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MINISTERIO DA FAZENDA

Secretaria de Previdéncia

Subsecretaria dos Regimes Proprios de Previdéncia Social
Coordenacéo-Geral de Atuéria, Contabilidade e Investimentos

Nota Técnica SEI n° 11/2017/CGACI/SRPPS/SPREV-MF

Assunto:Esclarecimentos acerca da natureza e caracterizacdo do regrproprio e unidade gestora
unicos, estabelecidos por forca do 8 20 do art. 40 da Consigédo Federal e disciplinados no art. 10
da Portaria MPS n° 402, de 2008.

I. SUMARIO EXECUTIVO.

1. Na caracterizacao da unidade gestora e regime préprio Unicos, determm&da’sdo art.
40 da Constituicao federal e disciplinados no art. 10 da Portaria MPS rfe4D2de dezembro de 2008,
observam-se os seguintes aspectos:

a) Regime proprio de previdéncia social ndo se confunde com a unidade gestora.

b) A consecucdo do equilibrio financeiro e atuarial do RPPS enviérdre outros
aspectos, a observancia da regra da unidade gestora e regime prdm#o aimi cada
unidade da Federagéo.

c) A exigéncia de RPPS unico é importante instrumento na promog&ondania entre
0s agentes publicos por ele abrangidos, jA que possibilita que direities/eees
previdenciarios para eles previstos ndo sejam distribuidos de d@sigual em razdo da
natureza da categoria funcional do segurado.

d) O 8 20 do art. 40 da Constituicao Federal, introduzido pela En@musgitucional n°
41, de 2003, afastou a possibilidade de se instituir regime com baseritérios

relacionados ao segmento de atuacao, vinculagéo institucionalegoratfuncional dos
agentes publicos.[1]

e) O retorno a modelos de seguro social no servigo publico fundados litdpiao
agente publico representaria um erro técnico sem precederdeshito da formulagéo de
politicas de previdéncia social, jA que, dentre outros equivocos:.orfjuzria ao
esvaziamento dos esforgos voltados ao alcance da sustentabilicseerdgsnes, como a
acumulacéo de reservas para o pagamento dos beneficios; e (ii) vulraaialalicondugéo
da previdéncia social como politica de Estado, posto que questdestanddjadas a
dificuldades conjunturais ou a interesses de categorias funcionaisiglo& maior poder
de pressao passariam a orientar decisdes sobre o tema.

f) O conceito de unidade gestora estabelecido no § 1° do art.Adrtdaia MPS n° 402,
de 2008, é indissocidvel do aspecto relativo a sua unicidade, j& qdesurequisitos
essenciais da sua definicdo, além de integrar a AdministRi¢éia ou Indireta do ente
federativo, é que caiba exclusivamente a ela a condugcdo do RSB, este Ultimo
aspecto o elemento caracterizador da sua unicidade.

g) O gerenciamento dos beneficios previdenciarios podera, nos termd® dio &rt. 10
da Portaria MPS n° 402, de 2008, ser direto ou indireto, sendo codsidireto quando
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as atividades relacionadas a execucado dos procedimentos de suadoompagssmento e
manutencdo forem realizadas pela propria unidade gestora, e,oinglii@ddo aqueles
procedimentos, embora executados sob o comando, a coordenacéo e odslatrtdeem
efetuados por outro O0rgdo ou entidade integrante da administracdo pdblieate
federativo.

h) O fator primordial na caracterizacdo da unidade gestora Uracao&icentracado da
administracdo, gerenciamento e operacionalizacdo de suas asvikdistitecionais em um
anico e mesmo 6rgdo ou entidade integrados a Administracéo Publica do ente federativo.

i) Nao ha unidade gestora Unica quando, conjunta ou alternativamententeéeiiau
por pratica resultante de decisdo administrativa: (i) a admaigi®, 0 gerenciamento ou a
operacionalizacdo da totalidade da arrecadacdo dos recursos ddsstam custeio
previdenciario forem atribuidos a mais de um 6rgao ou entidade dai&ttagdo Publica
Direta ou Indireta ou que esse 6rgao ou entidade seja distintdedaggee se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concdespagamento e da
manutencdo da totalidade dos beneficios previdenciarios; (i) a athagdio, o
gerenciamento ou a operacionalizacdo da gestdo da totalidadecdosogee fundos
previdenciarios forem atribuidos a mais de um 6rgéo ou entidade da Adminisiibtéa P
Direta ou Indireta ou que esse 6rgao ou entidade seja distintdedaggee se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concdespagamento e da
manutencao da totalidade dos beneficios previdenciarios; e (@inareo, a coordenacao
ou o controle da concessao, do pagamento ou da manutencéo da totllglhdaeficios
previdenciarios sejam cometidos a mais de um 6rgéo ou entidade da Administracéo Public
Direta ou Indireta do ente federativo.

