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Resumo

A evolucéo do sistema previdenciario no servigo publico brasileiro produziu outro
revestimento juridico aos beneficios de aposentadoria e pensdo por morte. O carater que,
inicialmente era assistencial, modificou-se para um regime essencialmente contributivo. O
novo entendimento foi introduzido pela Emenda Constitucional 20 de 15 de dezembro de
1998. Diante desse novo panorama da previdéncia, constata-se que os 6rgaos fiscalizadores da
Unido e dos Estados ainda proferem decisfes destoantes das novas diretrizes constitucionais,
em especial na concessdo do beneficio de pensdo por morte. Este, em ndo raras oportunidades,
é concedido aos dependentes do segurado, justificando-se tdo so6 pelo vinculo do servidor
ativo ou inativo com a Administracdo Publica.

Abstract

The evolution of public pension system in Brazil produced a different coat to legal
retirement and in death benefits. The character that was initially health care, has changed
primarily to a contributory scheme. The new approach was introduced by Constitutional
Amendment 20 (December 15, 1998). In this new landscape of foresight, it appears that the
supervisory like Union and States still utter take decisions inconsistent about new
constitutional guidelines, in particular the granting of the pension benefit for death. This kind
of benefits are Given to dependents of the insured, to explain the bond so only the server is
active or inactive with the Public Administration.
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Introducéo

A previdéncia do servidor puablico passou por inumeras reformas, todas
motivadas pelo mesmo fundamento, qual seja, a heranca deixada pelas antigas estruturas, que
de garantidoras de um futuro tranquilo, transformaram-se em causadoras de insegurangas. O
desequilibrio causado nas contas publicas, oriundo dos déficits da previdéncia social, coloca
em iminente risco os modelos vigentes no pais, gerando incertezas quanto a sua
sustentabilidade atual e, sobretudo, futura.

A legislagdo previdenciaria paternalista e a falta de uma politica solida e
previdente permitiram que servidores publicos gozassem de beneficio sem ao menos terem
contribuido para a previdéncia. Diante desse panorama, herdado por uma legislacdo regada de
privilégios, o servidor publico usufruia uma aposentadoria e seus dependentes de uma
eventual pensdo, ambos os beneficios, bancados integralmente pelos cofres publicos.

Nas palavras de Sleimann Bertussi e Tejada (2003) “a previdéncia publica, antes
de 1998, funcionava como uma extensdo da politica de pessoal do governo com base no
principio de que o vinculo empregaticio por si s6 assegurava o beneficio previdenciario”.

Com a reforma introduzida pela Emenda Constitucional de 1998 de 15 de
dezembro de 1998, a previdéncia no servi¢o publico passou a ser de carater contributivo,
filiacdo obrigatdria e regramentos para ser preservado o equilibrio financeiro e atuarial.

A partir desse novo norte, a conjectura dos beneficios previdenciarios mudou. O
carater, até entdo assistencial foi substituido pela obrigatoriedade da contribuicdo. Em
especial, a pensdo por morte ndo pode mais ser considerada acessoria da aposentadoria. O
obito do servidor, fato gerador da pensdo, passou a estar intimamente ligado a regular situacédo
funcional no aspecto das contribui¢des previdenciérias.

A problemética surge no momento que os Tribunais de Contas decidem sobre um
processo de pensdo por morte oriundo de uma aposentadoria irregular ainda ndo registrada ou
proveniente de uma situacdo funcional atipica, onde detectou-se que as contribuicGes do

servidor ativo ou inativo ndo existiram ou foram deficitarias.



1 Seguridade Social

Os direitos sociais fazem parte do rol dos direitos e garantias fundamentais e
encontram-se inseridos no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988 mais especificamente
dentro do Terceiro Capitulo do Titulo Il. O referido dispositivo elenca os direitos sociais
dentre eles a saude, a previdéncia e a assisténcia social. (BRASIL, 2012).

O tripé saude, assisténcia e previdéncia social formam a Seguridade Social. Esse
tema ganha um capitulo especifico dentro to Titulo 11l do Texto Maior.

De acordo com artigo 194 da CF/88, (BRASIL, 2012), “seguridade social
compreende um conjunto integrado de acgdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social”.

Uma rapida diferenciacéo entre os trés institutos revela ser a saude um direito de
todos e dever do Estado independentemente de contribuicdo. Essa Ultima caracteristica
também pertence a assisténcia social, entretanto, ndo é direito de todos, mas tdo s6 de quem
comprovadamente necessite. O carater contributivo surge no conceito de previdéncia social a
qual “[...] serd organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo

obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”.

2 Previdéncia Social dos Servidores Publicos

Quando o artigo 201 do Texto Constitucional afirma que a previdéncia sera
organizada sob a forma de regime geral, estd se referindo a previdéncia social dos
trabalhadores da iniciativa privada. O dispositivo especifico que trata da previdéncia social
dos servidores publicos € o artigo 40 da Constituicio Federal. E, portanto, o fundamento da
existéncia dos Regimes Proprios de Previdéncia. Podem fazer parte do RPPS os titulares de
cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagBes. E um sistema contributivo e solidario, mediante contribuicio do ente
publico, dos servidores ativos, aposentados e dos pensionistas. Devem ser observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

As normas gerais sobre a matéria estdo dispostas no art. 40 da Constituicdo
Federal e na Lei 9.717/98 que dita regras sobre organizagédo e o funcionamento dos regimes
préprios de previdéncia social. Apesar de existir legislacdo especifica, dispde o § 12 do art. 40



da CF/88, que o regime de previdéncia dos servidores publicos deve observar, no que couber,
0s requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social. (BRASIL, 2012).
Em Santa Catarina a Lei Complementar 412, de 26 de junho de 2008, dispde
sobre a organizacdo do Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores publicos estaduais. Da
mesma forma que determina a Carta Magna, o regime proprio de previdéncia dos servidores

do Estado de Santa Catarina (RPPS/SC) possui carater contributivo e solidario.

