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EMENTA: PREVIDENCIARIO E CONSTITUCIONAL. APOSENTADORIA
ESPECIAL DOS SERVIDORES PUBLICOS. ART. 40, §4°, DA CF/1988.
COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE. ENTES SUBNACIONALIS.
AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR NACIONAL. COMPETENCIA
LEGISLATIVA PLENA. NAO CABIMENTO. JURISPRUDENCIA DO STF.

- Revisao do entendimento esposado no PARECER N° 16/2013/CONJUR-
MPS/CGU/AGU, aprovado pelo DESPACHO/CONJUR/MPS/N°  18/2013,
complementado pelo PARECER N° 36/2014/CONJUR-MPS/CGU/AGU, aprovado
pelo DESPACHO/CONJUR/MPS/N°® 48/2014.

- A luz da atual jurisprudéncia do STF, a auséncia de lei complementar federal
(nacional) regulando a aposentadoria especial do servidor publico (art. 40, §4°, da
CF) nao autoriza o exercicio da competéncia legislativa plena pelos entes
subnacionais nessa matéria.

- Especificamente no caso de servidores policiais, a aposentadoria especial é regulada
pela Lei Complementar n° 51/1985, a qual, por cumprir o papel de lei complementar
geral nacional em relacdo a tais servidores, autoriza os Estados e o Distrito Federal a
editar legislagdo suplementar, com base no §2° do art. 24 da CF. Todavia,
restringindo-se essa lei geral a uma determinada categoria funcional (policial), resta
inviabilizada qualquer tentativa legislativa de estender o beneficio especial a outras
categorias de servidores, ainda que supostamente submetidas a riscos.

- Diante da Sumula Vinculante n° 33 do STF, enquanto ndo editada a lei
complementar especifica, que ha de ser nacional, aplicam-se as regras do RGPS para
os fins da aposentadoria especial prevista no art. 40, §4°, inciso III, da CF.

1. RELATORIO

L. O Departamento dos Regimes de Previdéncia no Servigo Publico — DRPSP, por meio da
NOTA N° 87/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS, aprovada pelo Secretario de Politicas de Previdéncia Social
desta Pasta, solicita a revisdo do posicionamento juridico adotado no PARECER N° 16/2013/CONJUR-
MPS/CGU/AGU, aprovado pelo DESPACHO/CONJUR/MPS/N® 18/2013, na parte que trata da competéncia
dos entes federativos para a legislagdo concorrente sobre a aposentadoria especial de seus servidores publicos,
“em face do recente julgamento do Recurso Extraordinario n° 797.905 RG/SE no Plenario Virtual do
Supremo Tribunal Federal, datado de 15.5.2014”.



2. Segundo a Area Técnica, “o teor desse julgado é significativo porque definiu a competéncia
da Unido para editar as leis complementares de que trata o §4° do art. 40 da Constituicdo, e a legitimidade
passiva do Presidente da Republica para os respectivos mandados de injungdo, ainda que os interessados
sejam_servidores estaduais, distritais ou municipais. E, mais do que isso, ele também determinou que a
competéncia concorrente para legislar sobre previdéncia social (conforme art. 24, XII, da CF), ndo afastaria a
necessidade de edigdo de norma regulamentar uniforme de carater nacional, pela Unido, no caso da
aposentadoria especial do servidor publico”. [crescenta ainda que a regulamentagdo da matéria pelos entes
subnacionais antes da edigdo de uma lei nacional geral geraria um risco ao sistema previdenciario, consistente
na “defini¢do de conceitos distintos ou até antagénicos de deficiéncia (art. 40, §4°, inciso 1), de atividades de
risco (inciso II) e de condi¢des especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica (inciso III), porque
isso levaria a falta de isonomia, razoabilidade e proporcionalidade sob o ponto de vista nacional ¢
comparativo dos riscos previdencidrios cobertos pelos diferentes regimes de previdéncia social proprios”,
podendo inclusive inviabilizar a contagem reciproca do tempo de contribuicdo entre os diversos regimes
previdenciarios proprios.

3. Os autos foram recebidos nesta Consultoria Juridica em 04.11.2014 (fl. 11), sendo
redistribuidos a este advogado em 06.01.2015 (fl. 12).

4, E o que cabe relatar.

2. ANALISE

5. Solicita-se a revisdo do PLIRECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/CIGU, aprovado pelo

DESPIOCHO/CONJUR/MPS/N® 18/2013, especificamente da parte que trata da competéncia dos entes
federativos para a legislagdo concorrente sobre a aposentadoria especial de seus servidores publicos. O
referido parecer, no que concerne a regulacdo das aposentadorias especiais dos servidores publicos, reviu o
entendimento constante do PORECER/CONJUR/MPS/N° 210/2009, aprovado pelo
DESPLJCHO/CONJUR/MPS/N® 511/2009. Pretende a solicitante, em suma, que prevaleca o entendimento
que condiciona o exercicio da competéncia legislativa dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, a respeito
da aposentadoria especial dos servidores publicos (art. 40, §4°, da Constituig¢do Federal), a regulagdo da
matéria por lei complementar geral, de carater nacional.

6. O aludido PORECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/LJGU tratou de dois temas: a) regra
de calculo da aposentadoria espe01al dos servidores das carreiras policiais civis no ambito da Unido; e b)
interpretagdo do art. 5°, paragrafo Unico, da Lei n° 9.717/98 e a extensdo da competéncia legislativa dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para suplementar a legislagdo federal no tocante as aposentadorias
especiais de seus servidores. [penas este segundo topico foi objeto do pedido de revisao.

