
fato estranho a sua concesséo, sob pena de violagdo ao ato juridico perfeito que a
concedeu. Nesse sentido, a prépria previsao do dispositivo, ainda que dele néo resulte
violacdo de direitos pela inércia da sua observancia, ja constitui ofensa ao Estado
Democratico de Direito, reduzindo a propria substancia do Poder Publico que visa
resguardar.

Retomando a proposicdo do paradigma, sem embargos das posicoes
divergentes, é forcoso condescender que a previdéncia dos servidores publicos no
Brasil, nas duas Ultimas décadas, foi profundamente alterada pelo legislador
constituinte, deixando de ser uma matéria de direito administrativo, para alcancar
autonomia de direito préprio.

Tal fato requer o reexame atento e desapaixonado dos dogmas ja firmados,

possibilitando que a pacificacdo do tema, que é prerrogativa do Supremo Tribunal

151 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Direito adquirido a aposentadoria ndo se perde com a demissao do servidor
titular: A absurda pena de cassacdo de aposentadoria por falta antiga, punivel com demisséo.
Biblioteca Digital FGrum Administrativo, Belo Horizonte, ano 7, n. 75, maio 2007.
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Federal, reflita todos esses argumentos e ponderacfes inspirados pelas reformas

constitucionais na matéria.

4.3 O entendimento prevalente nas decisdes do STF

O constitucionalismo democréatico, ao final da primeira
década do século XXl, ainda se debate com as
complexidades da conciliacdo entre a soberania popular e os
direitos fundamentais. Entre governo da maioria e vida digna
e em liberdade para todos, em um ambiente de justica,
pluralismo e diversidade. Esse continua a ser, ainda, um bom
projeto para o milénio.

Luis Roberto Barroso

Referenciando Miguel Reale®?, é sabido que as normas constitucionais séo as
normas supremas, as quais todas as outras devem se adequar. E funcdo da
Constituicdo, além de delimitar as esferas de acédo do Estado e dos particulares,
predizer as formas de protecdo dos direitos fundamentais, tanto em abstrato quanto
em concreto.

Lembra Reale que a Constituicdo atribuiu competéncia ao Poder Judiciario de
decretar a inconstitucionalidade de um ato normativo do proprio Estado, seja de
maneira originaria, o Supremo Tribunal Federal, seja por meio da apreciacao das
demandas judiciais, de forma incidental, por qualquer juizo.

Discorrendo sobre esse tema, Barroso'®? historia que na maioria dos paises
democraticos as Supremas cortes e tribunais constitucionais detém o poder de
controlar a constitucionalidade dos atos do Poder Legislativo e também do Poder
Executivo, com prerrogativa de invalidar normas aprovadas pelo Congresso ou
Parlamento®>4.

Em vista disso, se o Poder Judiciario tem o poder de declarar a
incompatibilidade de um ato normativo com a Constituicdo, maior ainda é o seu munus
de obedecé-la, afastando a incidéncia da lei inconstitucional. De acordo com Caio
Mario da Silva Pereira'>® “é uma obrigacéo dos tribunais pronunciar o decreto judicial

da inconstitucionalidade sempre que uma lei contrariar a Constituicao”.

152 REALE, Miguel. Li¢cBes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 343.

153 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2019. p. 471.

154 O controle de constitucionalidade tem como primeiro marco jurisprudencial a decisdo da Suprema
Corte americana em Marbury v. Madison, julgado em 1803.

155 PEREIRA, Caio Méario da Silva. InstituicGes de direito civil. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2010.
p. 175-178.
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Tratando especificamente do objeto deste estudo, a cassacdo de
aposentadoria, € sabido que a previsdo do art. 127, inciso IV, do Estatuto dos
servidores publicos federais, amoldava-se a redacgéo original do art. 40 do texto
constitucional, que se referia unicamente a relagdo funcional do servidor com o
Estado, dentro da qual a aposentadoria era consectaria dessa relacao.

Nada obstante, desde entdo, por opcdo do constituinte derivado, a
aposentadoria do servidor publico foi objeto de varias e profundas reformas
constitucionais, que instituiram um modelo previdenciario inédito, proprio,
devidamente regulamentado e desassociado do carater laboral de outrora, a ele s6
estando vinculado pela condicdo de acessibilidade ao sistema proprio, que é a
titularidade do cargo efetivo.

Essas reformas vém sendo estabelecidas com o intento de aproximar 0s
regimes de previdéncia proprio e social, limitando a responsabilidade dos cofres
publicos com a previdéncia e fomentando a autossuficiéncia de ambos os sistemas.
E, para tanto, o servidor tem sido chamado a contribuir ativamente para o regime,
financiando-o.

Diante dessa conjuncao de fatores, a doutrina estabeleceu argumentos aptos
a refutar a previsdo da penalidade da cassacdo de aposentadoria, visto se tratar de
uma penalidade funcional aplicada a uma pessoa que ndo mais possui vinculos com
o Estado. O argumento central das teses € a contributividade num sistema
compulsoério, o que compele o Estado a assegurar o beneficio constitucionalmente
previsto.

Sem embargo da solidez dos argumentos e da ampla discussao travada sobre
a temética, o Supremo Tribunal Federal tem mantido entendimento consolidado
quanto a constitucionalidade da cassacdo de aposentadoria, assentado na tese de
gue o carater contributivo do sistema nao obsta a aplicacdo da penalidade funcional.

Todavia, conforme correntemente sustenta a doutrina, o STF mantém esse
discurso sem enfrentar nas decisbes 0s argumentos expostos nas teses de defesa,
gue pleiteiam a reanalise desse fundamento a luz da legislacdo previdenciaria vigente,

isto é, nascidas a partir da EC n° 20/1998.
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Como exemplo, no Recurso Especial n° 10902146, o fundamento do Relator
esta cingido unicamente a posicao pacificada nos precedentes do STF, reafirmando a
constitucionalidade da cassacao da aposentadoria, ndo obstante o carater contributivo
de que se reveste o beneficio previdenciario. Todavia, o precedente original desse
posicionamento, como ja informado anteriormente, data de 199457, quando ainda
vigia a aposentadoria premial. A esse tempo, ainda que a EC n° 03/1993 j4 tivesse
previsto a contribuicdo previdenciaria para o servidor, ela ndo condicionava a
concesséao do beneficio.

Apesar disso, essa decisdo tornou-se um leading case no STF, e €
ordinariamente citada como precedente valido para assegurar a constitucionalidade
da cassacdo de aposentadoria’®®. Outra Deciséo paradigma na Corte é a proferida em
2002, quando do julgamento do Mandado de Segurancga n°® 23.299/SP*%°, de relatoria
do ministro Sepulveda Pertence.

No seu voto, o Ministro assevera que a cassacéao de inatividade remunerada é
pena disciplinar legalmente prevista, ndao havendo que se cogitar no ato de
aposentadoria como intangivel, por isso, inexistindo ofensa a ato juridico perfeito.

1% STJ. AGRAVOS INTERNOS NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO.
ADMINISTRATIVO. CASSACAO DE APOSENTADORIA. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES.
AGRAVO INTERPOSTO SOB A EGIDE DO NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. MANDADO DE
SEGURANGCA. INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 85, § 11, DO CPC/2015. AGRAVOS INTERNOS
DESPROVIDOS.

(RE 1090214 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 10/05/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-104 DIVULG 17-05-2019 PUBLIC 20-05-2019)

157 STF. MS 21948, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 29/09/1994, DJ
07-12-1995 PP-42640 EMENT VOL-01812-01 PP-00091.

158 Como se verifica neste julgado da Corte:

STF. AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA. SERVIDOR PUBLICO
ESTADUAL. CASSACAO DE APOSENTADORIA. CONSTITUCIONALIDADE. DECISAO AGRAVADA
QUE DEFERIU A SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

| — A natureza excepcional da contracautela permite tdo somente juizo minimo de delibacdo sobre a
matéria de fundo e analise do risco de grave lesdo a ordem, a salude, a seguranca e & economia
publicas. Controvérsia sobre matéria constitucional evidenciada e risco de lesdo a ordem e a economia
publicas verificado.

Il— O Plenario Supremo Tribunal Federal j& se manifestou pela constitucionalidade da cassacao
daaposentadoria, inobstante o carater contributivo de que se reveste o beneficio previdenciério.
Precedentes: MS 21.948/RJ, Rel. Min. Néri da Silveira, MS 23.299/SP, Rel. Min. Sepulveda
Pertence e MS 23.219-AgR/RS, Rel. Min. Eros Grau.

Il — Impbe-se a suspensdo das decisbes como forma de evitar o efeito multiplicador, que se
consubstancia no aforamento, nos diversos tribunais, de processos visando ao mesmo escopo.
Precedentes.

IV — Agravo regimental a que se nega provimento.

(STF 729 AgR, Relator(a): Min. Ricardo Lewandowski (Presidente), Tribunal Pleno, julgado em
28/05/2015, Processo Eletrdnico DJe-121. Divulg.: 22-06-2015 Public.: 23-06-2015) (grifos acrescidos)
15 STF. MS 23299/SP - S&o Paulo. Mandado de Seguranca. Relator(a): Min. SEPULVEDA
PERTENCE. Julgamento: 06/03/2002. Org&o Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ 12-04-2002.
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Quanto a inexisténcia de previsao constitucional da penalidade, controverte afirmando
que tal fato € irrelevante, desde que ndo possua qualquer dispositivo ou principio com
ela incompativel.

Os fundamentos relatados acima resumem a apreciacdo do STF acerca da
matéria. Como facilmente se nota, a Corte tem se restringido a reafirmar o
entendimento pacificado sobre o tema, citando os precedentes ja informados, por
mera repeticéo.

A partir do que € exarado nos votos, percebe-se que ha uma limitacdo no
alcance da matéria discutida relativamente a cassacdo, estando resumida a Lei
8.112/1990 em cotejo com a contributividade do beneficio de aposentadoria previsto
no texto constitucional.

Para Tavares e Santos'®?, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal néo
enfrentou adequadamente a questdo da natureza contributiva do regime
previdenciario como fator de ébice a cassacdo de aposentadoria. H4 uma reproducao
dos mesmos argumentos expostos no primeiro julgado sobre o tema, sem debater
sobre as mudancas do regime previdenciario. O mesmo se da com o STJ, que se
conforma a repetir acriticamente os precedentes do STF, afirmando-os como o
posicionamento atual.

Porém, dado que o pais esta vivenciando a quarta reforma nas regras
previdenciarias desde 1998, com a EC n° 103/2019, € imprescindivel reconhecer que
o Direito Previdenciario, notadamente no que se refere aos servidores publicos, possui
hoje uma ampla e complexa legislacéo respaldando a previsao constitucional.

E a apreensdo desse arcabouco normativo € fator determinante para a
percepcdo sobre a natureza juridica do direito previdenciario e as implicaces
decorrentes desse vinculo.

