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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
ORIGEM : Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao

(*) Parecer N° - GM - 030

Para os fins dp disposto no art. 41 da Lei Complementar N°/73, de 10 de fevereiro de 1993, submeto ao
EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA REPUBLICA o Parecer anexo, para os efeitos do
art. 40 da referida Lei Complementar.

Brasilia, 4 de abril de 2002.

GILMAR FERREIRA MENDES
Advogado-Geral da Unido

(*) A respeito deste Parecer o Excelentissimo Senhor Presidente da Repiublica exarou o seguinte
despacho: '"De acordo''. Em 4-4-2002.

PARECER N° - GM - 030 PROCESSO N° - 00001.005869/2001-20
ORIGEM: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao

EMENTA: Direito Previdenciario. Regime préprio de previdéncia social. Servidores Puiblicos. Vinculacao
de servidores beneficiados pela estabilidade especial conferida pela Constituicdo de 1988 ao regime
proprio de previdéncia social. Vinculagdo que independe da condi¢do de efetividade. Conflito de
competéncia e de interpretagdo entre o Ministério de Assisténcia e Previdéncia Social € o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao.

ASSUNTO: Para os fins previstos na Lei Complementar 73, de 10 de fevereiro de 1993, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica encaminha a Exposi¢do de Motivos N° 310, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, na qual s@o suscitados conflito de competéncia, bem como divergéncia de
interpretacdo sobre o direito material, ambos relativos a requisitos legais e constitucionais para aquisicao
do direito a condi¢do de beneficidrio da previdéncia social oficial.

Do ponto de vista formal, o Senhor Ministro do Planejamento alega competéncia exclusiva
do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo para tratar de matérias relativas a pessoal civil do
Poder Executivo, tal como estabelecido em Parecer vinculante desta Advocacia-Geral da Unido (GQ 46, de
20.12.94); quanto ao direito material, diverge do entendimento adotado pelo Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social sobre o assunto em referéncia, como se vé€ dos respectivos pronunciamentos, que se
resumem a seguir.



I - ENTENDIMENTO DO MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL

Em 16.09.2000, o Ministro da Previdéncia aprovou o Parecer/CJ/N° 2281/2000, elaborado
para dirimir controvérsias sobre qual o regime previdencidrio em que se enquadrariam servidores publicos
em distintas circunstincias funcionais.

No referido Parecer, o MINISTERIO DA PREVIDENCIA alega, em sintese, que aos
servidores beneficiados pela estabilidade constitucional especial, ndo se estendeu a condi¢ao de servidores
efetivos, concluindo que, "a partir de 30 de outubro de 1998, data da publicacdo da Medida Proviséria N°
1.723/98, os servidores estaveis e ndo efetivos, 0os servidores ndo estaveis e ndo efetivos, os servidores
titulares, exclusivamente, de cargos em comissdao declarados em lei [como sendo] de livre nomeacao
exoneracao, € os tempordrios ndo podem ser ou continuar vinculados a um regime préprio de previdéncia
social, pois sdo segurados obrigatérios do RGPS." (item 30 — trecho entre colchetes acrescido ao original).

Isto porque, no entender do MINISTERIO DA PREVIDENCIA, 2 vista de doutrina e da
farta jurisprudéncia que transcreve, o direito a condi¢do de beneficidrio da previdéncia oficial, somente
pode ser adquirido por servidor efetivo, além de estavel, e a efetividade de fato ndo teria sido alcancada
pelos servidores que, embora beneficiados pela estabilidade excepcional conferida pela Constituicdo, nao
efetivados pela via do concurso publico, ndo mais teriam direito aos beneficios da previdéncia oficial, a
partir da entrada em vigor da Medida Provisdria 1.723/98.

Insurgiu-se, contudo, 0 MINISTERIO DO PLANEJAMEN-TO, no
Parecer/MP/CONJUR/IC/N® 1164, de 2.9.2001, contra o entendimento do MINISTERIO DA
PREVIDENCIA.

II - ENTENDIMENTO DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO

Em seu Parecer, a Consultoria Juridica do MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ciente da
existéncia do Parecer do MINISTERIO DA PREVIDENCIA, "entendeu conveniente manifestar-se,
espontaneamente, de maneira normativa, na qualidade de 6rgdo central do Sistema de Pessoal Civil da
Administracdo Federal - SIPEC, a respeito da vinculacdo dos servidores publicos regidos pela Lei N°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, ao regime préprio de previdéncia social, ante a promulgacdo da
Emenda Constitucional N° 20, de 15 de dezembro de 1998." (Par. MP/CONJUR/IC-N° 1164 de
02.09.2001, cit.), em manifestacdo que se resume a seguir.