7. Nesse ultimo ponto, o PLRECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/LJGU ainda foi
complementado  pelo PORECER  N°  36/2014/CONJUR-MPS/CGU/CJGU,  aprovado  pelo
DESPTICHO/CONJUR/MPS/N° 48/2014.

8. No que importa para o exame do pedldo de revisdo formulado pela consulente, sdo as
seguintes as conclusdes langadas nos citados Pareceres n°s 16/2013 ¢ 36/2014/CONJUR-MPS/CGU/LIGU,
verbis:

PURECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/[IGU:

“Onte o exposto, a Consultoria Juridica do Ministério da
Previdéncia Social, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 11 da Lei
Complementar n°® 73/1993, conclui sua analise no seguinte sentido:

a)  (...)

b) (...)

c) resta ultrapassada a conclusao do
PURECER/CONJUR/MPS/N° 210/2009, aprovado pelo

DESPIOCHO/CONJUR/MPS N° 511/2009, de 19.05.2009, que considerava o
art. 5°, paragrafo unico, da Lei n® 9.717/98, norma geral para os fins do art.
24, § 4°, da CF/88, a impedir que Estados, Municipios e Distrito Federal
exercessem a competéncia legislativa plena para legislar sobre aposentadoria
especial de seus servidores publicos;

d) consequentemente, considerando a expressa exigéncia
no art. 40, § 4°, da CF/88, de lei complementar para disciplinar a matéria,
tem-se que a vedacdo do art. 5°, paragrafo tinico, da Lei n® 9.717/98, tem



validade apenas no ambito federal e ndo impede que os demais entes
federativos legislem sobre a aposentaria especial de seus servidores publicos
com base no art. 24, § 3°, ¢/c art. 30, incisos I ¢ I, da CF/88;

e) nada obstante, o exercicio dessa competéncia legislativa
pelos entes federativos deve observancia as demais regras gerais existentes
em matéria de RPPS, notadamente, notadamente (sic) os dispositivos da
CF/88 e suas EC’s, a Lei n® 9.717/98, a Lei n® 10.887/04, bem como o
PARECER N° 28/2010/CGNAL/DRPSP/ SPPS/MPS, de 14.07.2010, e as
demais orientacdes emanadas pelo Ministério da Previdéncia Social no uso
da competéncia do art. 9° da Lei n® 9.717/98 especialmente, a de orientar,
supervisionar ¢ o acompanhar os RPPS; e ainda o primado do equilibrio
financeiro e atuarial dos RPPS;

f) por fim, quando do advento da lei complementar
federal a que se refere o art. 40, § 4°, da CF/88, as normas estaduais, distritais
¢ municipais em sentido contrario terdo as respectivas eficacias suspensas,
conforme o art. 24, § 4°, da CF/88.

€.

PARECER N° 36/2014/CONJUR-MPS/CGU/AGU:

“Diante das razdes expendidas, este Advogado da Unido, no
exercicio da atribui¢do prevista no art. 11 da Lei Complementar n°® 73/1993,
em complementagdo as conclusdes langadas no PARECER N°
16/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, aprovado pelo
DESPACHO/CONJUR/MPS/N° 18/2013, manifesta-se para esclarecer que:

a)  especificamente quanto aos servidores policiais, a Lei
Complementar n° 51/1985 deve ser considerada norma geral para os fins de
concessdo de aposentadoria especial de que trata o art. 40, §4°, inciso II, da
Constitui¢do Federal,

b) a vigéncia da Lei Complementar n® 51/1985 ndo
impede que sejam editadas outras leis complementares pela Unido (normas
gerais) ou pelos demais entes federados (competéncia plena ou suplementar)
contemplando, com a aposentadoria especial, outras categorias de servidores
que exercam atividade de risco;

¢) enquanto ndo editadas, pela Unido, normas gerais que
abranjam outras categorias de servidores que exercam atividade de risco,
nada impede que os demais entes federativos legislem sobre a aposentadoria
especial de tais categorias de seus servidores publicos, com base no art. 24,
§3°, c/c art. 30, incisos I ¢ 11, da CF/1988;

c.1) nesse caso, o advento de ulterior lei complementar
federal dispondo sobre a mesma matéria importara na suspensao da eficacia
das normas estaduais, distritais € municipais em sentido contrario (art. 24,
§4°, da CF/1988).

()"

9. O pedido de revisdo do entendimento externado nesses pareceres funda-se no julgamento,
pelo Supremo Tribunal Federal, do Recurso Extraordinario n° 797.905 RG/SE (Relator(a): Min. GILMAR
MENDES, julgado em 15/05/2014 PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
102 DIVULG 28-05-2014 PUBLIC 29-05-2014), no qual, segundo o DRPSP/SPPS/MPS, teria sido definida a
competéncia da Unido para editar as leis complementares de que trata o §4° do art. 40 da Constituigdo, bem
como a legitimidade passiva do Presidente da Republica para os respectivos mandados de injungdo, inclusive
quando os interessados sejam servidores estaduais, distritais ou municipais. Além disso, ainda conforme a
Area Técnica, o julgado teria assentado que a competéncia concorrente para legislar sobre previdéncia social
(art. 24, XII, da CF) ndo afasta a necessidade de edicdo de norma regulamentar uniforme de carater nacional,
pela Unido, no caso da aposentadoria especial do servidor publico.