Nesse mesmo sentido, Gofredo Telles Junior'®! infere que toda norma juridica
esté incluida dentro de uma estrutura ética, como parte de uma ordenacéo normativa.
Por tal motivo, ndo deve uma lei ser tida isoladamente, nem ser interpretada como um
fim em si mesma. O verdadeiro sentido da norma provém da estrutura da qual ela

parte. Isoladamente o seu sentido pode dissentir do seu sentido auténtico.

160 TAVARES, Marcelo Leonardo; SANTOS, Estévdo Gomes dos. Cassacdo de aposentadoria: o
caminho do meio. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 53, n. 212, out./dez. 2016, p. 81-
100. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53_n212_p81.pdf. Acesso em:
7 set. 2019. p. 92.

161 TELLES JUNIOR, Goffredo. Iniciagdo na ciéncia do direito. Sao Paulo: Saraiva, 2001. p. 210.

83 /120



Além desse fato, o proprio amadurecimento do Estado Constitucional de
Direito levou a hermenéutica a valorar os principios constitucionais na interpretacao
das regras, especialmente na protecdo a dignidade da pessoa humana e na aplicacédo
da proporcionalidade entre meios e fins.

Nesse sentido, esclarece André de Carvalho Ramos!®? que inicialmente a
proporcionalidade serviu para combater os excessos das restricbes a direitos, que
eram impostos por leis e atos administrativos. Funcionava, dessa forma, como
instrumento de fiscalizagao da agao excessivamente limitadora dos atos estatais. Era
denominada “proibicao do excesso”.

Hodiernamente, o papel da proporcionalidade € mais amplo, servindo para
atuar na promocédo de direitos, fiscalizando os atos estatais que se mostram
excessivamente insuficientes para promové-los (como os direitos sociais), e como
fator de ponderacdo em um conflito de direitos, para fazer prevalecer um direito frente
a outro'63,

Nessa apreciacdo dos direitos envolvidos, em que de um lado h& o cidadéo
comum e do outro h4 a imperatividade do Estado, sempre salutar referenciar as
palavras de Miguel Reale'®* |, segundo o qual nada deve interessar tanto ao Estado
como a distribuicdo da Justica, como manifestacéo da paz social, assim como se deve
ter como certo que a razdo determinante da funcao judiciaria é o interesse privado.
Tanto é assim que, ressalvados os casos de acdo publica, se o titular do direito de
acdo nao faz uso dele, em regra, ndo ha a interferéncia do Estado.

E a partir desse exercicio de ponderacdo que, assim se espera, pode o STF
reconhecer o paralelismo existente entre o sistema estatutario e o sistema
previdenciario: ambos com direitos e deveres para os servidores e a Administragéo,
ambos de caréater publico, geridos pelo Estado, mas limitados, cada qual, a sua

relacdo juridica.

162 RAMOS, André de Carvalho. Curso de direitos humanos. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 119.
163 No seu voto no caso Ellwanger, acerca da proporcionalidade, assim se posicionou o Ministro Gilmar
Mendes: “(...) o principio da proporcionalidade alcanga as denominadas colisbes de bens, valores ou
principios constitucionais. Nesse contexto, as exigéncias do principio da proporcionalidade
representam um método geral para a solugdo de conflito” (voto do Min. Gilmar Mendes, HC 82.424,
Rel. p/ 0 ac. Min. Presidente Mauricio Corréa, julgamento em 17-09-2003, Plenério, DJ de 19-3-2004).
164 REALE, Miguel. Li¢cbes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 345.
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Realcando essa assertiva, Pontes Filho'®® defende que o substrato do Estado
Democratico de Direito € composto do principio da seguranca das relacdes juridicas
associado a obrigatoria submissdo de todos, governantes e governados, a lei e a
jurisdicéo.

Interessante a esse respeito € a interpretacédo, hoje notoria, da Ministra Ellen
Gracie, relatora inicial da ADI 3.105/DF¢, acerca da incidéncia da contribuigdo
previdenciéria sobre os proventos de aposentadoria e pensdes, em que, apesar de ter
sido voto divergente, defendeu relevante tese sobre a distingdo entre o sistema
estatutario e o sistema previdenciario, expressando o nitido equivoco em confundir
esses dois sistemas diversost®’,

Apesar da assertividade, esse entendimento ndo prosperou na Corte, tendo as
decisdes seguintes ratificado a posicdo majoritaria do STF pelo reconhecimento da
penalidade de cassacédo de aposentadoria.

Interessante registrar que o STF no Recurso Extraordinario n° 610.290/MS?'68

reconheceu a independéncia entre os vinculos funcional e previdenciario. O Ministro

165 PONTES FILHO, Valmir. Direito adquirido ao regime de aposentadoria. RDA — revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 227, p. 31-38, jan./mar. 2002. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46898/44544. Acesso em: 01 out. 2019. p.
31

166 STF. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (Med. Liminar) - 3105-8/DF. Relator: Min.
ELLEN GRACIE. STF. Plenério. ADI 3.105/DF, 18/8/2004, maioria. DJ, 18 fev. 2005. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/noticias/imprensa/VotoElleninativos.pdf. Acesso em: 25 set. 2019.

167 Destacam-se 0s seguintes trechos do voto da Ministra Ellen Gracie:

O equivoco em que, a meu sentir, incorrem os defensores da alteracéo introduzida pelo artigo ora em
exame consiste em confundir sistemas diversos, de um lado o sistema estatutario a que se submetem
os servidores publicos ao longo de sua vida funcional; de outro, o sistema previdenciario para o qual
contribuem eles, quando em atividade e ao qual sdo agregados, quando ingressam na inatividade,
passando a perceber ndo mais vencimentos, mas proventos, desligados que estdo, para todos os
efeitos, do servigo publico.

[...]

No regime previdenciario, ele é contribuinte, enquanto em atividade, e sera beneficiario, quando passar
a inatividade, apés cumprir todas as condi¢c8es de tempo de servigco e contribuices previstas em lei,
ou se, acaso, for considerado invalido.

[...]

Logo, apos haver contribuido e prestado servigos pelo tempo definido em lei, o servidor se torna titular
de um direito a perceber beneficio de prestagcdo continuada, na forma dos artigos 183 e 231 da Lei
8.112/90 que estabeleceu o Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos Civis da Uniéo.

168 STF. RECURSO EXTRAORDINARIO. ART. 117 DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL 53/1990.
BENEFICIO PREVIDENCIARIO INSTITUIDO AOS DEPENDENTES DE POLICIAL MILITAR
EXCLUIDO DA CORPORACAO. CONSTITUCIONALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO
IMPROVIDO. | — Compete aos Estados-membros dispor sobre os direitos, os deveres, a remuneracao,
as prerrogativas e outras situacdes especiais dos militares, inclusive quanto aos direitos
previdenciarios. Il — O beneficio previdenciéario instituido em favor dos dependentes de policial
militar excluido da corporacdo representa uma contraprestacdo as contribuicdes
previdenciarias pagas durante o periodo efetivamente trabalhado. lll — Recurso extraordinario ao

85 /120



Ricardo Lewandowski decidiu acerca da constitucionalidade do art. 117 da Lei
Complementar Estadual n® 53/1990/MS, que previa o beneficio de pensédo aos
dependentes de policial militar que, contando com mais de dez anos de servigo a
corporacdo, fosse demitido ou excluido da corporagcédo por decisdo transitada em
julgado. Nessas situacfes, segundo a norma, seria o policial militar reputado como se
morte fosse, assegurando o beneficio da pensdo por morte aos seus dependentes.

No seu voto, o Ministro afirma que a pensdo ndo é um beneficio gratuito,
concedido ao dependente do policial militar, mas uma contraprestacdo as
contribuicdes vertidas durante o periodo efetivamente trabalhado. Por essa razéo, a
exclusao do policial da corporacdo ndo pode repercutir nos beneficios previdenciarios
para os quais efetivamente contribuiu. Entendimento diverso seria assentir com o
enriquecimento ilicito da Administracdo Publica, que recebeu as contribuicdes, sem
nenhuma contraprestacao oferecer.

Mas essa foi mais uma decisédo pontual, que néo teve o condao de projetar 0s
seus efeitos nos casos que discutem o beneficio de aposentadoria propriamente,
embora, evidentemente, represente um entendimento a infirmar a tese dominante.

Finalmente, por meio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
4882/DF'%°, proposta pela Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil (ANFIP), o Supremo Tribunal Federal tera a oportunidade de discutir
a constitucionalidade da cassacdo de aposentadoria a partir de sua competéncia
originaria, decidindo a matéria com repercussao geral.

O processo estd em tramitacdo, ndo havendo ainda decisdo de mérito na ADI.
Até o momento, varias associacdes e sindicatos requereram participacao no processo
na condicdo de amicus curiae, entre eles, o Sindicato dos Policiais Rodoviarios
Federais no Estado do Rio de Janeiro (SINPRF/RJ), a Federacdo Nacional dos
Policiais Federais (FENAPEF) e o Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita

Federal do Brasil (Sindifisco Nacional).

qual se nega provimento, assentando-se a constitucionalidade do art. 117 da Lei Complementar
Estadual 53/1990.

(RE 610290, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Segunda Turma, julgado em 25/06/2013,
ACORDAO ELETRONICO DJe-159 DIVULG 14-08-2013 PUBLIC 15-08-2013) (grifos acrescidos)

169 STF. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (Med. Liminar) - 4882/DF. Relator: Ministro
Gilmar Mendes Distribuido: 21/11/2012. Entrada no STF: 20/11/2012. Partes: Requerente: Associa¢cao
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil — ANFIP. Requerido: Presidente da
Republica, Congresso Nacional. Dispositivo legal questionado: Inciso 1V, do art. 127 e o art. 134, da
Lei n° 8112/1990. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4334549.
Acesso em: 8 ago. 2019.
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A exordial do processo contempla os principais argumentos defendidos na
doutrina para o reconhecimento da inconstitucionalidade da cassacdo de
aposentadoria, dentre esses: (i) configuracdo do enriqguecimento ilicito da Uniéo; (ii)
afronta aos nortes principioldgicos da Constituicdo; (iii) o carater contributivo do
beneficio; (iv) impossibilidade do servidor aposentado ter tempo habil para aderir a
uma previdéncia privada, configurando o carater perpétuo da pena; (v) a concessao
da aposentadoria é um ato juridico perfeito decorrente de um direito adquirido; (vi) a
possibilidade da cassacéo tardia viola o devido processo legal, a razoabilidade e a
proporcionalidade; (vii) a desproporcionalidade da sancéao.

Houve questionamentos da Procuradoria Geral da Republica (PGR) sobre a
legitimidade ativa da ANFIP para propor a ADI, dado n&o representar todos o0s
servidores da categoria, e também quanto ao cabimento da ADI para o objeto da acéo,
ja que os dispositivos inconstitucionais da lei federal (8.112/1990) sédo anteriores as
normas constitucionais conflitantes (EC n° 3/1993, 20/1998 e 41/2003).

