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RESUMO: A Lei n° 12.618/2012 instituiu o Regime de Previdéncia
Complementar para os servidores putblicos federais, permitindo que
aqueles j4 estavam no servigo publico realizassem, mediante opgio
irretratavel e irrevogével, a escolha pelo novo regime previdencidrio.
Para estes servidores, a lei previu o pagamento de um beneficio especial,
sob um conjunto de regras estabelecidas em seu texto. Este estudo visa
analisar a principais implica¢des desta alteragdo de regime e os aspectos
mais sensiveis e controversos do beneficio especial, a fim de viabilizar
uma melhor compreensido do tema e subsidiar os servidores publicos
envolvidos, assim como os demais juristas dedicados ao tema. Para tanto,
abordam-se posi¢des doutrindrias e jurisprudenciais a respeito do tema,
a fim de elucidar questdes essenciais relacionadas ao Beneficio Especial.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Regime de Previdéncia
Complementar. Lei n° 12.618/2012. Beneficio Especial. Aspectos
Controversos.

ABSTRACT: Law n° 12.618/2012 established the Supplementary Pension
Scheme for federal civil servants, allowing those who were already in
the public service to perform, through an irreversible and irrevocable
option, the choice of the new social security regime. IFor these servants,
the law provided for the payment of a special benetit, under a set of rules
established in its text. This study aims at analyzing the main implications
of this regime change and the more sensitive and controversial aspects of
the special benefit, in order to make possible a better understanding of
the subject and to subsidize the public servants involved, as well as other
jurists dedicated to the topic. To this end, doctrinal and jurisprudential
positions on the subject are addressed in order to elucidate essential
issues related to the Special Benefit.

KEY WORDS: Administrative Law. Complementary Pension Scheme.
Law n° 12.618/2012. Special Benefit. Controversial Aspects.
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INTRODUGAO

O presente estudo visa analisar os aspectos juridicos relacionados ao
beneficio especial previsto no art. 3° da Lei n® 12.618/2012, com vistas as
perspectivas polémicas e que geram mais dividas aos servidores ptblicos
federais.

Para tanto, abordam-se posi¢des doutrinarias e jurisprudenciais
a respeito do tema, a fim de elucidar questdes essenciais relacionadas ao
Beneticio Especial.

A Unido, através da Lel n° 12.618, de 30 de abril de 2012, instituiu o
regime de previdéncia complementar para os servidores ptblicos federais
titulares de cargos efetivos da Unido e fixou o teto do Regime Geral de
Previdéncia Social (doravante “teto do RGPS” ou simplesmente “teto”)
para a concessdo de aposentadorias e pensdes por seu Regime Préprio de
Previdéncia Social (doravante “RPPS” ou “regime préprio”).

Ao instituir o Regime de Previdéncia Complementar previsto no art.
40, §§ 14, 15 e 16 da CF, a Lei 12.618/2012, portanto, inaugurou o hovo
modelo previdencidrio para os servidores ingressos no servigo ptblico
apés 04.02.2018' e facultou — conforme previsto no texto constitucional
—aqueles servidores que ja exerciam cargos publicos efetivos a opgao pela
alteragdo do regime previdencidrio.

Outrossim, o art. 3° da Lei n° 12.618/2012 previu a aplicabilidade
do limite maximo as aposentadorias e pensoes pagas pelo RPPS o valor
do teto do RGPS, estabelecendo o pagamento de um beneficio especial
para aqueles servidores publicos que, mesmo ingressos no servigo publico
antes da vigéncia do RPC, realizassem a opg¢do prevista no §16 do art.
40 da Constitui¢do Federal com edigdo de suas regras. Tratar-se-4 deste
tema em tépico especifico.

Este complexo de regras, pode-se dizer, é o bergo das diversas davidas
dos servidores publicos federais, coletadas e sintetizadas no presente artigo.

Num primeiro momento, busca-se identificar a verdadeira natureza
juridica do beneficio especial, avaliando as diversas possibilidades e
concluindo-se pela natureza civel compensatéria.

1 Data de publicagdo no DOU da Portaria MPS/PREVIC/DITEC n° 44, de 31 de janeiro de 2013, que

aprovou o Regulamento do Plano Executivo Federal, administrado pela Funpresp-Exe.
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Em seguida, aprofunda-se a pesquisa quanto a seguranga juridica da
alteragdo do regime previdencidrio promovida pelos servidores publicos
federais, sendo necessério analisar as caracteristicas do negécio juridico
a ser firmado e suas consequéncias juridicas.

Por fim, destrincha-se as principais nuances relacionadas a forma de
calculo do beneficio especial, seu detalhamento e a fixagdo de parametros
dibios ou omissos para a devida adequagdo ao ordenamento juridico patrio.

A fim de elucidar as principais diividas sobre o tema, adota-se uma
abordagem qualitativa e explicativa, de modo a se valer da bibliografia
pertinente ao tema em aprego, analisada e fichada na fase exploratéria
da pesquisa (legislagdo, doutrina e jurisprudéncia) para sustentar a tese.

1 DO BENEFICIO ESPECIAL PREVISTO NO ART. 3° DA LEI N° 12.618/12
1.1 DA NATUREZA JURIDICA

Ao se analisar o citado art. 3°, da Lei n° 12.618/12, o primeiro
questionamento que exsurge ¢é sobre qual a natureza desse beneficio e suas
repercussoes. Seria um beneficio previdenciario ou teria natureza civil?

Talvez, em andlise apressada, a primeira impressio, estando
encartado em lei que versa sobre regime previdenciario, seria de que se
trata de beneficio previdenciério.

Porém, para se alcangar a devida compreensdo sobre o tema, deve-se
aprofundar os estudos sobre a prépria Previdéncia Social, seus beneficios,
caracteristicas e principios.

Em sintese, pode-se definir a Previdéncia Social como espécie sui
generis de seguro publico que tem como fungdo/objetivo garantir que as
fontes de renda do trabalhador e de sua familia sejam mantidas diante da
perda da capacidade laboral, temporaria (doenga, acidente, maternidade)
ou definitiva (morte, invalidez, velhice), através do pagamento de beneficio
especifico (prestacdo) para cada tipo de evento.

A Previdéncia Social, como se sabe, comporta dois regimes basicos: o
Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS, voltado para os profissionais de
ordem geral; e os Regimes Proéprios de Previdéncia Social — RPPS, voltados
aos servidores ptblicos titulares de cargos ptiblicos efetivos e militares. Em
paralelo, existe o Regime de Previdéncia Complementar - RPC.
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A natureza juridica dos regimes previdencidrios ndo é contratual,
mas sim, institucional ou estatutaria, na medida em que o Estado, por meio
de lei — utilizando o Poder de Império — impde as regras de vinculagdo
(obrigatdria) ao sistema, assim como, os requisitos minimos para a fruigdo
de suas prestagdes.

As prestagoes previdencidrias, comumente chamadas de beneficios
previdencidrios, pois, constituem o resultado da intervengdo estatal para
protecdo dos chamados riscos ou necessidades® sociais. Ou seja, constituiria
a formalizacio da cobertura securitiria dos sinistros.

Assim, os beneficios previdenciarios podem ser conceituados como
o resultado da prestagéo protetiva dos Estados para a cobertura de eventos
soclais previamente concebidos.

A Previdéncia Social, portanto, é constituida de um conjunto de
normas, regras e principios que estabelece a aplicagdo, vigéncia, natureza
e requisitos dos bens juridicamente tutelados e das respectivas prestacoes
estatais.

Entdo, a primeira conclusido que se pode apontar é que um beneficio,
para ter natureza previdencidria, deve ser ortundo desse sistema e objetivar a
protegdo de riscos sociais previamente estabelecidos.

Aprofundando um pouco mais, vé-se que tanto o Regime Geral
de Previdéncia Social quanto os Regimes Préprios da Previdéncia Social
possuem regras, conceitos, requisitos e institutos especificos.

Logo, e focando no RPPS da Unido em virtude do escopo do artigo,
tem-se que estas regras bésicas constituem os vieses de sustentagdo do
préprio sistema, onde estdo estabelecidas as regras de contribuigéo, de
vinculagio, de caréncia, de concessio, dentre outras.

As principais regras de funcionamento do RPPS estdo previstas
no art. 40 da Constitui¢do Federal, o qual j4 foi alterado por emendas
constitucionais (20/98,41/08 e 47/05).

De acordo com o texto constitucional, percebe-se que o servidor
publico possui trés formas de aposentadorias, quais sejam: por invalidez,

2 Grandes doutrinadores adotam a expressio necessidades sociais especialmente diante do beneficio
saldrio-maternidade, que acoberta o periodo inicial da maternidade, o qual ndo poderia ser

conceitualmente designado “risco”.
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compulséria ou voluntaria. Além desses beneficios, tem-se a previsdo de
pagamento de pensdo em fungido do falecimento do servidor publico a
algum dependente legalmente habilitado, se houver.

Para além desses beneficios, leis infraconstitucionais previram
outras espécies de prestagdes para a cobertura de diversos riscos sociais,
como doenga, maternidade ou reclusdo, dentre as quais a Lei n° 8.112/91
encontra grande destaque.

