PARECER

Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP
Consultoria Juridica

Possibilidade de pagamento, na inatividade e a favor de pensionistas,
de valores decorrentes do regime juridico dos membros do Ministério
Publico referentes ao periodo de exercicio da atividade funcional.
Andlise acerca da responsabilidade pelo pagamento e da possibilidade
de adimplemento dessas despesas a conta do orcamento da Instituicdo.

1. Consulta-nos o Exmo. Sr. Presidente da Associacao Nacional dos Membros
do Ministério Publico a respeito da sistematica afeta ao pagamento de valores
decorrentes do regime juridico afeto aos membros da Instituicao, correlatos ao periodo
de exercicio da atividade funcional, caso passem para a inatividade, aplicando-se o
mesmo raciocinio em relacdo aos pensionistas.

2. E solicitada, ainda, a anélise e a devida pontuacio quanto a possibilidade
de tais despesas serem adimplidas a conta do orcamento da Instituicao.

3. O presente parecer € exarado no exercicio de uma atividade associativa,
no ambito interno da Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico, o
que, nao obstante sua natureza consultiva, em nada se confunde com o exercicio
da advocacia, vedada, alids, aos membros do Ministério Publico. Acresca-se que a
matéria versada possui relevancia direta para os associados da CONAMP, tratando-se
de matéria afeta ao seu regime de aposentadoria, consoante os arts. 93, Vl c.c. 129, §
40, da Constituicdo da Republica, que é o mesmo dos servidores publicos em geral.

4. Em relacdo ao objeto de analise propriamente dito, é necessario perquirir
a natureza das parcelas decorrentes do regime juridico aplicdvel aos membros do
Ministério Publico, compreendendo aquelas de carater remuneratério e indenizatoério,
bem como examinar a sua exigibilidade, quando regularmente constituidas durante
o periodo de atividade, por inativos e pensionistas. Deve ser igualmente identificado
o ente responsavel pelo adimplemento dessas verbas, sendo necessario distinguir,
para esse fim, as prestacdes de natureza previdencidria, custeadas pelo regime préprio
de previdéncia social, das obrigacdes funcionais de carater administrativo-financeiro,
diretamente vinculadas a cada unidade do Ministério Publico.

5. A andlise a ser realizada ainda deve tangenciar aspectos periféricos, como
a existéncia de um Unico regime previdenciario préprio de previdéncia social em
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cada ente federativo; a caracterizag¢do das despesas de exercicios anteriores (DEA),
as repercussdes orcamentdérias decorrentes do reconhecimento das obrigacoes
correspondentes e o procedimento adequado para a sua quitacao, seja pela via
administrativa, seja pela via judicial, mediante requisicao de pequeno valor (RPV)
ou precatoério.

IL.I. Dos Regimes proprios de previdéncia social

6. O sistema previdencidrio brasileiro de natureza publica, em suas grandes
linhas, apresenta um regime geral, regido pelo Instituto Nacional da Seguridade
Social e direcionado a generalidade das pessoas; inimeros regimes préprios, afetos
aos servidores publicos e de instauracao facultativa por cada ente federativo, bem
como regimes de previdéncia complementar com iguais destinatarios; e um regime
especifico para os militares federais.

7.Nos termos do caput do art. 40 da Constituicdo da Republica, com aredacao
dada pela Emenda Constitucional n° 103/2019, o regime proéprio de previdéncia social
é direcionado aos servidores titulares de cargos efetivos. O §13 desse preceito, por
sua vez, dispde que estara sujeito ao regime geral de previdéncia social o agente
publico ocupante, exclusivamente, de cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracao, de outro cargo temporario, inclusive mandato eletivo, ou
de emprego publico.

8. A instituicdo de um regime préprio nao era propriamente obrigatéria,
mas, sim, facultativa. Até a promulgacao de 1988, poucas normas federais, como
anotaram Agda Meneguzzo e Darci Reali (2020: 25-26)', tratavam dessa tematica, e, em
momento posterior, mereciam destaque o art. 13 da Lei n°8.212.1991 (Lei de Custeio
da Previdéncia Social) e o art. 12 da Lei n° 8.213/1991 (Lei de Beneficios da Previdéncia
Social). Com a reforma promovida pela Emenda Constitucional n° 103/2019, em razao
do disposto no §22 do art. 40, da Constituicao da Republica, passou a ser vedada a
instituicao de novos regimes préprios.

9.0 destaque atribuido ao regime préprio pelo art. 40 da Constituicao de 1988
parece ter descortinado um universo até entdo conhecido por poucos. Muitos entes
federativos passaram a instituir regimes préprios, oferecendo aos seus segurados
um tratamento diferenciado em relagao aquele dispensado aos trabalhadores da
iniciativa privada pelo regime geral. Contribuicdes irrisérias, beneficios generosos e
a pouca ou nenhuma preocupagao com o equilibrio atuarial e financeiro tornaram os
regimes proprios sindbnimo de déficit. As reformas constitucionais que principiaram
com a Emenda Constitucional n° 20/1998 tiveram por objetivo conter o avango
desse quadro. Ao constitucionalizar as normas nacionais veiculadas pouco antes

' Agda Meneguzzo e Darci Reali. A contribuicdo da regulamentacao previdenciaria para a gestao
fiscal responsavel dos regimes préprios de previdéncia, in Alipio Reis Firmo Filho; Ana Cristina Moraes
Warpechowski; Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho (Coord.). Responsabilidade na gestao fiscal: estudos
em homenagem aos 20 anos da lei complementar no 101/2000. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 21.
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pela Lei n° 9.717/1998, a emenda inseriu importantes avangos no art. 40, a exemplo
da contribuicdo compulséria (para a generalidade dos servidores e ndo apenas os
federais, como dispusera o §6° do art. 40, com a redacdo dada pela Emenda n° 3/1993),
cujo valor minimo veio a ser fixado em 11% pela Lei n° 10.887/2004, a uniformizacdo
dos requisitos e dos beneficios previdenciarios, a vedagao a contagem de tempo
ficto etc.; a Emenda n° 41/2003 dispds sobre a contribuicdo dos inativos e o célculo
dos beneficios com base na média dos salarios de contribuicao; a Emenda n° 47/2005
imp0Os novas condicionantes para a concessdo dos beneficios; a Emenda n° 70/2012
incursionou na tematica da aposentadoria por invalidez; e a Emenda n° 103/2019, com
amplitude sensivelmente superior a todas as demais, ndo sé remodelou a sistematica
dos regimes préprios como vedou a criagao de novos regimes préprios e externou,
nitidamente, o objetivo de extinguir os regimes existentes.

10. De acordo com dados do Anuario Estatistico da Previdéncia Social de 2017,
é verificado um relativo aumento no nimero de regimes préprios de estados, Distrito
Federal e municipios na década objeto de pesquisa. Em 2007, eram 1.908 regimes
dessa natureza, nimero que aumentou para 1.997 regimes em 2012 e alcangou o
total de 2.123 em 2017. Em relacdo aos estados que comportam o maior nimero
de municipios com regime proéprio, tem-se, nas primeiras posi¢cdes, Rio de Janeiro
(84,90%), Pernambuco (80,50%), Mato Grosso (73,90%) e Alagoas (70,90%); no que diz
respeito aos de menor nimero, merecem mencao Sergipe (5,3%), Bahia (8,6%), Acre
(8,70%) e Roraima (12,50%). Esse nimero, no entanto, além de se estabilizar, tende a
apresentar um viés de queda. Afinal, com a reforma de 2019, 0 §22 do art. 40 vedou a
instituicdo de novos regimes dessa natureza e disp6s, noinc. |, que lei complementar
estabeleceria os requisitos para a extin¢cdo dos existentes e consequente migragdo
para o Regime Geral de Previdéncia Social.