10. Inicialmente, convém registrar que o referido precedente (RE n° 797.905 RG/SE), porque
proferido no exercicio do controle difuso e concreto de constitucionalidade, tem eficacia inter partes, ndo
gerando qualquer efeito vinculante em relacdo a Administracao Publica.

11. Nao obstante, em razdo do reconhecimento da repercussdo geral da questdo constitucional
nele debatida (art. 543-A do CPC de 1973), o entendimento fixado no acorddo devera ser observado nos




demais processos judiciais fundados em idéntica controvérsia, repercutindo nos processos sobrestados e nos
julgamentos dos futuros casos levados ao Judiciario (art. 543-B, §§3° ¢ 4°, do CPC de 1973).

12. Verifica-se do inteiro teor do julgado em referéncia que a competéncia legislativa é analisada
de forma reflexa, por repercutir diretamente na legitimidade passiva do mandado de injuncdo e na
competéncia para o julgamento da causa. Em outras palavras, sdo essas questdes processuais (legitimidade
passiva ad causam e competéncia para o julgamento da causa) que caracterizam o cerne da controvérsia. E o
que se infere do proprio decisum:

Ante o exposto, manifesto-me pelo reconhecimento da repercussdo geral da matéria
constitucional debatida nos autos, para reafirmar a jurisprudéncia desta Corte, no
sentido de que a competéncia para julgar mandado de injungdo referente a omissdo
quanto a edi¢do da lei complementar prevista no artigo 40, §4°, da CF/88 é do
Supremo Tribunal Federal e, consequentemente, dou provimento aos recursos
extraordindrios para extinguir o mandado de injun¢do impetrado, ante a
ilegitimidade passiva do Governador do Estado de Sergipe. (grifo nosso)

13. Porém, ao afastar a legitimidade passiva ad causam dos Governadores e Prefeitos, bem como
das Casas Legislativas estaduais, distritais ¢ municipais, nos mandados de injun¢do que versem sobre a
aposentadoria especial de servidores publicos, o STF, por meio desse precedente, sinaliza claramente que os
entes subnacionais, enquanto ndo editada a lei complementar geral, ndo poderdo valer-se da competéncia
legislativa plena (art. 24, §3°, da CF: "Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades") para regular a matéria.

14. Os termos utilizados no julgado trazido pela Area Técnica (RE n° 797.905 RG/SE), quais
sejam, de que “apesar de a competéncia legislativa ser concorrente, a matéria deve ser regulamentada
uniformemente, em norma de carater nacional”, indicam a indispensabilidade da lei complementar federal
(ou melhor, nacional) para a regulamentacdo da aposentadoria especial dos servidores publicos de todas as
esferas federativas.

15. No mesmo sentido s@o os precedentes citados naquele acorddo, dos quais se extraem os
seguintes excertos: “(...) tal matéria demanda uniformidade, especialmente no que tange as excegoes as
regras de aposentadoria (...)” (MI-AgR 1.328, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Pleno, DJe 2.12.2013);
“(...) é obrigatoria a atuagdo normativa da Unido para a edi¢do de lei regulamentadora nacional (...)” (RE-
AgR 745.628, Rel. Min. Carmen Lucia, Segunda Turma, DJe 4.11.2013); “(...) necessidade de_tratamento
uniforme das excegoes as regras de aposentadoria dos servidores publicos (...)” (MI-AgR 1.832, Rel. Min.
Céarmen Liucia, Pleno, DJe 18.5.2011); “(...) a competéncia concorrente para legislar sobre previdéncia dos
servidores publicos ndo afasta a necessidade da edi¢do de norma regulamentadora de cardter nacional, cuja
competéncia ¢é da Unido (...)” (MI-AgR 1.898, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe 1.6.2012); “(...) o
Plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu que (a) a norma regulamentadora de que trata a inicial do
mandado de injungdo [art. 40, §4°, da CF] deve ser editada pela Unido (...)” (ARE-AgR 678.410, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Segunda Turma, DJe 13.2.2014); etc.

16. Merece destaque o julgamento proferido no Segundo Agrivo Regiment’l1 no Mhddo de
Injuncao n°® 1.675/DF, pelo plenario, relatado pela Min. Rosa Weber, DJe de 1°.8.2013, no qual se reputou
que o direito a aposentadoria especial do servidor publico ¢ [ondilionCdo & regulamentagdo, por lei
n[ion[l, do art. 40, §4°, da CF. Confira-se a ementa do acordao:

JGRIJVO REGIMENTLIL EM MIUND[/DO DE INJUNCAO. [RT. 40, § 4°, III,
D[] MIIGN{] CLRTL. [JPOSENTLDORI[ ESPECIIIL. SERVIDOR PUBLICO
ESTC/DU(IL. LEGITIMID[IDE P[ISSIV[] DO PRESIDENTE DI REPUBLIC[.
COMPETENCI[ | DO SUPREMO TRIBUNI/L FEDERI L.