3 Breve Histdrico Sobre o Surgimento dos Regimes Proprios de Previdéncia até a

reforma 1998

Segundo Ornélas (1999), no servico publico, o surgimento do Regime Juridico
Unico trouxe efeitos significativos sobre o sistema previdenciario brasileiro. Uma das
consequéncias foi que muitos empregados filiados ao regime geral de previdéncia social que
se aposentariam pelas regras do INSS passaram, abruptamente, a se aposentar as expensas dos
cofres publicos. Os Estados e a maioria dos Municipios seguiram esse norte, assumindo a
responsabilidade pelo passivo previdenciario desses servidores, que, anteriormente, haviam
contribuido para o regime geral e estavam submetidos ao teto de contribuicéo e de beneficios.

A previdéncia de 1988 apresentou uma série de garantias aos cidaddos. Giambiagi
e Aléem (1999, p. 215-216) elucidam com precisdo 0 choque que as novas regras trouxeram
sobre o equilibrio fiscal da &rea de previdéncia social, tendo com uma das causas a criacao de
inimeros beneficios sem o planejamento precedente da fonte de custeio para suportar essas
novas obrigacoes.

De acordo com Giambiagi e Além (1999, p. 223), os servidores publicos tiveram
muitas regalias se comparados aos trabalhadores da iniciativa privado, como por exemplo:
a) Aumento da remuneracao quando da sua aposentadoria;
b) Em determinados setores do servico publico, o valor presente das aposentadorias e pensdes
associadas a cada individuo € maior que o valor presente das suas contribuicoes;
c) Aposentadoria tomando como sustentacdo o Ultimo vencimento, ou seja, ndo se exigindo
uma caréncia minima.

Segundo Ornélas (1999), regras como aposentadoria integral maior que o ultimo
salario, incorporacdo automatica de quaisquer vantagens concedidas aos servidores em
atividade, paridade entre os valores pagos a ativos e inativos, dentre outras, eram um cenario

que servia de incentivo para os servidores requerer o beneficio de forma precoce.



A previdéncia no setor pablico, antes de 1998, traduzia-se em uma politica de
pessoal do governo, pois o simples fato de possuir o vinculo empregaticio garantia 0 gozo dos
beneficios previdenciarios. O servidor publico desempenha suas atribuicdes para o ente
federado sem contribuir para sua futura aposentadoria e este, em contrapartida, assegurava o
beneficio. O que existia eram contribuicGes para a cobertura de pensées e, ainda assim, com
aliquotas insuficientes. (ORNELAS, 1999).

A criacdo dos regimes proprios camuflou um equilibrio financeiro uma vez que
ndo existiam aposentados nestes novos fundos, ou seja, ndo existam gastos com beneficios, ao
passo que, pelo lado da receita, havia um fluxo de novos recebimentos, ainda que incipiente e
precario, porque ndo era baseado em calculos atuariais. A isso se agregou a aparente
vantagem de deixar de recolher contribuicdes para o INSS. (ORNELAS, 1999).

O que tinha deixado de ser preocupacdo foi desmoronando pelos encargos com
beneficios de funcionarios que comecavam a constituir o estoque de aposentados e agravado
pela inexisténcia de fundos de reserva nos regimes proprios de previdéncia.

A falta de controle fiscal nas contas previdenciarias, em grande parte ocasionado
por uma legislacdo protecionista e a falta de conscientizagdo dos gestores publicos quanto ao
enorme déficit futuro que estava surgindo, obrigou o0 governo a rever a estrutura
previdenciaria nacional, criando um novo parametro a partir de 1998.

E flagrante a preocupacdo de existir um modelo de Previdéncia equilibrado em
bases atuariais. A Previdéncia ndo poderia mais ser considerada um seguro para garantir fonte
de renda para o individuo ou grupo familiar quando da perda da capacidade laborativa. Os
beneficios ndo estavam vinculados as contribuigdes, ou seja, ndo sendo atendido o principio
de equidade individual. A previdéncia se assemelhava a um “programa de redistribuicdo de
renda”, muitas vezes nem atendendo ao principio de bem-estar coletivo, ja que os beneficios
ndo eram concedidos com base na necessidade individual. Sendo superavitaria, ndo precisava

ter fundamentacao atuarial.

4 Necessidade de Profundas Mudancgas

No ano de 1998 foi dado o primeiro passo para a reorganizacdo do sistema
previdenciario brasileiro, principalmente no que tange a previdéncia dos servidores publicos.

A publicacdo da emenda constitucional n® 20 de 15 de dezembro de 1998 e a Lei
Geral de Previdéncia do Setor Publico (lei n® 9 717, de 1998) introduziram mudancas

estruturais na previdéncia dos servidores da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,



instituindo o regime de previdéncia no servico publico. A primeira consolidou 0 novo modelo
previdenciario com énfase no carater contributivo e na necessidade de equilibrio financeiro e
atuarial; a segunda estabeleceu normas gerais para a organizacdo e o funcionamento dos
regimes proprios de previdéncia no setor pablico, preenchendo uma lacuna legal-institucional
existente desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Além de limitar o regime préprio de previdéncia social apenas ao servidor titular
de cargo efetivo, a emenda constitucional 20/98 também estabeleceu novas regras e restricoes.
Sdo elas: (BRASIL, 2012).

a) Criou-se a contribuicdo obrigatéria e o equilibrio atuarial e financeiro. O que ocorreu, foi a
conjugacdo dos requisitos tempo e idade e a explicitacdo da fonte custeio atraves das
contribuicbes de todos os servidores ativos com a observancia do equilibrio financeiro e
atuarial do regime;

b) supressdo da modalidade aposentadoria proporcional por tempo de servico. O novo
regramento trouxe o tempo de contribuicdo de 35 anos para homens e 30 anos para mulheres,
dessa forma prolongando da vida ativa dos trabalhadores;

c) Restricdo das aposentadorias especiais, ndo podendo haver critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria, salvo nos casos de atividades exercidas exclusivamente sob
condigdes especiais que prejudiquem a saude e a integralidade fisica do servidor. O professor
gue comprovar exclusivamente tempo de efetivo exercicio do magistério na educacéo infantil
e no ensino fundamental e médio terd direito a aposentadoria a partir de 30 anos de
contribuicdo, se homem, e 25, se mulher;