Para impedir que a matéria deduzida na ADI n° 4882/DF'’° deixe de ser
examinada pelo STF, a Associacao dos Magistrados Brasileiros (AMB), a Associagéo
dos Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA) e a Associacdo dos Juizes
Federais do Brasil (AJUFE), que pretendiam requerer ingresso como amicus curiae
na ADI, propuseram a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n°® 418/DF, ratificando os argumentos da ANFIP e requerendo a prevencao do juizo
para apreciar ambas as agoes.

Na Peticdo sdo renovados os fundamentos da inconstitucionalidade e
acrescidos guestionamentos, como o cabimento da penalidade nas situacdes em que
do ato ilicito ou criminoso néo resulte qualquer prejuizo ao erario, o reconhecimento
do direito adquirido ao beneficio diante da transferéncia de parte de sua remuneracao

para o sistema previdenciario e o enriqguecimento sem causa do Estado’"*.

170 STF. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL (Med. Liminar) -
418/DF. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Distribuido: 22/03/2017. Entrada no STF: 28/07/2016.
Partes: Requerente: Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), Associacdo dos Magistrados da
Justica do Trabalho (ANAMATRA), Associagdo dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE) (CF 103, IX)
Requerido: Presidente da Republica, Congresso Nacional. Dispositivo Legal Questionado: Inciso 1V, do
art. 127 e do artigo 134, ambos da Lei n° 8112/1990. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5024074. Acesso em: 8 ago. 2019.

171 Reforgando a tese defendida na Inicial, foram apresentados os seguintes precedentes do préprio
Tribunal: (ADI 3104, Relator(a): Min. PRESIDENTE, Presidente Min. MAURICIO CORREA, julgado em
05/01/2004, publicado em DJ 03/02/2004 PP-00005); (RE 486825, Relator(a): Min. AYRES BRITTO,
Primeira Turma, julgado em 06/09/2011, ACORDAO ELETRONICO DJe-025 DIVULG 03-02-2012
PUBLIC 06-02-2012).
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Em resposta, a PGR ressalta que a perda de um beneficio previdenciario é
penalidade resultante da pratica de um ilicito grave por parte de um agente publico. O
carater contributivo do sistema nao alterou a proporcionalidade da sancao, visto que,
independente do regime (contributivo ou ndo), a perda do beneficio da inatividade
impactara na vida de quem sofre a imputacdo. Em suma, independente do carater
contributivo, ndo ha impedimento constitucional para que a lei aplique a sancéo severa
em reacdo a falta funcional grave.

Agora a ADI n° 4882/DF se torna contemporanea da EC n° 103/2019, que
aprofundou a autonomia do sistema previdenciario, preceituando a qualificacdo da
gestdo dos RPPS e reforcando o critério do equilibrio financeiro e atuarial como
pressuposto insito ao sistema.

Dentro desse novo contexto, renovam-se as instancias para que o STF reveja
seu entendimento a respeito da penalidade da cassacdo de aposentadoria,
considerando todo o suporte fatico referente a essa tematica tdo pulsante.

N&o sem razdo, consigna-se neste ponto o texto de Gilmar Mendes'’? relativo
a importancia da evolucao interpretativa no &mbito do controle de constitucionalidade.
Para o doutrinador e Ministro, “a eventual mudanca no significado de parametro
normativo pode acarretar a censurabilidade de preceitos até entdo considerados
compativeis com a ordem constitucional”. Declara ainda que € licita a possibilidade de
uma norma declarada constitucional pelo Judiciério vir a ser derrogada em virtude da
evolugdo hermenéutica.

E substancialmente dessa evoluc&o que o presente topico se ocupa.

172 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 14. ed.
rev. e atual. — S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2019. — (Série IDP). p. 1.198-1.199.
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5 A INCONSTITUCIONALIDADE DA CASSACAO DE APOSENTADORIA COM
FUNDAMENTO NA RELACAO JURIDICA

No tdpico anterior, verificou-se que o STF, a despeito das notdrias mudancas
ocorridas no sistema previdenciario dos servidores publicos nas duas Ultimas
décadas, tem mantido a sua convicgdo juridica quanto a constitucionalidade da
cassacao de aposentadoria.

No entendimento exposto pela Corte, o carater contributivo do sistema néo
retira a validade da aplicacdo da penalidade ao ex-servidor que comete falta grave
contra a Administra¢éo Publica.

Sem embargo, a tese central desta pesquisa, contrapondo-se a essa
percepc¢ao, buscar demonstrar que a inconstitucionalidade do dispositivo ndo reside
no critério da contributividade, mas do sistema, dentro do qual a contributividade é
apenas um dos seus fatores distintivos.

Fato é que, ao incluir na base de financiamento do beneficio a contribuicdo do
servidor efetivo, o legislador reforcou o argumento em favor da autonomia da
previdéncia do servidor publico, apartando-a do direito administrativo e qualificando-a
como um ramo do Direito Publico, com suas regras, principios e teorias proprios.

Assim como ocorre com a Previdéncia Social, e até mesmo a previdéncia
privada, ha forte regulamentacao do Estado sobre a matéria como gestor e garantidor
do sistema, dado o carater eminentemente social de que se reveste.

Apesar da sua natureza publica, deve-se acentuar os limites de atuagédo do
Estado sobre a previdéncia prépria, que foram determinados pelas préprias
manifestacfes de vontade do Estado, a partir das alteracées normativas impostas ao
sistema.

Uma das grandes inovacdes trazidas com essas reformas foi a da instituicao
de uma nova relacdo juridica entre o servidor e o Estado, formada a partir da
investidura do servidor no cargo: a relacao juridica previdenciaria, com repercussées
distintas da relacéo estatutaria, como de ordinario ocorre nas relacdes juridicas.

Para melhor compreenséo desse argumento, faz-se necessario retomar alguns
conceitos abordados na parte introdutdria deste trabalho e que, em razdo da
pertinéncia para a tese central desta pesquisa, seréo brevemente revistos.

O primeiro conceito € o da propria relacdo juridica, definida como o vinculo

entre dois ou mais sujeitos que conforma, por previsdo normativa, os limites de

89 /120



atuacdo de cada uma das partes, precisando os direitos e obrigacdes pelos quais
estdo vinculados e o objeto da relacdo ou bem da vida que, uma vez satisfeito,
extingue a relacdo juridica, legando os seus efeitos.

Segundo, sdo os elementos da relacao juridica, j& trazidos no conceito e agora
evidenciados, com o objetivo didatico de mais claramente distingui-los. S&o eles: um
fato juridico, os sujeitos que se relacionam a partir do fato, o vinculo de atributividade
previsto na norma e o objeto, que é a fonte dos direitos e deveres da relacao.

E também oportuno revisar que de um fato podem originar varias relagdes
juridicas, dependentes, independentes, interdependentes ou vinculadas, a advir dos
fundamentos juridicos que incidem sobre o evento.

Por fim, o implemento do bem da vida, objeto da relagdo, extingue a relacao
juridica, qualificando os seus efeitos como ato juridico perfeito, dotando-o dos
atributos préprios dessa condi¢ao, constitucionalmente tutelados.

Posto isso, serdo desenvolvidos nos dois tépicos seguintes os argumentos que
buscam afastar a incidéncia do art. 127, inciso 1V, da Lei 8.112/1990 do ordenamento
patrio, tendo como cerne a teoria da relagéo juridica.

5.1 A Construcéo das relac@es juridicas entre o servidor e o Estado: Servidor-
Estado empregador e Servidor-RPPS

Até a publicacdo da Emenda Constitucional n° 20, em 16 de dezembro de 1998,
a investidura do servidor em um cargo publico resultava num unico vinculo entre esse
e o Poder Publico.

No caso especifico do servidor publico federal, toda a sua relagédo funcional
com o Estado era regida pela Lei n°® 8.112/1990, que normatizava desde as formas de
ingresso no servico publico, até a vacancia do cargo, estabelecendo deveres e direitos
e, entre esses, 0 da aposentadoria, como parte do elenco do plano de beneficios da
seguridade social, assegurados ao servidor e seus dependentes’s.

173 BRASIL. Lei n° 8.112/1990, art. 185. Os beneficios do Plano de Seguridade Social do servidor
compreendem:
| - quanto ao servidor: a) aposentadoria; b) auxilio-natalidade; c) salario-familia; d) licenca para
tratamento de saulde; e) licenca a gestante, a adotante e licenca-paternidade; f) licenca por acidente
em servigo; g) assisténcia & saude; h) garantia de condi¢bes individuais e ambientais de trabalho
satisfatorias;
Il - quanto ao dependente: a) penséo vitalicia e temporéria; b) auxilio-funeral; ¢) auxilio-recluséo;
d) assisténcia a saude.
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A partir da posse no servico publico até a morte, o servidor ostentava essa
condicdo, ndo se falando em aposentado, mas em servidor inativo. Os direitos eram
extensiveis a inatividade mediante garantia constitucional.

A propria previsao do direito & aposentadoria no art. 40 da Constituicdo Federal,
dentro do capitulo que trata da Administracdo Publica, denota essa intencdo do
legislador, reproduzindo a cultura entdo vigente da aposentadoria como uma
decorréncia do vinculo do servidor com o Estado.

A linha ilustrativa dessa relacéo seria a reproduzida na imagem abaixo:

RELACAO JURIDICA DO SERVIDOR COM O ESTADO - CF/1988 - TEXTO ORIGINAL

SERVIDOR APOSENTADORIA AFOSENTADORIA
. REMUNERAGAO Licengas  Sal. Fam.  Férias. g:.gé Proventos  Proventos Proventos
Inicio
Rel. Estat.
| FIM
Rel. Estat.

I ATOS DAATIVIDADE REPERCUTEM NO BENEFICIO |

Y ’
.
.

v

LA

OBSERVANCIA Lealdade Assiduidade  Zelo Deveres ‘:' A
DAS

Eticos .
NORMAS OBSERVANCIA Lealdade D?Veres Zelo
AS

D, Eticos
NORMAS

TEMPO DE SERVICO
ESTADO

Percebe-se que ndo ha nenhum aspecto da vida laborativa do servidor que nao
esteja contemplado nessa linha representativa da relacdo juridica, notadamente se
identificando os seus elementos caracterizadores, sendo: fato juridico, a investidura
do servidor no cargo publico, sujeitos, o Estado e o servidor publico; o vinculo de
atributividade, a Lei n°® 8.112/1990; o objeto, que é a prestacdo da atividade estatal.

Observando essa linha, deduz-se que a relacéo juridica do servidor com o
Estado s6 era extinta, ressalvados os casos de exoneracdo, demisséo, cassacéao de
aposentadoria ou posse em outro cargo inacumulavel, com a morte do ultimo
dependente do servidor, ou dele préprio, o que ocorresse por ultimo.

Embora habitualmente fosse titularizada como previdéncia dos servidores
publicos, o fato é que a redacédo original da Lei n° 8.112/1990 n&o trazia qualquer
referéncia a essa expressao, limitando-se a prever no art. 231, 82° o direito a
aposentadoria, assentada como parte do plano de seguridade social do servidor.

Sob a perspectiva dessa legislacdo, a cassacdo de aposentadoria era
plenamente aplicavel, e constitucional, dado que o vinculo do servidor com o Estado
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se mantinha na inatividade, como um direito assegurado dentro das regras contidas
na Lei n° 8.112/1990, na qual também se previa o dever de lealdade do servidor ao
Estado.