A jurisprudénlil]dest[] Corte firmou-se no sentido de que o direito ins[rito no
(rt. 40, § 4°, dJMlgn[IClirtltem efifa(il] [ondilion(d[]a regul ment(¢io por
meio de norm(lde [Tiater n(Tion[l, de inilitiv[]do Presidente d[ ] Republi(T!
Dentro desse contexto, nos moldes do art. 102, I, “q”, da Carta Politica, ainda que se
trate de writ injuncional impetrado por servidor publico estadual, distrital ou
municipal, com o escopo de colmatar lacuna regulamentadora e viabilizar o exercicio
do direito a jubilagdo especial, a competéncia para o julgamento ¢ deste Supremo
Tribunal Federal.

Ugravo Regimental conhecido e ndo provido. (g.n.)




17. Ainda mais enfatico é o acérddo proferido no julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n°® 745.628/SC, pela Segunda Turma, Relatado pela Min. Carmen Lucia, DJe de 4.11.2013, de
cuja fundamentacdo se extrai a seguinte passagem:

3. Portanto, compete ao Presidente da Republica a edi¢do da norma regulamentadora
do art. 40, § 4°, da Constituicdo. Assim, 0 Governador do Estado de Santa Catarina
nio tem competéncia constitucional para interferir na continuidade da omissao
legislativa apontada, pois, vinculado ao principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo), deve observar as normas previdencidrias aplicaveis ao servidor
publico. (sem destaques no original)

18. Igualmente contundentes sdo outros precedentes do STF sobre a matéria, ndo citados no
acorddo do RE n° 797.905 RG/SE.
19. No julgamento do Agravoe Regimental no Recurso Extraordinario n° 628.318/DF, pela

Segunda Turma, Relatado pelo Min. Celso de Mello, DJe de 1°2.2013, reafirmou-se ser exclusiva a
competéncia da Unido Federal para colmatar a omissdo legislativa atinente as aposentadorias especiais dos
servidores publicos, como se infere da fundamentagdo do respectivo acordao:

(..)

A andlise dos elementos constantes deste processo, no entanto, evidencia que
inexiste, na espécie, o necessario vinculo de causalidade entre o direito subjetivo a
legislagdo, invocado pela parte impetrante, ora agravante, ¢ o alegado dever do
Estado de Mato Grosso do Sul de editar a lei complementar a que alude o art. 40, §
4°, da Carta da Republica, em contexto que torna inadmissivel a utilizagdo do “writ”
injuncional.

Cumpre assinalar, nesse ponto, que o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao
apreciar o MI 1.832-AgR/DF, Rel. Min. CARMEN LUCIA, firmou entendimento,
posteriormente confirmado no julgamento do MI 1.898-AgR/DF, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA, no sentido de que a colmataciio da omissdo normativa em
causa, considerada a natureza da matéria a ser regulamentada (regime de
aposentadoria especial), compete, exclusivamente, a instituicdes estruturadas no
ambito da Unifio Federal (a Presidéncia da Reptiblica e o Congresso Nacional):

()

20. Por fim, ao decidir monocraticamente o Recurso Extraordinario com Agravo n° 693.136/MS
(DJe de 4.9.2012), a Min. Carmen Lcia teceu as seguintes consideracdes:

(..)

8. Este Supremo Tribunal Federal assentou que a competéncia concorrente para
legislar sobre previdéncia social ndo afasta a necessidade de tratamento uniforme das
excecdes as regras de aposentadoria dos servidores publicos. Portanto, é obrigatéria
a atuaciio normativa da Unifio para a edi¢io de lei regulamentadora nacional do
art. 40, § 4°, da Constituicio da Republica.

(...)

Portanto, compete ao Presidente da Republica a edicao da norma regulamentadora do
art. 40, § 4°, da Constituigdao. Assim, 0 Governador do Estado de Mato Grosso do
Sul e a Assembleia Legislativa desse Estado nio tém competéncia constitucional
apta para interferir na continuidade da omissio legislativa apontada. Nesse
sentido: (...)

(...

9. Ressalte-se que a Lei n. 9.717/1998, que dispde sobre regras gerais para a
organizacdo ¢ o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos
militares dos Estados ¢ do Distrito Federal ¢ da outras providéncias, estabelece, no
seu art. 5°, paragrafo tinico, que “fica vedada a concessdo de aposentadoria especial,
nos termos do § 4° do art. 40 da Constituicdo Federal, até que lei complementar
federal discipline a matéria”. Isso_impede o Governador do Estado de Mato




Grosso do Sul e a Assembleia Legislativa desse Estado legislar sobre essa
matéria, pois,vinculados ao principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢do),
devem observar as normas previdenciarias aplicaveis ao servidor publico.

()

(Essa decisdo foi posteriormente confirmada, integralmente, em sede de agravo
regimental, pela Segunda Turma do STF, cf. acdrddao publicado no DJe de
23.10.2012).

21. Veja-se que, segundo esse entendimento, considera-se aplicavel a vedagdo prevista no art. 5°,
paragrafo tnico, da Lei n® 9.717/1998 também aos entes subnacionais. Trata-se de interpretagdo diversa
daquela consignada no PARECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, a qual reputava que “o art. 5°
paragrafo unico, da Lei n° 9.717/98, ndo pode ser considerado norma apta impedir a incidéncia do art. 24, §
3% da CF/88, que autoriza o exercicio da competéncia legislativa plena pelos demais entes federativos,
quando inexiste a lei federal sobre normas gerais quando o caso é de competéncia legislativa concorrente” e,
portanto, que, numa interpretagdo conforme a Constituigdo e tendo em conta a presungdo de
constitucionalidade das leis, “o dispositivo em referéncia deve ter aplicagdo exclusiva no dmbito federal .