j) Nao descaracterizam a existéncia de unidade gestora unigee jéo afetam a gestao
centralizada e concentrada da totalidade dos direitos e deveresadaxwo regime
proprio, situacbes como o destaque contabil e orcamentario dososepuesidenciarios
decorrente da segregacao da massa de que trata os art. 20RoPaa MPS n° 403, de
2008, procedimento em que é realizada a separacdo dos recursaasdem financeiros
especificos, vinculados a determinados grupos de segurados.

k) As varias técnicas de financiamento previstas nas norma ghratsganizacdo e
funcionamento dos regimes proprios, como, por exemplo, a ado¢cédo de planstei
distintos no ambito do procedimento da segregacdo da massa, na@terzam a
existéncia de mais de um regime proprio, pois mantem-se a unicddasieu plano de
beneficios, nem, tampouco, de pluralidade de unidade gestora, vez qu@oOtesehi
existira apenas uma entidade que passa a gerir tanto a aréecqdagto a concessao dos
beneficios dos fundos financeiro e previdenciario.

Il. INTRODUCAO.

2. A Secretaria de Previdéncia (SPREV) tem recebido muitos e reitepaekisonamentos de
Estados e Municipios acerca de aspectos relacionados a czagéierde unidade gestora e regime
proprio Unicos, condigdo que constitui um dos critérios para o recorgmoinda regularidade
previdenciéria nos termos do previsto no inciso IV do art. 5°od@mffa MPS n° 204, de 10 de julho de
2008.

3. Embora a matéria tenha sido adequadamente tratada no arlPaQastea MPS n° 402, de
10 de dezembro de 2008, cujo § 2°, inclusive, elenca os elementosaniesea tipificacdo da unidade
gestora Unica, 0s muitos aspectos envolvendo a questdo e as variasssguagbmstancias relacionadas
ao tema vém suscitando novas davidas e indagacdes.

4, Conquanto esses pontos tenham sido objeto de estudo promovido, em 2015¢mta part
entdo Coordenacao-Geral de Auditoria, Atuaria, Contabilidade e imeasbs, as conclusfes da andlise,
ali realizada, foram veiculadas em Orientacdo Técnica, dotonapenas de circulacdo interna e
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destinado ao esclarecimento dos servidores deste 6rgéo.

5. Face ao exposto, com vistas a que as explicacdes pertinentes ao tema possezcidas of
também ao publico externo, apresentam-se, nesta Nota Técniseasos mais relevantes relacionados
a caracterizacao da unidade gestora e do regime proprio unicos.

I1l. ANALISE.

A —Do conceito e natureza do regime proprio de previdéncia social e de sua unidade gestora.

6. Consoante o art. 13 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, que dispbe sobre
organizacao da Seguridade Social e institui Plano de Custeio para o RegaindeG®evidéncia Social —
RGPS, os servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Fededalsddunicipios sdo excluidos desse
regime desde que amparados por regime préprio de previdéncia social.

7. A regra busca fundamentar distincdo que é estabelecida desde Grgéeica da
Previdéncia Social — LOPS, Lei n® 3.807, de 26 de agosto de 1960, mdoHeei carater extraordinario
aos RPPS enquanto excecdes a filiacao obrigatéria dos trabalhadores ao regime geral.

8. A definicdo de RPPS se encontra, atualmente, no § 3° dbOado Regulamento da

Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n°® 3.048, de 6 de maio de di#9%stabelece que

“entende-se por regime proprio de previdéncia social 0 que assegormembs as aposentadorias e
pensdo por morte previstas no art. 40 da Constituicdo Federal. ”

9. Essa concepcao integra a legislacdo federal que discipliregioses de previdéncia no
servico publico. De fato, a Portaria MPS n° 402, de 2008, que estbslparametros e diretrizes gerais
para a organizacao e funcionamento dos RPPS, dispde, em seu art. 2°, que:

Art. 2°. Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS é anesgie previdéncia,
estabelecido no @mbito da Uni&o, dos Estados, do Distrito Feddos Municipios que
assegura, por lei, aos servidores titulares de cargos efgi@losmenos, os beneficios de
aposentadoria e pensdo por morte previstos no art. 40 da Constituicdo Federal.

10. No que se refere a unidade gestora, seu conceito esta, mjadeeno § 1° do art. 10
dessa Portaria, nos seguintes termos:
N o Rt

§ 1°. Entende-se por unidade gestora a entidade ou Orgdo integraesgtutlara da
Administragdo Publica de cada ente federativo, que tenhanadidéide a administragéo,
0 gerenciamento e a operacionalizagdo do RPPS, incluinde@dacéo e gestdo de
recursos e fundos previdenciarios, a concessdo, o pagamento auteng@o dos
beneficios.