E de se observar que os Regimes Préprios de Previdéncia Social
ndo poderdo conceder beneficios distintos dos previstos no RGPS,
salvo disposi¢do em contrdrio da Constitui¢io Federal, ficando restritos
aqueles previstos na Lei n® 8.213/91. Esta informago estd expressamente
estabelecida no art. 5°, da Lel n® 9.717/98, in verbis’:

Art. 5° Os regimes proéprios de previdéncia social dos servidores
publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dos militares dos Estados e do Distrito Federal ndo poderdo conceder
beneficios distintos dos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social,
de que trata a Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, salvo disposigio em
contrdrio da Constituigio Federal. (grifo nosso)

Portanto, parece forgoso concluir que o rol de beneficios
previdenciarios pagos nos RGPS e RPPS é taxativo, o que significa que
nenhum outro beneficio podera ser pago, a titulo previdenciario, além
daqueles previstos nas leis e na Constitui¢do Federal.

Esta, pois, é a segunda conclusdo obtida até o momento.

Seguindo o estudo, vé-se que a Constitui¢do FFederal estabeleceu, em
seu art. 40, um complexo de regras previdencidrias para a concessio dos
respectivos beneficios. Entdo, indicou critérios e requisitos para concess?o,
contribuigio, limites remuneratérios e gozo de beneficios.

Ou seja, a prépria Constituigido Federal estabeleceu regras de
elegibilidade, de caréncia, de vinculagido obrigatéria, de reajustes, de
vedagoes e de concessoes, além das especificidades, constituindo o
verdadeiro arcabougo normativo e principiolégico do regime juridico
previdenciario dos servidores publicos.

3 Neste mesmo sentido, o art. 25 do Decreto n® 8.048/99 — que regulamenta o Regime Geral de

Previdéncia Social - estabelece o rol taxativo dos beneficios previdenciarios.
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Retornando um pouco no conceito de Previdéncia Social, a protegio
previdenciaria tem por escopo a cobertura de determinados riscos sociais
eleitos pelo legislador como relevantes, de modo a merecer atengéo do Estado.

Nesse sentido, tem-se que, para cada risco social eleito (doenga,
invalidez, morte, redugio da capacidade laboral, prote¢io a maternidade,
idade avangada), ha uma prestagio previdencidria correspondente, destinada
a cobertura da situagdo que, implicando em afastamento do segurado de
atividade laboral, Ihe garanta a sobrevivéncia ou o amparo a seus dependentes.

Dai a institui¢do dos diversos beneficios, cada um tendo como
pressuposto um evento especifico, de modo que, por principio, cada situagio
de risco corresponderia a um Unico beneficio, uma vez que a concessdo
de mais de um beneficio para a mesma situagdo é contrdria a légica da
protegdo previdencidria, com sérios riscos a sustentabilidade financeira
e atuarial do sistema.

Vé-se, pois, que para cada espécie de “risco existe uma cobertura
especifica. Para a sobrevida ou invalidez permanente, ha a aposentaria;
para a morte, a penséo; para a reclusdo, o auxilio, etc.

Tém-se claro, pots, que, para cada evento soctal previamente identificado,
haverd exclusivamente um iinico beneficio para cobertura, oriundo do mesmo
vinculo previdencidrio.

E o que a doutrina mais especializada costuma identificar como
(sub)principio da unicidade, pelo qual é vedado a concessdo de mais de
um beneficio, oriundo do mesmo vinculo previdenciario, para proteger
o mesmo bem juridico tutelado. Em outras palavras, ndo é permitido o
pagamento de mais de um beneficio para cobertura de um tnico risco
social, advindo do mesmo vinculo previdenciario®.

Nas palavras do douto professor Wladimir Novas Martinez’:

4 Nio é simplesmente a vedagdo de cumulagado de beneficios, o que ¢é possivel em determinados casos. Mas
sim, a proibi¢do de, a partir do mesmo vinculo previdencidrio, se pagar mais de um beneficio em virtude do
tnico evento social. Nio se confunde, portanto, com acumulagio de aposentadoria e pensdo por morte, por
exemplo, que exsurgem de protecio sociais distintas: uma, protege a sobrevivéncia, a outra, o dependente,
em virtude do falecimento do titular. Da mesma maneira, ndo se confunde com a acumulagéo de

aposentadoria de dois regimes diferentes que, por 6bvio, nio sao oriundos do mesmo vinculo previdenciario.

MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de Direito Previdencidrio. 6. ed. Sdo Paulo: LTr, 2015, p. 172/173.

S
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A relagdo previdencidria é ‘intuito personae’. Logo, esse vinculo é
anico e, como consequéncia, o beneficio substituidor deve ser apenas
um. Daf a regra da inacumulabilidade de prestagdes.

Esta conclusdo é vélida dentro de um sistema, devendo-se cogitar
de estendé-la a multiplicidade de regimes, isto é, adotd-la em um sistema
verdadeiramente nacional.

Quem exerce duas ou mais atividades sujeitas a0 RGPS tem direito a
apenas um beneficio, operando-se o calculo com base nas diferentes contribuigdes.
Porém, se a pluralidade de atividades se refere a dois ou mais regimes distintos, é
preciso considerar a possibilidade de pér a disposi¢io das pessoas tantos beneficios
quantos regimes existentes. Certamente, as situagdes de fato sdo distor¢des do
regime politico, econdmico e laboral e devem ser combatidas.

Por outro lado, é facil perceber do texto constitucional que, cada
um dos benetficios 14 previstos (aposentadorias e pensdo por morte)
possuem requisitos para caréncia, elegibilidade, contribuigdo, concessdo
e beneficidrios préprios, os quais formalizam um grupo de atributos
necessdrios para sua subsungio a norma.

Feitas estas consideragdes, impende analisar o chamado Beneficio
Especial, previsto no art. 3° da Lei n® 12.618/12, e suas especificidades.

Desta forma, o §5° do art. 3°, da citada Lei, prevé expressamente que:

O beneficio especial serd pago pelo 6rgio competente da Unido, por ocasido
da concessdo de aposentadoria, inclusive por invalidez, ou pensdo por morte
pelo regime préprio de previdéncia da Unido, de que trata o art. 40 da
Constituigdo Federal, enquanto perdurar o beneficio pago por esse regime,
inclusive junto com a gratificagdo natalina. (grifo nosso)

O texto legal estabelece claramente que o Beneficio Especial sera
pago pela Unido POR OCASIAO da concessio de aposentadoria ou de
pensdo por morte pelo Regime Préprio de Previdéncia da Unido de que
trata o art. 40 da Constitui¢io Federal.

Parece 6bvio que, ao prever que o Beneficio serd pago quando da
concessdo de beneficios previdencidrios especificos (aposentadorias e
pensdes previstas no art. 40, da CI), a lei estabelece um claro distinguish
entre eles. Ou seja, a leir demonstra que aquele beneficio ndo se confunde com os
beneficios previdencidrios, sendo estes, na verdade, seus fatos geradores.
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Além disso, o mesmo parédgrafo legal determina ainda que o Beneficio
Especial serd pago pela Unido, quando da concessio de beneficio especifico
do regime préprio. Aqui, hd mais uma sinalizagdo da distingdo entre a
natureza previdencidria — prépria dos beneficios previsto no art. 40 da
CF — e a natureza juridica prevista para o Beneticio Especial.

E consabido que, na Unio, o RPPS é atualmente administrado por
6rgdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, em
regime de repartigdo simples, porém, nada impede que a Unido, assim como
Ja acontece em alguns Estados e Municipios, transfira a uma autarquia,
por exemplo, a gestdo do regime.

Parece claro, contudo, que ha impedimento legal em se imputar ao
RPPS da Unido a responsabilidade pelo custeio do Beneficio Especial, em
razdo, especialmente, das restri¢gdes contidas no art. 1° inciso 111, da Lei
n° 9.717/98, transcrito abaixo:

Art. 1°

I1I - as contribui¢des e os recursos vinculados ao Fundo Previdenciario
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e as
contribui¢des do pessoal civil e militar, ativo e inativo, e dos
pensionistas, somente poderdo ser utilizadas para pagamento de
beneficios previdencidrios dos respectivos regimes, ressalvadas as
despesas administrativas estabelecidas no art. 6°, inciso VIII, desta
Lei, observado os limites de gastos estabelecidos em parametros gerais;

O citado diploma prevé, expressamente, que 0s recursos
previdencidrios somente poderdo ser empregados para o pagamento de
beneficios previdencidrios do respectivo regime. Isto, aliados ao citado
art. 5° da mesma Lei — o qual veda o pagamento de beneticios distintos
dos previstos no RGPS — parece conclusivo.

Esclarecedora, assim, a distingio expressa em lei no sentido de que
o Beneficio Especial serd pago pela Unido, e ndo pelo Regime Préprio de
Previdéncia Social, o que corrobora o argumento de ndo se tratar, portanto,
de beneficio previdenciario.