22. E certo que, como mencionado no PARECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, “a
interpretacdo conforme a Constituicdo ndo é apenas uma técnica decisoria do controle concentrado de
constitucionalidade e, portanto, de uso privativo do Supremo Tribunal Federal”. Entretanto, exercendo o
STF o papel de Tribunal Constitucional, a ele competindo, precipuamente, a guarda da Constitui¢do (art. 102,
caput, da CF/88), a sua interpretagdo constitucional acerca de determinado dispositivo legal acaba
representando um verdadeiro paradigma exegético, devendo ser prestigiada, notadamente quando reiterada em
outros julgados, como verificado in casu, por exemplo:

“(...) 2. A eficacia do direito a aposentadoria especial objeto do art. 40, § 4°, da
Constituicio Federal, exige regulamentacio mediante lei complementar de
iniciativa privativa do Presidente da Republica, de modo que cabe ao Supremo
Tribunal Federal, ex vi do art. 102, I, “q”, da Lei Maior, o julgamento do mandado de
injungdo impetrado, ainda que por servidor publico estadual, com o objetivo de
viabilizar o seu exercicio, mormente diante da vedaciao contida no art. 5°
paragrafo unico, da Lei 9.717/98 (incluido pela Medida Provisoria 2.187-13/2001),
que dispde sobre as regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos regimes
proprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. (...)”

(MI 4457-AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Pleno, DJe de 19.2.2014)

“(...) De outra parte, condicionada a eficicia do direito inscrito no art. 40, § 4°, da
Lei Maior a sua regulamentacio mediante lei complementar de iniciativa
privativa do Presidente da Republica, cabe ao Supremo Tribunal Federal, nos
moldes do art. 102, I, q, da Carta Politica, o julgamento do mandado de injungao
impetrado, ainda que por servidor publico estadual, com o objetivo de viabilizar o
seu exercicio, mormente diante da vedacido contida no art. 5°, paragrafo tnico,
da Lei 9.717/1998 (incluido pela Medida Provisoria n® 2.187-13/2001), que dispde
sobre as regras gerais para a organizagdo ¢ o funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores ptblicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios. (...)”

(MI 5304-AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, DJe 19.5.2014)

23. Em outras palavras, a luz da atual jurisprudéncia do STF, a vedacdo contida no paragrafo
unico do art. 5° da Lei n° 9.717/1998 ("Fica vedada a concessdo de aposentadoria especial, nos termos do §
4°do art. 40 da Constitui¢do Federal, até que lei complementar federal discipline a matéria") alcanga todos
os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios). Trata-se de norma geral proibitiva e
uniformizadora. Como pontuado no item 25 do PARECER/CONJUR/MPS/N° 210/2009:

(...) a norma geral em vigor, (leia-se: o paragrafo unico do art. 5° da Lei n°
9.717/1998), por si so, ja seria suficiente para impedir nessa matéria o exercicio da



competéncia legislativa plena por parte dos Estados, Municipios e Distrito Federal,
de tal maneira que os entes deveriam, a rigor, aguardar a edicdo de lei complementar
federal, que estabelecera as “normas gerais” do beneficio de aposentadoria especial
no ambito dos regimes proprios de previdéncia social para, apenas entdo, editar as
normas proprias da regulamentagdo do beneficio, no seu respectivo ambito.

24, Em suma, tem-se como consequéncia da jurisprudéncia do STF, ratificada por ocasido do
julgamento do RE n°® 797.905 RG/SE, a impossibilidade do exercicio da competéncia legislativa plena, em
matéria de aposentadoria especial de servidor publico, pelos entes subnacionais.

25. Nota-se que todos os julgados referidos partem de uma preocupagdo comum: a necessidade de
uniformizar o tratamento da matéria, maxime por constituir excegdo as regras de aposentadoria dos servidores
publicos. E a uniformidade, na linha do entendimento do STF, reclama a edicdo de uma norma geral, de
carater nacional, que estabelega requisitos minimos para a concessdo do beneficio especial. Do contrario, uma
regulamentagdo casuistica da matéria pelos entes subnacionais antes do advento de uma lei complementar
nacional geraria riscos potenciais a todo o sistema previdenciario patrio.

26. Esse risco ao sistema previdenciario consistiria, como explanado na NOTA N°
87/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS, na “definicdo de conceitos distintos ou até antagdnicos de deficiéncia
(art. 40, §4°, inciso 1), de atividades de risco (inciso II) e de condi¢des especiais que prejudiquem a satide ou a
integridade fisica (inciso III), porque isso levaria a falta de isonomia, razoabilidade e proporcionalidade sob o
ponto de vista macional ¢ comparativo dos riscos previdenciarios cobertos pelos diferentes regimes de
previdéncia social proprios”, podendo inclusive inviabilizar a contagem reciproca do tempo de contribui¢do
entre os diversos regimes previdenciarios proprios. Prossegue a referida Nota Técnica:

9. Em outras palavras, a depender do ente federativo instituidor do RPPS, nio
obstante uma idéntica condicdo pessoal, um servidor publico poderia ser
considerado pessoa com deficiéncia para um ente federado, mas nao para outro, isto a
depender do conceito local de deficiéncia; o mesmo seja dito para as atividades
consideradas de risco; e também para as condi¢des especiais prejudiciais a saude ou a
integridade fisica.