Quanto 2 divergéncia sobre competéncia, o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO entende
que "o jus dicere deferido as Consultorias dos Ministérios pelo art. 11 da Lei Complementar N° 73, de 10
de fevereiro de 1993, possui campo residual de atuacdo, mas ndo lhes compete analisar e oferecer
conclusdes sobre leis e normas atinentes a pessoal civil do Poder Executivo, porque da competéncia
privativa do 6rgao central do Sistema de Pessoal Civil da Administragdao Federal - SIPEC, isto &, deste
Ministério [do Planejamento]. Este mister é necessdario para que haja coeréncia e uniformizag¢do dos
mecanismos juridicos de controle interno de legalidade das a¢des da Unido", nos termos do citado Parecer
GQ 46, da AGU, que reproduz entdo.

No mérito, conclui o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, que "a vinculagdo de
servidores publicos a regime proprio de previdéncia social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, atinge todos aqueles abrangidos por seus [respectivos]
Regimes Juridicos préprios (especificos), o que lhes afasta a condi¢do de segurados obrigatérios do
Regime Geral de Previdéncia Social - RPGS." (item 3, destaque do original).

Em primeiro lugar, o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO estabelece uma distingio entre
a estabilidade, definida como garantia constitucional do servidor, e a efetividade, posta como caracteristica
do provimento de certos cargos, em virtude de habilitacdo em concurso publico, extraindo desse contexto
que "a estabilidade ndo é no cargo, mas no servigo publico" ( v.g., que uma € atributo do cargo, outra do
servico) e que "a estabilidade € um atributo pessoal do ocupante do cargo, adquirida apds a satisfacdo de



certas condi¢des de seu exercicio", pelo que, reconhece, "sem efetividade, ndo pode ser adquirida a
estabilidade" como afirmara o MINISTERIO DA PREVIDENCIA, mas, ao contririo deste dltimo, o
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO faz uma importante ressalva, que a rigor nio é sua, nem do
MINISTERIO DA PREVIDENCIA, mas sim da prépria Constituicdo, ou seja, que tal assertiva é valida
apenas como regra geral, fixada pela Constitui¢do, por isso que ndo invalida, ao contrdrio afirma a regra
geral, ou seja, a "excecdo expressa na Constituicao Federal, que garantiu estabilidade a quem ingressou no
servigo publico sem a observancia do disposto no inciso II do seu art. 37".

Acrescenta que a jurisprudéncia citada pelo MINISTERIO DA PREVIDENCIA, oriunda do
Supremo Tribunal Federal, inclusive, no sentido de que "sem efetividade, ndo pode ser adquirida a
estabilidade" que € requisito para o regime de previdéncia oficial, sdo validas enquanto circunscritas a regra
geral estabelecida pela Constitui¢do, ndo obviamente a uma disposi¢do transitéria que nem por isso, por ser
transitdria, teria menos eficdcia em face do texto genérico da parte permanente.

Por isso mesmo, por ser a efetividade excepcional adquirida tdo somente pelo tempo —
mesmo porque de outra forma ndo seria excepcional — a Emenda Constitucional N° 20, de 1998,
expressamente 'respeitou todos os direitos e garantias asseguradas pelo ADCT e pela legislacdo até entdo
vigente.' (par. cit., item 17, in fine), no caso pela Lei 8.112/90, a qual, "por meio de seu art. 243, nao se
descurou do servidores de que trata a excepcionalidade trazida pelo art. 19 do ADCT da Constitui¢do
Federal de 1988".

Finalizando, o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO manifesta o entendimento de que as
conclusdes juridicas que informam o Parecer do MINISTERIO DA PREVIDENCIA "merecem reparo,
tendo em vista que o art. 40 da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela Emenda Constitucional N° 20,
de 1998, ndo veda a vinculacdo de nenhuma das categorias de servidores a regime proprio de previdéncia
social". Por isso mesmo, as manifestacdoes do MINISTERIO DA PREVIDENCIA em sentido contrério
estariam "em dissonancia com a norma constitucional e infraconstitucional", pelo que sugere seja esta
Advocacia-Geral da Unido instada a opinar, de maneira normativa, a respeito do tema, vez que € a
responsavel por dirimir as controvérsias juridicas advindas de pronunciamentos antagdnicos das
Consultorias Juridicas.