Hé mais, porém. Ainda na analise gramatical do texto legal, percebe-se
que, ao se referir aos beneficios previdenciarios (aposentadoria e pensio), a lei
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se vale da expressio “CONCESSAOQ”, transparecendo nitida a necessidade
de preenchimento de requisitos e condigdes estabelecidas em lei ou na
Constitui¢do Federal. Enquanto isso, no momento em que se refere ao
Beneficio Especial, a mesma lei se utiliza da expressio “SERA PAGO”, 0 que
demonstra apenas a necessidade de adimplemento de obrigagéo civil tipica.

Diante de mais esta distingdo, aumentam os argumentos no sentido
de ndo possuir natureza previdencidria, tendo em vista que a lei ndo criou
quaisquer requisitos para o pagamento do Beneficio Especial, apenas a
concessdo, pelo RPPS, de aposentadoria ou penséo.

Isto é, a concesséo de aposentadoria ou penséo pelo RPPS da Unido
¢ o unico fato gerador para o pagamento do “beneficio” pela Unido, sendo
nitida a distingdo entre as suas naturezas. Resta, pois, analisar qual o bem
juridico ou risco social seria tutelado pelo Beneficio Especial.

Bom, parece 6bvio que o Beneficio Especial ndo pretende acobertar
ou proteger os riscos sociais da sobrevida (velhice) ou da morte, tendo
em vista que, em relagio a estes, os servidores publicos j4 fardo jus a
aposentadoria ou pensio.

Assim, o bem juridico a que se presta tutelar o Beneficio Especial estd
relacionado aos direitos privados de patrimoénio, encabegado pela vedagio
do enriquecimento sem causa por parte do Estado, e ndo propriamente a um
risco social. Bem ou mal, a aposentadoria ou pensdo por morte concedidas
pelo RPPS da Unido fardo frente a essas protegdes.

Nio fosse tudo isso suficiente, analisando o processo de elaboragéo da
Lein® 12.618/2012 — a qual estabeleceu o pagamento do beneficio especial,
como visto — através da tramita¢iio do PL n° 1.992/2007 —, tem-se que o
citado projeto recebeu mais de 150 emendas, dentre as quais se destaca a
Emenda n°® 20/2007 CTASP, de autoria da entdo Deputada Andrea Zito,
que expressamente equiparava o beneficio especial aos proventos a que o
servidor teria direito no regime que se encontrava.

O Parecer aprovado na Comissédo de Trabalho, de Administragio e
Servigo Publico, datado de 27.06.2011, de relatoria do Deputado Silvio Costa,
rejeitou a citada proposta, atirmando que o beneficio especial se prestava
a compensar o servidor ptiblico®. Transcrevo zpsis litterzs no que importa:

6  Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=892694&file
name=PRL+2+CTASP+%3D%3E+PL+1992/2007.
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A proposta de equiparar o beneficio especial aos proventos que seriam
devidos ao servidor pelo regime préprio de previdéncia, até o limite
dos beneficios do RGPS, é evidentemente equivocada. O beneficio
especial se destina a compensar o servidor pela supressio da parcela
dos proventos excedente ao apontado limite, posto que, até tal valor, o
beneficio do RGPS seria integralmente preservado. Forgoso, portanto,
rejeitar essa proposta, consubstanciada na Emenda n°® 20. 7 (grifo nosso)

Nesta hipétese, a chamada mens legilatoris® resta clara e expressa
no sentido de que este beneticio especial foi criado com natureza distinta
dos demais beneficios previdencidrios a que o servidor ptblico detinha
direito antes de realizagdo da op¢do de regime previdenciario, ndo sendo
permitido ao interprete elucubrar sobre outras possibilidades, especialmente
quando corroboradas pelas demais razdes jd expostas.

Ou seja, o legislador rechagou expressamente qualquer tentativa de
afastar sua natureza compensatéria em relagio aos valores contribuidos sob
um patamar superior ao que seria devido, em virtude da limitagdo de suas
rendas previdenciarias de aposentadoria e pensdo por morte ao teto do RGPS.

Destarte, firme nos argumentos supramencionados, resta forgoso
concluir que o Beneficio Especial, previsto no art. 3° da Lei n° 12.618/12,
ndo possui natureza previdencidria, mas stm compensatoria.

Em suma, o Beneficio Especial corresponde a uma compensagdo pelas
contribugoes vertidas ao Regime Proprio de Previdéncia Soctal pelo servidor
piiblico, no periodo anterior a alteragdo do regime previdencidrio (op¢do prevista no
art. 40, §16, da CF), em fungdo de contribuigdes realizadas sob um patamar superior
a protegdo que serd disponibilizada quando da ocorréncia dos riscos soctats tutelados.

Portanto, possui nitida natureza obrigacional civil (compensatdria),
que visa recompor o patrimonio do servidor publico (bem juridico tutelado)
em fungdo de contribuigdes realizadas em patamar superior ao necessario,
tendo em vista o limite legal dos beneficios concedidos pelo sistema
(vedagdo de enriquecimento ilicito pelo Estado).

Se fosse possivel um paralelo ao modelo securitario tradicional, seria
uma forma de compensar o valor do prémio pago a maior pelo servidor em

7 P.28 do Parecer.

8  Expressdo que, em lingua portuguesa, significa o pensamento, a vontade, a intengéo do legislador.
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relagdo a cobertura, que, por for¢a de alteragdo de regime, esta limitada
ao valor do teto do RGPS.

Por fim, reitere-se que a inica exigéncia para o pagamento do Beneficio
Especial é a concessdo, pelo Regime Préprio da Unido, dos beneficios de
aposentadorias ou pensdo, o que se justifica porque, diante das regras
constitucionais em vigor, apenas fardo jus a citada compensagio aqueles
que ultimarem sua vida laborativa vinculados & Administragdo Publica.

Isto porque a regra previdencidria vigente, antes da alteragio de
regime, ja seguia este rito, na medida em que o servidor apenas faria
jus a qualquer contrapartida do RPPS, independentemente do tempo
e valor de contribui¢io, caso ultimasse sua vida laborativa vinculado a
Administragio Publica.

A lei, portanto, apenas manteve o mesmo tratamento do regime
anterior para aqueles que optaram pela migragdo de regime, limitando
o valor de suas aposentadorias e pensodes ao valor do teto do RGPS, e
fazendo jus a compensacdo pelos valores contribuidos anteriormente
sob a base de cédlculo superior, desde que se mantendo sua vinculagdo ao
regime até o final.

1.2 DA SEGURANCA JURIDICA

Como explicitado, aos servidores publicos que entraram antes da
instituigdo do regime de previdéncia complementar no ambito da Unido —em
04.02.2013 — ¢ facultado exercer a opgo prevista no art. 40, §16, da Constitui¢io
Federal, a qual resultard na limitagdo dos valores das aposentadorias e das
pensoes pagas pelo RPPS ao teto dos valores pagos no RGPS.

Para tanto, a Lei n° 12.618/2012 — que instituiu o regime de
previdéncia complementar — previu o pagamento, para os servidores que
exergam a opg¢do constitucional — do Beneticio Especial como forma de
compensar/ressarcir, como visto acima, pelas contribui¢des vertidas a
maior para o Regime.

Nada obstante, surgem dividas relacionadas a seguranca juridica
desta migragdo de regime previdencidrio e as possibilidades das alteracoes
das regras advindas da citada Lei.

Como visto, a alteragdo constitucional promovida pela Emenda
Constitucional n® 20/98, a qual autorizou a institui¢io do chamado
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Regime de Previdéncia Complementar, exigiu no art. 40, §16, da Carta
Constitucional, que todos aqueles ja ingressos no servigo publico até o
ato de institui¢do do novo regime apenas teriam suas aposentadorias e
pensdes limitadas ao teto do RGPS mediante sua prévia e expressa opgao.

Ou seja, a Constitui¢do Federal facultou a este grupo de servidores
a possibilidade de alterar ou ndo seu regime previdenciario.

Por sua vez, a mesma Lei n® 12.618/2012 previu a mesma condigdo
(art. 1° §1°), acrescentando que, caso realizada a opgio, a mesma se tornaria
irretratével e irrevogével (art. 3°, §8°).

Em compensagio, o art. 3° estabeleceu o pagamento de beneficio
especial, proporcional as contribui¢des vertidas ao RPPS em patamar
superior ao teto do RGPS.

Nada disso parece novo, porém, qual tipo de relagio é firmado
entre o servidor publico e a Administragdo e quais as garantias extraidas
desta relagdo?

De inicio, ao prever este conjunto de regras, a lei parece estabelecer
uma espécie de transagdo ou algo de natureza contratual, na medida em que
delimita obrigagdes e direitos miituos, mediante regras e condigdes proprias.

Nessa toada, precisa-se, entdo, analisar se a migragdo de regime
previdenciario constitul espécie de contrato administrativo.

Filio-me a doutrina que reconhece na expressio “Contratos
Administrativos” um género, de onde se extrai diversas espécies’. Neste
sentido, é possivel identificar, dentro deste género, os acordos de vontade
Administragéo (convénios publicos, termos de parceria, acordos de leniéncia,
etc.), os contratos administrativos préprios (contratos de delegacio,
de colaboragdo, etc.) e os contratos de direito privado realizados pela
Administragio Publica.