d) Deixa de existir aposentadoria especial para docentes do nivel superior;

e) Mudanca da expressdo “anos de servi¢o” para “anos de contribuicdo” que passou a ser 0
critério de concessao de aposentadoria por tempo de servi¢o, conjugado com a idade minima.
f) Idade para a aposentadoria por tempo de servigo dos servidores publicos em 60 anos e 55
anos para homens e mulheres, respectivamente;

g) Quanto a caréncia, o servidor ocupante de cargo efetivo que tiver ingressado nos quadros
da administracdo a partir de 17 de dezembro de 1998, para se aposentar, devera ter cumprido
um periodo minimo de dez anos no servi¢o publico e cinco anos no cargo em que se dara a
aposentadoria. Para os servidores que estivessem no servigo publico até 16 de dezembro de
1998, é exigido tdo s6 o exercicio da atividade durante cinco anos no cargo efetivo em que se
dara a aposentadoria, ndo sendo requisito a caréncia de dez anos no servico publico;

h) proibicdo de acumulacdo de cargos publicos com aposentadorias: é proibido ao servidor

publico e ao militar acumular proventos de aposentadoria pagos por regime proprio de



previdéncia social com a remuneracdo de cargo, emprego ou funcdo publica, ressalvados os
cargos eletivos, os cargos em comissdo declarados em lei de livre nomeacdo e exoneracao e
os cargos acumulaveis na forma da Constituicdo: dois cargos de professor, dois cargos
privativos de médico ou um cargo de professor com outro, técnico ou cientifico. Esta vedacao
ndo se aplica, no entanto, aquele inativo ou membro de poder que até 16 de dezembro de 1998
tenha ingressado novamente no servigo publico por concurso em razao do direito adquirido;

i) criou-se uma vedacdo a acumulacdo de aposentadorias no ambito do regime préprio de
previdéncia social, salvo para os cargos acumulaveis na forma da Constituicdo ou para quem
ja tinha direito adquirido em 16 de dezembro de 1998.

J) Proibicdo da contagem de tempo ficto para conceder aposentadoria. O servi¢o deveria ser
prestado de fato e com o recolhimento das contribuicdes;

k) os proventos de aposentadoria e as pensGes ndo podem exceder, por ocasido de sua
concessdo, a remuneracao referente ao cargo efetivo em que se deu a aposentadoria ou que
serviu de referéncia para a concessao da pensao;

I) Proibicdo de incorporacdo de funcéo de confianca e cargo em comissao para fins de célculo
para concessdo de aposentadoria.

m) Recursos provenientes das contribui¢des previdenciarias dos regimes proprios s poderiam
ser utilizados para pagar beneficios;

n) criou um teto maximo para pagamento de beneficios pelo RGPS, evitando com isso a
concessdo de novos beneficios que pudessem gerar desequilibrio no sistema.

Fica claro, portanto, que através da emenda constitucional n°® 20 de 15 de
dezembro de 1998, modificou-se todo o regramento previdenciario até entdo vigente no pais.
Advieram novas regras e normas buscando recuperar o equilibrio do sistema dentro de
padrdes legais e econdmicos. Tem-se, ainda, o0 mérito de constitucionalizar a forma

capitalizada de custeio dos beneficios previdenciérios no servico publico.

5 Beneficios Previdenciarios e Contribuicdo Previdenciaria

Um grande numero de servidores, que somente passaram a contribuir ap6s a
entrada em vigor da emenda constitucional 20/98, aposenta-se diariamente pelas regras
constitucionais de transi¢do, pouco tendo contribuido para usufruto desse beneficio. Sem
contar a grande massa que j& estava aposentada quando do surgimento da alteracdo

constitucional que nunca contribuiram a previdéncia. A culpa ndo foi do servidor. Este e a



Administracdo Publica “contratavam” que a prestacdo do servico publico por si so garantiria o
direito de se aposentar independente de contribuicdes.

Dentre as mudancas introduzidas pela reforma previdenciaria de 1998, a principal
foi a implantagdo de um regime de carater contributivo. Ou seja, a preocupacdao com a fonte
de custeio para a manutencdo dos beneficios previdenciarios que estdo sendo pagos e a
garantia de solvéncia para os futuros. (BRASIL, 2012).

No Estado de Santa Catarina, a previdéncia dos servidores publicos esta
organizada pela Lei Complementar 412 de 26 de junho 2008. Ja no primeiro dispositivo da lei
fica caracterizado que o regime préprio de previdéncia- RPPS/SC tera carater contributivo e
solidario. Seguindo no texto legal, observa-se a preocupacao em realizar avaliacOes atuariais
em cada balanco anual para a organizacdo e revisdo do plano de custeio e do plano de
beneficios, 0s quais serdo custeados com recursos provenientes das contribuicGes
previdenciarias dos segurados, dos beneficiarios e dos poderes e 6rgaos. (ALESC, 2012)

N&o se admite mais usufruir beneficios previdenciarios sem a prévia contribuicéo.
Essa € a regra constitucional a ser seguida pelos regimes préprios de previdéncia dos estados e
municipios. A falta de pagamento das contribui¢Ges & previdéncia gera a perda da qualidade
de segurado e a impossibilidade de usufruir beneficios.

O artigo 4°, 84° da LC 412/2008 dispde que:

Para manter a qualidade de segurado do RPPS/SC nos casos de afastamento ou de
licenciamento dos cargos ou das fungdes exercidos, sem remuneragdo ou subsidio,
0 segurado devera obrigatoriamente efetuar o recolhimento mensal das suas
contribuicdes previdencidrias e da parte patrona (...).(ALESC, 2012).

Fica evidente, até o presente momento, a dificuldade que pais passou e ainda
passa por ndo ter construido uma politica previdente e sélida sobre o tema. Ainda estamos
pagando uma conta altissima devido ao descaso dos Gestores Publicos com o futuro.

Infelizmente, a tendéncia é que o deficit previdenciario piore com o passar dos anos.