27. Uma diferenciagdo mais profunda quanto aos conceitos de deficiéncia, de atividade de risco e
de condigdes especialmente prejudiciais a saude e a integridade fisica, ou relativamente a outros aspectos
relevantes da aposentadoria especial (v.g., tempo de servigo), poderia ocasionar uma discriminagdo geografica
em matéria de beneficios sociais, acarretando ou majorando desigualdades sociais e regionais, na contramao
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, III, da CF: "erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais").

28. A Constituigdo Federal, ao dispor sobre os regimes previdenciarios proprios (RPPS), ndo
conferiu aos entes federativos grande margem de conformacdo em relacdo aos principais beneficios
previdenciarios, quais sejam, a aposentadoria e a pensao por morte. Ndo haveria sentido em se uniformizar,
minudentemente, os requisitos para a aposentadoria comum e possibilitar ampla diferenciacdo quanto aos
requisitos da aposentadoria especial. Tratando-se de excegdo as regras gerais de aposentadoria, a disciplina do
beneficio especial deve seguir o mesmo grau de uniformizacdo destas normas, referentes ao beneficio comum.

29. Ou seja, especificamente no caso das aposentadorias especiais dos servidores publicos, o
disposto no §3° do art. 24 da CF nao pode significar dispensabilidade da lei complementar geral (nacional).
Como consignado na parte final do dispositivo constitucional, o exercicio da competéncia plena destina-se a
atender as peculiaridades locais. O alcance do preceito limita-se, por obvio, as situagdes de ambito
estritamente local, ndo se mostrando viavel no trato de matéria que transcende as relagdes juridicas
circunscritas a um unico ente federativo. E, no caso das aposentadorias (comuns ou especiais) dos servidores
publicos, a mera possibilidade de contagem reciproca do tempo de contribuigdo ¢ respectiva compensagao
financeira (art. 201, §9°, da CF, cf. EC n° 20/1998: "Para efeito de aposentadoria, é assegurada a contagem
reciproca do tempo de contribuicdo na administra¢do publica e na atividade privada, rural e urbana,
hipotese em que os diversos regimes de previdéncia social se compensardo financeiramente, segundo
critérios estabelecidos em lei.") denota a inter-relacdo dos diversos RPPS e, portanto, de véarios entes
politicos.

30. Aplica-se, aqui, mutatis mutandis, 0 mesmo raciocinio consignado no voto condutor do
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 136.215/RJ, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, Pleno, DJ de
16.4.1993, p. 6438, verbis:




(..)

O disposto no §3° do art. 24 da Constituicio ndo pode, portanto, significar a
aboli¢do da lei complementar necessaria a diriméncia de conflitos de competéncia
entre Unidades da Federacdo. O ambito do dispositivo esta limitado, logil amente,
as situacdes de allanle simplesmente isolado ou loal, fomo também indila a
expressao literal da norma, em sua parte final, quando se dellara destinada a
atender os Estados ‘em suas peluliaridades’, sem se mostrar, assim, pertinente ao
trato da matéria tributaria que haverd, fatalmente, de compreender o inter-
relacionamento de mais de um Estado.

(...) (g.n. - No caso, a referéncia é a lei complementar tributdria, de que trata o art.
146 da CF)

31. Na mesma linha o seguinte excerto do voto proferido pelo Min. Carlos Velloso, também
proferido no julgamento do Recurso Extraordinario n® 136.215/RJ:

()

Posta assim a questdo, penso que ndo se pode emprestar a matéria [arater lolal,
para o fim de permitir, na linha do §3° do art. 24 da Constituicao, que o Estado-
membro exerca [ompetén/ia legislativa plena. E por que? Porque a matéria, por
niao ter [arater lo[al, por _ser eminentemente nalional, ndo é daquelas que
fabem na [ldusula ins(fita na parte final do §3° do art. 24 da Constituicio —
‘para atender a suas peculiaridades’ —, vale dizer, para atender a peculiaridades
locais. E que o Estado-membro somente exercera competéncia legislativa plena, na
falta da lei federal, para atender a suas peculiaridades (§3° do art. 24 da
Constitui¢cdo). Ora, definir o fato gerador de imposto, conforme vimos, interessa a
mais de uma entidade politica que compde a Federagdo, diz respeito a diversas
entidades politicas, a mais de um Estado-membro, interessa e diz respeito a propria
Unido.

()

32. Em suma, na linha dos varios precedentes do STF, a uniformizacdo, no caso, ndo é apenas
desejavel, mas imprescindivel ao sistema previdenciario, razdo pela qual nio estdo os entes subnacionais
autorizados a expedir, com base no disposto no §3° do art. 24 da CF, legislagcdo autonoma sobre a matéria.

33. Registre-se, por oportuno, que, no julgamento do ja citado Agravo Regimental no Mandado
de Injuncao n° 1.832/DF, de relatoria da Min. Carmen Lucia, a questdo referente ao exercicio da competéncia
legislativa plena foi enfrentada abertamente. Porém, contrariamente ao indicado nas linhas anteriores,
considerou-se, naquele julgado, que o reconhecimento da legitimidade passiva ad causam do Presidente da
Reptblica, em razdo da necessidade de norma regulamentadora nacional, nao implicaria no afastamento da
competéncia legislativa plena de que trata o §3° do art. 24 da CF, como se observa da seguinte passagem do
voto condutor do julgado:

“6. Ndo se ha cogitar que o estabelecimento de regras gerais para a aposentadoria
especial dos servidores publicos (federais, estaduais ou municipais) representa
contrariedade ao principio federativo, pois a autonomia dos entes federados é, como
salientado pelo Procurador-Geral da Republica, condicionada pelo sistema de
reparti¢do de competéncias legislativas estabelecido pela Constitui¢do da Republica.