11. O regime proprio deve ser contributivo e solidario. Sao responsaveis pelo
seu custeio o respectivo ente federativo, os servidores ativos, os aposentados e os
pensionistas. No ambito da Unido, a Emenda Constitucional n° 3/1993 incluiu um
§6° no art. 40, dispondo que “as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
federais serdo custeados com recursos provenientes da Unido e das contribui¢des dos
servidores, na forma da lei”. Essa contribuicdo foi requlamentada pela Lei n° 8.162/1991
(art. 8°), que a tornou devida a partir de 1°.4.1991. Até entdo, o regime préprio de
previdéncia social era visto como insito ao regime juridico a que estava sujeito o
servidor publico. Em um segundo momento, a Emenda Constitucional n° 20/1998
voltou a alterar o art. 40 e dispOs que o dever de contribuir com o respectivo regime
préprio se estendia aos servidores de todos os niveis federativos. Como ressaltado
por Maria Lucia Miranda Alvares (2007: 10)2, no regime até entdo prevalecente:

[O]s beneficios previdencidrios sdo auferidos pelo servidor como
extensdo do vinculo estatutario mantido com o Estado e por este

2 Maria Lucia Miranda Alvares. Regime Proprio de Previdéncia Social. Sdo Paulo: NDJ, 2007, p. 10;
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custeado, sem contrapartida financeira do servidor, salvo em
carater acessorio, ante a preponderancia do regime orcamentario
(aposentadoria como direito assistencial - seguranca social; e a
pensdo como seguro social). Neste caso, tem-se um Regime Préprio
de Previdéncia de cunho eminentemente retributivo, onde o custeio
advém de tributos gerais, dentre os quais se engloba a participacao
do servidor, congregando beneficios definidos, mantidos e
pagos diretamente pelos cofres do Tesouro Nacional (o que se
convencionou chamar de regime orcamentdrio). As contribui¢des
vertidas ao regime pelo servidor, neste espaco temporal, ndo
constituem pressuposto para aquisicdo do direito, dando ensejo a
uma relagao juridica sob a regéncia do Direito Administrativo, salvo
com relagao a pensao, que possuia natureza hibrida.

12. Historicamente, aposentados e pensionistas ndo concorriam para esse
custeio. Apesar dos debates realizados a época, a Emenda Constitucional n° 20/1998
foi promulgada sem essa previsdo, o que ndo impediu a sua instituicdo pela Lei n°
9.783/1999, diploma cuja eficacia veio a ser suspensa pelo Supremo Tribunal Federal
com base em diversos argumentos, incluindo a contrariedade a vontade do poder
reformador (Pleno, ADI n° 2.010, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 30.9.1999, DJ de
12.4.2002), ja que estariamos perante um siléncio eloquente. Com a promulgacao
da Emenda Constitucional n° 41/2003, o caput do art. 40 foi alterado, passando a ser
expressamente previsto esse dever de custeio, o que resultou na edicdo da Lei n°
10.887/2004, que o regulamentou. O §18 do art. 40, também com a redac¢ao conferida
por essa emenda constitucional, ressaltou que a contribuicdo previdenciaria devida
por aposentados e pensionistas somente incidiria sobre os valores que superassem
o limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social. Novas alteracdes foram promovidas pela Emenda Constitucional n° 103/2019,
que passou a prever a possibilidade de instituicdo de aliquotas progressivas (§1° do
art. 149), admitindo ainda que, caso haja déficit atuarial, o que costuma ser a regra
na maioria dos regimes proprios, a contribuicdo ordindria devida por aposentados
e pensionistas venha a incidir sobre o valor dos proventos e pensdes que supere o
salario minimo (§1°-A do art. 149). Caso esta medida seja insuficiente para equacionar
o déficit atuarial, ainda é facultada a instituicdo de contribuicao extraordinaria (§1°-B
do art. 149).

13. A contributividade exige que os beneficios somente sejam fruidos por
aqueles que concorreram para o custeio do regime, recolhendo as respectivas
contribui¢des sociais. O regime ndo se harmoniza com a figura dos segurados remidos,
ainda que seja sistemicamente admissivel o tratamento diferenciado, observada a
real situacao de cada segurado. Essa conclusdo é corroborada com a possibilidade
de ser instituida contribuicdo com aliquotas progressivas, de acordo com o valor da
base de contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes, conforme
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o permissivo do §1° do art. 149, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
103/2019. Além disso, é obrigatdria a contribuicao do respectivo ente federativo, ja
que, em muitas ocasides, o equilibrio do regime ndo serd alcancado apenas com as
contribui¢des dos segurados. O munus dessa contribuicdo deve recair, inicialmente,
sobre a estrutura de poder autébnoma a que esteja vinculado o servidor, o que decorre
de sua liberdade de gestdo e da segmentacao das respectivas despesas de pessoal.
Em um segundo momento, a obrigacao deve alcancar o préprio tesouro do ente
federativo, o que decorre da concepcao de solidariedade.

14. A solidariedade, por sua vez, indica que o custeio do regime é de
responsabilidade de todos, Poder Publico e segurados. Em razéo dessa caracteristica,
nao é necessario que haja uma correspondéncia biunivoca entre os valores pagos
pelo segurado e o valor do beneficio a ser fruido, sendo possivel que os recursos
originados de um grupo de segurados sejam parcialmente direcionados para integrar
o valor necessario ao pagamento dos beneficios de seqgurados diversos. Em verdade,
alguns beneficios podem jamais vir a ser pagos a certos segurados, isto pela singela
razdo de ndo preencherem os requisitos exigidos. A solidariedade também exige que
o Poder Publico concorra para a preservacao do equilibrio do regime, imediatamente
por meio da estrutura de poder a que esteja vinculado o segurado, mediatamente
pelo tesouro do respectivo ente federativo.

15. Diante dessa perspectiva, o carater contributivo e solidario do regime
préprio de previdéncia social deve ser estruturado de modo a observar critérios que
preservem o seu equilibrio financeiro e atuarial. O primeiro equilibrio a ser buscado, o
financeiro, esta associado ao fluxo de receitas e despesas, devendo ser evitado que as
ultimas superem as primeiras. Caso isto ocorra, o reequilibrio deve ser buscado com
0 aumento das receitas, sob a forma de aportes financeiros do mantenedor oucoma
majoracdo do valor da contribuicdo, ou com a reducao de despesas, o que somente
se mostra possivel em relacdo aos beneficios futuros, ja que aqueles ja concedidos
sdo alcancados pela garantia do direito adquirido.

I.Il. DO EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL DO
REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA

16. O equilibrio atuarial pressupde que o fluxo de receitas seja devidamente
dimensionado, considerando os beneficios a serem concedidos aos segurados assim
que preenchidos os requisitos exigidos. Trata-se de célculo complexo, que exige a
consideracdo de inimeras variaveis, como o fluir do tempo, a idade dos segurados, o
valor do beneficio, o tempo de percepcao e a possibilidade de ser, ou ndo, transmitido.

17. A respeito da complexidade dos calculos atuariais, Yuval Noah Harari (2020:
266-268)3 lembra a iniciativa pioneira de dois clérigos presbiterianos na Escécia,
Alexander Webster e Robert Wallace, que decidiram criar um fundo de seguro de

3 Yuri Noah Harari. Uma breve histéria da humanidade. Sapiens. Trad. de Janaina Marcoantonio. 512 ed.
Porto Alegre: L&PM Editores, 2020.
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vida em 1744, de modo que vilivas e 6rfaos de clérigos falecidos pudessem receber
uma pensao. Na visdo dos idealizadores do fundo, cada pastor deveria contribuir com
uma pequena parte de sua renda, de modo que os dividendos decorrentes desses
recursos pudessem custear as futuras pensdes. A grande questdo era saber qual
deveria ser o valor dessa contribuicdo, o que exigia a previsdo de quantos pastores
morriam a cada ano, quantas vitvas e 6rfaos deixariam e qual seria a expectativa de
vida dos beneficiarios das pensdes, além, obviamente, de definir o valor a ser pago. A
incumbéncia de realizar o calculo foi atribuida a Colin Maclaurin (1698-1746), professor
de matematica da Universidade de Edimburgo. Para tanto, utilizou a Lei dos NUmeros,
de Jacob Bernoulli, que desenvolvera o principio de que, apesar da dificuldade de
prever um acontecimento em particular, a exemplo da morte de uma pessoa, seria
possivel prever com acentuada precisao o resultado médio de diversos acontecimentos
similares. Com isso, embora ndo fosse possivel saber que pastores iriam morrer no
ano seguinte e nos anos subsequentes, seria possivel identificar quantos pastores,
com elevada probabilidade de acerto, iriam morrer. Para a realizacao desse objetivo,
seria suficiente a analise de dados preexistentes.