A Lein® 8.666/93, em seu art. 2°, traz uma defini¢io de contratos
administrativos em sentido amplo, estabelecendo que se considera contrato
“todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administra¢do Puiblica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e
a estipulagdo de obrigagoes reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada’.

9  JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 301.
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Portanto, para a caracterizagdo de contrato, para os fins da lei,
sdo necessdrias as presengas de todos estes requisitos: ajustes entre a
Administragio Publica e particulares, acordo de vontades, estipulagio de
obrigagdes reciprocas e irrelevancia da denominagao utilizada.

Cotejando estas informagdes com a Lei n° 12.618/2012, a qual —
como visto — instituiu o0 RPC na Unifo e previu aos servidores ptiblicos
federais, ja ingressos no servico publico antes dessa vigéncia, o pagamento
de beneficio especial pela Unido quando da concessio de aposentadorias
ou pensdo por morte no RPPS, parece facil chegar a conclusdo de que a
op¢do de alteragdo (migragdo) de regime previdencidrio constitui contrato
administrativo (em sentido amplo), na medida em que detém todos os
requisitos necessarios exigidos em lei. Vejamos:

Ajustes entre Administragdo Publica e particulares — o Estado,
através da lei, oferta, faculta, a determinado grupo de servidores ptblicos
(particulares) a alteracdo de regime previdencidrio, mediante o pagamento
de beneficio adicional (beneficio especial) em troca da limitagdo do valor
devido a titulo de aposentadorias e pensdes;

Acordo de vontades - o préprio Estado oferece a possibilidade de
alteracgdo de regime, mediante a ocorréncia de ato formal, prévio, expresso,
irretratavel e irrevogavel.

Estipulagdo de obrigagdes reciprocas — por um lado, a obrigatoriedade
de ultimagio da vida laboral vinculado a Administrac¢io Puablica e limitagio
do valor dos beneficios previdenciarios; por outro, em contrapartida, o
pagamento de beneficio adicional mediante um conjunto de regras préprias, de
conhecimento prévio, que influencia diretamente na confluéncia das vontades.

Irrelevancia da denominagao utilizada — migragéo, alteracao, opgao,
beneficio especial, etc. Tudo isso ndo é relevante para a caracterizagio do
contrato administrativo.

O ilustre doutrinador Margal Justen Filho prefere definir contrato
administrativo, em sentido amplo, como “o acordo de vontades destinados a criar,
modificar ou extinguir direitos e obrigagoes, tal como facultado legislativamente e

em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da fungdo administrativa™.

10 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 302.
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Em suma, a aceitagiio da opgéo prevista pela Constituigido Federal
e pela Lei n° 12.618/2012, consubstanciada no termo formal de migrago,
tem nitido carater contratual (sui generis) entre o servidor ptblico e o
Estado (Administragdo Publica), abarcando todos os requisitos legais para
a caracterizagio de contrato administrativo em sentido amplo.

Neste mesmo sentido, o Ministro aposentado do Superior Tribunal
de Justiga, Gilson Dipp, em recente Parecer Juridico', reafirmou a natureza
contratual do termo de migragdo, nos seguintes termos:

Assim, como existem regras expressamente dispostas em lei sobre o
assunto, ndo ha como negar que o termo de migragio caracteriza-se por
uma forma de contrato de adesdo (sui generis) entre a Administragdo
Publica e o segurado. Fala-se natureza sui generis, pois, no se esta
propriamente firmando um contrato ou acordo com a Administragao,
mas simplesmente aderindo a um determinado plano de benetficios
previdencidrios, mediante op¢do expressa do servidor. Ou seja, uma
vez identificada a liberalidade do servidor em aderir ao plano, constata-
se a existéncia de um negdécio juridico que por tudo se assemelha a
um contrato de natureza administrativa decorrente de uma relagio
juridica previdenciaria.

E desse caréter negocial, contratual, que se extraem as obrigagdes
e direitos sinalagmaéticos oriundos da alteracdo de regime previdenciario,
através da efetivagdo da opgao constitucional (art. 40, §16). De um lado, a
redugdo do valor mdximo para aposentadoria e pensdo; de outro, a necessidade
de pagamento compensatorio pelos valores vertidos a maior anteriormente.

Assim, o instrumento utilizado para efetivar a opgio de alteragéo
constitucional, consubstanciado em um termo, se reveste dos efeitos de
ato juridico perfeito, na medida em que, realizada a opg¢io, a mesma se
torna irretratével e irrevogéavel por forga de lei.

Portanto, ao homologar a opg¢do constitucional, sdo transferidos ao
patrimonio juridico do servidor publico os direitos e as obrigagdes previstos
em lei, sob os quais se fundou a decisdo pessoal de alteragdo de regime
previdenciario, incluidas, por 6bvio, as regras de cdlculo estabelecidas
no art. 3°, da Lel n° 12.618/2012, constituindo-se em verdadeiro direito
adquirido.

11 Parecer Juridico da lavra do Advogado e Consultor Juridico Gilson Dipp, em resposta a consulta
formulada pela Associa¢do Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil - UNAFISCO,
datado de 21 de fevereiro de 2018.



162 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 01. p. 147-178, jan./mar. 2021

E sempre bom relembrar que a Carta Magna, assim como previsto
na Lei de Introdugdo as Normas Brasileiras, instituiu a impossibilidade
de lei posterior prejudicar o direito adquirido e o ato juridico perfeito.

Ou seja, ndo é possivel que eventual alteragio legal realizada neste
conjunto de direitos e obrigagdes estabelecidos entre Administragdo Publica
e servidor, por forga do exercicio da opgdo constitucional e mediante a
aceitagdo de regras previamente conhecidas, tenha impactos prejudiciais
aquele grupo que ja exerceu sua opgao.

Isto porque o principio geral que rege o sistema juridico brasileiro, em
relacdo a aplicabilidade da lei no tempo, é o da irretroatividade normativa,
indicando que lei nova produz efeitos aos fatos pendentes e futuros na data
de sua vigéncia. Ou seja, a regra geral é no sentido de que as normas nio
devem emanar efeitos aos fatos pretéritos.

Nada obstante, a doutrina reconhece que a irretroatividade nio é
absoluta, podendo-se extrair efeitos a fatos pretéritos. Dai é que exsurge
parte da inseguranga de alguns servidores publicos.

Por outro lado, a mesma doutrina apenas admite a retroatividade da
lei desde que, cumulativamente, exista expressa disposi¢do na norma e tais
efeitos ndo atinjam o ato juridico perfeito, a coisa julgada e o direito adquirido.

O art. 6° do Decreto-Lei n° 4.657/42 — Lei de Introdugio as Normas
do Direito Brasileiro — acompanhando o que a prépria Constituigdo Federal
institui em seu art. 5° inciso XXXVI, alicerca este entendimento, prevendo,
expressamente, que as normas em vigor possuem efeitos imediatos e gerais,
desde que respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

Neste sentido, o professor Flavio Tartuce sintetiza bem a posigdo da
doutrina moderna, sendo oportuna a transcrigio de trecho de sua obra'*:

A norma juridica é criada para valer ao futuro, ndo ao passado.
Entretanto, eventualmente, pode uma determinada norma atingir
também os fatos pretéritos, desde que sejam respeitados os parametros
que constam da Lei de Introdugio e da Constitui¢do Federal. Em
sintese, ordinariamente, a irretroatividade é a regra, e a retroatividade,

12 TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil: volume tnico. 7. ed. Rio de janeiro: Forense; Sao Paulo:
METODO, 2017. p. 6.
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a excegdo. Para que a retroatividade seja possivel, como primeiro
requisito, deve estar prevista em lei.

Valendo para o futuro ou para o passado, tendo em vista a certeza e
a seguranga juridica, determina o art. 5.°, XXXVI, da CF/1988 que:
“a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”. A norma constitui outro requisito para a retroatividade.

O art. 6. da Lei de Introdugio, além de trazer regra semelhante pela
qual “a lei nova tera efeito imediato e geral respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”, procura conceituar as
categorias acima, da seguinte forma:

Direito adquirido: é o direito material ou imaterial incorporado no
patrimonio de uma pessoa natural, juridica ou ente despersonalizado.
Pela previsdo do § 2. do art. 6.° da Lei de Introdugio, “consideram-
se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por ela, possa
exercer, como aqueles cujo comego do exercicio tenha tempo prefizo, ou
condigdo preestabelecida inalterdvel, a arbitrio de outrem”. Como exemplo
pode ser citado um beneficio previdencidrio desfrutado por alguém.

Ato juridico perfeito: é a manifestacdo de vontade licita, emanada por
quem esteja em livre disposi¢do, e aperfei¢oada. De acordo com o que
consta do texto legal (art. 6.% § 1.° Lei de Introdugdo), o ato juridico
perfeito é aquele consumado de acordo com lei vigente ao tempo em
que se efetuou. Exemplo: um contrato anterior ja celebrado e que
esteja gerando efeitos.