5 Beneficios Previdenciarios e Contribuicdo Previdenciaria

Nossa Carta Maior assegura em seu artigo 40, a previdéncia dos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em
carater contributivo e solidario. Incluidos nesse regime previdenciario estdo os beneficios de
aposentadoria e pensé&o.

Assim, nos incisos do 81°, do artigo 40, da CF/1988, tém-se, com seus respectivos

requisitos a serem preenchidos para que haja a concessdo do beneficio, as hipdteses de



aposentadoria, quais sejam: a) por invalidez permanente; b) compulsoriamente; c)
voluntariamente. (BRASIL, 2012)

O beneficio de pensdo por morte esta disposto no §7° do artigo 40 da CF/1988.
Contudo, Texto Maior traz somente a figura da pensdo por morte, deixando para a legislagéo
infraconstitucional regulamentar sua concesséo.

Como visto, o principal requisito para usufruir um beneficio previdenciario é a
contribuicdo. Segundo Dias e Macedo (2004, p.46) “A contributividade € da esséncia da
previdéncia social, e tal restou expressamente declarado nos arts. 40 e 201 da Constituigdo
Federal.”. Ndo é possivel admitir que beneficios previdenciarios possuam carater de
assistencial. O referido autor acrescenta que “Somente aqueles que estiverem previamente
filiados e, portanto, ostentarem a qualidade de contribuintes do sistema, terdo direito a
protecdo previdenciaria.” (Dias e Macedo, 2004, p.35).

Portanto, a aposentadoria ¢ o beneficio previdenciario concedido ao segurado
(contribuinte), cujo fato gerador é a perda laboral gradativa, em conseqiiéncia de sua idade ou
invalidez. Por outro lado, a pensdo é o beneficio previdenciario concedido aos dependentes, e,

tem como evento gerador a morte do servidor-contribuinte.

5.1 Legislacédo Aplicavel

A Lei n. 8.112/1990 dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis
da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Em seu artigo 183, a determina
que a Unido mantera Plano de Seguridade Social para o servidor e sua familia. Nos incisos de
seu artigo 185, especifica quais beneficios estdo inclusos e quem séo 0s dependentes previstos
nesse Plano de Seguridade Social, fazendo distingdo quanto aos destinatarios dos beneficios.
Assim, quanto ao servidor tem-se, entre outros, a aposentadoria; e quanto ao dependente tem-
se, entre outros, a penséo vitalicia e a temporéaria. (BRASIL, 2012).

A Lei n. 10.887/2004, em sintese, dispbe sobre a aplicacdo de disposicBes da
emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de 2003. Prontamente no seu artigo 1°, tem-
se a base a ser utilizada para o célculo de proventos de aposentadoria dos servidores titulares
de cargo efetivo de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundac6es, qual seja, a média aritmética simples das
maiores remuneragOes utilizadas como base para as contribui¢des do servidor aos regimes de

previdéncia a que esteve vinculado. (BRASIL, 2012).
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Esse dispositivo confirma a nogcdo de que a aposentadoria sera concedida
considerando a contribuicdo previamente do servidor, uma vez que ela sera utilizada como
base para o valor dos proventos.

Para os dependentes dos servidores titulares de cargo efetivo de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacgoes, falecidos a partir da publicacdo da tratada norma, o artigo 2° da
referida Lei estabelece o beneficio da pensdo por morte.

A Lei Complementar 412/2008, no artigo 59, institui o plano os beneficios
previdenciarios para os servidores publicos e seus dependentes. Quanto aos servidores
(segurados) prevé a aposentadoria por invalidez, aposentadoria compulsoria e aposentadoria
voluntaria. Quanto aos dependentes, institui a pensdo por morte e ou auxilio-reclusao.
(ALESC, 2012).

6 Pensdo por Morte Como Beneficio Autdnomo

Antes da reforma de 1998, quando o servidor publico ndo contribuia para gozar de
beneficios previdenciarios, falava-se, acertadamente, que a pensdo por morte era um beneficio
acessorio. Bastava comprovar exclusivamente o obito do servidor na atividade ou inatividade
para gerar direito aos dependentes de usufruir o beneficio.

Com as reformas trazidas pelas Emendas Constitucionais 20/1998 a pensao por
morte passou a ter um segundo requisito, além do dbito do segurado, qual seja, a verificacéo
da situacdo funcional desse servidor ativo ou inativo quanto a regularidade das contribuicdes
previdenciarias.

Atualmente, a legislagcdo correlata tratou de estabelecer distingdo entre os
beneficios de aposentadoria e pensdo, reservando aqueles para os servidores que recolhem a
contribuicdo previdenciaria, e estes aos dependentes do mesmo servidor-contribuinte. Logo,
ndo é possivel falar-se em identidade ou acessoriedade de beneficiarios (BARRETO, 2009).

Para uma melhor diferenciacdo € importante tracar um paralelo entre a
aposentadoria e pensdo por morte com o intuito de esclarecer a natureza juridica de cada
instituto previdenciario, seu fato gerador e o alvo de sua concessdo, para compreender se a
pensao por morte pode ser tratada como acessorio da aposentadoria.

De acordo com o professor Meirelles (2005, p.148) “A Administragdo Publica
realiza sua fungdo executiva por meio de atos juridicos que recebem a denominacéao especial

de atos administrativos”. Esses atos diferenciam-se dos expedidos pelos outros Orgdos de
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poder (Legislativo e judiciario) devido a sua natureza, contetdo e forma. A professora Maria
Silvia Zanella Di Pietro leciona que “ato administrativo é uma declaracdo do Estado ou de
guem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, sob regime juridico de direito
publico, sujeita a lei e ao controle pelo Poder Judiciario”. (PIETRO, 2003).

N&o é preciso entrar no mérito do tema para se aduzir que a aposentadoria e a
pensdo sao atos administrativos. Entretanto, é interessante tracar um paralelo entre os dois
beneficios no que toca seus requisitos de validade.

A Lei n. 4.717/65 que regula a agdo popular traz no seu artigo 2° as hipéteses de
nulidade dos atos administrativos e discorre sobre os cinco elementos do ato: competéncia,
objeto, forma, motivo e finalidade. (BRASIL, 2012).