Ora, o servidor desidioso, que praticasse qualquer dos atos previstos no art.
132 do Estatuto quando em atividade, teria, obviamente, descumprido dever insito a
relacdo juridica com o Estado, donde cabivel a penalidade disciplinar por afrontar o
objeto da relagéo.

Também com base nessa interpretacdo, admissivel a distingdo de tratamento
da aposentadoria entre o servidor efetivo estatutario e o servidor vinculado ao RGPS.
Numa, a aposentadoria é direito préprio da relacéo juridica, donde se conclui ndo
possuir natureza juridica de seguro, mas de direito ou prémio. J& no regime geral, que
€ um sistema contributivo, a aposentadoria decorre da condicdo de segurado
obrigatério da previdéncia social, que requer o exercicio de atividade remunerada,
somada ao cumprimento dos preceitos estatuidos na legislacao.

Em decorréncia, embora ambos os beneficios tenham a mesma denominacéao,
possuem fundamentos legais e natureza juridica patentemente diversos, dai porque a
um alcanca a penalidade disciplinar e a outro incabivel tal sancéo.

N&o quer isso significar que na vigéncia desse sistema legal se devesse
concordar com tal situacéo ou considera-la proporcional como penalidade ao servidor.
Afinal, principios como a dignidade da pessoa humana, e técnicas de interpretacéo,
como adequacao e razoabilidade, eram recursos ja a disposicao da atividade juridica.

Nesse sentido, em 1982, ainda antes da Constituicao “cidada”, Paulo Vilhenal’*
ja sustentava que a redistribuicdo das liberdades, principio benfazejo e fundamental
que orienta a organizacdo do Estado, ndo mais permite a afirmacgéo, por mera
ideologia, de concepc¢des incondicionadas de supremacia do Estado nas suas
relacbes com os individuos.

Nesse sentir, € que se reafirma como excessiva a penalidade da cassacédo da
aposentadoria, maxime por ela se dar num momento de fragilidade do individuo pelo
avancar da idade, fator que esteia a previdéncia social, cujo objeto é a concessao do

beneficio previdenciario pela perda da capacidade laborativa do segurado.

174 VILHENA, Paulo Emilio Ribeiro de. Direito publico, Direito privado: Sob o prisma das relacGes
juridicas. Sdo Paulo: Edi¢do Saraiva, 1982. p. 34.
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Reforca essa oposicao ao instituto a previsédo de situacdes em que nem sequer
se verifica a possibilidade de dano ao erario, como nos casos de conduta escandalosa
e ofensa fisica. E ainda em raz&o da discricionariedade do processo administrativo
disciplinar, traco caracteristico da Administragdo Publica, podendo lesar direitos
legitimos em nome da indisponibilidade do interesse publico e da autonomia dos
poderes, que afasta a apreciacéo do Poder Judiciario.

Examine-se, agora, a permanéncia desse dispositivo a luz da ordem
constitucional vigente e das balizas hermenéuticas consolidadas pelo Estado de
Direito, considerando as reformas previdenciarias recentes e suas implicacées no
modelo de previdéncia do servidor publico.

A previdéncia erigida com a EC n° 20/1998 ensejou uma modificacao
substancial na relagéo juridica entre o servidor e o Estado. A aposentadoria, que antes
estava incorporada a relacéo estatutaria do servidor, converteu-se no objeto de uma
nova relacao juridica; essa, a relacéo juridica previdenciaria.

A partir desse paradigma, a investidura do servidor no cargo efetivo, como fato
juridico, passou a ensejar duas relagdes juridicas — simultaneas, coexistentes e
autbnomas —, tendo como elemento de vinculacdo a condi¢cdo de servidor titular de
cargo efetivo.

A imagem abaixo ilustra as caracteristicas de cada uma dessas relacfes: a
relacao estatutaria, como regime juridico de trabalho; e a relacdo previdenciaria, como

sistema assecuratorio do direito constitucional a previdéncia.
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RELAGAO JURIDICA DO SERVIDOR A PARTIR DA EC N° 20/1998

RELACAO ESTATUTARIA

SERVIDOR
Assist
, . REMUNERACAQ Licengas  Sal. Fam.  Férias. Salde
Inicio CONCESSAO DA
Rel. Estat. Ao R
FIM
I —l Rel. Estat.
OBSERVANCIA Lealdade Assiduidade Zelo Deveres
DAS ticos
NORMAS
TEMPO DE CONTRIBUICAG
ESTADO / PODER, ORGAO OU ENTIDADE
RELACAQ PREVIDENCIARIA
SERVIDOR
APOSENTADORIA / INATIVIDADE
Contribuicoes previdenciarias Proventos Pensao por Morte
Inicio
Rel. Previd.
FIM
I Rel. Previd.
' Morte do Morte do Gltimo
Aposentado dependente
Gestéo Previdenciaria

CONCESSAO

RPPS / UNIDADE GESTORA

Como se constata, a investidura no cargo publico é o fato juridico apto a fundar
as duas relacdes juridicas. Ressalta Paulo Vilhenal’® que o aparecimento de outro
sujeito, a intercepcdo de um novo interesse sob tutela, isto €, um novo objeto, seja
direito ou obrigacdo, ou uma vinculagdo provocada por uma nova norma juridica,
acarreta um sucessao ou acumulacao, seja por correspondéncia, interdependéncia
ou nédo, de novas relacdes juridicas.

Nada obstante, somente quando se volta para o conceito unitario da relacdo
juridica, ou seja, a vinculacao entre duas pessoas tendo um interesse por objeto,
assegura-se efetivamente os interesses que cada uma das relacées visa tutelar. Essa
inteligéncia é essencial para a convivéncia producente entre a relacdo estatutaria e a
relacdo previdenciaria.

Na relacado estatutaria, 0s sujeitos séo o servidor e o Estado, representado pelo
orgdo ou entidade de exercicio do servidor. O objeto dessa relacdo € a atividade

estatal desempenhada pelo servidor, donde possivel a aplicagdo de sancdes

175 VILHENA, Paulo Emilio Ribeiro de. Direito publico, Direito privado: Sob o prisma das relaces
juridicas. Sdo Paulo: Edi¢do Saraiva, 1982. p. 39.
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disciplinares no exercicio do cargo, como consectario do principio da moralidade
administrativa.

Os meios de extingdo dessa relacao juridica tanto podem ter origem num direito
referente ao Estado como nas situagoes de exoneracéo e aplicacao da penalidade de
demissdo, como numa faculdade ou direito subjetivo do servidor, a exemplo da
exoneracao a pedido e da aposentadoria. Por suposto, o falecimento do servidor
também ocasiona essa extingdo do vinculo.

Paralelamente, dentro da relacdo previdenciaria, os sujeitos da relacdo
permanecem sendo o servidor e o Estado, mas esse representado pela unidade
gestora do RPPS, a quem compete a gestdo financeira, operacionalizacéo
administrativa e concessao dos beneficios previdenciarios. O objeto da relacdo séo
os beneficios previdenciarios previstos na legislagdo prépria que, com a EC n°
103/2019, limitou-se as aposentadorias e pensdes.

Naturalmente, essa relacdo demanda direitos e obrigacdes reciprocos. A
Unidade Gestora tem o direito de haver as contribui¢cdes previdenciarias previstas na
lei do Ente, servidor e patronal, bem como decidir acerca do deferimento do pedido
de concessdo da aposentadoria, tendo por critério as regras objetivamente
estabelecidas para o beneficio. Em contrapartida, a ela se impde o dever de
administrar o RPPS, dentro dos critérios e parametros estabelecidos na legislacéo
federal e, no caso dos demais entes federativos, também na sua legislacdo propria.

Em contrapartida, € dever do servidor contribuir para o financiamento do
sistema e cumprir 0s requisitos exigidos de idade, tempo de contribui¢cdo, tempo de
servico e tempo no cargo, para acesso aos beneficios. Uma vez cumpridos esses
requisitos, a aposentadoria se torna direito subjetivo do servidor, competindo-lhe
requerer a concessao do beneficio.

Ressalve-se que esse direito subjetivo do servidor ao beneficio se convalida
com o cumprimento dos critérios legais, ndo competindo ao gestor do RPPS decidir
acerca da conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica nesse caso,
tampouco a afericdo de qualquer valoracdo subijetiva, limitando-se a sua prerrogativa
a verificar o cumprimento de todas as exigéncias legais.

Decidindo o servidor por exercer o seu direito subjetivo a aposentadoria,
extingue-se a relacao juridica estatutaria, igualando-se a sua situacao juridica frente

ao Estado aos demais cidadaos do pais.
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Exemplo dessa afirmacédo exposta acima € a interpretacdo dada por Emerson
Garcial’®, do art. 9°, 81°, da Lei n° 8.625/1993'"". Defende o autor que somente 0s
integrantes da carreira podem exercer o direito de voto na eleicdo para a formacao da
lista triplice para o cargo de Procurador-Geral. Por conseguinte, ndo € facultado aos
inativos participar dessa elei¢ao, ja que ndo podem mais ser considerados integrantes
da carreira. Com a inatividade, os membros do Ministério Publico deixam de ocupar o
cargo publico, o que permite que outro agente venha a ocupa-lo por ingresso ou
promocao na carreira.

Uma excecdo a essa faculdade do servidor se constata pelo implemento da
idade para a aposentadoria compulséria, conforme previsédo do art. 40, 8§1°, inciso II,
da Constituicdo Federal'’®. Nessa situacdo especifica, caso o servidor ndo tenha
cumprido os requisitos para a aposentadoria voluntaria por tempo de contribuicdo ou
mesmo possuindo direito subjetivo, ndo o0 exerca, impde-se como dever a
Administracdo Publica decretar a extincdo do vinculo funcional, submetendo o
servidor a aposentacdo compulsoéria.

Outra possibilidade, lembra Carreiro!’®, ocorre nas situacdes em que ha
cessacao do vinculo do servidor sem que esse tenha incorporado algum direito ao seu
patrimdnio juridico. Nessa eventualidade, havera cessacédo simultanea dos vinculos.

Ressalvadas essas hipdteses, extinta a relacdo estatutaria em razdo do
exercicio do direito a aposentadoria, o servidor e o Estado-empregador tornam-se
alheios como o eram antes de ela existir. E perdura incélume a relacéo previdenciaria
com o Estado-RPPS, de indole vitalicia, independente e distinta de qualquer outra

relacdo juridica que tenha havido ou possa vir a existir entre o inativo e o Estado.

176 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizagéo, atribui¢cdes e regime juridico. 5. ed. rev., ampl.
e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 279.

177 BRASIL. Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica Nacional do Ministério
Publico, dispBe sobre normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico dos Estados e da outras
providéncias.