III - DO MERITO DA CONTROVERSIA

Feito o relato, é de se observar que o nicleo da divergéncia consiste em duas interpretagdes
discrepantes do texto constitucional, a saber, da regra contida no art. 40 da Constitui¢ido, com redagdo dada
pela Emenda Constitucional N° 20/98, na qual somente se assegura direito a previdéncia oficial aos
servidores 'titulares de cargos efetivos da Unido ...", entendendo o MINISTERIO DA PREVIDENCIA nio
ser essa a condi¢@o dos servidores nao estdveis nem dos servidores tornados estdveis pelo art. 19 do ADCT,
uma vez que ndo teriam sido "efetivados" por meio de aprovacdo em um concurso publico previsto,
contudo nunca realizado, circunstancia que tornaria ineficaz a estabilidade a eles outorgada na
Constituicdo, salvo em relagdo a impossibilidade de demissdo desmotivada.

A esse argumento, opde-se diametralmente o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ao
fundamento de que "ndo se pode concordar com a interpretacdo da Consultoria Juridica do MPAS, no
sentido de que os servidores beneficiados pelo art. 19 do ADCT ndo podem ser vinculados a regime
proprio de previdéncia social, tendo em vista que o art. 40 da Constitui¢do, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional N° 20, de 1998, restringiu o direito a vinculagdo a esse regime exclusivamente aos
servidores de cargos efetivos. A assertiva ndo encontra conformidade com o texto constitucional, nem
tampouco com a legislagdo infraconstitucional, vez que o dispositivo ndo fez nenhuma restri¢ao no sentido
de proibir a vinculacdo de outras categorias de servidores a regime proprio de previdéncia social. Portanto,
sob o prisma da conveniéncia e oportunidade da entidade federativa, poderd o regime préprio de



previdéncia social, tanto o ja existente quanto o que vier a ser instituido, vincular todas as categorias de
servidores acaso existentes." (id., ibidem, item 25).

Nio obstante as diversas questdes debatidas entre os Orgdos suscitantes, e
independentemente da competéncia reservada ao Ministério do Planejamento j4 afirmada em Parecer desta
Instituicdo, o conflito se resolve pela resposta a questdo juridica posta nos autos, a saber: se a condic¢ao de
ser efetivado no cargo (via concurso), ainda que se trate de efetivacdo especial e posterior a aquisicao da
estabilidade (na forma do art. 19 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias), é pré-requisito
indispensdvel para que o servidor tenha direito a regime proprio de previdéncia.

Em primeiro lugar, parece ndo haver duvida de que a interpretacdo da norma de estabilidade
especial, vale dizer, excepcional, constante do Ato das Disposi¢des Transitérias teve por objetivo, tal como
passou a ser tradicdo nas Constituicdes brasileiras a partir de 1946, conceder a quantos servidores
contassem com o tempo de servico igual ou superior a cinco anos, na data da promulgacdo da Constitui¢ao
— excepcionalmente — os mesmos direitos dos servidores efetivados no cargo pela regra geral de ingresso
no servico publico mediante concurso e aquisi¢cdo de estabilidade apds um estdgio chamado probatdrio.

De fato, a norma constitucional transitria estabeleceu a necessidade de concurso ptblico
para efetivacdo dos servidores ndo concursados, os quais tornou estaveis aos cinco anos de servico.
Contudo, entender que o legislador pretendeu criar uma espécie de servidor atipico, ou seja, com todos os
direitos do servidor estdvel, exceto o direito a previdéncia por regime proprio dos servidores, é
interpretacdo que nao parece razoavel.

A interpretacdo mais logica e mais segura, € entender-se exatamente o oposto, ou seja, que,
embora tenha concedido aos servidores nio estdveis os mesmos direitos do servidor estavel, inclusive, e
naturalmente, a aposentadoria, quis o legislador, com a exigéncia do concurso, nada mais do que
aperfeicoar o processo de integracdo dos mesmos no servi¢co publico, mediante a correcdo do meio de
ingresso no servigo publico, via concurso, ressalte-se, de modo a retirar dos mesmos a condi¢do de
servidores com ingresso especial, ao viabilizar a integracdo completa dos mesmos no status de servidores
efetivos comuns, inclusive pela forma de ingresso no servigo.