Coisa julgada: é a decisdo judicial prolatada, da qual ndo cabe mais
recurso (art. 6.5 § 8.% Lei de Introdugio). ” (Grifo nosso)

Corroborando esta conclusio, o 1lustre doutrinador Carlos Roberto

Gongalves, em sua classica obra, intitulada Dzreito Civil Brasileiro', consigna:

Na doutrina, diz-se que é justa a retroatividade quando nio se depara,
na sua aplicagio, qualquer ofensa ao ato juridico perfeito, ao direito
adquirido e a coisa julgada; e injusta, quando ocorre tal ofensa. A
retroatividade pode ser maxima, média e minima. A primeira atinge o
direito adquirido e afeta os negécios juridicos perfeitos; a segunda faz

13

GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Volume I: parte geral. 6. ed. revisada e atualizada,
Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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com que a lei nova alcance os fatos pendentes, os direitos ja existentes,
mas ainda ndo integrados no patrimoénio do titular; a terceira se
confunde com o efeito imediato da lei e sujeita a lei na vigéncia da lei
anterior. Todas essas situagdes sdo de retroatividade injusta, porque
com ela se verifica lesdo, maior ou menor, a direitos individuais. ™*

E conclui:

Pode-se resumidamente dizer que o sistema juridico brasileiro contém
as seguintes regras sobre a matéria: a) sdo de ordem constitucional
os principios da irretroatividade da lei nova e do respeito ao direito
adquirido; b) esses dois principios obrigam ao legislador e ao juiz; ¢) a
regra, no siléncio da lei, é a irretroatividade; d) pode haver retroatividade
expressa desde que ndo atinja direito adquirido; e) a lei nova tem efeito
imediato, ndo se aplicando aos fatos anteriores.”’(grifo nosso)

Logo, qualquer alteragio legal, ainda que no conjunto de regras
de calculo, apenas emanaria efeitos para os servidores que realizasse a
opgdo constitucional apés sua vigéncia, tendo em vista a consolidagdo do
direito adquirido e do ato juridico perfeito (consubstanciado no termo de
migragdo) no momento da alteragio de regime previdenciario.

Quanto ao ato juridico perfeito, insta destacar que o Supremo
Tribunal Federal, analisando questdes judiciais que buscavam a anulagdo
do Termo de Adesdo previsto nos arts. 4°, 5° e 6° da Lel Complementar
n° 110, de 29 de junho de 2001, reconheceu a sua validade, sob pena de
ofensa a garantia constitucional, editando a Stimula Vinculante 1, de 30

de maio de 2007, nos seguintes termos:

Ofende a garantia constitucional do ato juridico perfeito a decisio
que, sem ponderar as circunstincias do caso concreto, desconsidera a
validez e a eficdcia de acordo constante de termo de adesdo instituido
pela Lei Complementar n® 110/2001.

Observe-se que o caso especifico, em que se baseou a Suprema
Corte para firmar sua primeira simula vinculante, em tudo se aproxima
ao tema ora analisado'.

14 GONCALVES, op. cit., p. 60.
15 Ibidem, p. 62.

16 O caso versa justamente sobre a autorizagio legal para que a empresa puiblica (Caixa Econémica Federal)

creditasse nas contas vinculadas do FGT'S do trabalhador, que aderisse ao Termo de Adesdo previsto
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Portanto, pode-se facilmente comparar o caso do precedente com o
presente, sendo destacavel o prestigio, concedido pelo Supremo Tribunal
Federal, através do manejo de seu instrumento vinculante e uniformizador,
as transagoes realizadas entre o Estado e os particulares, resguardando
a garantia do termo de transagéo (ato juridico perfeito).

Ademais, é bom lembrar que, nos termos do art. 60, §4°, da CF/88,
os direitos e garantias fundamentais estabelecidos na Constitui¢do Federal
—especialmente os previstos em seu artigo 5° -, sdo considerados clausulas
pétreas, sendo inalcancgaveis, inclusive, pelas emendas constitucionais.

Destarte, partindo-se do pressuposto de que a opgdo de alteragio
de regime previdencidrio realizada pelo servidor publico constitui ato de
livre manifestagdo, irretratavel e irrevogavel, as condi¢oes fixadas em lei
sdo inalteraveis por ato administrativo, por lei ou, até mesmo, por emenda
constitucional, restando consolidada a situagio juridica do servidor publico.

Tem-se, pois, que, no momento em que for homologada sua opgéo
constitucional, cristaliza-se o conjunto de obrigacdes e direitos e transfere-
se imediatamente ao patrimonio juridico do servidor.

Pensar de forma diferente, rogando as méximas vénias, ensejaria uma
situagdo de instabilidade e inseguranga ao servidor publico insuportével e
insustentédvel, na medida em que se imporia a obrigacdo de realizar uma
opgio hoje com efeitos futuros (longo prazo), sem qualquer confiabilidade
no Estado Brasileiro, o que nio é admissivel no Estado Democratico de
Direito sob a égide da Constitui¢do Federal vigente.

Nio se desconhece remansosa jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal no sentido de que a protego ao direito adquirido e ao ato jurfdico perteito
nio obstava a modifica¢do ou a supressio de determinado instituto juridico.

Em acordio proferido no Recurso Extraordinario n® 94.020, o
Ministro Moreira Alves assentou entendimento consolidado do Supremo
Tribunal Federal:

em lei, valores referentes a complementagao da atualizagdo monetéria, aceitando as regras e condigdes 14
estabelecidas, mediante a assinatura de um termo, onde se reconhece o direito naqueles termos. Acontece que,
com o surgimento dos Juizados Especiais Federais, alguns trabalhadores ingressaram com agdes judiciais
objetivando a anulagio dos termos e o julgamento pelo Poder Judiciario, tendo em vista a celeridade e decisoes
favoraveis a época. Contudo, o STF estabeleceu o entendimento que os Termos de Adesdo estdo emanados

dos efeitos da garantia constitucional do ato juridico perfeito e, portanto, sdo impossiveis de serem anulados,

exceto se, no caso concreto, fosse comprovado algum vicio de consentimento da parte interessada.
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[..] em matéria de direto adquirido vigora o principio — que este
Tribunal tem assentado intimeras vezes — de que ndo hd direito adquirido
a regime juridico de um instituto de direito. Quer isso dizer que, se a lei
nova modifica o regime juridico de determinado instituto de direito
(como é o direito de propriedade, seja ela de coisa mével ou imével,
ou de marca), essa modificagdo se aplica de imediato” (grifo nosso)

Assim, a luz de tudo adrede sufragado, o regime juridico previdenciario
a qual esta vinculado o servidor ptblico néo esta acobertado pelo manto
do direito adquirido, podendo ser alterado diversas vezes e estas eventuais
alteragdes atingirdo a todos, independentemente de se ter efetivada, ou
nio, a opgdo constitucional.

Nada obstante, os direitos e obriga¢des legalmente previstos, que
serviram de substrato para a alteragdo do regime previdencidrio, ndo se
confundem com o préprio regime juridico.

Regime juridico, em se tratando de previdéncia social, refere-se ao
plexo de regras e principios que caracteriza o sistema previdenciario, ao
qual estdo submetidos os potenciais beneficiarios, de forma que qualquer
alteragdo nas suas regras (elegibilidade, concessdo, caréncia, pagamento
e beneficios)'” atingirdo indistintamente a todos os servidores ptblicos
elegiveis pela norma.

Porém, ao conceder a aposentadoria —fato gerador — o servidor que
realizou a opgdo constitucional no prazo legal tera direito ao Beneficio
Especial nos moldes em que a lei previu na data da homologagdo do seu
termo, independentemente das alteragdes que, porventura, o regime juridico
previdenciario tenha sofrido até a concessdo do beneficio.

Portanto, como visto, regime juridico se refere ao regime
previdenciario; o direito adquirido se refere as regras ofertadas pela
Administragdo Publica e aceitas pelo particular (servidor), na data em
que foi homologada a sua opgdo de alteragdo de regime previdencidrio,
sob as quais lastreou a decisdo de alteragdo de regime previdenciario,
cristalizando-se seus efeitos juridicos neste momento e os projetando
para o futuro.

17 Por exemplo, caso haja alteragéo constitucional para impor aumento da idade minima para concesséo
de aposentadoria voluntdria, todos os servidores ptblicos — independentemente de terem efetivada a

alteragdo de regime previdenciario, estardo submetidos a nova ordem.
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Por tim, néo fosse tudo isso suficiente para evidenciar a impossibilidade
das alteragdes das regras previstas no art. 3° da Lei n° 12.618/2012, e culminante
0s argumentos expostos até agora, ndo ha como deixar de salientar os principios
da seguranga juridica, da boa-fé e da protegdo a confianga.

Atualmente, estes trés principios (ou subprincipios) juridicos, derivados
do préprio Estado de Direito®, estdo diretamente associados a missdo de
assegurar as pessoas a tranquilidade necessaria para conduzir a vida sem
surpresas extraordindrias (além daquelas inerentes a prépria vida moderna).