Pietro (2003) analisa a competéncia em relacdo a trés aspectos: primeiramente, em
relacdo & pessoa juridica, para determinar se a competéncia é da Unido, dos Estados ou dos
Municipios; essa distribuicdo, no caso, consta na Constituicdo Federal. Em segundo lugar, a
competéncia deve ser vista em relacdo aos Orgdos administrativos; dentro de cada pessoa
juridica, a Administracdo Puablica é organizada, estruturada, por meio de lei, com a
distribuicdo de competéncias entre os varios 6rgdos que compdem a estrutura administrativa.
Por ultimo, a competéncia tem que ser averiguada em relacdo ao agente publico a que a lei
confere a atribuicéo.

Sobre o requisito competéncia, o doutrinador Mukai (2008, p.222) assegura que €
“a medida de poder dada pela Constituicdo ou pela lei ao agente publico para a pratica de
certos atos”.

Quanto a expedicdo de atos de aposentadoria e de atos de pensdo, ter-se-a norma
de cada Poder regulamentando quem sera a autoridade competente para realizar tal atribuicéo.

Quanto a forma, (PIETRO, 2003).

(...) ela pode ser definida como a maneira como o ato se exterioriza; ele pode ter a
forma escrita, verbal, ter a forma de decreto, de resolugdo, de portaria; o ato é
considerado isoladamente. Em outro sentido, a forma pode ser entendida como
formalidade que cerca a pratica do ato: aquilo que vem antes, aquilo que vem
depois, a publicagdo, a motivacdo, o direito de defesa; abrange as formalidades
essenciais a validade do ato. Seja no caso de desobediéncia a forma, seja no caso de
faltar uma formalidade, o ato vai poder ser invalidade (...).

Conforme o artigo 2° da Lei 4717/65, o vicio de forma consiste na omissao ou na
observancia incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade
do ato; (BRASIL, 2012).
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Esse requisito, no que toca aos atos de concessdo de aposentadoria e pensdo seréo
exteriorizados de acordo com o formato previsto em lei. Podera ser via Decreto, Portaria, ou
Ato, tudo a depender de como a norma que 0s regular determinar.

Quanto ao objeto, Pietro (2003), leciona que esse requisito representa o efeito
juridico que o ato produz, ou seja, a criacdo, extincao, transformacdo de um direito. “O objeto
vem descrito na norma, ele corresponde ao proprio enunciado do ato (...) o objeto decorre da
propria/lei”.

Pelo conceito extraido da doutrinadora, o objeto esta relacionado com o contetido
do ato. No caso de aposentadorias e pensdes o conteido sera distinto para ambos os atos. Na
aposentadoria, o efeito juridico € a modificacdo da situacdo funcional do servidor de ativo
para inativo. Na pensdo por morte, o efeito juridico € o nascimento de um direito para o
beneficiario do servidor falecido.

Quanto ao motivo, a melhor doutrina ensina que mesmo significa “o fato”.
”Costuma-se definir o motivo como o pressuposto de fato e de direito do ato administrativo.
O motivo precede a pratica do ato, ele é alguma coisa que acontece antes da pratica do ato e
que vai levar a administracdo a praticar o ato”. (PIETRO, 2003).

Do artigo 2° da Lei que regula a acdo popular se extrai que “a inexisténcia dos
motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, é
materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido”. (BRASIL,
2012).

O requisito motivo nos atos concessorios de aposentadorias e pensdes é o
pressuposto de fato e de direito a fundamentar o ato. Apresenta-se de forma diferente somente
guanto ao pressuposto de fato. Para ambos, o pressuposto de direito € previsto na Constituicdo
Federal. O pressuposto de fato diverge, pois 0 ato de aposentadoria surgirad quando o servidor
preencher os requisitos constitucionais para inatividade; e o ato de pensdo surgira para o
beneficiario quando o servidor falecer. (BARRETO 2009).

Para concluir o estudo dos requisitos do ato administrativo, temos a finalidade.

Esta segundo Pietro (2003) nada mais é que:

(...) o resultado do ato administrativo, s6 que, enquanto o objeto é o efeito juridico
imediato, a finalidade é o resultado mediato que se quer alcangar. Quer-se alcangar
a disciplina, quer-se alcancar a boa ordem, quer-se alcancar uma série de coisas,
fundamentalmente, quer-se alcancar o interesse publico.

A aplicacdo deste requisito nos atos de aposentadoria e pensdo nada mais é que a

finalidade pulblica existente na concessdo dos beneficios previdenciarios. Mas finalidade
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publica € distinta. Isto €, na aposentadoria, consistira em prover ao servidor uma renda para
sua velhice ou invalidez, ocasides em que é sabido ndo ter mais o servidor condicdes de
trabalhar; e na pensdo, amparar a familia do servidor falecido. (BARRETO, 2009).

Pelo estudo da teoria de ato administrativo, e verificando o tratamento legal dado
a matéria, fica evidente que a pensdo por morte € um instituto juridico distinto da
aposentadoria. Nao se pode falar que a pensdo é um beneficio acessorio. E essa diferenca
mostra-se fundamental, uma vez que, em razdo dela, ambas as figuras merecem analise

especifica pelos Tribunais de Contas.

7 Situacao funcional, aposentadoria irregular e os reflexos na pensdo por morte

Sabendo-se que pensdo por morte e aposentadoria sdo beneficios previdenciarios
distintos, ambos tratados de forma separada pela Constituicdo Federal e legislacdo
infraconstitucional vigente e, enquanto atos administrativos possuindo finalidade, motivo e
objeto distintos, indaga-se se € possivel negar pensdo por morte aos dependentes do servidor,
tomando-se por base uma aposentadoria irregular ndo registrada pelo 6rgao de controle? De
igual maneira, poderia ser negado registro a uma pensdo por morte fundamentando na
situacdo funcional do servidor no que tange a irregularidade das contribuicdes
previdenciarias?