11. Pelo exposto, verifica-se que regime proprio de previdéncia saciae confunde com a
unidade gestora que tenha sido criada para o seu gerenciamento.

12. E que, enquanto RPPS constitui a garantia legal, conferida peldegerativo, dos
beneficios de aposentadoria aos servidores publicos titulares defesdigm e pensédo por morte aos seus
dependentes, consubstanciando sistema previdenciario que os excliagd® fdo RGPS, a unidade
gestora é a estrutura criada no ambito da Administracdo Pplaliaaa administracdo, gerenciamento e
operacionalizacdo desse sistema.

13. Assim, RPPS refere-se ao aspecto institucional da prevadéwaial do servidor publico,

consubstanciando, na conjuncédo dos elementos que o0 caracterizamstnciaxenquanto instituicao,
integrando unidade gestora o aspecto funcional, organico e gerensialetiés, facetas, portanto, que
apenas o qualificam, mas que ndo compdem as nuances que lhe sdo essenciais.

14. Observe-se, inclusive, que esse entendimento se encontra setbment@arecer/CJ n°
3.165, de 29 de outubro de 2003, da Consultoria Juridica do Ministério ddéRreaiSocial, aprovado
pelo Ministro e publicado no Diario Oficial da Unido de 31 deaulont de 2003. Nesse documento,
concluiu-se que a existéncia de regime proprio ndo exige que se sémitarado unidade gestora Unica
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ou instituido plano de custeio para ele, sendo suficiente que de€etrativo tenha reconhecido, por lei,
aos servidores e seus dependentes, os beneficios de aposentadoria e penséo, respectivament

15. Sublinhe-se, por fim, especificamente no que se refere a umgjdsitea, que, de acordo
com o 8§ 1° do art. 10 da Portaria MPS n° 402, de 2008, acimaritansestacam-se, do conceito
daquela entidade, as seguintes caracteristicas: (i) que integn&@r&sta Administracdo Publica do Ente
federativo; (ii) que tenha por finalidade a gestdo do regime propgtysive no que se refere a
arrecadacao e administracao de seus recursos previdenciaries;(é)tenha a gestédo, direta ou indireta,

da concesséo, do pagamento e da manutencéo, pelo menos, dos beneficios de aposentadoria e pensac

16. Quanto ao primeiro aspecto que caracteriza a unidade gestaenfais serédo tratados no
topico seguinte), ou seja, o fato de essa funcdo dever intedrdministracdo Direta ou a Indireta do
Estado ou Municipio, importa ressaltar que a instituicdo ou mtggdo de arranjos administrativos
diversos que impliqguem a dissociacdo daquela entidade dessa estnptta em descumprimento do
critério unidade gestora unica, situacao passivel de constitirifgpeditivo de emissdo do Certificado
de Regularidade Previdenciaria (CRP), na forma do inciso IV db°aita Portaria MPS n° 204, de 10 de
julho de 2008.

17. O art. 4° do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, define AdagasDireta e
Indireta nos seguintes termos:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servicoggiados na estrutura

administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguirdésgerias de entidades,

dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagbes publicas.

Paragrafo Unico. As entidades compreendidas na Administragéeta vinculam-se ao

Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua priticidatia.
18. No ambito da Administracdo Indireta, novas entidades, com agil@speciais, foram
modeladas, sobretudo, a partir de meado dos anos 90. No entanto, o dedspeiuitas delas
apresentarem denominacdo ou caracteristicas préprias, suaraséio e finalidade revelam natureza
eminentemente publica, enquadrando-se, conforme o0 caso, como espeaitardaia ou fundacéo
publica. Nesse sentido, ndo foi alterado o rol das pessoas garigie compdem a Administracdo
Indireta, elencando no dispositivo do Decreto-Lei n° 200, de 1967, acima transcrito.

19. Em razéo disso, e de acordo com o § 1° do art. 10 da PdfaBan°® 402, de 2008,

somente se considera regularmente instituida a unidade gestora que ¢ogdudea Administracao

Direta ou que tenha sido estruturada como entidade da Administralpdta na forma de autarquia ou
fundacao publica, ndo se admitindo figuras outras, ainda que normakexeotdem alguma atividade
estatal, a exemplo do servi¢o social autbnomo.

20. E que, embora haja divergéncias doutrinarias acerca do regidieoj@ique se devem
submeter 0s entes paraestatais, sobretudo no que se refeieliligipide de certas regras do Direito
Administrativo, existe razoavel consenso de que tais instituicoes, &chdeEmpenhem atividades tipicas
(mas nado exclusivas) de Estado, atuam sem submissdo a adg@oigbiblica, figurando, assim, por
obvio, fora de sua estrutura.