18. Na construcdo do célculo, foram utilizadas tabuas atuariais publicadas por
Edmond Halley cinquenta anos antes, que analisara 1.238 registros de nascimento e
1.174 registros de 6bito na cidade alema de Breslavia, o que lhe permitiu constatar que
uma pessoa de 20 anos de idade tinha uma chance em 100 de morrer em certo ano,
enquanto uma pessoa de 50 anos tinha uma chance em 39. A partir desse niumero,
concluiu-se que, em média, haveria 930 pastores vivendo nos anos seguintes; uma
média de 27 pastores morreria por ano, dos quais 18 deixariam vitvas; 5 dos que ndo
deixassem vilvas deixariam filhos; e 2 dos que deixariam vilvas também deixariam
filhos de casamentos anteriores, que ainda ndo tinham completado 16 anos de idade.
Ato continuo, foi calculado o tempo em que a viliva viveria ou se casaria novamente,
bem como o momento em que os érfaos alcancariam a maioridade, o que acarretaria
a cessacdo da pensdo. Com isso, concluiram que uma contribuicdo anual de 2 libras,
12 xelins e 2 pence por ano permitiria que a vilva do pastor recebesse ao menos a
importancia de 10 libras por ano, considerada bem elevada a época. Caso o pastor
decidisse contribuir com 6 libras, 11 xelins e 3 pence por ano, a sua vilva receberia
o total anual de 25 libras.

19. Nos calculos de Célin Maclaurin, em 1765, o Fundo de Pensao para as
Viuvas e os Filhos dos Pastores da Igreja da Escdcia teria um capital total de 58.348
libras. A precisdo dos calculos foi impressionante, ja que Maclaurin errou por uma
Unica libra. Atualmente, o Fundo é conhecido como Scottish Widows, com ativos na
ordem de mais de 100 bilhées de libras, sendo um dos maiores do mundo na area
de seguros e pensoes.

20. Nesse contexto, impde-se a conclusao de que o equilibrio financeiro e
atuarial constitui principio estruturante dos regimes préprios de previdéncia social
(RPPS), diretamente vinculado a sustentabilidade do sistema e a observancia do pacto
intergeracional que o fundamenta. Tal equilibrio, previsto no art. 40 da Constituicdo
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da Republica, impde aos entes federativos o dever de assegurar que as receitas
provenientes das contribuicdes e demais fontes de custeio sejam suficientes para a
cobertura das despesas com o pagamento dos beneficios previdenciarios, garantindo-
se, assim, a perenidade e a solvéncia do regime.

21. A exigéncia constitucional de equilibrio ndo se restringe a uma perspectiva
contabil de equivaléncia entre receitas e despesas em determinado exercicio financeiro,
mas abrange a dimensao atuarial, que projeta, em longo prazo, a capacidade de o
sistema honrar seus compromissos futuros. Desse modo, o equilibrio atuarial demanda
avaliagdes periddicas, ajustes de aliquotas, revisdo de beneficios e gestao eficiente
dos fundos previdenciarios, em consonancia com as normas gerais estabelecidas
pela Unido.

22. Diante disso, verifica-se que o equilibrio financeiro e atuarial ndo se resume
a um requisito técnico ou formal, mas a condicao essencial para a legitimidade,
regularidade e continuidade do regime préprio. Sua observancia assegura o
cumprimento dos deveres constitucionais de responsabilidade fiscal, transparéncia
e boa governanca, garantindo que o RPPS cumpra sua funcédo primordial: proteger o
servidor publico e assegurar a estabilidade financeira do ente federativo no longo prazo.

23. Como o equilibrio atuarial pressupde a previsibilidade dos beneficiarios
em potencial e que sejam conhecidos os beneficios que fruirdo, é alcancada a natural
inferéncia l6gica de que as receitas do RPPS ndo podem ser direcionadas ao custeio
de verbas estatutarias, decorrentes de uma relacdo juridica preexistente a passagem
para a inatividade ou ao surgimento da pensao por morte. Assim ocorre porque essas
verbas, por serem desconhecidas na estruturacdo do RPPS, ndo foram consideradas
nos calculos atuariais.

IL.1Il. DA DISSOLUCAO DO VINCULO FUNCIONAL
ENQUANTO CONSECTARIO DA APOSENTADORIA

24. A aposentadoria, enquanto instituto juridico-constitucional, produz como
consectario imediato a extincdo do vinculo estatutario ativo do servidor, operando
a vacancia do cargo anteriormente ocupado e a transmutacao da relacao juridica de
trabalho em relacédo previdencidria. Esse efeito ndo se limita a uma mera alteracdo de
denominacao; traduz-se em mudanca substancial da natureza juridica dos pagamentos
percebidos pelo inativo, que deixam de constituir remuneracao pelo exercicio de
atividade publica para revestirem-se da natureza de proventos de aposentadoria,
regidos pelas regras do regime préprio de previdéncia social do respectivo ente
federativo, quando existente.

25. O fundamento constitucional dessa substituicdo encontra-se no art. 40
da Constituicdo Federal, que disciplina o RPPS e estabelece o universo normativo
aplicavel a concessao, calculo e custeio das aposentadorias e pensdes do servidor
publico. Assim, a concessdo do beneficio previdenciario constitui ato administrativo
que formaliza a inativacao, determina a extincdo do liame funcional e impde ao RPPS
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a obrigagao de provimento dos proventos, observadas as normas legais, os critérios
atuariais e as limitacdes constitucionais pertinentes, conforme delineados nos topicos
iniciais da presente manifestacao.

26. A remuneracao corresponde a relacao de trabalho estatutdria ativa, ao
passo que o provento previdencidrio se insere no ambito da relacdo previdenciaria
passiva, que tem inicio com a concessdo da aposentadoria, cuja consequéncia é a
ruptura do vinculo funcional originario. Tal distin¢do é essencial, sobretudo apés a
Emenda Constitucional n° 103/2019, que, ao introduzir o § 14 no art. 37 da Constituicao
da Repubilica, dispds expressamente que a aposentadoria com proventos do regime
préprio implica a extingdo do vinculo que gerou o beneficio, consolidando, em nivel
constitucional, a separacao entre as naturezas remuneratdria e previdenciaria.

27. Diante dessa perspectiva, o primeiro aspecto a ser considerado na andlise
do §14 do art. 37, acrescido pela Emenda Constitucional n° 103/2019, é direcionado ao
alcance dos conceitos de cargo, emprego ou funcédo publica. Afinal, dizem respeito ao
vinculo funcional mantido como Poder Publico, o qual, nos termos desse preceito, sera
desfeito quando o tempo de contribuicao que Ihe é correlato tiver sido considerado
para a concessao de aposentadoria. Nas definicdes oferecidas por Di Pietro (2018: 684-
686),* cargo é a unidade de atribuicdes, criada por lei, com denominacdo e remuneragao
préprias, ocupada por servidor estatutario; emprego é a unidade de atribuicdes,
criada por lei, com denominacédo e remuneracgdo préprias, ocupada por servidor
celetista; funcao é o conjunto de atribuicdes exercidas por servidores contratados
temporariamente, com base no art. 37, IX, da CRFB/1988, ou por servidores em funcao
de chefia, direcédo, assessoramento ou outro tipo de atividade para a qual o legislador
nao tenha criado o respectivo cargo (normalmente, funcdes de confianca ou cargos
em comissdo previstos no art. 37, V, da CRFB/1988). A essas definicdes, acrescemos
uma Unica reflexao: a funcdo também pode ser vista como o cargo ou o emprego “em
movimento”. Sob essa perspectiva, todo e qualquer agente publico, qualquer que seja
a origem e a natureza do vinculo funcional, exerceria uma funcéo publica. A funcao
refletiria o exercicio das competéncias atribuidas pela ordem juridica. Dai a razdo
de 0 §4° do art. 37 da CRFB/1988 afirmar que os atos de improbidade administrativa
importardo em “perda da funcédo publica”.