Pelos estudos abordados até o presente momento, pela primeira indagacgdo, é
possivel arriscar uma resposta negativa, motivando na distin¢do, flagrante, entre os dois
beneficios previdenciarios, acrescentando que o fato gerador de uma pensdo € o oObito do
servidor e em nada guarda relacdo com a irregularidade da aposentadoria, tendo em vista que
a pensao ndo é acessodria desta.

Os tribunais de contas patrios constantemente divergem de entendimento quando
0 assunto € registro ou denegacéo de registro de pensdo por morte oriunda de aposentadoria
irregular ndo registrada pelo 6rgao fiscalizador ou oriundo de situacdo funcional irregular do
ex-segurado. Vejamos alguns julgados.

Decisdo 396/2002 do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2007) — Primeira
Camara, Relator Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha, Sesséo de 17/09/2002, publicacdo em
26/09/2002, julgou ilegitima a aposentadoria, entretanto manteve a concessao de pensao por

morte aos beneficiarios.

EMENTA: APOSENTADORIA. AU?ENCIA DE REQUISITO TEMPORAL.
IMPOSSIBILIDADE DE RETORNO A ATIVIDADE ANTE O FALECIMENTO
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DO SERVIDOR. ILEGALIDADE. APLICA(}AO‘ DA SUMULNA 106 DO TCU.
DETERMINACAO. ORIENTACAO QUANTO A CONCESSAO DA PENSAO
AOS BENEFICIARIOS.

O Ministro Relator Lincoln Magalhédes da Rocha adota mesmo posicionamento do
parecer da lavrado pelo Senhor Diretor da 22 Diretoria Técnica da Secretaria de Fiscalizacdo

de Pessoal, Marco Aureélio Pereira de Souza entendendo que:

[...] Julgada a aposentadoria ilegal, se vivo estivesse, o instituidor seria novamente
considerado servidor ativo, retornando as suas atividades laborais. Como faleceu,
ndo ha como retornar a ativa, porém entendo que, para fins de pensao, devera ser
considerado como se falecido em atividade, pois 0 ato de aposentadoria, com o
julgamento pela ilegalidade, sera considerado nulo. Por esse motivo, proponho que
a penséo continue sendo paga integralmente (BRASIL, 2007).

Nesse julgamento, o Tribunal de Contas da Unido toma por base o principio da
Seguranca Juridica, entre outros como o principio da protecdo a confianga, o qual € muito

bem elucidado pelo Professor Almiro do Couto e Silva:

[...] Este ultimo principio (a) imp&e ao Estado limitac6es na liberdade de alterar sua
conduta e de modificar atos que produziram vantagens para os destinatarios, mesmo
quando ilegais, ou (b) atribui-lhe conseqliéncias patrimoniais por essas alteragdes,
sempre em virtude da crenca gerada nos beneficiarios, nos administrados ou na
sociedade em geral de que aqueles atos eram legitimos, tudo fazendo supor que
seriam razoavelmente mantidos. (COUTO E SILVA, 2005, p. 4)

O beneficio foi mantido sob argumentacdo principioldgica, ndo sendo levado em
consideragdo se houveram contribuicfes do ex-segurado ou, em existindo, se as mesmas
foram corretas. Dessa forma, o principal norte da nova politica previdenciaria,
consubstanciado na Constituicdo Federal de 1988 apos a reforma introduzida pela Emenda
20/1998, qual seja, o regime de contributivo e o equilibrio financeiro e atuarial ndo foram
discutidos.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no processo de pensao n.
005485-02.00/95-3, Relator Conselheiro Helio Saul Mileski, Tribunal Pleno, julgado em
07/04/2004, publicacdo em 13/05/2004, determinou registro da pensao, por unanimidade. Esta
situacdo especifica trata de irregularidade na situacdo funcional do servidor, no que tange ao
ato de admissdo. Nessa oportunidade, ao ser mantido o beneficio de pensdo, diante da
irregularidade da admissdo, o relator Helio Saul Mileski fez o seguinte comentério:

“[...] as pensdes, em grande parte decorrentes de um sistema contributivo, deverdo ser
tratadas como uma contraprestacdo devida em decorréncia de pagamentos prévios
efetuados pelo servidor, envolvendo cumprimento de obrigacio decorrente de seguro
social, o que, no meu entendimento, desvincula o pagamento da pensdo da
regularidade ou ndo do ato de admissao do servidor no servigo publico.” (Rio Grande
do Sul, 2004).
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Esse julgado, embora desvirtue da idéia de aposentadoria irregular, € muito
relevante, pois mostra o posicionamento deste tribunal de contas frente a necessidade de
existirem contribuicBes previdenciarias. O relator repete esse entendimento quando afirma
gue existéncia do direito ao recebimento de pensdo encontra-se “tdo-somente no vinculo do
servidor ao regime de previdéncia pertencente ao sistema de seguridade social, mediante
regular contribuicdo.” Finaliza o relatério estabelecendo que “nas mesmas diretrizes
delineadas para a aposentadoria do setor privado, no ambito do regime geral de previdéncia
social, também as do setor publico passaram a ser devidas em funcdo das contribuices
efetuadas. (RIO GRANDE DO SUL, 2004).

Em outro julgado, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, negou
registro, por unanimidade, a pensdo, por esta decorrer de aposentadoria ndo registrada. Essa
decisdo foi referente ao processo de pensdo n. 011247-02.00/04-9, Relator Conselheiro Jodo
Osério Ferreira Martins, Segunda Céamara, julgado em 29/06/2006, publicagdo em
08/08/2006. Esse julgado considerou tdo so a situagao funcional irregular do servidor publico.
N&do foi indagado sobre a regularidade ou ndo das contribuicdes previdenciarias. Diz a
ementa:

[...]

EMENTA: PENSAO. NEGATIVA DE REGISTRO. PENSAO ORIUNDA DE
ATO DE APOSENTADORIA, EM QUE FORA NEGADO REGISTRO.

[..]

Ao reexaminar os autos, a Instru¢do Técnica constatou que a pensao, origina-se de
uma aposentadoria que teve negado seu registro, processo n° 5540-02.00/91-8,
tendo em vista a inadequacdo da situacdo funcional a condicdo de empregado

publico.
Sendo assim, entende que também deva ser negado o registro da pensdo, pois esse
deve manter estrita relagdo com a aposentadoria.