21. Nessa linha, Hely Lopes Meirelles enquadra o servico sndidhomo dentre os entes de
cooperacao com a Administracaol2], visdo semelhante a da ndasriadministrativistas, que também
destacam a natureza meramente colaborativa dessas entidacdantfe posicdo mais atual, mas nem
por isso em desacordo com as anteriores no que se referpeatoamqui enfatizado, Justen Filho[3]
afirma que o servico social autbnomo é uma pessoa juridica de diregidoperiada por lei, atuando sem
submissdo a administracdo publica, para promover o atendimentocessidades assistenciais e
educacionais de certas atividades ou categorias profissionaisedaa linha, Di Pietro sublinha que os
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servicos sociais autbnomos “néo prestam servigo publico delegadagpettv, mas atividade privada de
interesse publico (servigcos ndo exclusivos do Estado) "[4].

22. O proposito perseguido com a insercdo da unidade gestora na eattotumatrativa dos
entes da Federacdo € assegurar a absoluta prevaléncia desenmrekco na gestdo dos direitos e
recursos previdenciarios, promovendo-se pleno alcance a politica pihkistado estabelecida no caput
do art. 40 da Constituicdo Federal.

B —Da unidade gestora e do regime préprio Unicos como principio estruturador da previdéncia social do
servidor publico.

23. A configuracdo necessaria a conferir sustentabilidade aos [RI2B&, necessariamente,
pela busca ou manutencéao do seu equilibrio financeiro e atypaopfsito que, porém, ndo € alcancado
apenas pela adequada programacao de receitas e despesas, envohaaddivarsos outros aspectos
relacionados a sua criacdo, organizacdo e funcionamento, dentre ssoqpabprio modelo de
estruturacao institucional da previdéncia social do servidor e da sua unidade gestora.

24. Nesse contexto, considerando os principios da eficiéncia e da eddadmigue devem
orientar a Administracao Publica, a legislacédo prevé, dentrasopbsturas cuja adocdo € necessaria ao
melhor e mais adequado formato para essas entidades, @ d@&arnidade gestora e do regime proprio
anicos.

25. Dada a sua importancia como um dos fatores essenciais na prodwogiilibrio
financeiro e atuarial, principio que foi preconizado pela Congiui€ederal como orientador da
previdéncia social no servico publico no Brasil, esse critériam dos poucos que se encontra
expressamente destacado em norma especifica na Carta Magtendmuo® 8 20 do seu art. 40, que
dispde da seguinte forma:

AT 4D, et e s

§ 20. Fica vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia soc&l para o
servidores titulares de cargo efetivo, e de mais de uma unigetiera do respectivo
regime em cada ente estatal, ressalvado o disposto no art. 142, § 3°, X.

26. A providéncia do constituinte derivado, concretizada por meio da Er@emséitucional
n° 41, de 19 de dezembro de 2003, sinaliza, com clareza, a netesdelserem definitivamente
superados modelos de seguro social que, experimentados pelo Brdsihgao de sua histéria
previdenciaria, ndo mais se mostravam adequados para a realidade, goliiel e demografica existente
no pais.

27. Assim, embora, em sua maioria, esses varios modelos ja tivessem sitoidobstin face
da unificacdo do sistema promovida pela Lei n°® 3.807, de 1960, cont&@oatia RGPS, no ambito dos
regimes de previdéncia social no servi¢o publico, a falta, por nemitpd, de normas que disciplinassem,
de maneira uniforme, a sua estruturacdo, deu azo a que fortosbsiu parcialmente fundados nos
modelos ja superados pela férmula que moldou o regime geral, contmumasse aplicados na seara dos
RPPS.

28. Dessa forma, a mudanca constitucional advinda com a inclusdo doo&®2040 teve por
propésito fundamental impossibilitar, de uma vez por todas, que odenteestivos adotassem sistemas
de previdéncia social para os seus servidores baseados em crélwosnados ao seu segmento de
atuacdo, vinculacao institucional ou categoria funcional, modelos qusya®timitacdes, deficiéncias e
idiossincrasias, desde ha muito j& ndo se ajustavam tambésteéssidades da previdéncia social no
servico publico.

29. A regra constitucional foi reproduzida na Portaria MPS n° 402, de 2(6&,aput do art.
10, ja mencionado, estabelece o seguinte:

Art. 10. E vedada a existéncia de mais de um RPPS para mossstitulares de cargos
efetivos e de mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada etiecfede
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30. O regime proprio Unico se caracteriza pela vinculagcdo de todssradores publicos
titulares de cargo efetivo, magistrados, ministros e conseltgmodribunais de Contas e membros do
Ministério Publico a um mesmo regime de previdéncia estallele@ ambito do ente federativo, que
assegure, por lei, pelo menos os beneficios de aposentadoria e gmns@wte previstos no art. 40 da
Constituicdo Federal.