28. Fica evidente, portanto, o alcance do §14 do art. 37 da Constituicao de
1988: utilizado, para fins de aposentadoria, o tempo de contribuicdo decorrente do
vinculo mantido com a Administracao Publica, direta ou indireta, tem-se o correlato
rompimento do vinculo que gerou esse tempo de contribuicao. Apesar da simplicidade
dessa constatacao, algumas vozes se levantaram para sustentar que o preceito teria
alcance mais amplo, acarretando a auséncia de recep¢do, com a correlata revogacao
tacita, das normas estatutdrias que cominavam a pena de cassacdo de aposentadoria.
Assim entendem com base na premissa de que, até a reforma constitucional, a
passagem para a inatividade ndo dissolveria o vinculo funcional, sendo justamente

4 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 312 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2018.
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esse vinculo que possibilitava a aplicacdo da referida sancdo. Uma vez dissolvido o
vinculo, porimposicao constitucional, ndo mais é possivel a aplicacdo de uma sancao
que o pressupode. Esse entendimento, com a vénia possivel, ndo nos parece correto.
Ainda é importante frisar que o disposto no §14 do art. 37, por forca do art. 6° da
Emenda Constitucional n° 103/2019, nao se aplica a aposentadorias concedidas até
a entrada em vigor dessa reforma.

29. Com os olhos voltados aos efeitos da inatividade em relag¢do ao vinculo
funcional, até o advento da Emenda Constitucional n° 103/2019, a aposentadoria
gerava distintos efeitos conforme a natureza do vinculo funcional mantido com a
Administracdo Publica, vale dizer, se cargo ou emprego publico.

30. Tratando-se de cargo publico, a passagem para a inatividade produzia, como
principal consequéncia, a dissolu¢ao do vinculo funcional. O inativo deixa de integrar a
carreira, ndo mais é alcancado pelos direitos, deveres e prerrogativas concernentes ao
regime juridico e o valor que lhe é devido, transmudado de remuneragdo ou subsidio
em provento, passa a ser da alcada de uma unidade previdenciaria.

31. Carreira, de acordo com a doutrina especializada, indica o conjunto de
classes, as quais congregam varios cargos, sendo organizada de modo a permitir a
progressao funcional consoante os critérios previstos em lei, normalmente o mérito
e a antiguidade. Os cargos que integram as classes sdo considerados cargos de
carreira. Cargos isolados, por sua vez, sdo aqueles que fazem parte do quadro, mas
ndo possibilitam a progressao funcional. Com a inatividade, o agente publico deixa
de integrar a carreira, ja que ndo mais ocupa o cargo para o qual fora nomeado.
Dessa maneira, serd possivel que outro agente venha a ingressar na carreira ou
mesmo ocupar o antigo érgao do inativo. Ndo é por outra razao que os regimes
juridicos em geral tratam do ingresso nos cargos iniciais da carreira, dos critérios de
promocao e remocao e do retorno daqueles que estavam na inatividade, indicando
claramente que os agentes que se encontram nesta situacdo ndo integram a carreira.
Idéntico entendimento serd aplicado em relagdo aos agentes que se encontrem em
disponibilidade, os quais, ndo obstante fora da carreira em razdo da inatividade,
podem a ela volver em caso de aproveitamento.

32.Com a passagem para a inatividade, tem-se a dissolucdo do vinculo funcional
do agente publico, que deixa de integrar a respectiva carreira. Por tal razdo, o agente
ndo mais é alcancado pelos direitos e deveres afetos aos servidores publicos em geral
e ndo mais fruira as prerrogativas concernentes ao cargo outrora ocupado. A guisa
de ilustracdo, ao passarem para a inatividade, os agentes que possuiam o foro por
prerrogativa de funcdo ndo mais o terdo (vide STF, Pleno, Tema n° 453, RE n° 549.560/
CE, com repercusséo geral reconhecida, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 22.3.2012,
DJ de 30.5.2014; 12 T., Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 11.9.2007, DJ de 23.11.2007; e
22T, RE n° 295.217/RJ, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 8.4.2002, DJ de 26.4.2002). A
respeito dos magistrados, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a vitaliciedade é
garantia inerente aos ativos, ndo amparando o foro por prerrogativa de fun¢do apds
a aposentadoria (STF, Pleno, RE n° 546.609/ DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em
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22.3.2012, DJ de 29.5.2014), o mesmo ocorrendo em relacao aqueles que tinham
porte de arma, constatacdo que é reforcada pela existéncia de diversas normas
dispondo sobre o porte de arma dos inativos (v.g.: Lei Complementar n° 75/1993, art.
234 (membros do Ministério Publico da Uni&o); Lei n° 7.289/1984 (policiais militares
do Distrito Federal, art. 50); Lei n® 6.880/1980, art. 50 (oficial das Forcas Armadas); e
Decreto n°9.847/2019, art. 30, que disp6s sobre o Estatuto do Desarmamento e sobre
0s requisitos para o porte de arma dos inativos que, enquanto em atividade, tém
essa prerrogativa assegurada, claro indicativo de que as prerrogativas da ativa ndo
se estendem automaticamente para a inatividade. Tal ocorre justamente em razdo
da cessacao do vinculo.

33. Oinativo, por ndao mais integrar o quadro de agentes que atuam em prol
da Administracdo Publica, ndo esta sujeito aos efeitos do principio hierdrquico. Sob
o prisma do superior hierarquico, deixa de se projetar, sobre o inativo, os poderes de
direcao, controle e mutacdo de competéncia, neste Gltimo caso com a possibilidade
de resolucao de conflitos de competéncia, delegacgao e substituicdo primaria (OTERO,
1992: 109-153).5 Em relagédo ao inativo, desaparece o dever de obediéncia. Deixa de
existir o dever de cumprir ordens ou a possibilidade de ter os seus atos anulados ou
revogados, respectivamente, por razdes de ilegalidade ou conveniéncia. O aspecto
mais sintomatico da dissolucao do vinculo funcional é o de que a passagem para a
inatividade faz que os individuos simplesmente deixem de ser agentes publicos, ndo
podendo mais, na sintese de Hartmut Maurer (2009: 532),® “praticar atos administrativos
(Verwaltungsakte) ou celebrar contratos administrativos (Verwaltungsvertrdge)”.

34. A passagem para a inatividade faz surgir o direito a percepcao dos
respectivos proventos, que nao sdo integrados a folha de pagamento regular. Os
proventos exigem a formalizacdo de um novo ato juridico, distinto da nomeacao para
o cargo publico e correlata posse, consistente no ato de aposentacao, que deve ser
objeto de registro no ambito do Tribunal de Contas competente (CRFB/1988, art. 71,
1), momento em que se aperfeicoa juridicamente e sua eficacia torna-se definitiva.
Cada ente federado que possua regime préprio de previdéncia social contard com uma
Unica unidade gestora, que sera responsavel pela realizacdo de todos os pagamentos.
O disposto no art. 40, §20, da Constituicdo de 1988, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°41/2003, nao deixa margem a duvidas a esse respeito ao dispor que
fica vedada a existéncia de mais de um regime préprio de previdéncia social para os
servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de uma unidade gestora do respectivo
regime em cada ente estatal, ressalvada a situacdo dos militares das Forcas Armadas.