Sobre a possibilidade de efetivacdo via concurso, tal previsdo ndo parece ter qualquer
repercussao sobre a estabilidade do servidor, uma vez que a "estabilidade € atributo pessoal do funciondrio.
Nio se confunde com a efetividade, que é caracteristica do tipo de provimento de certos cargos publicos. E
mero tipo de nomeacao. No mesmo instante em que o funciondrio é nomeado, jd tem a rotulacdo de efetivo.
A efetividade nasce com a nomeacdo. E errado dizer que a estabilidade, 'que é o mais', pressupde a
efetividade, 'que é o menos'. Argumenta-se: 'Compreende-se que o efetivo ndo seja estdvel, mas nio se
compreende que um funciondrio seja estivel e ao mesmo tempo ndo disponha de cargo efetivo' (cf RD
110:92). De modo algum. Efetividade e estabilidade sdao entidades heterogéneas, desconexas,
incompativeis. O efetivo pode, com o decorrer do tempo, adquirir estabilidade. E o efetivo-estavel. O
estavel adquire tal status pelo decurso do tempo, sem nunca [necessariamente] ter sido efetivo. [Por
exemplo,] Na data da promulgacdo da Carta Politica de 1967 [como de resto havia ocorrido em 1946 e
ocorreu em 1988], o extranumerdrio e o interino, desde que estivessem no servico publico hd mais de cinco
anos adquiriam estabilidade por imposi¢do constitucional. Tornavam-se interinos-estiveis,
extranumerarios-estaveis, sem nunca terem sido efetivos. Estabilizaram-se, e este novo status nao passou
pela efetividade. Assim a efetividade ndo € prius ou pressuposto necessario da estabilidade." [J.Cretella Jr.
in Comentérios a Constitui¢do de 1988, p. 2425 - itdlicos do original, grifos e trechos entre colchetes
acrescidos]. Em resumo, a estabilidade ndo € necessariamente atributo de quem possua efetividade, nem
esta ultima € pressuposto da primeira.

Se a efetividade, como visto, ndo decorre, ndo depende, e, ainda que excepcionalmente,
como no caso da disposicdo constitucional transitéria, pode nem mesmo ter relacdo alguma com a
estabilidade, ndo se afigura razodvel que se entenda a efetividade como um dos elementos substanciais da



qualidade de servidor publico, de tal sorte que, em ndo ocorrendo na forma prevista excepcionalmente,
teria dado ensejo a que a norma constitucional tivesse criado um servidor publico inferiorizado, extirpado
de um direito comum aos outros servidores estatutdrios — o direito a previdéncia oficial.

De fato, uma coisa seria o Poder Constituinte origindrio, por meio de norma transitdria e
excepcional e, obviamente, nem por isso de hierarquia inferior haver tornado — como de fato tornou — o
tempo de servico de cinco anos apto, em si mesmo, para estabilizar o servidor no cargo, acrescentando a
efetivacdo, tdo-somente, como forma de aperfeicoar o processo de ado¢do de servidores ndo estaveis, pela
forma de ingresso regular, via concurso, como foi previsto. Outra coisa, bem distinta — e nada razodvel —
seria dar a um dispositivo constitucional, transitério ou ndo, interpretacdo que, ao fim, resultaria no
entendimento de que os servidores beneficiados pela norma constitucional teriam todos os atributos do
servidor estdvel, concedido em norma que inclusive chegou a mintcia, ao detalhe, de conceder-lhes o
direito de ingressar via concurso no qual o tempo de servigo anterior serd contado como titulo —, enfim,
todos os atributos, exceto o direito a um regime previdenciario proprio.

Muito ao contrdrio disso, do exposto, vé-se que o objetivo visado pelo Poder Constituinte
origindrio foi de fato dotar os servidores com ingresso irregular das mesmas garantias € os mesmos direitos
e deveres do servidor publico admitido via concurso publico — concedendo-lhes todos os direitos do
servidor efetivado pela via do concurso, chegando-se para esse fim a conceder favorecimento excepcional e
expresso, para, facilitando a aprovacdo por meio de pontos por titulos, homogeneizar e regularizar sua
forma de ingresso.

Tanto assim que servidores estdveis em razao de norma constitucional transitéria sio mesmo
uma tradicdo no direito constitucional brasileiro, desde a Constituicio de 1946, inclusive. Na época
denominados de 'servidores extranumerdarios', o status juridico dos mesmos, foi objeto de ensinamento de
Hely Lopes Meirelles, em seu Direito Administrativo Brasileiro, p. 375 a 376, como segue: "enquanto 0s
funciondrios do quadro permanente sdo nomeados para cargos, os servidores extranumerarios sao
admitidos para fungdes ou servicos. A caracteristica dessa categoria é a precariedade de sua admissdo, o
que permite a Administracdo dispensd-los sumariamente, segundo as conveniéncias do servico publico.
Enquanto, porém, no exercicio da fung@o, os extranumerdrios auferem tratamento idéntico ao dos
funciondrios do quadro permanente, no que concerne a férias, licengas, aposentadoria e demais vantagens
que nao gerem direito a fungdo ou a estabilidade no servigo publico."