178 CF/1988. Art. 40. § 1°. § 1° O servidor abrangido por regime proprio de previdéncia social sera
aposentado:

[...] Il - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, aos 70 (setenta)
anos de idade, ou aos 75 (setenta e cinco) anos de idade, na forma de lei complementar;

179 CARREIRO, Genilson Rodrigues. Apontamentos sobre a inconstitucionalidade da pena de cassagao
de aposentadoria do servidor publico estatutario: violagdo da proporcionalidade e da dignidade da
pessoa humana. Revista Digital de Direito Administrativo, Sao Paulo, v. 5, n. 2, p. 50-68, 2018.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/144521. Acesso em: 31 out. 2018. p. 7.
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Nesse sentido, Carvalho Filho'®, que tem se posicionado pela
constitucionalidade da cassacao de aposentadoria, todavia, ao tratar da previsao de
reversdo da aposentadoria, colabora com o posicionamento aqui firmado, por
entender que a aposentadoria extingue a relagdo estatutaria, gerando a vacancia do
cargo, donde deduz a inconstitucionalidade de reversao, “ndo se podendo admitir a
ressurreicao de relacao juridica definitivamente sepultada”.

Em vista do que foi exposto, considerando o principio substancial da teoria
hermenéutica, de que as normas ndo contém palavras indteis, desnecessarias ou sem
efeito, forcoso se faz reconhecer que um novo paradigma foi estatuido com a alteracéo
na redacédo do art. 40 da CF/1988, a partir da Emenda Constitucional n° 20/1998,

fundamentado na inauguracéo de uma nova relacgéao juridica do servidor com o Estado.

5.2 A inconstitucionalidade da cassacédo da aposentadoria do servidor

Ventilar o problema dos direitos publicos subjetivos é discutir
a questéo do valor do homem no Estado ou perante o Estado.

-] Miguel Reale

Afirmar inconstitucional a penalidade da cassacao de aposentadoria impde
decompor os preceitos normativos arrimados no art. 40 da Constituicdo e analisar a
repercussao dos efeitos no sistema previdenciario gerados a partir das alteracées
promovidas no seu texto.

Como ja tratado anteriormente nesta pesquisa, com a Emenda Constitucional
n° 20/1998, o art. 40 da Constituicdo Federal, que se limitava a prever as regras de
concessao dos beneficios de aposentadoria e pensdo, passou a ocupar-se das
disposicfes de um regime de previdéncia contributivo.

Até o advento dessa Emenda, cada ente federativo dispunha na sua legislacao
da previsdo de aposentadoria dos seus servidores, geralmente no Estatuto, dando
cumprimento ao art. 39, caput, da Constituicdo, que previa regime juridico Unico para
os servidores. A inexisténcia de uma norma de ambito nacional regulamentando a

matéria permitiu que estados e municipios legislassem com ampla liberdade sobre a

180 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev. atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017. p. 664.
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aposentadoria dos seus servidores'®, muitos dos quais assegurando o beneficio por
meio da vinculacdo do seu quadro funcional ao RGPS.

A Previdéncia Social era a Unica prevista nas normas federais, dado que para
0s servidores publicos a aposentadoria era determinada como parte do Plano de
Seguridade Social do servidor e sua familia.

Foi a Emenda Constitucional n° 20/1998 que pela primeira vez trouxe a
expressao “‘regime de previdéncia” para os servidores publicos, estabelecendo uma
equivaléncia com o regime geral, e normatizando efetivamente as regras de um
sistema previdenciario. Senéo, veja-se:

a) Participantes do sistema: somente servidores publicos titulares de cargo

efetivo;

b) Caracteristicas: contributivo, com observancia em critérios que preservem

o equilibrio financeiro e atuarial;

c) Beneficios assegurados e regras de elegibilidade;

d) Regulamentacédo por intermédio de lei;

e) Subsidiariedade das regras do Regime Geral.

Diante de tais previsbes, seria simplista reduzir a alteracdo do texto
constitucional ao argumento da contributividade, visto que isso resultaria numa
interpretacdo equivocada da norma.

Entre as expressoes “o servidor sera aposentado” e “aos servidores titulares de
cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundacbes, € assegurado regime de previdéncia de caréater
contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”, ha
mais do que meramente a previsao de aliquotas de custeio.

O preceito de subsidiariedade das regras do Regime Geral no Regime Préprio
€ outro paradigma da construcdo do sistema previdenciario, devendo ser interpretado
como dois sistemas autbnomos que se complementam na cobertura a previdéncia no
Brasil, esteados na natureza protetiva conferida a previdéncia, como direito social

constitucionalmente assegurado a todos os trabalhadores do pais.

181 O art. 24, inciso Xll, da CF/1988, prevé que a competéncia para legislar sobre a previdéncia social
€ concorrente entre a Unido, Estados e o Distrito Federal. Nessa situacdo, por previsdo dos 88 1° e 3°,
deve a Unido limitar-se a estabelecer as normas gerais, podendo os Estados, diante da auséncia dessa
norma, exercer a competéncia plena. E aos municipios também foi estendida essa faculdade, pela
previsdo do art. 30, incisos | e Il, Ihes assistindo legislar sobre assuntos de interesse local,
suplementando Unido e Estados.
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Essa Emenda trouxe ainda uma série de desdobramentos normativos e factuais
aptos a dar efetividade ao mandamento constitucional. A primeira dessas
repercussdes veio com a Lei n° 9.717/1998'82, que dispOs sobre as regras gerais de
organizagao e funcionamento dos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

Com destaque, impde a norma: (i) a vinculacdo dos recursos ao pagamento
dos beneficios previdenciarios dos respectivos regimes; (ii) limites a contribuicdo dos
entes federativos; (iii) limitacdo dos beneficios do RPPS aos previstos para o RGPS;
(iv) vedacao de empréstimos de qualquer natureza aos entes federativos; (v) vedacao
de aplicacdo dos recursos em titulos publicos, exceto titulos do Governo Federal; (vi)
aplicacao de recursos, conforme parametros do Conselho Monetario Nacional (CMN);
(vii) previsdo de sangbes por descumprimento da Lei aos entes federativos, como
suspensao de transferéncias voluntarias de recursos da Unido.

A Lei n® 9.717/1998 também atribuiu competéncia a Unido, por intermédio do
Ministério da Previdéncia Social, para a orientacdo, supervisdo e acompanhamento
dos RPPS e estabelecimento e publicacéo de parametros e diretrizes gerais previstos
na Leil83,

No desempenho dessa incumbéncia, foram editadas diversas normas tratando

da gestdo do RPPS, além de notas técnicas interpretativas da previsado constitucional

182 BRASIL. Lein©®9.717, de 27 de novembro de 1998. DispGe sobre regras gerais para a organizacao
e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal e d&
outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 28 nov. 1998. Conversdo da MPv n°
1.723, de 1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9717.htm. Acesso em: 6 ago.
20109.

183 Com a Lei n° 13.846/2019, que alterou o art. 9° da Lei n° 9.717/1998, essas atribuicdes passaram
a ser exercidas pela Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia. A
alteracdo do art. 9° promoveu ainda uma ampliacdo das prerrogativas da Secretaria, conforme
transcrito abaixo:

Art. 9° Compete a Unido, por intermédio da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério
da Economia, em relacdo aos regimes proprios de previdéncia social e aos seus fundos previdenciarios:
| - a orientacdo, a supervisao, a fiscalizagdo e o0 acompanhamento;

Il - o estabelecimento e a publicacdo de parémetros, diretrizes e critérios de responsabilidade
previdenciaria na sua instituicao, organizacéo e funcionamento, relativos a custeio, beneficios, atuaria,
contabilidade, aplicacdo e utilizacdo de recursos e constituicdio e manutencdo dos fundos
previdenciarios, para preservagdo do carater contributivo e solidario e do equilibrio financeiro e atuarial;
Il - a apuracéo de infragdes, por servidor credenciado, e a aplicagdo de penalidades, por 6rgédo préprio,
nos casos previstos no art. 8° desta Lei;

IV - a emissdo do Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP), que atestara, para os fins do
disposto no art. 7° desta Lei, o cumprimento, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, dos critérios
e exigéncias aplicaveis aos regimes proprios de previdéncia social e aos seus fundos previdenciarios.
Paragrafo Gnico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminhardo a Secretaria
Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, na forma, na periodicidade e nos
critérios por ela definidos, dados e informacdes sobre o regime préprio de previdéncia social e seus
segurados.
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relativa a matéria e as suas repercussdes nos RPPS. Essa regulamentacdo de
matérias também destaca o carater sistematico da Previdéncia Social, como exemplo,
a que consta na Nota Técnica n° 04/2012'84, quanto a previsdo do art. 24918 da
Constituicao Federal, com redacdo dada pela EC n° 20/1998, que trata da constituicdo
de fundos integrados com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos
beneficios previdenciarios.

No paragrafo 35 da Nota Técnica, acerca da expressao “poderao”, prevista no
corpo do artigo 249 da CF/1988, esclarece o normativo que a expressao néo pode ser
interpretada como mera faculdade conferida aos entes, visto que, em submisséo ao
principio da unidade da constituicdo, ndo se pode interpretar o art. 249 sem levar em
conta o principio fundamental estruturante do caput do art. 40, asseverando que a
situacdo de desequilibrio do ente representa um impositivo ao cumprimento do art.
249.

A Lein® 10.887/2004'%¢  que regulamenta as aliquotas e a base de célculo das
contribuicdes previdenciarias na esfera federal, reforcando a natureza de sistema do
regime proprio, prevé no paragrafo anico do art. 8° que a Unido é responsavel por
eventuais insuficiéncias financeiras do regime decorrentes do pagamento de
beneficios previdenciarios. Dessa previsdo se extrai que a regra € o equilibrio
financeiro e atuarial do regime, sendo a insuficiéncia financeira a excecéo. Depois,
que o RPPS nado se confunde com o ente federativo, embora a esse pertenca,
respaldado na previsdo de que a responsabilidade da Unido no aporte de recursos

tem natureza suplementar.

184 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Nota Técnica n° 04/2012/CGNAL-
CGACI/DRPSP/SPPS/MPS, de 18 de dezembro de 2012. Consideracdes sobre restituicdo de
contribuicbes previdenciarias incidentes sobre parcelas de carater Temporario ou indenizatério,
recolhidas aos RPPS. Disponivel em:
http://sa.previdencia.gov.br/site/2016/06/NOTTECNICACGNALCGACI04-2012.pdf. Acesso em: 24 out.
20109.

185 BRASIL. CF/1988, Art. 249. Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento de proventos
de aposentadoria e pensfes concedidas aos respectivos servidores e seus dependentes, em adi¢do
aos recursos dos respectivos tesouros, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderédo
constituir fundos integrados pelos recursos provenientes de contribui¢cdes e por bens, direitos e ativos
de qualquer natureza, mediante lei que dispora sobre a natureza e administracéo desses fundos. (grifos
acrescidos)

186 BRASIL. Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004. Dispde sobre a aplicagdo de disposi¢cdes da
Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, altera dispositivos das Leis n°s 9.717, de
27 de novembro de 1998, 8.213, de 24 de julho de 1991, 9.532, de 10 de dezembro de 1997, e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido - Secédo 1 - 21/6/2004, P4agina 1. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.887compilado.htm. Acesso em:
8 ago. 2019.
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Fortalecendo o papel dos RPPS, a EC n° 20/1998 trouxe a previsdo da
compensacao financeira entre os regimes de previdéncia. Essa disposi¢cao foi
regulamentada pela Lei n° 9.796/1999%’ com o objetivo de se compensarem
mutuamente das contribuicbes de um cidaddo, que tendo contribuido a um
determinado regime, venha a se aposentar por regime diverso.