35. Enquanto estiver na ativa, o agente publico mantera uma relagao juridica
de ordem funcional com o ente publico ao qual estd vinculado. Com a passagem
para a inatividade, essa relacao juridica é dissolvida, dai decorrendo uma nova
relacdo, desta feita com o ente gestor do regime de previdéncia social. De acordo

5 OTERO, Paulo. Conceito e fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992.
6 MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht. 172 ed. Miinchen: C.H.Beck, 2009.
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com o §14 do art. 37 da Constituicao de 1988, inserido pela Emenda Constitucional
n° 103/2019, essas duas rela¢des juridicas ndo podem coexistir em hipétese alguma.
A possibilidade de coexisténcia sempre foi rechacada em relagdo aos ocupantes de
cargos publicos sujeitos a regime préprio de previdéncia social, o que decorria da
forma de acesso e da visdao de que a aposentadoria era o corolario de um vinculo
funcional em particular, que influia diretamente na fixacao e no reajuste dos respectivos
proventos. O mesmo ja nao se verificava em relagao aos empregos publicos, nos quais
arelacao juridica do agente com o seu empregador era regida pela Consolidacdo das
Leis do Trabalho (CLT), estando vinculado, como contribuinte obrigatério, ao Regime
Geral de Previdéncia Social, sendo os proventos fixados com base no bindmio tempo
e valor de contribui¢ao, com influéncia, em alguns casos, dos aspectos circunstanciais
da atividade desenvolvida, a exemplo da insalubridade.

36. A CLT fazia mencéo a essa tematica em seu art. 453, com a redacao dada
pela Lei n° 6.204/1975, segundo o qual: [N]o tempo de servico do empregado, quando
readmitido, serdo computados os periodos, ainda que ndo continuos, em que tiver
trabalhado anteriormente na empresa, salvo se houver sido despedido por falta grave,
recebido indenizagéo legal ou se aposentado espontaneamente.

37. A aposentadoria voluntaria, portanto, acarretava a extin¢do do contrato
de trabalho. Em momento posterior, a Lei n®9.528/1997 inseriu dois paragrafos nesse
preceito: de acordo com o primeiro, “na aposentadoria espontdnea de empregados das
empresas publicas e sociedades de economia mista é permitida sua readmisséo desde que
atendidos aos requisitos constantes do art. 37, inc. XVI, da Constituicdo, e condicionada
a prestagéo de concurso publico”; o paragrafo segundo, por sua vez, dispunha que “o
ato de concessdo de beneficio de aposentadoria aempregado que néo tiver completado
35 (trinta e cinco) anos de servico, se homem, ou trinta, se mulher, importa em extin¢d@o
do vinculo empregaticio”.

38. Instado a se pronunciar sobre a compatibilidade do §1° do art. 453 da CLT
com a ordem constitucional, o Supremo Tribunal Federal inclinou-se pela negativa,
“quer porque permite, como regra, a acumulagéo de proventos e vencimentos, vedada
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, quer porque se funda na ideia de que a
aposentadoria espontdnea rompe o vinculo empregaticio” (Pleno, ADI ne 1.770/DF, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, j.em 11.10.2006, DJ de 1°.12.2006). Ao ver do Tribunal, por serem duas
relagdes juridicas distintas, mantidas, respectivamente, com o empregador e o Regime
Geral de Previdéncia Social, o surgimento desta nao importava na extingcao daquela.

39. Vale ressaltar que o §2° do art. 18 da Lei n° 8.213/1990, em sua redacdo
original, dispunha: [O] aposentado pelo Regime Geral de Previdéncia Social que permanecer
em atividade sujeita a este regime, ou a ela retornar, somente tem direito a reabilitacéo
profissional, ao auxilio-acidente e aos pectlios, néo fazendo jus a outras prestacées, salvo
as decorrentes de sua condicdo de aposentado, observado o disposto no art. 122 desta lei.

40. Como se percebe, era expressamente prevista a possibilidade de o
aposentado continuar em atividade, constatacao que permanece a mesma com
a redacdo atual, atribuida pela Lei n° 9.528/1997, segundo a qual: [O] aposentado
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pelo Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS que permanecer em atividade sujeita
a este Regime, ou a ele retornar, néo fard jus a prestagéo alguma da Previdéncia Social
em decorréncia do exercicio dessa atividade, exceto ao saldrio-familia e a reabilita¢éo
profissional, quando empregado.

41. Com o advento da Emenda Constitucional n° 103/2019, esse preceito nao
mais serd aplicado aos empregados publicos.

42. Com vistas ao exaurimento da matéria, passa-se a analise da sancao
administrativa de cassacdo de aposentadoria, instituto que consubstancia medida
extrema aplicada ao servidor inativo em decorréncia de infragdes disciplinares
praticadas quando ainda no exercicio do cargo publico. Nesse ponto, é preciso
distinguir os efeitos das medidas de demissdo e de cassacdo da aposentadoria. A
primeira apresenta contornos imediatamente funcionais e mediatamente patrimoniais,
ja que dissolve a relacdo juridica mantida com o Poder Publico e, em consequéncia,
priva o agente publico da percepc¢do da contraprestacdo pecunidria devida pela
atividade desempenhada. A segunda, por sua vez, é essencialmente patrimonial,
impedindo que o individuo continue a receber um beneficio financeiro decorrente de
atividades, publicas ou privadas, que desempenhou durante a sua vida laborativa. Este
ultimo aspecto torna-se particularmente perceptivel ao observarmos que o regime
previdenciario, na atualidade, possui natureza contributiva, de modo que o individuo,
durante toda a sua vida funcional, forma um vinculo de natureza previdencidria, com
o ente definido em lei, habilitando-o a gozar de certos beneficios tdo logo preencha
0s requisitos exigidos.

43.Nesse aspecto, a exemplo da demissao, a aposentadoria também acarreta
a cessacgao do vinculo funcional, de modo que o individuo continue a receber uma
contraprestacao pecuniaria sem realizar qualquer atividade de cunho laborativo. H3,
portanto, uma ruptura do vinculo funcional originario. A situacdo juridica do agente,
doravante, sera regida por outro vinculo, este de natureza previdenciaria, mantido
com o mesmo ente federado (v.g.: servidor federal aposentado recebe beneficio
previdenciario dos cofres da Unido) ou com ente federado diverso (v.g.: servidor
municipal pode vir a receber o seu beneficio previdenciario do Instituto Nacional
de Seguridade Social, autarquia federal). E evidente, portanto, que a remuneracéo
regular esta associada ao exercicio da funcao publica e o beneficio previdenciario, ao
cumprimento dos requisitos estabelecidos em lei, com especial énfase ao imperativo
recolhimento da contribuicao previdenciaria. Esse recolhimento, vale observar, também
pode estar associado ao exercicio de uma atividade privada ou de atividade publica
pretérita e diversa, cujo lapso de exercicio pode ser computado para fins de gozo do
beneficio previdenciério a ser atribuido ao agente publico ao passar para a inatividade.