31. A unicidade, aqui, deve ser alcancada, entdo, em termos subjetposdo que o regime
abranja a totalidade dos agentes publicos especificados na norma, e enolggtivas, determinando-se
gue, para essa totalidade, seja estabelecido um mesmo plano de beneficios.

32. A existéncia de unicidade subjetiva deve ser confirmada na abrangiacieada pelo
sistema previdenciario, verificando-se estar ela presente quandsigrna lei que o instituiu, a filiagao
da totalidade dos agentes publicos titulares de cargo efetivo ou vitalicio.

33. A unicidade objetiva é observada quando a lei que institui ou reestoutegime proprio
de previdéncia social estabelece um Unico e mesmo plano de lbsngidca o qual contribuem de igual
forma todos os agentes publicos titulares de cargo efetivo owivitakceto nas configuragcdes quando
da implementacdo de regime de previdéncia complementar, ocasi§oeeos valores dos beneficios e
das contribuicbes passam a sujeitar-se ao teto do Regimé deemarevidéncia Social — RGPS,
obrigatoriamente, para os servidores que ingressarem apos o funcianalaeentidade fechada de
previdéncia complementar, ou facultativamente, aos antigos serviflerdéizerem adesao eventualmente
prevista em lei.

34. Configura, pois, auséncia de RPPS unico, situacdes em que:

a) por meio de leis distintas ou de uma mesma lei, sejaabedstidos planos de
beneficio diferenciados e especificos estruturados de acordo segmento de atuacao,
vinculacgéo institucional ou categoria funcional do agente publicaccengtancias em que
ocorre a multiplicidade ou pluralidade de regimes proprios; e

b) por meio de leis distintas ou de uma mesma lei, efetuesepaaacdo de segurados,
vinculando-se apenas parte dos servidores publicos titulares de catgas efo RPPS —
situacdo que redundaria no estabelecimento de previdéncia sosfial (parcela desses
servidores estariam vinculados a RPPS e parcela ao RGPS).

35. Atente-se que observancia ou ndo do critério relativo ao RIRS se encontram
caracterizadas nas disposicdes da lei que o criou ou, de qualauay domodificou, situando-se, entéo,
no contexto juridico-formal de sua instituicdo, organizacao ou funcemarmao se revelando, pois, em
situacOes meramente faticas relacionadas a esses eventos.

36. E que, havendo “auséncia” de RPPS unico devido a préaticas qaenesiejdesacordo
com a lei cujas disposi¢cdes, porém, observam esse principita estarcterizada, por certo, ilegalidade
e, na maioria dos casos, auséncia de unidade gestora Unica, masaus@écaa de RPPS unico, posto
gue sua existéncia e estruturacdo, aspectos em que se regpllaadade desse critério, somente podem
ser estabelecidos mediante lei.

37. A imposicdo de RPPS unico constitui importante e essencialnmesito na promocao da
sustentabilidade desse sistema ao propiciar que se efetive du@lde um ndmero minimo de
segurados, de forma a que o regime possa garantir a totalidade dos risdos cob@ano de beneficios,
preservando o equilibrio financeiro e atuarial sem necessidade de resseguro, escogosiue, imegra
critério especifico a ser observado pelos entes federativos nos termos dadmertV1® da Lei n° 9.717,
de 1998.

38. Nesse sentido, a instituicAo de mais de um RPPS em cada whadkdderacado podera

conduzir a situacdes em que, separados, 0s regimes de previdénmaing@n segurados em ndamero
necessario a constituicdo de fontes de custeio suficientes ganaertura do seu plano de beneficios,
inviabilizando o regime préprio.

39. Podera acontecer, também, que a multiplicidade de RPPS resultgistema que,
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envolvendo quantidade de segurados que nao impossibilite sua constituicgopdoene por demais
oneroso O seu custeio dadas as caracteristicas da neassegrido-se que, quanto menor o grupo de
segurados, mais elevado € o risco atuarial do regime, quedéicavulneravel a aspectos como idade,
tempo de contribuicdo e expectativa de vida de seus filiados.

40. Ademais, a separacdo dos recursos decorrente da separa¢@ten@s previdenciarios

reduzira os ganhos de escala por ocasido de sua aplicacdo, resnttanilencéo de taxas de juros
menores no mercado financeiro, circunstancia que, por outro ladoatonags cara a manutencédo do
RPPS, ja que exigira a implementacdo de aliquotas de contribaicaogo do ente federativo em
percentual mais elevado com vistas a compensar a reducdo desandeesecursos via aplicacoes
financeiras.

41. Acrescente-se, por fim, que a exigéncia de RPPS unico, targeuewes subjetivo, como

em termos objetivos, € especialmente um essencial e importante amtyura promocao da isonomia de
tratamento conferido aos agentes publicos abrangidos por esse regmegidéncia, porque possibilita

gue direitos e deveres previdenciarios para eles previstos naéo disfaibuidos de forma desigual,
privilegiando-se alguns ou impondo-se 6nus diferenciados a outros em ranpatuidaa da categoria

funcional do segurado.