A 1isso, acrescente-se que tal orientacdo € ainda verdadeira para aquelas hipéteses de
servidores que, regidos pelo regime estatutdrio, permanecem no servi¢o publico mesmo sem preencher os
requisitos constitucionais necessarios a aquisicdo da estabilidade na forma do art. 19 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Com efeito, a manutencdo de tais servidores sob o regime da Lei N° 8.112, de 20 de
dezembro de 1990, equiparou-os, para todos os fins, aos servidores sujeitos ao regime proprio de
previdéncia. Tal circunstancia ja perdurou desde a promulgacdo da Constituicdo e conferiu direitos a
incontdveis servidores - inclusive aquele de integrar o regime préprio de previdéncia social. Essa s6
verdade estaria a exigir o reconhecimento de situacdes paradigmdticas e de isonomia na praxe
administrativa.

Como se tal ndo bastasse, ha razdo adicional para concluir pela integracdo, no regime
proprio de previdéncia social dos servidores publicos, de servidores ndo estdveis porque ndo alcancados
pelo art. 19 do ADCT. Trata-se do fato bdsico de que tais servidores sdo titulares dos cargos efetivos que
ocupam. Nio os ocupam na condicdo de substitutos ou interinos, mas antes detém sua titularidade. Caso
assim ndo fosse, ndo se poderia legitimar o pleno exercicio das atribui¢cdes correlatas bem como seria
exigida forma outra para seu provimento. A titularidade é distinta da estabilidade e do carater efetivo do
cargo - assim existe titularidade de cargo em comissao e os titulares de cargo em comissao estao excluidos
do regime de previdéncia préprio aos servidores pela razdo outra de que os cargos por eles ocupados ndo



sdo cargos efetivos. Nessas condigdes, servidores titulares de cargos efetivos (efetivos os cargos, ndo os
seus titulares) ainda que ndo estdveis nem "efetivados" pelo concurso previsto no art. 19 do ADCT
preenchem o requisito insculpido pelo art. 40 da Constitui¢do da Republica e, nessa condi¢do, fazem jus ao
regime préprio de previdéncia dos servidores publicos.

Do mesmo modo, ndo parece compativel com a seguranca juridica e, uma vez mais, com
isonomia imposta a praxe administrativa, que a longa permanéncia de tais servidores sob o regime
estatutdrio ndo lhes conceda, quando do preenchimento dos requisitos para a aposentacdo, os direitos
proprios ao regime previdencidrio especial constitucionalmente previsto.

Nessa medida, sdo alcancados por tal regime assim os servidores publicos estdveis como
também aqueles estabilizados nos termos do art. 19 do ADCT e aqueles que, mantidos no servigo publico e
sujeitos ao regime estatutdrio, ndo preencheram os requisitos mencionados na referida disposi¢dao
transitdria, alcancando, portanto, os estdveis e efetivados, os estdveis e ndo efetivados e os ndo estdveis
nem efetivados.

IV - CONCLUSAO

Do exposto, visto que a efetividade do servidor tem relacdo com a forma de admissdo, ndo
sendo, portanto, um pressuposto ou pré-requisito para considerar-se alguém servidor pleno ou ndo, conclui-
se que os servidores titulares de cargos efetivos — o ainda que nao estdveis nem efetivados — o possuem
direito a0 mesmo regime previdencidrio dos demais servidores titulares de cargos efetivos, v.g., efetivos os
cargos, nao os servidores, efetivos ou efetivados por concurso publico.

Com efeito, a nova redacdo do art. 40, § 13, da Constituicdo Federal, estabeleceu que, ao
"servidor, ocupante, exclusivamente, de cargo em comissdao declarado em lei de livre nomeacdo, bem
como de outro cargo temporario ou emprego publico aplica-se o regime geral de previdéncia social" (além
de excepcionar os cargos em comissdao e os empregos publicos, fez-se, para o regime que introduz, uma
unica distin¢do, apenas em relagdo a cargos e empregos temporarios). Segue-se que aparentemente nao hi
lugar para uma interpretacio extensiva ser aplicada a uma tal restri¢ao.

Brasilia, 4 de abril de 2.002

GILMAR FERREIRA MENDES
Advogado-Geral da Uniao