Alguns doutrinadores nido enxergam diferengas substanciais entre
eles, porém, a maioria da doutrina aponta a existéncia de tragos distintivos,
os quais foram bem sintetizados por Francisco Falconi', i verbis:

a) Principio da boa-fé: impde ao Poder Publico os deveres de agir com
certa previsibilidade e de respeitar as situagdes constituidas pelas
normas por ele editadas e reconhecidas, de modo a trazer estabilidade
e coeréncia em seu comportamento.

18 O douto professor portugués J. J. Canotilho ensina que: “O homem necessita de seguranga para conduzir,
planificar e conformar auténoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideram os
principios da seguranga juridica e da protecgio da confianga como elementos constitutivos do Estado
de Direito. Estes dois principios — seguranga juridica e protecgdo de confianga — andam estritamente
associados, a ponto de alguns autores consideram o principio da protecg¢io de confianga um sub-principio
ou como uma dimenséo especifica da seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica
estd conexionada com elementos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de
orientagdo e realizag¢do do direito — enquanto a protec¢io da confianga se prende mais com as componentes
subjectivas da seguranga, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagao
aos efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos. A seguranga e a protec¢io de confianga exigem, no
fundo: 1) confiabilidade, clareza, racionabilidade e transparéncia dos actos do poder; 2) de forma que em
relagio a eles o cidaddo veja garantida e segurancga nas suas disposi¢des pessoais e nos efeitos juridicos dos
seus proprios actos. Deduz-se j que os postulados da seguranga juridica e da protecgdo de seguranga sdo
exigiveis perante qualquer acto de qualquer poder — legislativo, executivo e judicial.

C.J

O individuo tem o direito de poder confiar aos seus actos ou as decisdes publicas incidentes sobre seus
direitos, posi¢des ou relagdes juridicas alicergadas em normas juridicas vigentes e validas por esses actos
Jjuridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico. As refrac¢des mais importantes do principio

da seguranca juridica sdo as seguintes: 1) relativamente a actos normativos — proibi¢io de direitos ou
interesses juridicamente protegidos; 2) relativamente a actos jurisdicionais — inalterabilidade do caso
Jjulgado; 8) em relagio a actos da administragéo — tendencial estabilidade dos casos decididos através de
actos administrativos constitutivos de direitos.” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional

¢ Teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2008. p. 257.)

19 FALCONTI, Francisco. In: Principios da seguranga juridica, boa-fé e protegio a confianga. Blog Opus
Turis. https://franciscofalconi.wordpress.com/2011/01/23/principios-da-seguranca-juridica-boa-fe-e-

protecao-a-confianca/
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Embora tenha se desenvolvido no Ambito das rela¢des de Direito
Privado, é plenamente aplicavel na seara das relagdes administrativas.
Em seu sentido geral, a boa-fé impde as pessoas, em suas relagoes, o
dever de agir com lealdade, transparéncia e coeréncia, observando a
palavra empenhada. Assim, tanto no ambito das relagdes privadas como
nas relagdes juridicas com o Estado, incide um dos mais importantes
deveres decorrentes da boa-fé: o ‘venire contra factum proprium,
que é a vedagdo do comportamento contraditério. Assim, ndo pode
uma pessoa, durante certo perfodo de tempo, gerar expectativas na
outra e, subitamente, agir de forma oposta, criando uma contradigao.

b) Principio da seguranga juridica: estd intimamente ligado a certeza
do Direito, possuindo uma dimensdo objetiva e uma dimensdo
subjetiva.

O aspecto objetivo da segurancga juridica relaciona-se com a
estabilidade das relagdes juridicas, por meio da protecdo ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5°, XXXVI,
da CF). Na maior parte dos pafses democrdticos, a protegdo a essas
situagoes juridicas é meramente legal, no Brasil, cuida-se de matéria
estritamente constitucional, dotada de fundamentalidade formal e
material.

O aspecto subjetivo da seguranga juridica é o principio da protegio
a confianga. Segundo Maria Sylvia, “a prote¢do a confianga leva
em conta a boa-fé do cidadio, que acredita e espera que os atos
praticados pelo Poder Publico sejam licitos e, nessa qualidade, serdo
mantidos e respeitados pela propria Administragio e por terceiros.”
Na pritica, esse principio assegura as pessoas o direito de usufruir
beneficios patrimoniais, mesmo quando derivado de atos ilegais ou
leis inconstitucionais, exatamente em virtude da consolidag¢io de
expectativas derivadas do decurso do tempo.

Modernamente, o principio da prote¢io a confianga é compreendido
como uma norma autdnoma em relagio a seguranga juridica. Assim, a
seguranga juridica tende a se restringir ao campo objetivo do respeito
aos direitos adquiridos, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada, ao
passo que a prote¢do a confianga relaciona-se com componentes de
ordem subjetiva e pessoal dos administrados.

Percebe-se, pois, que estes subprincipios estido diretamente
relacionados ao tema ora analisado e visam garantir seguranga e estabilidade
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as relagdes juridicas, especialmente aquelas enlacadas com a Administragdo
Publica, que tem o dever de sempre preservar a boa-fé, a confianga que o
Estado deve propiciar nas pessoas e a perenidade das expectativas geradas.

Assim, trazendo ao caso em andlise, parece ébvio que o servidor
publico, ao exercer sua op¢io constitucional, o faz motivado pelo conjunto
de regras estabelecido pela Lei n° 12.618/2012, na expectativa da boa-fé
da Administragido Publica e na certeza que as condigdes 14 estabelecidas
se estenderdo ao longo do tempo. Quaisquer alteragdes nestas balizas
interfeririam diretamente na formagio da convicgio e, consequentemente,
na manifestagio da vontade.

Ou seja, o proprio cardter irrevogdvel e irretratdvel, exigido por lei para
os servidores publicos, acaba gerando, para a Administragdo Piiblica, o mesmo
efeito — de imutabilidade.

Impende destacar que o Supremo Tribunal Federal* e o Superior
Tribunal de Justiga *'j4 se posicionaram diversas vezes no sentido de
preservar a relagdo de boa-fé e de confianga a partir das justas e consolidadas
expectativas geradas pela Administragdo Publica.

Ante todos estes argumentos, ao que me parece, ndo ¢ permitida,
dentro do Estado Democratico de Direito, alteragio legislativa que
modifique as regras e as condi¢des estabelecidas na Lei n® 12.618/12, as
quais fundamentaram a deciséo de exercicio da opgio constitucional prevista
no art. 40, §16, que se tornou irretratavel e irrevogavel por for¢a de lei.

1.3 DO CALCULO DO BENEFICIO ESPECIAL

Feitas estas consideragdes, e partindo-se das premissas anteriormente
fixadas (natureza juridica compensatéria e imutabilidade das regras
estabelecidas no momento da migragdo de regime previdencidrio), resta
analisar exatamente as regras fixadas para o calculo do Beneficio Especial,
especialmente as previstas nos §§ 1°,2° e 3°, do art. 3°, da Lei n° 12.618/12.

O art. 3° da Lei n° 12.618/2012 estabeleceu as regras sobre o Beneficio
Especial. Destrinchando o transcrito artigo legal, verifica-se que o caput
determina a aplicagdo maxima do teto dos beneficios do Regime Geral

20 MS 27.083/DF; AgR em MS 27006/DF, ambos da Relatoria do Min. Celso de Mello.

21 REsp n° 658.130/SP, Rel. Min. Luiz Fux, DJU 28.09.2006; ROMS n° 6.183/MG, Rel. Min. Ruy Rosado
de Aguiar, DJU 18.12.1995.
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de Previdéncia Social as aposentadoria e pensdes a serem concedidas aos
servidores publicos que tiverem ingressado no servigo ptblico: (i) a partir
da vigéncia do regime de previdéncia complementar — ou seja, a partir de
04.02.2013%% (i1) até a institui¢do do regime de previdéncia complementar,
permanecendo sem quebra de vinculo, e exercerem a opgdo prevista no
art. 40, § 16, da Constitui¢do Federal.

Nesta hipétese, como ja comentado, a lei (art. 3°, §1°) assegurou o
direito ao beneficio especial “calculado com base nas contribuigoes recolhidas
ao regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios de que trata o art. 40 da Constituigdo Federal”, observadas as
regras propostas e o direto a compensagdo financeira entre os regimes
prevista no § 9° do art. 201 da CF/88.

O § 2° estabelece que o Beneficio Especial equivale a:

Diferenga entre a média aritmética simples das maiores remuneragoes anteriores
a data de mudanga do regime, utilizadas como base para as contribuigoes do
servidor ao regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios, atualizadas pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA), divulgado pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), ou outro indice que venha a substitui-lo, correspondentes a
80% (ottenta por cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho
de 1994 ou desde a do inicio da contribuigdo, se posterior dquela competéncia,
e 0 limite mdximo a que se refere o caput deste artigo, na forma regulamentada
pelo Poder Executivo, multiplicada pelo fator de conversio.

Traduzindo-se em férmula matemaética, tem-se:

BE = [(MEDIA80% (RPPS — U, E, DF e M) — RGPS (teto)) x FC] .. FC
=Tc/Tt<1

Esta equagdo representa o complexo de regras e direitos relacionados
ao calculo do Beneficio Especial que é cristalizado e transferido ao
patrimonio juridico do servidor publico no momento em que exerce a
opgdo constitucional prevista no art. 40, §16, da Constitui¢do Federal.