42. Como destacado, modelos desse jaez ja foram superados pelaneperidiscussdes
tedricas travadas no campo previdenciario nacional e, casoadgenagora, representariam um erro
técnico sem precedentes no ambito da formulacdo de politigaevdééncia social, ja que, dentre outros
equivocos, conduziria ao esvaziamento dos esforcos voltados a acumulacéo de reservas.

43. Além disso, constitui evidente e significativo retrocesso na caadig previdéncia social
como politica de Estado, posto que, questdes imediatas ligadasilaifes conjunturais ou a interesses
de categorias funcionais dotadas de maior poder de pressao, paasarnientar novamente as decisoes
sobre o tema, retornando-se, lamentavelmente, aos tempos aspedticque visdes de curto prazo ou
interesses corporativos se sobrepunham aos ditames maiores do principio Republicano.

44, No que se refere a unidade gestora, partindo-se das disposiabeteestas no 8 1° do
art. 10 da Portaria MPS n° 402, de 2008, antes transcrito, conclui-eesqueconceito € indissociavel do
aspecto relativo a sua unicidade, ou seja, esta intrinsssra@erizacado de unidade gestora que seja ela
Unica.

45, Com efeito, um dos requisitos fundamentais da definicdo de unidadeagestm de
integrar a Administracéo Direta ou Indireta do ente federaéivipie compita a ela, e somente a ela, a
conducéo do regime préprio, sendo este Ultimo aspecto o elemento caracterizador da sda.unicida

46. Essa conducdo, nos termos da norma supramencionada, devera serizealagbela
administracdo, gerenciamento e operacionalizacdo do regime prépxiolvendo as atividades de
arrecadacao e de gestao dos recursos e fundos previdenciarios e a concessao, 0 pagaarernenedm
dos beneficios.

47. Especificamente no que se refere a gestdo dos beneficios qeivride, o § 2° do art. 10
da Portaria MPS n° 402, de 2008, estabelece que a unidade gestora veiggréaciar, ainda que
indiretamente, a concesséo, 0 pagamento e a manutencdo, no rdosrheneficios de aposentadoria e
pensdo concedidos a partir da publicacdo da Emenda Constitucional n2803dabrangendo todos os
poderes, 6rgaos e entidades do ente federativo.

48. Exige-se, assim, que sejam gerenciadas, pela unidade gestaasteti#pas relacionadas

as atividades de reconhecimento do direito a aposentadoria ou pdasadjmplemento de suas
prestacdes e de acompanhamento dos requisitos legais e pessoais para recebimeeficass be

49. Dessa forma, ndo € a execucao desses procedimentos direfzgteentedade gestora que

se impde para que se reconheca a sua unicidade, mas o0 seu erdonciunNcdo que, como espécie do
género “administracdo”, caracteriza-se pelo exercicio fundi@helas atividades de comando,
coordenacao e controle.
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50. Sendo, pois, exercidos diretamente pela unidade gestora o comandaeaa#w e 0
controle dos procedimentos relativos a concessédo, pagamento e manulescdeneficios de
aposentadoria e pensao por morte de todos os segurados e pensionistaS,de RBntendo-se nela a
arrecadacéao e gestao dos recursos e fundos previdenciarios, retaeltna a sua unicidade, posto que
configurados os requisitos de gerenciamento dos beneficios e de gesaplicagdo dos recursos
previdenciarios exigidos pela norma.

51. Portanto, ainda que a concessdo, 0 pagamento e a manutencdo dasoderefi
aposentadoria e pensdo por morte venham a ser realizados por orgéatdanie® diversas da unidade
gestora, mantendo ela o gerenciamento desses procedimentoszealdéiaiindo sob sua atribuicdo o
comando, a coordenacdo e o controle de sua execucdo, a descdidratiaggelas rotinas nao
descaracteriza a unidade gestora unica.

52. A partir desse entendimento, conclui-se que, no ambito dos bengfiewadenciarios,
somente podem ser descentralizadas tarefas envolvidas na sua concessan{@agananutencao, cuja
execucao, por terceiro 6érgdo ou entidade, ndo implique perda de gemmoi@esses procedimentos por
parte da unidade gestora do RPPS, que devera, assim, manter saimgeséncia o comando, a
coordenacao e o controle de todos essas atividades, fato que, p@zspadera ser constatado por
situacbes que revelem o exercicio desses atributos gerencigjigeoos possibilitem, a exemplo da
franquia de acesso da unidade gestora a todos os dados primariessrelasi segurados do RPPS, tais
como folha de pagamento e documentos financeiros e contabeis pertiredéegarantia de que, em
qgualquer hipotese, sempre competira aquela entidade a verificacéguaridade no processo de
concessao ou revisdo dos beneficios previdenciarios, cabendo-lhe& diecl sobre o tema no ambito
administrativo.

