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RESUMO

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS asseguram a protecao
previdencidria dos servidores publicos e dependem do equilibrio financeiro e atuarial para sua
sustentabilidade. Contudo, a crescente judicializagdo tem impactado significativamente esses
regimes, sobretudo no ambito municipal, com decisdes que geram efeitos financeiros relevantes
e imprevisiveis. O presente artigo analisa tais impactos a luz da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e da legislagdo previdenciaria, concluindo que a judicializagcdo constitui
importante fator de risco atuarial, exigindo aprimoramento do planejamento, monitoramento

juridico e gestdo integrada.
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1. INTRODUCAO

A previdéncia social ¢ um relevante instrumento de prote¢do social no ordenamento
juridico brasileiro, compondo o sistema de seguridade social previsto na Constitui¢do Federal
de 1988. No ambito da Administragdo Publica, essa protecdo ¢ assegurada por meio dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), instituidos pelos entes federativos com a
finalidade de garantir cobertura previdencidria aos servidores publicos titulares de cargos
efetivos e aos seus dependentes.

A sustentabilidade desses regimes depende da observancia do principio do equilibrio
financeiro e atuarial, previsto no art. 40 da Constituicao Federal, segundo o qual as receitas
previdencidrias devem ser suficientes para custear os beneficios presentes e futuros do sistema.

Entretanto, diante da dinamica legislativa inerente as relacdes juridico-administrativas,
observa-se um aumento significativo da judicializagao de questdes previdenciarias, fato que
tem gerado impactos relevantes na gestdo dos regimes proprios, especialmente no ambito

municipal.



As decisdes judiciais relacionadas, por exemplo, a paridade e integralidade,
incorporacdo de gratificacdes de desempenho — especialmente nas carreiras fiscais e fazendarias
— ¢ a aplicacdo do teto constitucional, sem esgotamento da matéria, t€ém influenciado
diretamente o comportamento das despesas dos regimes previdenciarios, sobretudo quando tais
determinagdes nao estavam originalmente previstas no desenho normativo do regime ou quando
resultam de interpretacdes, por vezes equivocadas, que ampliam direitos sem a correspondente
previsdo de custeio.

Nesse contexto, o presente estudo tem como premissa de que a tutela jurisdicional dos
direitos dos servidores configura elemento indissocidvel do Estado de Direito, devendo ser
integralmente assegurada pelo Poder Publico; todavia, a efetivagdo desses direitos deve
observar os limites estabelecidos pela legislacao vigente e pelos principios que regem a gestao

previdencidria, especialmente o equilibrio financeiro e atuarial do regime.

2. O PRINCIiPIO DO EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL

Previsto no artigo 40 da Constituicdo Federal, o principio do equilibrio financeiro e
atuarial estabelece que os regimes previdencidrios devem ser estruturados de modo a assegurar
a compatibilidade entre receitas e despesas em curto € longo prazo.

O equilibrio financeiro refere-se a correspondéncia entre as receitas arrecadadas e as
despesas suportadas pelo regime em um exercicio ou periodo de curto prazo. O equilibrio
atuarial, por sua vez, projeta essa relacdo em perspectiva de longo prazo, a partir de estimativas
fundamentadas em parametros demograficos, econdmicos e previdenciarios, tais como
expectativa de vida, reajuste salarial e comportamento contributivo dos segurados.

Dessa forma, a avaliagdo atuarial configura instrumento técnico essencial para o regime
previdencidrio, permitindo a identifica¢do de eventuais insuficiéncias financeiras e orientando
a ado¢do de medidas destinadas a preservacao de sua sustentabilidade e solvéncia.

No ambito dos RPPS municipais, essa problematica assume contornos ainda mais
sensiveis. Isso porque, em regra, os municipios dispdem de menor capacidade arrecadatoria e
enfrentam restricdes orgamentdrias mais acentuadas, circunstancia que, ndo raro, 0s tornam

dependentes de aportes financeiros do ente federativo para a cobertura de eventuais déficits.

3. JUDICIALIZACAO DA PREVIDENCIA PUBLICA

A judicializagdo da previdéncia publica decorre, em grande medida, da complexidade

inerente a legislagdo previdencidria, aliada ao limitado conhecimento acerca de seus institutos



e regras de aplicagdo, bem como as divergéncias interpretativas quanto a incidéncia das normas
constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a matéria.