A compensacao previdenciaria, atualmente, da-se entre os regimes proprios e
0 INSS'88, sendo os recursos destinados ao pagamento do beneficio de aposentadoria
de cada servidor, tornando mais equitativo o financiamento do beneficio, pela
proporcionalidade no custeio atribuida a cada regime, com base no tempo de
contribuicéo vertido para cada um deles.

Também a solidariedade trazida como atributo do sistema pela Emenda
Constitucional n° 41/2003, por alteracdo do caput do art. 40 da CF/1988, corrobora
para caracterizar a independéncia da relacdo juridica previdenciaria e a
simultaneidade desse vinculo com o de natureza juridica estatutéria.

Na exposicdo de motivos dessa Emendal®, foi destacado como argumento
para tal previsédo que todos aqueles que fazem parte do sistema devem ser chamados
a contribuir para a cobertura do vultoso desequilibrio financeiro existente, realcando o
fato de muitos dos atuais aposentados a época ndo terem contribuido para o
recebimento dos beneficios. Tal entendimento sé se compatibiliza com o
reconhecimento da fundacao de um sistema previdenciario, a partir da EC n° 20/1998,
dado que a nogao de “prémio” ndo induziria a contrapartida apés a sua concessao.

A EC n° 103/2019 veio reforcar essa autonomia financeira dos RPPS, com a
previsao de contribuicdo extraordinaria no ambito da Unido, dos servidores publicos

ativos, dos aposentados e dos pensionistas, na alteracdo dada ao art. 149 da

187 BRASIL. Lei n° 9.796, de 5 de maio de 1999. Dispde sobre a compensacéo financeira entre o
Regime Geral de Previdéncia Social e os regimes de previdéncia dos servidores da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, nos casos de contagem reciproca de tempo de contribuicdo para
efeito de aposentadoria, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diério Oficial da Unido - Secao 1 -
6/5/1999, Pagina 1. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9796.htm. Acesso em:
28 out. 2019.

188 O §9° do art. 201 da ConstituicAo Federal ja prevé que a compensacgdo previdenciéria ocorre ndo
somente entre os regimes proprios e o INSS, mas também entre os regime proprios de previdéncia. Os
critérios dessa compensagéao deverao ser regulamentados por lei.

189 Exposicéao feita através da Mensagem do Poder Executivo ao Congresso n° 29-MPS/CCIVIL-PR,
de 29 de abril de 2003. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2003/emendaconstitucional-41-19-dezembro-2003-
497025-exposicaodemotivos-149241-pl.html>. Acesso em 24 out. 2019.
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Constituicdo. Essa aliquota esta prevista para as situacdes em que constatado déficit
atuarial do regime, com carater temporario, tendente a reequacionar o deficit atuarial.

Outras previsdes da EC n° 103/2019 reafirmam a independéncia administrativa
e financeira dos RPPS. A nova redacé&o do art. 37 da Constituicdo acresce trés novos
paragrafos ao artigo, 8813 a 15. O 814 traz previséo de que a utilizacdo de tempo de
contribuicdo decorrente de cargo, emprego ou funcéo publica, inclusive no RGPS,
acarreta o rompimento do vinculo do servidor com o Estado, relativamente ao cargo
gue serviu para a comprovagao do tempo.

Na situacdo anterior, no caso de servidores efetivos vinculados ao RGPS, o
requerimento da aposentadoria nesse sistema nao rompia o vinculo do servidor com
o Estado, podendo esse acumular legalmente a aposentadoria no RGPS com a
remuneracado do cargo. Com a nova redacao do art. 37, a utilizacdo do tempo de
contribuicdo em qualquer regime de previdéncia desfaz o vinculo do servidor com o
Estado.

Dentro de uma perspectiva de relacdo estatutaria, somente a aposentadoria
concedida pelo Estado tinha o poder de gerar a vacancia do cargo, como previsto no
Estatuto, representando o0 atendimento das condicbes previstas para o
prémio/beneficio. Ao se aposentador no RGPS, ainda que utilizando o tempo de
servico publico, ndo era reconhecido o fato juridico como extintivo do vinculo com o
Estado, permanecendo o servidor em exercicio, ainda que ocupando cargo
inacumulavel, de acordo com as regras do art. 37, inciso XVI, CF/1988, na situacao
de ativo.

Mas com a nova redacdo do art. 37, em conformidade com a distingdo das
relacdes juridicas estatutaria e previdenciaria, a aposentadoria do servidor efetivo,
seja no RGPS ou no RPPS, gerara a extincao do vinculo do servidor com o Estado

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de lei, contribuicdes
para custeio de regime proprio de previdéncia social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados
e dos pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensodes.

§ 1°-A. Quando houver déficit atuarial, a contribui¢do ordinaria dos aposentados e pensionistas podera
incidir sobre o valor dos proventos de aposentadoria e de pensfes que supere o salario-minimo.

§ 1°-B. Demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no § 1°-A para equacionar o déficit atuarial, é
facultada a instituicdo de contribuicdo extraordinaria, no ambito da Unido, dos servidores publicos
ativos, dos aposentados e dos pensionistas.

§ 1°-C. A contribuicdo extraordinaria de que trata o § 1°-B deverd ser instituida simultaneamente com
outras medidas para equacionamento do déficit e vigorara por periodo determinado, contado da data
de sua instituicao.
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em relacdo aquele cargo, continuando a relacdo previdenciaria, em qualquer dos
sistemas, com suas disposicdes proprias.

A redacgdo do 822, do art. 40, da CF/1988, dada pela nova Emenda, veda a
instituicdo de novos RPPS, prevendo ainda que lei complementar federal, revogando
a Lei n°® 9.717/1998, dispora sobre os requisitos para organizacdo, funcionalidade e
responsabilidade da gestado previdenciaria, tratando, entre outros aspectos, de regras
de extingdo dos RPPS e migracao para o RGPS.

Por ser notdrio que o legislador néo criaria distingdo entre servidores publicos,
prevendo a vedacédo de novos RPPS e extin¢do de outros ja existentes, tendo em vista
gue a cassacao de aposentadoria ndo alcanca os servidores submetidos ao regime
geral, factivel presumir, dentro de uma interpretacdo analdgica, que o mesmo fato
também néo se aplica aos servidores vinculados ao regime proprio.

Elenca-se ainda a limitacdo de rol dos beneficios dos RPPS as aposentadorias
e pensdes (EC n° 103/2019, art. 9°, 82°), que sdo os beneficios previdenciarios por
exceléncia, legando ao Estado o financiamento e cobertura de beneficios de natureza
laboral, insitos a relacé@o estatutéria. E, além disso, h& a previsdo de concesséo de
empréstimos financeiros do RPPS aos seus segurados, na modalidade consignada
(EC n° 103/2019, ar. 9°, 8§7°), caracterizando a autonomia do RPPS frente ao ente
federativo do qual faz parte.

No mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal'®t, no art. 19, §1°, inciso
VI, exclui do computo do limite dos gastos com pessoal as despesas com inativos
custeadas por recursos provenientes da arrecadacéo de contribuicbes dos segurados,
da compensacéo financeira de que trata o 89° do art. 201 da Constituicdo e das
demais receitas diretamente arrecadadas pelo RPPS. Tal previséo, ja em 2000,
acentuava a independéncia do regime proprio, ao considerar que as despesas do
RPPS pagas com recursos do sistema previdenciario, por se tratar de recursos
vinculados, ndo integram o limite de gasto de pessoal.

Ha ainda que assinalar o tratamento das reformas previdenciarias aos
servidores que ja haviam cumprido os requisitos para aposentadoria e as regras de

transicdo previstas no corpo das Emendas relativas aos servidores que né&o

191 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario
Oficial da Unido - Secao 1 - 5/5/2000, Pagina 1. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 16 out. 2019.
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implementaram o direito a aposentadoria ao tempo da norma revogada. Para o0s
primeiros, é reconhecido o direito adquirido as normas revogadas e, para 0 outro
grupo, ha previsao de regras de transicdo, conferindo protecéo ao direito expectado
do servidor em razdo do tempo de contribuigdo ja decorrido.

Esse fato caracteriza de forma peremptdéria a condicéo de direito adquirido do
servidor a aposentadoria no seu regime proprio. Porquanto, se o constituinte
reconhece o direito quando ainda em formacéo, e por isso a referéncia a um direito
expectado, coerente concluir que se constitui ato juridico perfeito o beneficio de
aposentadoria legalmente concedido. E essa garantia € outorgada pela Constituicao.

Como refor¢o ao afirmado acima, discorrendo acerca da hierarquia das normas,
Gilmar Mendes!®? reitera a supremacia da Constituicdo e sua forca vinculante em
relacdo aos Poderes Pudblicos, reforcando a necessidade de controle de
constitucionalidade dos atos do Poder Publico, especialmente das leis e atos
normativos, e suscitando a discussdo sobre formas e modos de defesa da
Constitui¢ao.

A previdéncia social € um dos direitos mais basilares dentro de um
ordenamento protetivo, que visa assegurar condicdes econdmicas ao individuo,
tutelando a dignidade humana. A necessidade da protecdo previdenciaria se
manifesta por raz6es como a incapacidade laborativa e a velhice, fatores que estao
no cerne da solidariedade do sistema, como compromisso de toda a sociedade.

E em raz&o da relevancia do direito & previdéncia, como direito social, que a
analise da constitucionalidade da penalidade da cassacéo de aposentadoria ndo pode
prescindir de um exercicio de ponderacédo da racionalidade e proporcionalidade dessa
previsao.

Acerca da aplicacdo do principio da razoabilidade, esclarece Marinoni'®® que
ele serve para estruturar a aplicacao de principios e regras, especialmente das regras,
promovendo a harmonizagdo na incidéncia da norma geral a um caso particular. A
razoabilidade se conectam deveres de equidade, congruéncia e equivaléncia.

Por sua vez, André de Carvalho Ramos®®*, discorrendo sobre o principio da

proporcionalidade, esclarece que ele serve para aferir a idoneidade, necessidade e

192 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, 2019. Curso de direito
constitucional. 14. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2019. (Série IDP). p. 1.174.

193 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MTIDIERO, Daniel. Novo Curso de Direito
Civil. Teoria do Processo Civil. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015. v. 1. p. 139.