Instado regimentalmente, o representante do Ministério Publico junto a esta
Céamara, Dr. Mario Romera, manifesta-se em Parecer de n® 1593/06-6 pela negativa
de registro do ato de concessdo de pensdo, pois fora negado o registro da
aposentadoria do servidor, face a ndo-adequacao da condicdo funcional do servidor.
(Rio Grande do Sul, 2006)

Como visto, o critério utilizado para negar o beneficio de pensao foi a verificagdo
da situacéo funcional do servidor publico. E um posicionamento que se contrapde ao julgado
avaliado anteriormente, do mesmo tribunal, onde foi verificado, de forma precipua, a
existéncia de contribuicéo.

O orgao fiscalizador do Estado de Santa Catarina, em julgamento semelhante,

decidiu manter o beneficio de pensdo por morte apds constatar que a irregularidade na
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situacdo funcional do servidor publico em nada modificou seus vencimentos e, como
consequiéncia, nao houve problemas com as contribuicdes previdenciarias.

O referido julgamento pertence ao Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina na decisdo do processo n. PPPA 08/00031504, Registro de Pensdo por Morte,
Relatora: Sabrina Nunes Locken, publicagdo em 20 de outubro de 2008.

Verificando, porém, o valor da remuneracéo que servia de base para a contribui¢do
previdenciaria, nos dois meses anteriores ao enquadramento e nos dois meses
posteriores a este enquadramento, conforme documentos juntados aos autos,
verifica-se que ndo houve aumento na base de calculo da referida contribuicdo
previdencidria, ou seja, 0 enquadramento em questdo, apesar de ser irregular,
conforme apontado em diversas oportunidades por esta Instru¢do, ndo trouxe
melhoria na remuneracéo do servidor, e bem mesmo causou dano ao erério (fl. 13).
(Santa Catarina, 2008).

Como pode ser observado, os Tribunais de Contas patrios estdo longe de
padronizar um entendimento. Ainda se decide pelo registro da uma pensdo por morte,
tomando-se por base somente o vinculo do servidor publico com a Administrac&o.

Outra circunstancia peculiar, que tem por base a situacdo funcional do servidor
publico, € a concessdo de licenca para tratamento de assuntos de interesses particulares.
Enquanto durar essa auséncia, o0 Ente Publico estd desobrigado de repassar a sua cota de
contribuicdo. Em contrapartida, o servidor publico ficard duplamente onerado, tendo que arcar
com a sua contribuicdo regular acrescentada da patronal para ndo perder a qualidade de
segurado.

Sobre o tema, a Lei 8112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais, assegura a licenga

para tratamento de assuntos particulares.

Art. 91. A critério da Administracdo, poderdo ser concedidas ao servidor ocupante
de cargo efetivo, desde que ndo esteja em estagio probatdrio, licengas para o trato de
assuntos particulares pelo prazo de até trés anos consecutivos, sem remuneragao.
(Brasil, 2012).

No mesmo diploma legal, o artigo 183 assegura ao servidor licenciado sem

remuneracao a qualidade de segurado na condicdo de serem mantidas as contribuices.

§ 30 Serd assegurada ao servidor licenciado ou afastado sem remuneracdo a
manutencdo da vinculagdo ao regime do Plano de Seguridade Social do Servidor
Publico, mediante o recolhimento mensal da respectiva contribui¢do, no mesmo
percentual devido pelos servidores em atividade, incidente sobre a remuneracéo total
do cargo a que faz jus no exercicio de suas atribui¢bes, computando-se, para esse
efeito, inclusive, as vantagens pessoais. (Brasil, 2012).
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O Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Santa Catarina, Lei n°® 6.745, de
28 de dezembro de 1985, no artigo 62 prevé a concessao de licenca para tratamento de

interesses particulares. Esta licenca é tratada, posteriormente, no artigo 77 da seguinte forma:

Art. 77. Ao servidor ocupante do cargo de provimento efetivo podera ser concedida
licenca para tratamento de interesses particulares, pelo prazo de até 6 (seis) anos,
renovavel por igual periodo. (ALESC, 2012)

A Lei Complementar 412/2008, que dispde sobre a organizagdo do Regime
Proprio de Previdéncia dos Servidores do Estado de Santa Catarina, prevé a obrigatoriedade
das contribuicbes previdenciarias regulares e patronais como requisito para manter a

qualidade de segurado.

Art. 17. A contribuicéo previdencidria seré devida ao RPPS/SC pelos:

| - segurados e pensionistas, com aliquota de 11% (onze por cento) calculada sobre o
salario de contribuicéo;

Il - Poder Executivo, incluidas suas autarquias e fundagdes, Poder Legislativo, Poder
Judiciério, Ministério Publico e Tribunal de Contas, destinada ao Fundo Financeiro,
com aliquota patronal de 22% (vinte e dois por cento) calculada sobre o salario de
contribuicdo dos segurados ativos pertencentes aquele Fundo; e

Il - Poder Executivo, incluidas suas autarquias e fundacdes, Poder Legislativo,
Poder Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas, destinada ao Fundo
Previdenciario, com aliquota patronal de 11% (onze por cento) calculada sobre o
salario de contribuic&o dos servidores ativos pertencentes aquele Fundo.

8 4° Para manter a qualidade de segurado do RPPS/SC nos casos de afastamento ou
de licenciamento dos cargos ou das funcbes exercidos, sem remuneracdo ou
subsidio, o segurado devera obrigatoriamente efetuar o recolhimento mensal das
suas contribuicbes previdenciarias e da parte patronal, estabelecidas no art. 17 desta
Lei Complementar. (ALESC, 2012).