Outro aspecto relevante reside na tensdo existente entre a efetivacdo de direitos
reconhecidos e a preservacao da sustentabilidade coletiva do sistema. A atuacdo do Poder
Judiciario, ao reconhecer direitos subjetivos dos segurados, nem sempre considera plenamente
os efeitos sistémicos dessas decisdes sobre o equilibrio atuarial do regime.

Embora tais decisdes tenham por finalidade a tutela de direitos, sua aplicagao pode
ensejar impactos financeiros relevantes sobre os regimes previdenciarios, especialmente
aqueles de menor capacidade contributiva e financeira, como os municipais.

A crescente judicializagdo das questdes previdencidrias envolvendo os Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS) tem evidenciado a recorrente utilizacao, pelo Poder
Judiciario, de fundamentos juridicos extraidos do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
sem a devida observancia das especificidades constitucionais, financeiras e atuariais inerentes
aos regimes proprios. Em diversos casos, verifica-se a transposi¢do automatica de principios,
normas e entendimentos consolidados no ambito do RGPS para os RPPS, desconsiderando que
estes possuem estrutura juridica distinta, vinculada a 16gica contributiva e ao equilibrio entre
plano de custeio e plano de beneficios.

Diferentemente do RGPS, cuja base contributiva ¢ amplamente financiada por toda a
sociedade e possui maior capacidade de dilui¢do dos riscos sociais, os RPPS dependem de
planejamento atuarial rigoroso, financiamento limitado ao ente federativo e aos respectivos
segurados, além de regras especificas destinadas a preservacao da sustentabilidade do sistema
previdencidrio. Nesse contexto, decisdes judiciais que ampliam direitos sem observar tais
peculiaridades podem gerar desequilibrios estruturais incompativeis com a natureza juridica
dos regimes proprios.

Além disso, observa-se, em determinadas decisdes judiciais, a indevida confusao entre
beneficios assistenciais e previdenciarios do RGPS como fundamento para concessdes ou
interpretacdes extensivas aplicadas aos RPPS. Tal fendmeno ignora que beneficios assistenciais
possuem matriz constitucional diversa, fundada na prote¢do social desvinculada da
contributividade direta, circunstancia que nao se compatibiliza com a ldgica restritiva e atuarial
dos regimes proprios.

A Emenda Constitucional n® 103/2019 reforcou expressamente a necessidade de
observancia do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS, consolidando diretrizes mais rigidas
para concessao, manutengdo e revisao de beneficios previdenciarios. Assim, a adog¢do de

interpretacdes judiciais dissociadas das premissas atuariais e das limitagdes constitucionais



impostas aos RPPS compromete a estabilidade do sistema, transfere Onus financeiros
imprevisiveis aos entes federativos e fragiliza a propria capacidade de manutengcdo dos
beneficios previdenciarios futuros, em afronta ao modelo de sustentabilidade consagrado pela
reforma previdenciaria.

Sem a pretensao de esgotar o conjunto de controvérsias juridicas existentes, destacam-
se algumas matérias que, com maior frequéncia, sdo submetidas a apreciagdo do Poder
Judicidrio e que apresentam relevantes repercussdes na sustentabilidade dos regimes, dentre

elas, evidenciam:

3.1. Reconhecimento da Paridade e Integralidade

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - STF desempenha papel basilar na
interpretagdo e aplicacdo das normas que regem o direito previdenciario dos servidores
publicos, notadamente no que se refere as regras de integralidade e paridade na concessao dos
beneficios.

O reconhecimento desses direitos encontra-se condicionado ao cumprimento rigoroso
dos requisitos constitucionais previstos nas referidas normas, afastando interpretacdes
extensivas que ampliem indevidamente o alcance das regras de transicao.

Entretanto, em julgamento de Repercussao Geral do STF (Tema 1019), para ilustrar, foi
reconhecido em favor de determinada categoria, com exercicio de atividade de risco, o direito
a aposentadoria especial com integralidade e paridade, sem observancia as regras de transi¢cao
das Emendas Constitucionais 41/2003 ou 47/2005.