194 RAMOS, André de Carvalho. Curso de direitos humanos. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 119.
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equilibrio da intervencdo do Estado em determinado direito fundamental. A
proporcionalidade serve a interpretacdo a qualquer intervencéo estatal, podendo ser
uma lei, ato normativo ou deciséo judicial. Esclarecendo a técnica, explica o autor que
esse principio € aplicado em trés situacfes tipicas: (i) existéncia de lei ou ato
normativo de cuja incidéncia decorra restricdo a direito; (ii) existéncia de lei ou ato
normativo que ao incidir sobre determinado direito ndo o proteja adequadamente; e
(i) na decisao judicial que diante do conflito de direitos humanos opte por um direito,
limitando o outro. A proporcionalidade € método interpretativo de que deve se valer o
operador nas situacfes em que os direitos humanos sofrem limitacdo, concorréncia
ou conflito, com o fito de assegurar-lhes a melhor protecéo.

Numa observacdo complementar, Barroso'®® pontua que o principio da
proporcionalidade consiste na vedacdo do excesso, mas também na defesa e
promocado dos direitos fundamentais, vedando a protecédo deficiente e exigindo do
Estado comportamentos minimos obrigatorios.

Dentro desse pressuposto, uma revisdo das normas que se referem a
penalidades aplicaveis aos servidores efetivos é esclarecedora para infirmar a tese
hoje pacificada no STF de constitucionalidade da cassacéo de aposentadoria.

Iniciando pela Constituicdo Federal, o artigo 37, 84°, elenca como penalidades
para 0s agentes que praticarem improbidade administrativa, modalidade de ilicito
grave contra o Estado, a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario.

No art. 41, 81°, 1, 1l e lll, da Carta, estdo dispostas as possibilidades de perda
do cargo apds a aquisicdo de estabilidade, demarcando a moldura punitiva do jus
puniendi estatal. Mais uma vez, legislando sobre o tema, o constituinte preteriu a
cassacdo de aposentadoria. Silenciando o constituinte sobre a extensdo da
penalidade de perda do cargo a cassacéao dos proventos de inatividade, como poderia
o legislador infraconstitucional inovar na matéria? Por suposto, ndo poderia.

No nivel da legislacdo ordinaria, a Lei n° 8.429/1992'%, |ei de improbidade

administrativa, ja nos artigos 5° e 6°, prevé como parte dos efeitos da condenacéo o

195 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacgao, 2019. p. 512-513.
196 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Disple sobre as sancdes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial
da Uniéo - Secao 1 - 3/6/1992, Péagina 6993. Disponivel em:
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ressarcimento integral do dano e a perda dos bens ou valores acrescidos ao
patrimoénio. Os ilicitos estdo tipificados nos arts. 9° a 11 e consistem em
enriquecimento ilicito, dano ao erério e atentar contra os principios da Administracao
Publica. As penalidades foram dispostas no art. 12 e, em consonancia com a previsao
constitucional, elencam em rol taxativo as seguintes penalidades: perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos por um prazo que
varia de trés a dez anos, pagamento de multa civil e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, por prazo que
pode variar de trés a dez anos.

Conforme demonstrado acima, as regras aplicaveis ao ilicito civil de
improbidade administrativa, tanto por previsdo constitucional quanto da lei que
regulamenta o ato improbo, embora prevejam a perda da funcao publica, ndo incluem
a cassacdao de aposentadoria no seu rol. Nesse sentir, se a Constituicao, ao tratar das
sang0es as praticas antijuridicas mais nocivas ao Estado, ndo considerou a cassagao
de aposentadoria como uma possivel penalidade, ndo seria esperado que lei
infraconstitucional o fizesse para defender a Administracdo Publica de atos menos
lesivos.

Ampliando o escopo da analise, também no Direito Penal, que tipifica as
condutas tidas como crime e, portanto, de alta reprovabilidade social, os efeitos da
pena decorrentes da condenacdo se limitam a perda do cargo. Nesse sentido, ja
decidiu o STF que esse efeito s6 é aplicavel ao cargo exercido pelo condenado a
época da pratica do crime, ndo incidindo em relagdo a um novo cargo ocupado®®’,

Igualmente decidiu a Corte que nao € possivel uma interpretacdo extensiva dos
efeitos da condenacdo, previstos no art. 92, inciso I, do Codigo Penal'®®, que
contempla a perda de cargo, funcdo publica ou mandato eletivo, para alcancar a

aposentadoria, mesmo gque essa tenha sido concedida no curso da acdo penal,

https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/1ei-8429-2-junho-1992-357452-norma-pl.html.  Acesso
em: 28 out. 2019.

197 STJ. REsp 1452935/PE, Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA TURMA,
julgado em 14/03/2017, DJe 17/03/2017. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp. Acesso em 06 nov. 2019.

198 BRASIL. Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de Dezembro de 1940. Cédigo Penal. Rio de Janeiro, RJ:
Diario Oficial da Unido - Seg¢do 1 - 31/12/1940, PAagina 23911. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 29 out. 2019.
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conforme se extrai do Informativo 552 do STJ!%, afirmando a taxatividade do rol do
artigo e a vedacao da analogia em prejuizo do réu.

A partir das consideragfes discorridas neste topico, inevitavel é deduzir que ha
uma convergéncia de dispositivos no ordenamento juridico brasileiro que se
harmonizam com a expressao constitucional, no tocante a extenséao de penalidades
passiveis de serem aplicadas ao servidor desidioso. E, como constatado, a excecao
do art. 127, inciso 1V, da Lei n° 8.112/1990, em todas essas normas a aposentadoria
se coloca como um limite a acdo do poder estatal, ndo havendo qualquer previsdo
para alcanca-la em desforco a condutas praticadas pelo aposentado enquanto
servidor ativo.

Na esteira desse entendimento, verifica-se que ha uma patente
desproporcionalidade do legislador em extremar a penalidade nos ambitos civil e
penal ao servidor no exercicio da atividade e, de outra parte, assentir com a aplicacao
da penalidade de cassacdo de aposentadoria no ambito administrativo quando, em
tese, dada a limitacao do escopo processual dessa modalidade de processo, estariam
sendo apreciados atos menos ruinosos ao Estado.

Utilizando-se da doutrina de Miguel Reale?®, constata-se que “ha certos casos
em que a aplicacéo rigorosa do Direito redunda em ato profundamente injusto”.

Ressalvados os casos em que a aposentadoria foi obtida com a utilizacao de
meios fraudulentos ou estd embasada por documentos falsos, ndo ha na Constituicdo
regra, termo ou expressao que autorize ao Estado dispor de tal prerrogativa. Valendo-
se dessa conviccdo, Marcelo Figueiredo?%t, em Parecer proferido para a OAB, enfatiza
o dever de ser aplicada uma interpretacdo restritiva das normas, quando presente a
possibilidade de restricdo ou abolicdo de direitos. No seu entender, o valor social do
trabalho € um fundamento da Republica, com papel destacado na Constituicdo, ao

gual se deve somar a cidadania e a dignidade (artigo 1°, incisos IV, Il e Ill), os direitos

19 STJ. 52 Turma. REsp 1.416.477-SP, Rel. Min. Walter de Almeida Guilherme (Desembargador
convocado do TJ/SP), julgado em 18/11/2014 (Info 552).

200 REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 27. ed. ajustada ao novo codigo civil. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 125.

201 FIGUEIREDO, Marcelo. Inconstitucionalidade da “cassagédo” de aposentadoria no Brasil. RDA —
revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 265, p. 201-226, jan./abr. 2014. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/18917/17660. Acesso em 25 set. 2019.
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sociais (arts. 6° e 7°), o previsto nos arts. 170, incisos Il e VIII?%2, e 193 da
Constituicdo. Para o parecerista, tal conduta ndo sé é contraposta no texto
constitucional, como atenta contra o proprio espirito da Constituig&o.

Em suma, a cassagcdo de aposentadoria € penalidade prevista apenas no
ambito administrativo, somente podendo ser aplicada pela autoridade administrativa
competente, poder que nem ao Magistrado, dentro da funcéo judicante e sob a
conformidade de um processo judicial, foi entregue.

A guisa de conclusdo da analise, assegura Gilmar Mendes2%3 (2019) que a
doutrina identifica como demonstracdo tipica do excesso de poder legislativo a
violacdo ao principio da proporcionalidade, que se reflete na inadequacéo entre meios
da norma e o fim colimado.

A persistir o entendimento do STF, o regime de previdéncia social, antes um
“privilégio”, tera sido transmudado num O6nus para o servidor. Tem-se que a
previdéncia social, que é um direito fundamental de todos os trabalhadores brasileiros,
dele pode ser suprimido; a instituicdo do regime préprio de previdéncia € uma
faculdade do ente federativo, mas, uma vez instituido, torna-se obrigatério para o
servidor; sendo que o servidor submetido as regras do RGPS néo se sujeita a
penalidade da perda da aposentadoria, mas ao servidor efetivo contribuinte do RPPS
enseja a possibilidade. E essa penalidade ndo se submete a apreciacdo do judiciario,
ou ao menos essa condicéo lhe tem sido negada, sob o argumento da autonomia e
separacao dos poderes; resultando em mais um direito constitucional que pode ser
afastado do servidor efetivo.

Tendo a sancao administrativa a finalidade essencial de restabelecimento da

disciplina no servico publico e sendo desprovida de carater retributivo, constata

202 CF/1988. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

[...]

Il — funcéo social da propriedade;

[...]

VIII — busca do pleno emprego.

[...]

193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo 0 bem-estar e a justica
sociais.

203 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 14. ed.
rev. e atual. — S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2019. — (Série IDP). p. 1.189.
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Carreiro®®* que a pena de demissdo e outras penalidades previstas na Lei n°
8.112/1990 se adequam ao propdsito da norma quando imputadas a servidor no
exercicio do cargo, moralizando o quadro administrativo. Todavia, ao ser aplicada a
um aposentado, o Unico fim que se alcanca € o de restricdo de um direito fundamental,
sem qualquer revérbero na administracdo, cujo vinculo, alias, ja esta definitivamente
extinto.

E esse sentido de injusto se aprofunda quando se perscruta oS
desdobramentos da pena de cassacdo de aposentadoria a luz da teoria da relacao
juridica. Dentro dessa percepcao, a penalidade ocorre por arbitrio do Estado, haja
vista que ndo ha relacao juridica a amparar a punicédo ao aposentado.

Ugo Rocco?®® compara o fato extintivo da relacdo juridica com a sentenca
transitada em julgado na relacdo processual. De acordo com o tedrico, os efeitos da
coisa julgada operam a extincdo do direito de jurisdicdo para o autor e para o
demandado, ndo podendo nem mesmo o Orgao julgador exercer seu direito subjetivo
de reapreciar a relagéo que foi objeto da decisédo. O mesmo ocorre com a extingédo da
relagdo juridica, para todos os efeitos.

Em contrapartida, a adocdo da tese da relacdo juridica previdenciaria
harmoniza os diversos preceitos normativos, salvaguardando direitos e mantendo
incélume a unidade da Constituicdo. Tanto o servidor ativo vinculado ao regime geral
quanto o contribuinte do regime proprio terdo reconhecido o seu direito a
aposentadoria no respectivo sistema, tdo logo cumpram os requisitos exigidos para
acesso ao beneficio. A manifestacdo de vontade do exercicio do direito subjetivo a
aposentadoria encerrara o vinculo do servidor com o Estado, fazendo coisa julgada
no que se refere a relacdo estatutaria.