44.Nesse momento, ja é possivel constatar, com relativa clareza, que a situagao
juridica do agente inativo ndo é mera continuagdo da situacdo por ele ostentada
quando em atividade. E factivel que demissao e cassacio da aposentadoria sao sancées
ontologicamente diversas e que produzem efeitos distintos na esfera juridica do
individuo. Nao podem, portanto, ser vistas como verso e reverso da mesma moeda.
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Na medida em que consubstanciam sancdes distintas, somente poderao ser aplicadas
quando previstas em lei (v.g.: a Lein° 8.112/1990, que veicula o Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Unido, comina, nos incs. lll e IV do art. 127, as san¢des de “demissao”
e “cassacao de aposentadoria ou disponibilidade”). A auséncia de cominacao da
sanc¢ao de cassacdo de aposentadoria ndo permitiria fosse considerada implicita na
sancdo de demissdo. O Supremo Tribunal Federal ha muito tem a sua jurisprudéncia
firmada no sentido de que a pena de cassacdo da aposentadoria era constitucional,
ndo violando o ato juridico perfeito (Pleno, MS n° 22.728-1, Rel. Min. Moreira Alves, j.
em 22.4.1998, DJU de 13.11.1998; Pleno, MS n° 21.948, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em
29.9.1994, DJ de 7.12.1995; 22 Turma, RMS n° 24.557/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, j. em
2.9.2003, DJ de 26.9.2003; Pleno, MS-AgR n° 23.219-9/RS, Rel. Min. Eros Grau, j. em
30.6.2005, DJ de 19.8.2005). Mesmo apds as sucessivas reformas constitucionais afetas
ao sistema previdenciario, o Tribunal reiterou esse entendimento, reconhecendo a
constitucionalidade dos arts. 127, IV e 134 da Lei n° 8.112/1990 (Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Uniao):

“1. As Emendas Constitucionais 3/1993, 20/1998 e 41/2003
estabeleceram o cardter contributivo e o principio da solidariedade
para o financiamento do regime préprio de previdéncia dos
servidores publicos. Sistematica que demanda atuacdo colaborativa
entre o respectivo ente publico, os servidores ativos, os servidores
inativos e os pensionistas. 2. A contribuicdo previdenciaria paga
pelo servidor publico ndo é um direito representativo de uma
relacdo sinalagmatica entre a contribuicao e eventual beneficio
previdencidrio futuro. 3. A aplicacdo da penalidade de cassacdo
de aposentadoria ou disponibilidade é compativel com o carater
contributivo e solidéario do regime préprio de previdéncia dos
servidores publicos. Precedentes. 4. A perda do cargo publico foi
prevista no texto constitucional como uma sanc¢do que integra o
poder disciplinar da Administracio. E medida extrema aplicavel ao
servidor que apresentar conduta contrdria aos principios basicos e
deveres funcionais que fundamentam a atuacdo da Administracdo
Publica. 5. Aimpossibilidade de aplicacdo de san¢ao administrativa
a servidor aposentado, a quem a penalidade de cassacdo de
aposentadoria se mostra como Unica sancao a disposi¢ao da
Administracdo, resultaria em tratamento diverso entre servidores
ativos e inativos, para o sancionamento dos mesmos ilicitos, em
prejuizo do principio isondmico e da moralidade administrativa,
e representaria indevida restricao ao poder disciplinar da
Administracdo em relacdo a servidores aposentados que cometeram
faltas graves enquanto em atividade, favorecendo aimpunidade. 6.
Arguicao conhecida e julgada improcedente” (Pleno, ADPF n° 418/
DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 15.4.2020, DJe de 30.4.2020).
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45. Sendo assim, a cassacao da aposentadoria nao é o simile da demissao. O
simile da demissao, em verdade, é a aposentadoria, jd que ambas produzem o efeito
de dissolver o vinculo funcional. René Chapus (2001, t. 2: 228-231),” ao tratar do “fim
da carreira dos funciondrios publicos”, distinguiu o “modo normal”, que decorre do
atingimento da idade méxima, dos “outros modos”, que podem ser de iniciativa da
Administracdo, nas hipoteses legais, a exemplo da demissdo, ou do funcionario, neste
ultimo caso com o requerimento de aposentadoria ou de dispensa.

46. A sancdo de cassacao de aposentadoria tanto pode resultar da incidéncia
do direito administrativo sancionador, sendo aplicada, portanto, por uma autoridade
administrativa, como decorrer de um processo judicial, como emanacédo do direito
sancionador judicial civel lato sensu, a exemplo do que se verifica em relagdo ao membro
do Ministério Publico (Lei n°8.625/1993, art. 38, §2°). Em ambos os casos, a causa de pedir
estd associada a um ilicito praticado durante o exercicio funcional, mas em nenhuma
delas o poder sancionador é legitimado pelo vinculo funcional. Essa constatacéo,
certamente 6bvia quando a sancdo é aplicada por um 6rgao jurisdicional, também se
situa no mesmo patamar da obviedade quando aplicada por autoridade administrativa.
Assim ocorre porque a aplicacdo do direito administrativo sancionador ndo esta
condicionada a existéncia de vinculos dessa natureza, o que é facilmente perceptivel
no nosso cotidiano, em que a Administracdo Publica aplica san¢ées pela infracdo as
mais variadas normas, a exemplo daquelas afetas ao transito e as posturas municipais.

47. Ao introduzir um 8§14 no art. 37 da Constituicdo de 1988, a Emenda
Constitucional n° 103/2019 nédo produziu feito outro sendo o de obstar a continuidade
do vinculo funcional do ocupante de cargo, emprego ou fun¢ao publica que tenha
se aposentado com a utilizacdo do tempo de contribuicdo correspondente a esse
vinculo. Com isso, foi superado o entendimento de que a aposentadoria, embora
extinguisse o vinculo funcional dos ocupantes de cargo publico, ndo tinha o condao
de extinguir a relacdo de trabalho, o que permitia a manutencao do emprego publico.
Em consequéncia, ndo ha qualquer dbice a aplicacdo da sancado de cassacdo de
aposentadoria caso estejam presentes os seus pressupostos justificadores.

48. Sob a dtica constitucional e administrativa, a aposentadoria configura a
extincao do liame funcional, operando a transicdo para uma relacao previdenciaria
autdénoma, regida pelas normas constitucionais e legais aplicaveis. A partir desse marco,
a execucdo das obrigacdes decorrentes da inatividade, notadamente o pagamento
dos proventos, passa a ser de responsabilidade do Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS) do ente federativo competente, sujeita aos parametros atuariais e
financeiros que asseguram tanto a protecdo do direito do servidor inativo quanto
a sustentabilidade do regime previdencidrio. Acresca-se que a cessacdo do vinculo
funcional, por 6bvias razdes, ndo tem o condao de extinguir os direitos pecuniarios
constituidos sob a sua égide, que permanecem regidos pelas respectivas normas

7 CHAPUS, René. Droit administratif général, tome 2. 152 ed. Paris: Montchrestien, 2001.
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juridicas, permanecendo exigiveis da instituicao de origem ou, em ultima ratio, do
Tesouro do respectivo ente federativo.

49. E no minimo inusitado sustentar que direitos estatutarios decorrentes
da relacdo juridica mantida com o Ministério Publico, extinta com a inatividade,
seriam transpostos para a relacao juridica subsequente, que surge com ainatividade
e é mantida com o 6rgao ou a entidade gestora do respectivo regime préprio de
previdéncia social. Para afastar o absurdo da tese, seria necessaria norma expressa
dispondo sobre a assuncdo de divida,® do Ministério Publico, para com o aposentado ou
pensionista, pelo referido 6rgao ou entidade, o que sabidamente nédo existe. Acresca-
se que, caso existisse, norma dessa natureza deveria ter natureza constitucional, pois
excepcionaria a limitacdo dos beneficios previdenciarios e a exigéncia de equilibrio
atuarial, que tém natureza constitucional.

I.IV. REGIME JURIDICO DAS VERBAS REMUNERATORIAS E INDENIZATORIAS:
RESPONSABILIDADE DO MINISTERIO PUBLICO PELO PAGAMENTO

50. A delimitacao das verbas de natureza remuneratoéria e indenizatéria, bem
como a identificagdo dos fundamentos normativos que lhes conferem validade e
eficacia, exigem a leitura integrada da Constituicdo da Republica, da Lei Organica
Nacional do Ministério Publico, bem como das leis complementares estaduais,
editadas no exercicio da competéncia legislativa suplementar dos entes federados.
Nesse contexto, a distincao entre verbas remuneratérias, de carater permanente e
retributivo, e verbas indenizatorias, de carater transitorio e compensatoério, assume
papel fundamental na correta aplicacdo da sistematica vigente.