O reconhecimento da competéncia da Unido para editar a lei complementar
nacional que regulamente o §4° do art. 40 da Constitui¢do da Republica ndo conduzg
a inconstitucionalidade formal de diplomas legais estaduais ou municipais que
tenham disposto sobre a aposentadoria especial de seus servidores. Isso porque,
tratando-se de competéncia concorrente, a omissdo perpetrada pela Unido autoriza
o exercicio da competéncia legislativa plena pelos Estados, nos termos do art. 24,
$$3° e 4° da Constituicdo da Republica, que dispoe: (...)” (sem destaques no
original).

34. Ocorre que, em julgados mais recentes relatados pela Min. Carmen Lucia (por emblematicas,
confiram-se as decisdes proferidas no Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 745.628/SC - DJe de
4.11.2013 e no Recurso Extraordinario com Agravo n° 693.136/MS - DJe de 4.9.2012, citados nos itens 17 e



20 desta manifestagdo, respectivamente), ndo se vislumbra essa possibilidade de exercicio da competéncia
legislativa plena, sobretudo pela énfase dada a impossibilidade juridica dos Governadores de Estado
interferirem no vacuo legal. Aparentemente, o acérddo do MI-AgR n° 1.832/DF, especificamente nesse ponto
(possibilidade ou ndao do exercicio da competéncia plena), constitui precedente isolado, superado pelos
julgados posteriores.

35. Fixado o entendimento de que, a luz da jurisprudéncia hodierna do STF, a auséncia de lei
complementar federal (nacional) regulando a aposentadoria especial do servidor publico (art. 40, §4°, da CF)
nao autoriza o exercicio da competéncia legislativa plena pelos entes subnacionais nessa matéria, cabem duas
observagdes finais.

36. A primeira diz respeito especificamente a situacdo dos servidores policilis.
37. Como registrado no PARECER N° 36/2014/CONJUR-MPS/CGU/AGU:
(-

16. Ao julgar a ADI n° 3817, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu expressamente a recepgdo, pela ordem constitucional de 1988, do
art. 1° da Lei Complementar n® 51/1985, a qual dispde sobre a aposentadoria
especial dos policiais. Confira-se a ementa do julgado:

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 3° DA LEI DISTRITAL N.
3.556/2005. SERVIDORES DAS CARREIRAS POLICIAIS CIVIS
CEDIDOS A ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA DA
UNIAO E DO DISTRITO FEDERAL: TEMPO DE SERVICO
CONSIDERADO PELA NORMA QUESTIONADA COMO DE EFETIVO
EXERCICIO DE ATIVIDADE POLICIAL. AMPLIACAO DO BENEFICIO
DE APOSENTADORIA ESPECIAL DOS POLICIAIS CIVIS
ESTABELECIDO NO ARTIGO 1° DA LEI COMPLEMENTAR FEDERAL
N° 51, DE 20.12.1985. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Inexisténcia
de afronta ao art. art. 40, § 4°, da Constitui¢ao da Republica, por restringir-se
a exigéncia constitucional de lei complementar a matéria relativa a
aposentadoria especial do servidor publico, o que nao foi tratado no
dispositivo impugnado. 2. Inconstitucionalidade formal por desobediéncia ao
art. 21, inc. XIV, da Constituicdo da Republica que outorga competéncia
privativa a Unido legislar sobre regime juridico de policiais civis do Distrito
Federal. 3. O [irt. 1° d[JLei Complement’ Feder1 n. 51/1985 que dispde
que o polici(l sera [posent[do volunt[ri‘mente, com proventos integr(is,
[p6s 30 (trintD) [hos de servico, desde que conte pelo menos 20 [hos de
exercicio em cligo de n[turez[] estritCmente polici(l foi recepciondo
pell1Constituicao d[/RepublicIde 1988. A combin ¢ao desse dispositivo
com o [rt. 3° dlJ Lei Distrit[1 n. 3.556/2005 [utoriz'| [| cont[gem do
periodo de vinte [nos previsto n[JLei Complementi n. 51/1985 sem que
o servidor publico tenh[] necess rilmente, exercido [tividl des de
nlturez[] estritCimente polici[l, expondo sul] integridde fisic] (] risco,
pressuposto pli[]o reconhecimento d[ | [posent dorilespecill do [it. 40,
§ 4°, d0Constituicio d[JRepublic(: inconstitucion(lid"de configur(dr] 4.
Acao diret[de inconstitucionlid[de julg[d[procedente.

(ADI 3817, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, julgado em 13/11/2008, DJe-064 DIVULG 02-04-2009 PUBLIC 03-
04-2009 EMENT VOL-02355-01 PP-00059 RTJ VOL-00209-01 PP-00118)

17. Embora o objeto da agdo e, por consequéncia, o
dispositivo da decisdo proferida pelo STF tenha sido a inconstitucionalidade
do art. 3° da Lei Distrital n® 3.556/2005, o efeito vinculante do julgado recai,
igualmente, sobre o reconhecimento da recep¢do da LC n°® 51/1985, em
func¢do do fendmeno da “transcendéncia dos motivos” que embasam aquela
decisdo. Assim, atualmente, ndo ha como negar a recepg¢do daquela lei
complementar.