O Estado, por sua vez, durante a vigéncia da relacdo estatutaria, tera o poder-
dever de observancia do cumprimento pelo servidor dos deveres a ele atribuidos,
como fator necessario a misséao institucional do Poder Publico, cabendo a apuracéo

de ilicitos nas esferas civil, penal e administrativa. Uma vez extinto esse vinculo,

204 CARREIRO, Genilson Rodrigues. Apontamentos sobre a inconstitucionalidade da pena de cassagéo
de aposentadoria do servidor publico estatutario: violacdo da proporcionalidade e da dignidade da
pessoa humana. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 5, n. 2, p. 50-68, 2018.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/144521. Acesso em: 31 out. 2018. p. 15.
205 ROCCO, Ugo. Trattato di diritto processuale civile, v. 2, p. 309-329 apud VILANOVA, Lourival.
Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2015. p. 171.
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restard ao Estado buscar a reparacédo do dano e a punicao do infrator nas searas civis
e penais, que sao meios iddneos para se alcancar o fim almejado.

Também se tera maior coeréncia interpretativa dentro do sistema punitivo, visto
que as maiores infracdes, que sdo as tipificadas como crime, serdo infligidas as
penalidades mais severas, como também serdo dadas as maiores garantias de defesa
ao acusado, que € proprio da natureza do sistema acusatorio. Ao ambito
administrativo fica adstrita a apuracdo de penalidades que atentem contra a
Administracdo Publica, deixando a seara civil a apuragdo das violagbes por atos
contra o Estado.

As regras constitucionais previdenciarias, notadamente com a nova redacao da
EC n° 103/2019, guardardo maior coeréncia, assegurando equidade entre 0s
servidores submetidos as diferentes regras, inclusive no que se relaciona as previsoes
de perda do cargo assentadas no texto constitucional, proporcionando seguranca
juridica nas relacdes estatutarias e previdenciarias, pela previsdo da legislacao
infraconstitucional em conformidade com a Constituicao.

Por suposto, também os principios, como o da dignidade humana e garantias
constitucionais, como a previdéncia social, direito adquirido e o respeito a propriedade
estardo sendo respeitados, além da protecdo a familia, como sucedaneo dessa
previsibilidade.

Para tanto, requer-se uma interpretacdo do dispositivo a luz do ordenamento
juridico vigente e do Estado constitucional de direito, que tanto vem avancando na
garantia e promocao de direitos desde que a Constituicdo foi aprovada, em 1988.

Reiterando essa assercéo, defende Orlando de Carvalho?°® que nenhum Direito
ou ramo do direito admite a inércia na sua interpretacdo, porque mesmo que as
normas ndo mudem, muda o entendimento sobre elas, mudam os conflitos de
interesses que devem pacificar e mudam as solucfes que o Direito oferece, que sao
o Direito em acéo.

Em vista dos argumentos trazidos nessa analise, incabivel a previsdo de
alguma penalidade disciplinar apds a concesséo da aposentadoria, em razao da nao

mais existéncia da relacéo laboral. Reforca essa assertiva a conclusdo de que a acédo

206 CARVALHO, Orlando de. Para uma teoria geral da relacdo juridica: A teoria geral da relacdo
juridica: Seu sentido e limites. Coimbra: Centelha, 1981. v. 1. p. 50.
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do Estado, como sujeito de direito, se ndo se situa dentro de uma relagéo juridica,

desborda para fora do direito?”.

207 VILHENA, Paulo Emilio Ribeiro de. Direito publico, Direito privado: Sob o prisma das relacdes
juridicas. Sdo Paulo: Edi¢do Saraiva, 1982. p. 34.
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6 CONCLUSAO

A cassacéo de aposentadoria do servidor publico é tema recorrente na literatura
juridica, dada a repercussdo dessa penalidade em direitos sensiveis as normas
constitucionais. Ao permitir que um ex-servidor seja privado do beneficio
previdenciério, a norma colide com principios basilares do individuo, como a dignidade
da pessoa humana, o direito & previdéncia social e a protecdo a velhice.

O dispositivo esta previsto no art. 127, inciso 1V, da Lei n° 8.112/1990, como
penalidade de natureza disciplinar, passivel de ser aplicada ao servidor na fruicdo da
aposentadoria, ou seja, quando ja caracterizada a perda da capacidade laborativa,
que justifica a protecdo previdenciaria.

Nada obstante, o Supremo Tribunal Federal tem reconhecido a
constitucionalidade do dispositivo, reproduzindo a cogni¢cdo exarada em 1994, no
julgamento de leading case na matéria. No fundamento da decisao, entende a Corte
que o carater contributivo da aposentadoria ndo retira a possibilidade de aplicacao da
penalidade, donde desnecessario afastar sua previsdo do ordenamento juridico.

Mas ha outros fatores, consistentemente apontados pela doutrina, que
reivindicam o reconhecimento de inaplicabilidade do dispositivo, ainda nao
enfrentados pelo STF, tais como o direito adquirido pelo servidor mediante
cumprimento dos critérios de elegibilidade a aposentadoria, o ato juridico perfeito da
concessao do beneficio, a seguranca juridica, o enriquecimento sem causa do Estado,
o carater perpétuo da penalidade e a desproporcionalidade entre o fato antijuridico e
a pena imposta.

Nesta pesquisa, contudo, propds-se um novo fundamento para a anélise desse
dispositivo: a relacao juridica, consistente na identificacdo dos vinculos que o servidor
firma com o Estado a partir da investidura no cargo, tendo como marco referencial a
Emenda Constitucional n°® 20/1998 e as inovacdes trazidas no seu texto.

O argumento da relacao juridica ndo € inovador nessa area de estudo, ja tendo
sido objeto de ponderacdo em diferentes teses doutrinarias. O que essa pesquisa
empreendeu foi um aprofundamento desse debate, buscando demonstrar os diversos
aspectos conformadores dessa teoria e, a partir deles, evidenciar as diferentes
relacdes juridicas que o servidor estabelece com o Estado e como isso repercute na

penalidade de cassacéo de aposentadoria.

112 / 120



O estabelecimento da EC n° 20/1998 como ponto de inflexdo do estudo decorre
da natureza sistémica da previdéncia inaugurada pelo texto dessa Emenda, com
destaque para a adocao do equilibrio financeiro e atuarial e do carater contributivo
como atributo do sistema.

Se antes a aposentadoria estava assegurada como um direito do servidor,
dentro da relacéo estatutaria, apds a Emenda, ela passou a ser o objeto de um sistema
de previdéncia, provido de regras, principios e conceitos préprios, distintos do direito
administrativo e, por igual fundamento, distinta também a relacao juridica forjada sob
0S Seus preceitos.

Segundo essa teoria, a relacao juridica, na sua forma singular, forma-se entre
dois ou mais sujeitos, a partir de um fato juridico previsto na norma, tendo como objeto
0 interesse que 0s une a relacao e se constitui em direitos e deveres reciprocos que,
uma vez atendidos, pdem fim a relacao juridica, restando dela os seus efeitos.

Arrimado pela anélise precedente, € licito asseverar que, a luz do ordenamento
vigente, a relacéo previdenciaria ndo se confunde com o vinculo estatutério, ainda que
tenham o mesmo fato juridico a inaugurar as relacdes.

Isso porque, enquanto na relacdo estatutaria o objeto se encontra na atividade
laborativa do servidor, regida pelos direitos e deveres postos no Estatuto do Servidor
e voltados aos interesses do Estado, a relacdo previdenciaria tem por objeto a
prestacdo dos beneficios previdenciarios ao servidor, para o qual concorre com 0
recolhimento de contribuicbes, devendo ainda cumprir as regras de elegibilidade dos
beneficios, mantida a condi¢cdo de servidor como requisito elementar da relacéo.

Por essa perspectiva, a concessdo da aposentadoria se firma como direito
subjetivo do servidor, depois de cumpridos os critérios estabelecidos na Constituicdo
para acesso ao beneficio. Ao optar pelo exercicio desse direito, ao Estado cabe, tao
somente, analisar o atendimento das regras de elegibilidade da aposentadoria, sem
qualquer margem para discricionariedade no procedimento concessorio. Uma vez
reconhecido o direito a aposentadoria, e sendo legitimo, extingue-se o vinculo
estatutario, para todos os efeitos. Repise-se: todo e qualquer efeito.

E que a interpretacdo da relacdo juridica reforca as teses doutrinarias que
afirmam a inconstitucionalidade da cassacéo de aposentadoria e a sua inadequacéao.
De fato, o Estado ndo tem amparo legal para alcancar o ex-servidor inativo, porque

nao ha vinculo juridico a sustentar tal ato.
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A tese da relacéo juridica conforma-se ainda aos pressupostos de equidade
entre os servidores efetivos e os trabalhadores em geral, assegurando o direito a
previdéncia social e protegendo a dignidade humana dos seus beneficidrios. Também
afirma a condicdo de direito adquirido e ato juridico perfeito da aposentadoria,
realcada pela seguranca juridica que tais qualidades conferem ao ato.

A analise também repercute a unidade do ordenamento juridico assegurada
pela teoria da relacdo juridica, oferecendo conclusdo satisfatéria para os variados
principios e regras juridicos evocados na interpretacdo dessa categoria fundamental.
Assim, por exemplo, é plausivel a perda do cargo como efeito da sentenca pela pratica
de um crime, por ato de improbidade administrativa ou por infragdo administrativa,
permitindo ao Estado-empregador penalizar 0os seus agentes enquanto sujeitos da
relacao estatutaria.

Diferentemente, fere a unidade juridica e afronta a razoabilidade e a
proporcionalidade considerar que da pratica de um crime, como efeito da sentenca,
nao € possivel cassar a aposentadoria, por falta de previsao legal, 0 mesmo se dando
na condenacao na seara civil, e reputar licito punir o aposentado com a perda dos
seus proventos em razao de fatos ocorridos quando ainda em atividade e contra os
quais o Poder Publico nada fez contemporaneamente aos fatos para coibir e penalizar.

Considerando a atualidade do tema, haja vista a iminente entrada em vigor de
novas regras previdenciarias, propde-se como continuidade dessa pesquisa a andlise
da cassacdo de aposentadoria nas legislagbes que instituem previdéncia
complementar, seja no ambito federal, seja nos estados federados.

Como se trata de previdéncias de natureza privada, embora administradas por
entidades publicas, e tendo em vista a compulsoriedade da implementacdo desses
regimes imposta pela EC n° 20/1998, o estudo desse regime de previdéncia sob a
Otica da teoria da relacéo juridica podera resultar em novos argumentos a fortalecer o
debate em torno da penalidade aqui examinada.

Em face da analise realizada nesta pesquisa, tem-se que a cassacao de
aposentadoria do servidor publico a luz da teoria da relacé&o juridica € inconstitucional,
por pretender o normativo alcangar o servidor em momento posterior a extincdo da

relacao juridica estatutaria.
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