Portanto, este conjunto de regras e valores —inclusive no que pertine
ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social — deverd ser preservado

22 Para os servidores do Executivo, a vigéncia do regime se deu a partir da publicagdo da Portaria PREVIC n® 44,
em 04.02.2018. Para os servidores do Poder Legislativo, teve inicio em 07.05.2018 (Portaria PREVIC 239, em
07.05.2018), enquanto para os servidores do Poder Judicidrio, a publicagio da Portaria PREVIC se deu14.10.20183.
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durante o perfodo compreendido entre a data que realizou a alteragédo de
regime previdencidrio e o efetivo pagamento do beneficio.

Neste tépico, é de se destacar que, ainda que se ventile possibilidade
de redugio do teto do RGPS — o que, a meu ver, encontraria forte barreira
constitucional — tal redugdo nio poderia resultar em prejuizo ao servidor
publico, devendo o Beneficio Especial levar em consideragéo este novo “teto”
para fins do calculo da diferenga prevista no §2° do art. 3° da Lei n°® 12.618/2012.

A davida que surge se refere ao conceito legal estabelecido para o
“Tc¢” como:

Quantidade de contribui¢des mensais efetuadas para o regime de
previdéncia da Unido de que trata o art. 40 da Constitui¢io Federal,
efetivamente pagas pelo servidor titular de cargo efetivo da Unido ou
por membro do Poder Judicidrio, do Tribunal de Contas e do Ministério
Pablico da Unifo até a data da opgio.

Numa primeira leitura, pode-se concluir que, para o célculo do fator “Ic”,
apenas se levaria em consideragio as contribuigdes vertidas pelo servidor publico
ao RPPS da Unido, desprezando-se, assim, eventuais contribui¢des vertidas
para os demais regimes préprios (Estados, Distrito Federal e Municipios).

Certamente, ha quem defenda a legalidade desta concluséo, porém,
nio me parece acertada quando o compéndio normativo e constitucional
é compreendido sistematicamente.

O §1° assegura o pagamento de beneficio especial, calculado com base
nas contribuigoes recolhidas ao regime de previdéncia da Unido, do Distrito
Federal ou dos Municipios de que trata o art. 40 da CF, observado o direito a
compensagdo financeira de que trata o §9° do art. 201 da Carta Constitucional.

Depreende-se, pois, que a Unido, ao pagar o beneficio especial de
servidor publico que contribuiu para regimes préprios distintos, se valera
da previsdo constitucional e normativa para realizar as compensagoes
necessdrias, a fim de que néo tenha prejuizo em detrimento de vantagem
indevida de outro regime.

Pois bem. Diante disso, ndo parece razoavel presumir que, apesar de
se valer da correspondente compensagio financeira, o tempo de contribuigio
seré considerado apenas em relagdo ao periodo em que contribuiu para o
RPPS da Unido.
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Ocorreria entdo fenémeno inverso, onde a Unido, apés realizada
a devida compensagdo financeira sobre as contribuigdes recolhidas para
outro regime préprio, desembolsaria o beneficio compensatério referente
apenas ao perfodo em que o servidor publico se manteve vinculado ao
seu regime, diminuindo significativamente o valor do beneficio especial,
o que geraria um prejuizo ao servidor e uma vantagem indevida para si.

Ademais, o art. 22 da Lei n® 12.618/2012 previu, expressamente,
esta contagem de tempo de contribuigdo para os regimes préprios dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para as hip6teses de servidores
publicos que ingressarem no servigo ptblico federal apés a vigéncia do
regime de previdéncia complementar, oriundos de entes que ainda néo o
tivesse instituido. Confira-se:

Art. 22. Aplica-se o beneficio especial de que tratam os §§ 10 a 8o do art. 30
ao servidor publico titular de cargo efetivo da Unido, inclusive ao membro
do Poder Judicidrio, do Ministério Puablico e do Tribunal de Contas da
Unido, oriundo, sem quebra de continuidade, de cargo publico estatutario
de outro ente da federagio que nio tenha instituido o respectivo regime de
previdéncia complementar e que ingresse em cargo publico efetivo federal
a partir da instituig¢io do regime de previdéncia complementar de que
trata esta Lei, considerando-se, para esse fim, o tempo de contribui¢do
estadual, distrital ou municipal, assegurada a compensago financeira de
que trata o § 90 do art. 201 da Constitui¢do Federal.

O texto legal é claro e incisivo em garantir o direito ao recebimento
do beneficio especial aqueles servidores publicos federais que ingressarem
em cargo efetivo da Unido apés a vigéncia do RPC, oriundos de entes
federativos que nio o tenha estabelecido, considerando o tempo de
contribuig¢do estadual, distrital ou municipal, assegurada a compensagio
Sfinanceira prevista no art. 201, §9°, da CF.

Parece 6bvio que, ao determinar a consideragio de tempo de
contribuigdo para os regimes préprios de outros entes federativos, a
propria lei diz que o “’Ic” ndo é obrigatoriamente referente as contribuigoes
vertidas ao RPPS da Unido, mas na verdade, para os fins deste artigo,
o “I¢” significard a quantidade de contribui¢des mensais efetuadas aos
regimes de previdéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Ou seja, a propria lei admite um conceito ampliado do fator.

Decerto, diante da previsdo legal e do direito assegurado a
compensagdo constitucional, ndo ha como desconsiderar o periodo de
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contribuigio dos servidores publicos da Unido que anteriormente foram
vertidas aos regimes préprios de Estados, Distrito Federal e Municipios,
sob clara afronta ao principio constitucional da isonomia.

Pensar diferente seria criar uma categoria de servidores ptiblicos que, sem
nenhuma razio admissivel, teria contribuido sobre valores superiores ao teto
maximo do RGPS, mas que, caso efetivem a opgdo constitucional de migragdo
de regime previdencidrio, ndo receberia a compensagdo por estes valores.

Ter-se-ia, assim, trés “categorias de servidores publicos” elegiveis
ao recebimento do Beneficio Especial: a) os que sempre contribuiram para
o RPPS da Unido; b) os que contribuiram para os RPPS de outros entes
tederativos, mas ingressaram no servigo publico federal apés a vigéncia do
PRC; e c) os que contribuiram para os RPPS de outros entes federativos,
mas ingressaram no RPPS da Unido antes da vigéncia do RPC.

Os dois primeiros teriam direito ao beneficio especial considerando
integralmente o tempo e os valores de contribuigio, enquanto a tltima
“categoria” apenas teria direito a considerar integralmente os valores das
contribuigdes vertidas, porém, o tempo de contribuigdo seria apenas em
relagéio ao periodo vinculado ao RPPS da Unifo.

Parece 6bvia que tal interpretacio encontra forte restrigio no
préprio texto constitucional, na medida em que diferencia uma categoria
de servidores, sem qualquer justificativa e sem prejuizos & Administragdo
Publica (que exercerd a compensagio financeira), diante do desprezo legal
as contribuigoes efetivamente recolhidas aos demais regimes préprios.

Mais, geraria enriquecimento indevido da Unido quando o Beneficio
Especial foi criado justamente para evitar tal ilicito.

Portanto, a interpretacio literal do conceito de “Tc” seria
inconstitucional por afrontar diretamente os principios da isonomia e da
vedagdo do enriquecimento ilicito da Administragdo Puablica, devendo-se
considerar no “Ic¢” a quantidade de contribui¢des vertidas para os regimes
proéprios dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nada obstante, esta ndo ¢ a tnica divida que cerca o famigerado
“Tc”. Como visto, o seu conceito se refere a “quantidade de contribuigdes

mensais...”, 0 que aparentemente nio induz a qualquer davida.

Aparéncias enganam.
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Surgem dividas se, no conceito de “contribui¢des mensais”, se inserem
as contribuigdes vertidas sobre a gratificagdo natalina, que, na Administragdo
Prblica Federal, costuma ser paga nas competéncias de junho e novembro, com
tais valores sendo acrescentados nas respectivas folhas mensais de pagamento.

Ou seja, efetivamente, os servidores ptblicos realizam 12 (doze)
contribui¢des mensais referentes financeiramente a 13 (treze) remuneragoes.
E por que estas informagdes influenciariam no calculo do Beneficio Especial?

Como wvisto, o I'ator de Conversdo (I°C) corresponde a divisdo do “Ic”
sobre o “Tt”, estando limitado a 1 (um) — art. 3°, §3°, da Lei n° 12.618/12.

Porém, o legislador optou por definir expressamente estes fatores,
deixando entender que o “Tc¢” se referiria ao tempo de contribuigio j4
realizado, enquanto o “T't” indicaria o tempo de contribuigio necessario,
no total, para a concessdo de aposentadoria voluntaria.

Isto porque, ao definir o “T't” em ntmeros, indicando que seria
455, se homem, 890, se mulher ou professor de educagio infantil e do
ensino fundamental, e 325, se mulher e professora de ensino infantil e
do ensino fundamental, a lei, sem falar, fez entender que estes seriam os
tempos necessdrios que a prépria Constitui¢do Federal estabelece para a
concessdo de aposentadoria voluntéria, observadas as especificidades de
cada categoria.