Exemplos como este evidenciam que a interpretacdo conferida pelo Poder Judiciario as
normas previdenciarias exerce influéncia direta sobre a dindmica de concessao e de calculo dos
beneficios no ambito dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), repercutindo nao
apenas na esfera juridica individual dos servidores, mas também na sustentabilidade do regime
previdenciario.

Assim, sob a perspectiva atuarial, tais entendimentos tendem a ampliar o custo estrutural
do sistema previdenciario, na medida em que vincula a evolugdo dos proventos dos inativos a
dindmica remuneratoria da carreira ativa, circunstancia que gera impactos relevantes sobre o

equilibrio do regime.

3.2. Incorporacio de Gratificacoes



Observa-se, no ambito das demandas previdencidrias envolvendo servidores publicos, a
existéncia de decisdes judiciais que deixam de analisar adequadamente a natureza juridica das
gratificacdes e vantagens percebidas pelo servidor para fins de incorporagdo aos proventos de
aposentadoria.

Em diversos casos, parcelas de carater transitorio, precario ou vinculadas ao efetivo
exercicio de determinadas fungdes acabam sendo incorporadas sem a devida distingdo entre
verbas permanentes e temporarias, desconsiderando os critérios constitucionais e legais que
regem os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS). Tal entendimento amplia
indevidamente a base de calculo dos beneficios previdencidrios e afasta a necessaria
observancia das regras de custeio e equilibrio atuarial do sistema.

Além disso, ¢ comum a adocdo de decisdes fundamentadas exclusivamente na
existéncia de contribui¢do previdenciaria incidente sobre determinadas parcelas remuneratorias
para justificar sua incorporac¢ao aos beneficios previdencidrios. Contudo, a mera incidéncia de
contribuicdo ndo possui, por si s6, o conddo de transformar verba transitéria em vantagem
incorporavel, sendo mais adequado, em hipdteses de recolhimento indevido, discutir eventual
restituicao dos valores contribuidos. A interpretagdo ampliativa que converte automaticamente
contribui¢do em direito a incorporagdo gera impactos financeiros e atuariais relevantes aos
RPPS, comprometendo o equilibrio entre custeio e beneficios e ampliando obrigagdes
previdencidrias sem a correspondente previsao atuarial.

Neste contexto, ¢ que a incorporacao de gratificagdes constitui tema recorrente na
jurisprudéncia previdencidria. Neste particular, merece especial destaque a problematica
relacionada a incorporacdo de gratificagdes de desempenho vinculadas ao exercicio de
atividades fiscais ou fazendarias.

Essas gratificagcdes, frequentemente instituidas com percentuais expressivos e
concebidas como incentivo ao desempenho funcional, passam a integrar de forma permanente
a estrutura remuneratoria do servidor quando reconhecidas para fins previdenciarios. Por
conseguinte, elevam substancialmente o valor dos beneficios concedidos, ampliando o passivo
previdencidrio e impactando diretamente as projecoes atuariais do regime.

Do ponto de vista atuarial, a incorporacao dessas parcelas remuneratérias representa
fator potencial de expansdo das despesas previdencidrias, na medida em que eleva o valor das
obrigagdes futuras do sistema sem que haja, necessariamente, correspondente incremento das
receitas contributivas.

Outro aspecto relevante refere-se a incorporacao de gratificagdes sem a correspondente

incidéncia prévia de contribui¢do previdenciaria. Essa situagdo revela uma distor¢ao estrutural



no financiamento do regime previdenciario, na medida em que beneficios sdao calculados com
base em verbas remuneratorias que ndo integraram a base contributiva do sistema ao longo da
vida funcional do servidor.

Em outras palavras, cria-se uma assimetria entre a base de financiamento € o montante
das obrigacdes previdencidrias assumidas pelo sistema, circunstancia que pode contribuir para
o aumento do passivo atuarial e para a intensificacdo da dependéncia de aportes financeiros por

parte do ente federativo.

3.3. Base de aplicaciao do Teto Constitucional

Outro tema frequentemente submetido a apreciagdo do Poder Judiciario diz respeito a
base de aplicacdo do teto constitucional aos proventos de aposentadoria e as pensdes pagas
pelos regimes proprios de previdéncia social.