18. Resta perquirir se a LC n° 51/1985 tem ou ndo carater
genérico. E a resposta deve ser afirmativa, diante da redacdo de seu art. 1°,
verbis:

Art.1° - O funcionario policial sera aposentado:

I - voluntariamente, com proveitos integrais, apos 30 (trinta)
anos de servico, desde que conte, pelo menos 20 (vinte) anos de exercicio em
cargo de natureza estritamente policial;

II - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao
tempo de servigo, aos 65 anos (sessenta e cinco) anos de idade, qualquer que
seja a natureza dos servicos prestados.

19. Note-se que o dispositivo legal ndo faz qualquer
restricdo a carreira ou ao ente federativo ao qual o servidor policial esteja
vinculado. Confere a aposentadoria especial a qualquer servidor policial, seja
ele federal, estadual ou distrital. Por isso, com base nessa mesma lei
complementar federal, o STF ja reconheceu o direito a aposentadoria especial
de policial civil estadual (delegado). E, como ja assinalado em linhas
anteriores, por norma geral entende-se aquela que disciplina, nacional e
uniformemente, determinadas matérias, como, no caso, a aposentadoria
especial dos policiais.

(...)
38. Logo, havendo lei complementar geral nacional em relagdo aos servidores policiais (LC n°
51/1985), os Estados e o Distrito Federal poderao editar legislagdo suplementar, com base no §2° do art. 24 da
CF.

39. Porém, restringindo-se a lei geral a uma determinada categoria funcional (policial), resta
inviabilizada qualquer tentativa legislativa de estender o beneficio especial a outras categorias de servidores,
ainda que supostamente submetidas a riscos. Do contrério, haveria o exercicio da competéncia legislativa
plena, e ndo meramente suplementar, pelos entes subnacionais.

40. A segunda observagdo relaciona-se a aposentadoria especial do servidor sujeito a condi¢des
especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica (art. 40, §4°, inciso II1, da CF).
41. E que o STF editou a Sumula Vinculante n° 33, com o seguinte teor:

“Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do regime geral da
previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata o artigo 40, § 4°, inciso
II1, da Constituicao Federal, até a edigdo de lei complementar especifica.”

42. Assim, enquanto ndo editada a lei complementar especifica, que, como visto, ha de ser
nacional, aplicam-se as regras do RGPS para os fins da aposentadoria especial prevista no art. 40, §4°, inciso
III, da CF. Essas regras do RGPS, como bem pontuado no item 22 da NOTA N°
87/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS, servirdo “como parametro nacional para a legislagdo concorrente
suplementar, também de natureza complementar e ndo supletiva, com apoio na existéncia do referido
enunciado da Sumula vinculante n° 33, que colmatou a mencionada lacuna normativa”.

3. CONCLUSAO

Diante das razoes expendidas, este Advogado da Unido, no exercicio da atribuigdo prevista no
art. 11 da Lei Complementar n°® 73/1993, manifesta-se pela revisio do entendimento consignado no
PARECER N° 16/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, aprovado pelo DESPACHO/CONJUR/MPS/N° 18/2013,
complementado  pelo PARECER  N°  36/2014/CONJUR-MPS/CGU/AGU, aprovado  pelo
DESPACHO/CONJUR/MPS/N° 48/2014, nos seguintes termos:

1. a luz da atual jurisprudéncia do STF, a auséncia de lei complementar federal (nacional)
regulando a aposentadoria especial do servidor publico (art. 40, §4°, da CF) néao autoriza o
exercicio da competéncia legislativa plena pelos entes subnacionais nessa matéria;



2. especificamente no caso de servidores policiais, a aposentadoria especial é regulada pela
Lei Complementar n® 51/1985, a qual, por cumprir o papel de lei complementar geral
nacional em relacdo a tais servidores, autoriza os Estados e o Distrito Federal a editar
legisla¢do suplementar, com base no §2° do art. 24 da CF. Todavia, restringindo-se essa lei
geral a uma determinada categoria funcional (policial), resta inviabilizada qualquer
tentativa legislativa de estender o beneficio especial a outras categorias de servidores, ainda
que supostamente submetidas a riscos;

3. diante da Stimula Vinculante n° 33 do STF, enquanto ndo editada a lei complementar
especifica, que ha de ser nacional, aplicam-se as regras do RGPS para os fins da
aposentadoria especial prevista no art. 40, §4°, inciso 11, da CF.

Caso aprovado o presente parecer, considerando que o PARECER N° 16/2013/CONJUR-
MPS/CGU/AGU foi aprovado pelo Ministro da Previdéncia Social (Portaria MPS n° 264, de 28 de maio de
2013, publicada no DOU de 29.05.2013, Secao 1, p. 80), na forma do art. 42 da Lei Complementar n°
73/1993, sugere-se o envio destes autos aquela autoridade, para conhecimento ¢ demais providéncias
reputadas cabiveis.

A consideragdo da Coordenagao-Geral.

Brasilia, 28 de janeiro de 2015.

(assinado eletronicamente)
LUIS HENRIQUE CUNHA MUHLMANN
Advogado da Uniao
Coordenador de Estudos e Legislagdo Previdenciaria
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