Assim, o art. 40, III, da CF, estabelece, como tempo de contribuigo
necessario para a concessio de aposentadoria voluntéria, 35 (trinta e cinco)
anos, para homem, e 30 (trinta) anos, para a mulher; valores que, multiplicados
por 13 (treze) competéncias (incluindo a gratificagdo natalina), alcangam as
somas de 455 e 390, respectivamente.

Decerto, a lei quando estabeleceu os valores do “T't”, considerou
a gratificagdo natalina como contribui¢do mensal independente das
demais, de forma que, somando todas, seria o equivalente aos valores
14 estabelecidos.

Outrossim, a previsdo contida no caput do §3° do art. 3° da Lei n°
12.618/2012, deixa claro que “O fator de conversdo de que trata o §2° deste
artigo, cujo resultado é limitado ao mdaximo de 1 (um), serd calculado mediante
a aplicagdo da seguinte formula”.

A térmula indicada é a ja comentada FC = Te/Tt.
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Ora, se fosse intencional a ndo inclusio das contribuigdes sobre as
gratificagdes natalinas no rol de “contribui¢des mensais”, a afirmagéo de
que o resultado da férmula é limitado a 1 (um) seria totalmente inécua,
na medida em que no item “Ic” apenas se considerariam 12 contribuigdes,
de maneira que o resultado sempre seria inferior a 1.

Somando-se 12 contribui¢des mensais por 35 anos, ter-se-ia o
valor equivalente a 420, sendo, portanto, o resultado daquela fé6rmula
necessariamente inferior a 1 (um), ja que 420/4:55 (se homem) seria igual a
aproximadamente 0,92, por exemplo. O resultado seria igualmente inferior
a 1 (um) nos célculos das demais categorias estabelecidas na constituigdo.*’

Ou seja, caso se admita outra interpretacio, seria imposta a
necessidade de maior periodo de contribuigio para o servidor ptblico
alcangar, no cédlculo do fator, o resultado 1 (um), o que encontraria
impedimento na previsdo contida no art. 40, §19, da Constitui¢io Federal.**

Logo, a preocupagio do legislador, a meu ver, em explicitar o limite
de 01 (um) é no sentido de informar que, para o calculo, apenas se levara
em consideragdo a quantidade de contribui¢des suficientes para adquirir
o direito a aposentadoria e, assim, as contribui¢gdes mensais para tanto,
incluindo-se os incidentes sobre a gratificagdo natalina.

Por isso mesmo, seria possivel um servidor piblico que ja obteve o
direito a concesséo de aposentadoria voluntéria, nos termos do art. 40, §1°,
III, da CF, requerer a migragio do regime previdencidrio, porém néo seria
considerado, para fins do calculo do Beneficio Especial, o perfodo em que
permaneceu recebendo o abono (permanéncia) previsto no art. 40, §19, da CF.

Destarte, a gratificagdo natalina devera ser contabilizada como
contribui¢do mensal independente, de forma que, no momento do calculo,
cada ano trabalhado e contribuido equivalera a 13 (treze) contribuigdes mensais.

23 No caso do servidor homem, necessitaria contribuir por 37 anos e 11 meses, ao invés de 35; se mulher,
necessitaria contribuir por 32,5 anos, ao invés de 30; e, se servidor professor de educagio infantil e do
ensino fundamental, seria necessario contribuir por 27 anos e 1 més, ao invés de 25, para se alcangar o
resultado do fator igual a 1 (um).

24 O art. 40, §19, da CF, reconhece o direito ao recebimento de abono no valor equivalente a contribui¢ao
previdencidria ao servidor ptblico que completar as exigéncias para aposentadoria e optar por permanecer
em atividade — o chamado “abono de permanéncia”. Desta forma, durante este perfodo o servidor nio esta
efetivamente contribuindo para o regime previdencidrio na medida que recebe o abono no mesmo valor.
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2 CONCLUSAO

Com o presente estudo, demonstrou-se que o chamado Beneficio Especial,
previsto no art. 3° da Lei n° 12.618/2012, corresponde a uma compensagio
pelas contribuigdes vertidas ao Regime Préprio de Previdéncia Social pelo
servidor ptblico, no periodo anterior a alteragdo do regime previdencidrio
(opgdo prevista no art. 40, §16, da CI"), em fungéo de contribuigdes realizadas
sob uma base de contribuigio superior a protegdo que sera efetivamente
disponibilizada quando da ocorréncia das necessidades sociais tuteladas.

Neste sentido, o Beneticio Especial ndo tem natureza previdencidria
e, portanto, ndo pode ser comparado as aposentadorias e pensdes do
regime préprio, de forma que néo deverd haver incidéncia de contribuigdo
previdenciaria.

Em relagdo a possibilidade de eventuais alteragoes futuras nas regras
e férmula de calculo do Beneficio, demonstrou-se que néo é permitida,
dentro do Estado Democritico de Direito, alteragdo legislativa que venha
amodificar as regras e as condigdes estabelecidas na Lei n° 12.618/12, as
quais fundamentaram a deciséo de exercicio da opgdo constitucional prevista
no art. 40, §16, que se tornou irretratavel e irrevogavel, nos exatos termos
da transagdo nominal firmada por cada servidor publico, por forca de lei.

Ou seja, o conjunto de regras e valores que rege o Beneficio Especial
—inclusive no que pertine ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social
— devera ser preservado durante o periodo compreendido entre a data
que realizou a alteragdo de regime previdencidrio e o efetivo pagamento
do beneficio previdenciario, devendo o cédlculo ser efetuado sob estas
regras no momento do recebimento da aposentadoria ou pensio pelo
RPPS da Unido.

Observou-se, ainda, a aceitagdo da opgdo prevista pela Constituigio
Federal e pela Lei n° 12.618/2012, consubstanciada no termo formal de
migragdo, tem nitido cardter contratual (suz generis) entre o servidor ptiblico
e o Estado (Administragdo Publica), abarcando todos os requisitos legais
para a caracterizagdo de contrato administrativo em sentido amplo.

E desse caréter negocial, contratual, que se extraem as obrigagdes e
os direitos sinalagmaticos oriundos da alteragdo de regime previdenciario,
através da efetivagdo da opgdo constitucional (art. 40, § 16). De um lado, a
redugdo do valor mdximo para aposentadoria e pensdo; de outro, a necessidade
de pagamento compensatorio pelos valores vertidos a maior.
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Assim, o instrumento utilizado para efetivar a faculdade constitucional,
consubstanciado em um termo, se reveste dos efeitos de ato juridico perfeito, na
medida em que, realizada a op¢do, a mesma se torna irretratével e irrevogavel
por forca de lel.

Portanto, ao homologar a opgado constitucional, sdo transferidos ao
patrimonio juridico do servidor publico os direitos e as obrigagdes previstos em
lei, sob os quais se fundou a decisdo pessoal de alteragdo de regime previdenciario,
incluidas, por 6bvio, as regras de célculo estabelecidas no art. 3° da Lei n°
12.618/2012, constituindo-se em verdadeiro direito adquirido, firmados sob
os principios da seguranca juridica, da boa-té e da preservagao da confianga.

No que concerne ao cédlculo do Beneficio Especial, destacou-se
que, diante da previsdo legal e do direito assegurado a compensagio
constitucional, ndo ha como desconsiderar o perfodo de contribuigéo dos
servidores publicos da Unido que anteriormente foram vertidas aos regimes
préprios de Estados, Distrito Federal e Municipios, sob clara afronta ao
principio constitucional da isonomia.

Do contrario, estar-se-ia constituindo trés “categorias de servidores
publicos” elegiveis ao recebimento do Beneficio Especial: a) os que sempre
contribuiram para o RPPS da Unido; b) os que contribuiram para os
RPPS de outros entes federativos, mas ingressaram no servigo publico
tederal apés a vigéncia do PRC; e ¢) os que contribuiram para os RPPS
de outros entes federativos, mas ingressaram no RPPS da Unido antes
da vigéncia do RPC.

As duas primeiras teriam direito ao beneficio especial considerando
integralmente o tempo e os valores de contribuigdo, enquanto a tltima
“categoria” apenas teria direito a considerar integralmente os valores das
contribuigdes vertidas, porém, o tempo de contribuigdo seria apenas em
relagéio ao periodo vinculado ao RPPS da Unifo.

Portanto, a interpretacio literal do conceito de “Tc” seria
inconstitucional por afrontar diretamente os principios da isonomia e da
vedagdo do enriquecimento ilicito da Administragdo Puablica, devendo-se
considerar no “Ic¢” a quantidade de contribui¢des vertidas para os regimes
préprios dos Estados, Distrito Federal e Municipios em todas as hipéteses.

Ademais, a gratificagdo natalina devera ser contabilizada como
contribui¢do mensal independente, de forma que, no momento do calculo,
cada ano trabalhado e contribuido equivalera a 13 (treze) contribuigdes mensais.
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