A controvérsia decorre, em larga medida, da necessidade de delimitagdo das parcelas
remuneratorias que devem compor a base de célculo para fins de afericdio do limite
remuneratorio constitucional, notadamente diante da diversidade de verbas percebidas e de sua
distinta natureza juridica.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento no sentido de
que o teto remuneratorio previsto no artigo 37, XI, da Constitui¢ao Federal ¢ aplicavel nao
apenas a remuneracdo dos servidores em atividade, mas também aos proventos de
aposentadoria e as pensdes custeadas pelos regimes proprios.

Todavia, a delimitagcdo da incidéncia do teto constitucional tem suscitado significativas
controvérsias judiciais, em especial no tocante a distingdo entre parcelas de natureza
remuneratoria e verbas de carater indenizatorio. A propria jurisprudéncia constitucional tem se
orientado no sentido de que determinadas parcelas indenizatorias ndo se submetem ao teto
constitucional, por ndo integrarem a estrutura remuneratdria permanente do servidor, afastando-
se, assim, de sua base de incidéncia.

Nesse espeque, decisdes judiciais que reconhecem a exclusdo de determinadas parcelas
do célculo do teto remuneratério podem resultar na elevagdo do valor dos beneficios
previdencidrios pagos pelos regimes proprios.

Ainda que tais decisdes se originem de controvérsias individuais, sua consolidagdo
jurisprudencial pode gerar efeitos expansivos relevantes, especialmente quando envolve
carreiras publicas caracterizadas por elevados niveis remuneratdrios ou pela existéncia de

multiplas parcelas acessorias na composicao da remuneragao.



A ampliacdo de interpretagdes judiciais que afastam a incidéncia do teto constitucional
em determinadas hipoteses pode repercutir diretamente sobre o equilibrio financeiro e atuarial
dos regimes proprios, na medida em que eleva o montante das obrigagdes previdenciarias sem

aumento nas receitas contributivas do sistema.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do impacto potencial das decisdes judiciais sobre a sustentabilidade dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS), torna-se fundamental a adogao de estratégias de gestao
preventiva voltadas a mitigagdo dos riscos decorrentes da judicializagdo das demandas
previdencidrias.

Nesse sentido, determinadas medidas institucionais revelam-se importantes, dentre as
quais se destacam: o acompanhamento sistematico da jurisprudéncia dos tribunais superiores;
a atuacdo integrada entre os 6rgdos de gestao previdencidria e as procuradorias ou assessorias
juridicas do ente federativo e a incorporagdo de cendarios de risco judicial nas avaliagdes
atuariais periodicas.

Para além disso, o fortalecimento da governanca previdenciaria e da segurancga juridica
podem contribuir para reduzir o grau de litigiosidade das questdes previdenciarias e promover
maior estabilidade normativa e administrativa na gestao desses sistemas, sem, contudo, mitigar
os direitos dos seus servidores.

A analise desenvolvida ao longo do presente estudo, sem a inten¢ao de esgotamento das
possibilidades existentes, evidenciou que as decisdes judiciais possuem potencial para impactar
diretamente o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes proprios, sobretudo no ambito
municipal cujas limitacdes orcamentdrias e a dependéncia de aportes financeiros do ente
federativo tendem a ser mais acentuadas.

Observa-se, ainda, que diversas decisoes judiciais sao proferidas a partir da analise de
situagdes individuais, voltadas a protecao de direitos subjetivos de servidores ou beneficiarios.
Entretanto, tais decisdes podem repercutir sobre a coletividade de segurados e sobre o equilibrio
atuarial do regime como um todo, evidenciando a tensdo existente entre a tutela jurisdicional
de direitos e a necessidade de preservacao da sustentabilidade financeira dos sistemas
previdencidrios publicos.

Conclui-se, portanto, que a andlise dos impactos dessas decisdes, notadamente no
ambito dos regimes municipais, configura tema de elevada relevancia para a governanca

previdencidria contemporanea, demandando abordagem multidisciplinar € o continuo



aprimoramento dos instrumentos de planejamento, transparéncia e responsabilidade, com vistas

a preservagao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema.
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