53. Nesse contexto, e partindo-se da diferenciacdo estabelecid2’rao &rt. 10 da Portaria
MPS n° 402, de 2008, entende-se que havera gerenciamento direto dosolseqedicdo as atividades
relacionadas a execucao dos procedimentos de concessao, pagamemitercda de aposentadoria e
pensdo por morte forem realizadas pela propria unidade gestora, camsiabsto-se, por outro lado, o
gerenciamento indireto quando aqueles procedimentos, embora executados sob o comando, a coorden:
e o0 controle da unidade gestora, forem executados por outro Orgdo oweentitlegrante da
administracao publica correspondente.

54, Gerenciamento indireto da concessdo, do pagamento e da manutescheneficios
ocorre, entdo, quando permanecem na unidade gestora 0s elementos ajegzeanaa gestdo desses
procedimentos, vale dizer, o seu comando, coordenacdo e controleaeatdpamas ou todas as
atividades ou operacdes envolvidas na sua consecucdo sejam realedolasa descentralizada pelos
orgaos, poderes ou entidades autbnomas do ente federativo.

55. Dessa forma e a contrario sensu, havera auséncia de unidada gestar quando,
conjunta ou alternativamente:

a) mediante lei ou por pratica resultante de decisdo admimiatrat administracédo, o
gerenciamento ou a operacionalizacdo da totalidade da arrecadacaukms réestinados
ao custeio previdenciario forem atribuidos a mais de um 6érgdo ntdade da
Administracdo Publica Direta ou Indireta ou que esse Orgao dda@atseja distinto
daquele a que se conferiu a responsabilidade pelo gerenciamenoodirgtdireto da
concessao, do pagamento e da manutencao da totalidade dos beneficios previdenciarios;

b) mediante lei ou por prética resultante de decisdo adminiafrati administracao, o
gerenciamento ou a operacionalizacdo da gestdo da totalidadecdosogee fundos
previdenciarios forem atribuidos a mais de um orgéo ou entidade da Adminisiibtéa P
Direta ou Indireta ou que esse 6rgao ou entidade seja distintdedaggee se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concdespagamento e da
manutencéo da totalidade dos beneficios previdenciarios; e

c) mediante lei ou por pratica resultante de decisdo admimnairai comando, a
coordenacdo ou o controle da concessdo, do pagamento ou da manutentdiadde
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dos beneficios previdenciarios sejam cometidos a mais de um Orgaatidade da
Administracéo Publica Direta ou Indireta do ente federativo.

56. Conclui-se, assim, que o fator primordial na caracterizdgdmidade gestora Unica € a
concentracdo da administracdo, gerenciamento e operacionaldgacéas atividades institucionais em
um unico e mesmo 0rgao ou entidade integrados a Administracao Publica do ente federativo.

57. Considerando-se isso, importa, ainda, destacar que situac@esnaise destaque contabil

e orcamentario dos recursos previdenciarios decorrente da segrdganassa de que trata os art. 20 a
22 da Portaria MPS n° 403, de 2008, procedimento em que € realizagaracdo dos recursos em
fundos financeiros especificos, vinculados a determinados grupos de segu@uoepresentam
descumprimento do critério unidade gestora Unica, posto que nam aetgestdo centralizada e
concentrada da totalidade dos direitos e deveres vinculados ao regime proprio.

58. Da mesma forma, observe-se que as situacdes desconformesnacio@nadas nao se
apresentam, também, nas varias técnicas de financiamentdgsenas norma gerais de organizacao e
funcionamento dos regimes préprios, como, por exemplo, na adoc¢édo de planustet distintos no
ambito do procedimento da segregacdo da massa, circunstanciaqaatderiza a existéncia de mais
de um regime préprio, pois mantém-se a unicidade do seu plano decibspefém, tampouco, de
pluralidade de unidade gestora, vez que, na hipotese, existird apenastidande que passa a gerir tanto
a arrecadacao quanto a concessao dos beneficios dos fundos financeiro e previdenciario.