51.Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 19/1998, o art. 128, § 5°,1,
¢, da Constituicdo da Republica, passou a assegurar aos membros do Ministério Publico
a “irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto
nos arts. 37, X e Xl, 150, II, 153, 11, 153, § 29,1". A remissdo ao art. 39, § 4°, da Constituicdao
indicava que esses agentes seriam remunerados exclusivamente por subsidio fixado
em parcela Unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacao, adicional, abono,
prémio, verba de representacao ou outra espécie remuneratoria. A ratio do preceito
era a de estabelecer um valor Unico que atuaria como contraprestacao estipendial e
limite remuneratdrio, ndo podendo ser ultrapassado com o acréscimo de quaisquer
vantagens pessoais. Por refletir uma contraprestacdo pecuniaria em parcela Unica,
acarretaria a eliminacdo de qualquer referéncia as distintas parcelas que integravam
o conceito mais amplo de remuneracgao (vencimento base, verba de representacao,
adicional por tempo de servico etc.).

52. Além dos subsidios, os membros do Ministério Publico podem receber
parcelas de natureza indenizatéria, que, por sua vez, ndo se sujeitam ao teto
remuneratério, a exemplo da ajuda de custo, para despesas de transporte e mudanca;

8 Para maior desenvolvimento, vide o trabalho seminal de Luiz Rold&o de Freitas Gomes. Da assuncdo de
divida e sua estrutura negocial. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1982.
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do auxilio-moradia, nas sedes de 6rgdos de execucao onde nao houver residéncia
oficial condigna para o membro do Ministério Publico; diarias; férias indenizadas;
indenizacao de licengas ndo gozadas; auxilio-funeral etc.

53. Nesse ponto, é necessdrio estabelecer o necessério liame l6gico entre as
obrigacdes decorrentes do regime préprio de previdéncia social e aquelas inerentes ao
regime juridico-funcional dos membros do Ministério Publico. Com efeito, enquanto
o pagamento dos proventos de aposentadoria constitui encargo do érgdo ou da
entidade gestora do (RPPS) do respectivo ente federativo, em razdo de sua natureza
previdenciaria, as parcelas afetas ao subsidio e as indeniza¢des decorrentes do exercicio
da atividade funcional, constituem responsabilidade direta do Ministério Publico,
como consectéario do vinculo funcional e da autonomia administrativa e financeira
da Instituicdo, expressamente assegurada pelos arts. 127, §2°, e 168 da Constituicdo
da Republica.

54, Para fazer face aos encargos financeiros que recaem sobre a Instituicdo, o
Ministério Publico deve elaborar a sua proposta orcamentaria anual, de acordo com
os limites estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, bem como de executar
diretamente suas dotagdes orcamentarias, sem submissao a contingenciamentos ou
ingeréncias indevidas, ressalvadas apenas as situacdes expressamente previstas na
ordem juridica, com destaque para a sistematica instituida pela Lei Complementar
n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

55. Diversamente ao que se verifica em relacdo ao Poder Judiciario, a
Constituicdo da Republica nao utilizou a expressdo autonomia financeira ao dispor
sobre as garantias do Ministério Publico. Apesar disso, essa autonomia é incontroversa®.
Com efeito, de acordo com o art. 99 da Constituicao, “ao Poder Judicidrio é assegurada
autonomia administrativa e financeira”, acrescentando, em seu § 19, que “os tribunais
elaborardo suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados conjuntamente
com os demais Poderes na lei de diretrizes orcamentdrias”. O art. 127, § 3°, estende igual
prerrogativa ao Ministério Publico, dispondo que a Instituicao “elaborard sua proposta
orcamentdria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias”.

56.Como se constata, tanto o Ministério Publico como o Poder Judiciario estdo
sujeitos a um Unico balizamento na elaboracdo de suas propostas orcamentdrias:
a lei de diretrizes orcamentarias. Assim, a referéncia a autonomia financeira era
de todo desnecessaria, ja que insita e inseparavel do sistema. Discorrendo sobre
o tema, afirma Fabio Konder Comparato™ ser dispensavel a referéncia a expressao
“autonomia financeira, empregada em relacdo ao Poder Judiciério (art. 99), porque
aideia ja esta contida, por inteiro, na norma do art. 127, § 3°. O Judiciario, tal como o
Ministério Publico, ndo conta com recursos financeiros préprios. Mas, na elaboracdo
da proposta orcamentdria global, ambos esses érgdos tém iniciativa exclusiva de
delimitar os recursos necessarios a atender as préprias despesas”.

° Neste sentido: MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 465.
© Direito Publico: estudos e pareceres. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 70.
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57. A autonomia financeira, administrativa e funcional do Ministério Publico
dos Estados foi objeto de previsdo especifica nos arts. 3° e 4° da Lei n. 8.625/1993. O
paragrafo Unico do art. 3° dispde que “as decisdes do Ministério Publico fundadas
em sua autonomia funcional, administrativa e financeira, obedecidas as formalidades
legais, tém eficacia plena e executoriedade imediata, ressalvada a competéncia
constitucional do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas”. Esse preceito nao deixa
margem a duvidas quanto a completa autonomia do Ministério Piblico em relagao aos
demais poderes, em especial ao Executivo. Atuando secundum legem, serd o Ministério
Publico o senhor de seus préprios atos, que nédo estdo sujeitos a autorizagao ou ao
referendo de qualquer outro érgéo.

58. Na licdo de Hugo Nigro Mazzilli", “autonomia financeira é a capacidade de
elaboragdo da proposta orcamentdria e de gestdo e aplicagéo dos recursos destinados a
prover as atividades e servigos do drgdo titular da dotagdo. Essa autonomia pressupée a
existéncia de dotagbes que possam ser livremente administradas, aplicadas e remanejadas
pela unidade or¢amentdria a que foram destinadas. Tal autonomia € inerente aos 6rgéos
funcionalmente independentes, como sé@o o Ministério Publico e os Tribunais de Contas,
o0s quais ndo poderiam realizar plenamente as suas fungées se ficassem na dependéncia
financeira de outro érgéo controlador de suas dotagées”. Prossegue afirmando que “ora,
dotagdo orcamentdria todas as unidades de despesas tém. O Ministério Publico, entretanto,
mais do que isso, por forca da atual Constituicéo, elaborard sua proposta orcamentdria
dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias (CF, art. 127, § 39),
recebendo, em duodécimos, os recursos correspondentes as dota¢ées orcamentdrias,
inclusive créditos suplementares e especiais (CF, art. 168)”.

59. A autonomia que sucede a promulgacao da lei nada mais é que a projecdo
da autonomia que se manifesta por ocasido do processo legislativo. De acordo com o
art.4°daLein. 8.625/1993, “o Ministério Publico elaborard sua proposta orcamentéria
dentro dos limites estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias, encaminhando-a
diretamente ao Governador do Estado, que a submeterd ao Poder Legislativo”. Os
paragrafos do preceito, por sua vez, dispdem que “os recursos correspondentes
as suas dotacdes orcamentarias proprias e globais, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, ser-lhe-do entregues até o dia vinte de cada més, sem
vinculagdo a qualquer tipo de despesa” (§ 1°) e que “a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do Ministério Publico, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo de dotagdes e recursos préprios e renuincia
de receitas, sera exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle externo e pelo
sistema de controle interno estabelecido na Lei Organica” (§ 2°).