Embora as legislacdes estejam munidas com mecanismos que obriguem o servidor
a contribuir para a previdéncia, mesmo estando afastado, a realidade é outra. Ndo sdo raros 0s
casos de licencas sem remuneracdo inadimplidas. Na maioria das vezes a cobranga pela
Administracdo das contribui¢des previdencirias em atraso € ineficiente. O Unico efeito
imediato de tal situacdo é a perda, por parte do servidor, de utilizar esse periodo afastado para
efeitos de aposentadoria. De fato, 0 pagamento fica a mercé do proprio servidor que somente
passara a ter interesse em quitar seu débito previdenciario quando descobre que esta obrigado
a trabalhar mais anos para poder se aposentar por conta das contribui¢Ges inadimplidas.

Essa falta de mecanismos solidos de cobranca das contribuicfes previdenciarias

pode gerar uma situacao inusitada. Seria possivel conceder o beneficio de pensdo por morte
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aos dependentes de um servidor que goza de licenca ndo remunerada, que ndo esta

contribuindo regularmente para a previdéncia?

Para responder ao questionamento € importante rever os pontos chave da

legislagdo sobre o tema contribuigdes previdenciarias quando o servidor publico usufrui

licenca sem remuneracdo, associada ao texto legal que regula os planos de beneficios da

previdéncia social no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social no que tange a caréncia

de contribuicdes.

Como ja verificado, tanto a Lei Federal 8112/90 quanto a Lei Complementar

Estadual 412/2008 prevéem mecanismos de defesa que obrigam o servidor licenciado a

permanecer contribuindo para manter a qualidade de segurando.
Lei Federal 8112/1990 no 83 do artigo 183 dispde:

Ser4 assegurada ao servidor licenciado ou afastado sem remuneracdo a manutencao
da vinculacdo ao regime do Plano de Seguridade Social do Servidor Publico,
mediante o recolhimento mensal da respectiva contribuicéo (...). (Brasil, 2012)

Lei Complementar 412/2008 no 84° do artigo 4° elucida que:

Para manter a qualidade de segurado do RPPS/SC nos casos de afastamento ou de
licenciamento dos cargos ou das fungdes exercidos, sem remuneracao ou subsidio, o
segurado devera obrigatoriamente efetuar o recolhimento mensal das suas
contribuicdes previdenciarias e da parte patronal (...) (ALESC, 2012).

A legislacdo citada deve estar em perfeita consonancia com o artigo 15 da Lei

Federal 8.213 de 24 de julho de 199, a qual dispde sobre os Planos de Beneficios da

Previdéncia Social.

Art. 15. Mantém a qualidade de segurado, independentemente de contribuicdes:

Il - até 12 (doze) meses apds a cessacdo das contribuicdes, 0 segurado que deixar de
exercer atividade remunerada abrangida pela Previdéncia Social ou estiver suspenso
ou licenciado sem remuneracao;

§ 1° O prazo do inciso Il ser& prorrogado para até 24 (vinte e quatro) meses se 0
segurado ja tiver pago mais de 120 (cento e vinte) contribuices mensais sem
interrupcdo que acarrete a perda da qualidade de segurado. (Brasil, 2012).

Associando-se as normas citadas conforme cada situacdo peculiar, nota-se 0

surgimento de duas hipédteses distintas:

1 — O servidor publico possuindo menos de 120 contribui¢des que falecer estando em gozo de

licenca ndo remunerada sem as devidas contribuigdes.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.213-1991?OpenDocument
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2 — Servidor publico contando com mais de 120 contribui¢cfes que falecer em gozo de licenga
ndo remunerada sem as devidas contribuices.

Aplicando-se a legislacdo de forma integrada, € perfeitamente plausivel concluir
que o servidor publico que ndo contribuiu para a previdéncia enquanto gozava de licenga ndo
remunerada por prazo superior a 12 ou 24 meses, conforme o caso, que veio a faleceu nesta
situacdo, ndo deixara o beneficio de pensdo por morte aos seus dependentes. A legislacdo
previdenciaria deixou claro o carater contributivo do sistema ao obrigar o servidor com o

cumprimento das contribuigdes previdenciérias para manter a qualidade de segurado.

Concluséao

O modelo de previdéncia brasileira necessitou de iniUmeras mudangas ao longo
dos anos para amenizar os estragos que a falta de uma politica previdenciaria sélida causou.
Gracas a um passado desregrado, atualmente o or¢camento publico continua empenhado para
pagar beneficios.

Bertussi e Tejada (2003) afirmam com exatiddo que “A previdéncia publica, antes
de 1998, funcionava como uma extensdo da politica de pessoal do governo com base no
principio de que o vinculo empregaticio por si s assegurava o beneficio previdenciario”.

Portanto, através da Emenda Constitucional n® 20 de 15 de dezembro de 1998 e da
Lei 9717 de 27 de novembro de 1998, conhecida como Lei Geral de Previdéncia do Setor
Publico foi dado o primeiro passo rumo as modificacdes em todo o sistema de previdéncia
social vigente, advindo novas regras e normas buscando recuperar o equilibrio do sistema
dentro de padr@es legais e econémicos. A emenda consolidou 0 novo modelo previdenciario
com énfase no carater contributivo e na necessidade de equilibrio financeiro e atuarial; a Lei
estabeleceu normas gerais para a organizagdo e o funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia no setor publico.

Infelizmente resquicios de uma politica previdenciaria falida ainda podem ser
observados em alguns julgados dos tribunais de contas patrios. Com freqiiéncia esses 0rgaos
fiscalizadores registram beneficios de pensdo por morte originarios de aposentadorias
irregulares ou situacdes funcionais irregulares por falta de contribuicéo.

No panorama atual da previdéncia do servidor publico € obvia a vontade
constitucional e infraconstitucional que o sistema seja eminentemente contributivo.

E necessario adequar e padronizar o entendimento quando o assunto é concessio

de beneficios previdenciarios, em especial a pensdo por morte. Constatada a irregularidade
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nas contribuicdes ou a falta delas, o beneficio devera ser negado, ou melhor, ndo registrado
pelo tribunal de contas. Tratar o tema de forma contraria significa corroborar com o aumento
do déficit e ir contra a evolucdo legislativa da previdéncia no sentido de resgatar o carater

assistencial dos beneficios previdenciarios que existiram no Brasil até o final da década de 90.
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