60. Aprovada a lei orcamentaria, resta assegurada ao Ministério Publico a
garantia de perceber, em forma de duodécimos, as dotagdes que lhe sdo proprias. Neste
sentido, é expresso o caput do art. 168 da Constituicao da Republica, com a redacao

" O Ministério Publico na Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 61, e Regime Juridico do
Ministério Publico. 52 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 198-205.
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dada pela Emenda Constitucional n. 45/2004, verbis: “Os recursos correspondentes ds
dotag6es orcamentdrias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados
aos orgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico e da Defensoria
Pablica, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, na forma da lei complementar
aque se refere o art. 165, § 9°”.

61. O art. 168 da Constituicao da Republica é dotado de eficacia plena e
aplicabilidade imediata, sendo obrigacdo do Poder Executivo, que exerce afun¢ao de
receptor das receitas estatais, efetuar tal repasse aos demais. O repasse das dotagdes
orcamentdrias deve ser impreterivelmente realizado no prazo estipulado no texto
constitucional, o que evitara seja embaracada ou mesmo desarticulada a atividade dos
demais Poderes e do Ministério Publico. Com isso, buscou o Constituinte contornar
os incontaveis meandros burocraticos que em muito dificultavam as atividades dos
demais Poderes e do Ministério Publico, o que foi obtido retirando-se do Executivo
a possibilidade de manejar as dotagdes orcamentarias em conformidade com as
suas conveniéncias.

62. A respeito da matéria, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisdo
do seguinte teor: “A¢do direta de inconstitucionalidade. Medida cautelar. Dotagoes
orcamentdrias destinadas ao Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico. Dispositivo de
medida proviséria que parece pretender contornar o art. 168 da Carta da Republica, visto
que afasta o prazo de entrega das dotagdes orcamentdrias ao Legislativo, Judicidrio
e Ministério Publico. Medida cautelar deferida”?. Na ocasido, restou assentado que
“fixando o art. 168 da Constitui¢do Federal, como data fatal o dia 20 de cada més para a
entrega dos recursos correspondentes ds suas dotagdes orcamentdrias, cabe aos 6rgéos
dos Poderes Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico, e somente a eles, administrarem-
nos, realizando o pagamento dos vencimentos de seus servidores, dentre outras despesas,
na conformidade de sua conveniéncia e observada a incidéncia da legislagéo aplicdvel,
sem qualquer interferéncia do Poder Executivo”.

63. As dotagdes orcamentdrias do Ministério Publico e dos demais Poderes
resultam de proposta orcamentaria por eles elaborada e somente eles, por seus
respectivos Chefes, podem movimenta-las, o que é consequéncia direta de sua
autonomia financeira. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
presenca de “grave leséo a ordem publica e administrativa e as finangas estaduais,
imputdvel a deciséo liminar, em mandado de segurang¢a, por meio do qual se atribuiu a
disponibilidade das dotagdes orcamentdrias do Ministério Publico, por outrem, que ndo
a legitima ocupante do cargo de Procurador-Geral de Justica de Tocantins™3.

64. A conclusdo anterior, alids, deriva da prdpria regra constitucional de repasse
dos duodécimos, pois, caso fosse permitido ao Executivo remanejar a dotagéo consignada
em favor de estruturas independentes, nGo mais haveria que se falar na forma de repasse
consagrada no art. 168 da Constitui¢éo, pois a dotagdo origindria seria paulatinamente

2 STF, Pleno, ADI-MC n. 37/DF, rel. Min. Francisco Rezek, j. em 12/04/1989, DJU de 23/06/1989.
3 STF, Pleno, AGRSS n. 612/TO, rel. Min. Octavio Gallotti, j. em 09/03/1994, DJU de 20/05/1994.
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reduzida, o que, ao ser dividida em doze partes, importaria na transferéncia de montante
inferior aquele que resultaria da operacéo realizada com a dotagéo integral, culminando em
nitida afronta ao texto constitucional. Como as dotag¢bes orcamentdrias sdo imprescindiveis
a prépria existéncia do Ministério Piblico e dos demais Poderes, evitando que sejam
inferiorizados ou mesmo absorvidos pelo Poder Executivo, a conduta do governante
que venha a remanejar indevidamente as dotacdes orcamentdrias de tais entes poderd
configurar o crime de responsabilidade previsto no art. 85, VI, da Constitui¢do (“Séo
crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra: (...) VI - a lei orcamentdria) e no art. 10, 2,
da Lei n. 1.079/1950 (“Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orcamentdria: (...) 2)
exceder ou transportar, sem autorizagdo legal, as verbas do orcamento”), preceito este
extensivo aos Governadores dos Estados e do Distrito Federal por for¢a do art. 74 da Lei
n. 1.079/50 (“Constituem crimes de responsabilidade dos governadores dos Estados ou
dos seus secretdrios, quando por eles praticados, os atos definidos como crime nesta Lei”).

65. Consoante o art. 127, § 6° da Constituicdo da Republica, com a redagdo dada
pela Emenda Constitucional n. 45/2004, “durante a execug¢do orcamentdria do exercicio,
ndo poderd haver arealizagéo de despesas ou a assunc¢do de obrigagdes que extrapolem os
limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias, exceto se previamente autorizadas,
mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais”. Trata-se de preceito salutar
que concretiza uma exigéncia moral subjacente a toda e qualquer atividade de
execucao orcamentaria: a necessdria manutencdo de uma relacao de equilibrio entre
débito e crédito.

66. A responsabilidade pelo pagamento de débitos estatutérios de natureza
remuneratdria e indenizatéria, constituidos sob a égide da relagao juridica funcional,
em momento anterior a passagem para a inatividade, decorre da prépria autonomia
administrativa e financeira conferida ao Ministério Publico. Essa autonomia atribui
a Instituicdo a competéncia para assumir obrigacdes, observados os balizamentos
da ordem juridica, e para prever, em sua proposta orcamentdria anual, as dotagcdes
necessarias ao custeio das despesas decorrentes das obrigacdes de carater
remuneratorio e indenizatério relativas aos seus membros e servidores em exercicio,
assegurando, assim, a regularidade do dispéndio com pessoal ativo. A passagem para
a inatividade nao acarreta o desaparecimento de direitos decorrentes do vinculo
funcional e muito menos faz surgir uma pretensa assunc¢ao do respectivo débito pelo
6rgao ou entidade gestora do regime préprio de previdéncia social.

67.0 reconhecimento de direitos estatutarios, pela Administracdo Superior do
Ministério Publico, em momento posterior a passagem do membro para a inatividade,
observado o prazo prescricional, pode ocorrer em exercicio financeiro diverso, o
que acarretard o seu enquadramento como despesa de exercicios anteriores (DEA),
espécie de despesa corrente. A DEA é prevista no art. 37 da Lei n® 4.320/1964 e no
Decreto n° 62.115/1968. A partir do reconhecimento da divida, deve ser observado o
iter de execu¢do orcamentaria, com a respectiva identificacdo no elemento préprio
- 92 - Despesas de Exercicios Anteriores.
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68. A DEA, por forca do art. 19, §1°, IV, da Lei Complementar n° 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), ndo sera computada no limite da despesa total
com pessoal quando disser respeito a periodo anterior ao da apuracdo a que se
refere 0 §2° do art. 18 do mesmo diploma normativo, qual seja, o més em referéncia
e os 11 (onze) imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia,
independentemente de empenho.

69. Em resposta as indagacdes da consulta, conclui-se que:

|- 0 pagamento dos valores decorrentes do regime juridico afeto aos
membros do Ministério Publico, correlatos ao periodo de exercicio
da atividade funcional, continuam sendo de responsabilidade da
Instituicéo apds a passagem para a inatividade ou o falecimento do
membro, ndo sendo transferidas para o érgdo ou a entidade gestora
do regime préprio de previdéncia social; e

II- o0 pagamento desses débitos, caso realizado no plano administrativo,
deve utilizar as dotagcdes orcamentdrias préprias do Ministério Publico,
quer previstas na lei orcamentdria anual, quer em créditos adicionais.

70.E o parecer, s.m.j.

Rio de Janeiro, 6 de novembro de 2025.
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