59. E o que se tem a manifestar.
IV — CONCLUSOES.

60. Diante das considera¢fes acima registradas, pode-se concluir que:

a) Regime proéprio de previdéncia social ndo se confunde com a unidaoi@a gesjue
RPPS é a garantia legal, conferida pelo ente federativo, doddienefe aposentadoria
aos servidores publicos titulares de cargo efetivo, magistrados, ministroset¢heiros dos
Tribunais de Contas e membros do Ministério Publico, e pensdo pte ams seus
dependentes, consubstanciando sistema previdenciario que os exciaicéda fib RGPS,
enquanto que unidade gestora é a estrutura criada no ambito da AdministracagRBieblica
a administracao, gerenciamento e operacionalizacio desse sistema.

b) A configuracdo necessaria a conferir sustentabilidade aos Rp#&Sa,
necessariamente, pela busca ou manutencdo do seu equilibriceifimaecatuarial,
proposito que envolve, além da adequada programacdo de receitas asjesgpetos
ligados a sua criacdo, organizacdo e funcionamento, dentre os cuisseraancia de
unidade gestora e regime préprio Unicos em cada unidade da Federacéao.

c) Ocorrerd auséncia de regime préprio Unico, caracterizandorseltiplicidade ou
pluralidade de RPPS, quando, por meio de leis distintas ou de umaani&s seja
promovida a segregagcdo de segurados sob plano de beneficio difereneisplecifico
estruturado de acordo com 0 segmento de atuagao, vinculacao iorstitwr categoria
funcional do agente publico.

d) Havera auséncia de regime proprio Unico, caracterizando-se prévidéo@l mista
quando, por meio de leis distintas ou de uma mesma lei, efetumrsegregacao de
segurados vinculando-se apenas parte dos servidores ao RPPS (parcsavidoses
estariam vinculados a RPPS e parcela ao RGPS).

e) A observancia ou ndo do critério relativo ao RPPS Uniemsentra evidenciada nas
disposicoes da lei que o criou ou, de qualquer forma, o modificoupcitis, entdo, no
contexto juridico-formal de sua instituicdo, organizacdo ou funcionamerdo se
revelando, pois, em situa¢cdes meramente faticas relacionadas a esses eventos.

f) A instituicdo de mais de um RPPS em cada unidade da Fed@@d@a resultar em:
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(i) regimes de previdéncia que ndo relinam segurados em namero neeessAastituicao

de fontes de custeio suficientes para a cobertura do seu pldemefécios; (i) sistema

que torne por demais oneroso 0 seu custeio dadas as careateidstimassa, ja que,
quanto menor o nimero de segurados, mais elevado € o riscol alnaggime, que fica

mais vulneravel a aspectos como idade, tempo de contribuicdo dativpede vida de

seus filiados; e (iii) reducdo dos ganhos de escala na aplicdg&orecursos
previdenciarios, cujos rendimentos, agora menores, exigirdo elevagamntribuicdes e
aportes do ente para compensar a queda de ingresso de recursos via aplicacdessfinanceir:

g) A exigéncia de RPPS unico é importante instrumento na promoc&oraania de
tratamento conferido aos agentes publicos abrangidos por esse regimevidéncia
porque possibilita que direitos e deveres previdenciarios para elgstggendo sejam
distribuidos de forma desigual, privilegiando-se alguns ou impondo-se onescideios
a outros em razao da natureza da categoria funcional do segurado.

h) O § 20 do art. 40 da Constituicdo Federal, introduzido pela En@masitucional n°
41, de 2003, eliminou, em definitivo, a possibilidade de se instituirdénesia social no
servico publico com base em critérios relacionados ao segmerdmalgo, vinculagdo
institucional ou categoria funcional dos agentes publicos.

i) O retorno a modelos de seguro social no servigo publico fundados Idadeado
agente publico representaria um erro técnico sem precederdesbito da formulacéo de
politicas de previdéncia social, ja que, dentre outros equivocos:orfjuznria ao
esvaziamento dos esforcos voltados a sustentabilidade desses ,régisnesmo o de
acumulacdo de reservas para o pagamento dos beneficios; e (kyabilizaria a
conducao da previdéncia social como politica de Estado, posto que quesdedas
ligadas a dificuldades conjunturais ou a categorias funcionais dotadaaiatepoder de

pressao passariam a orientar as decisdes sobre o tema.

j) O conceito de unidade gestora estabelecido no § 1° do art.Adrtdaia MPS n° 402,

de 2008, é indissociavel do aspecto relativo a sua unicidade, qLes&antrinseco a
caracterizacao de unidade gestora que seja ela unica, ja que um dos requisitos fusdament
da definicdo de unidade gestora, além de integrar a Administiiggta ou Indireta do

ente federativo, € que compita a ela, e somente a ela, a coldugggpme proprio, sendo

este Ultimo aspecto o elemento caracterizador da sua unicidade.

k) No que se refere aos beneficios o gerenciamento podera, nos tar8 2° do art. 10
da Portaria MPS n° 402, de 2008, ser direto ou indireto, sendo codsidireto quando
as atividades relacionadas a execucdo dos procedimentos de conpagsfmento e
manutencdo de aposentadoria e pensdo por morte forem realizadpsdpata unidade
gestora, e, indireto quando aqueles procedimentos, embora executadososwéndo, a
coordenacdo e o controle da unidade gestora, forem executados por oubrcowrga
entidade integrante da administracdo publica do ente federativo.

[) O fator primordial na caracterizacdo da unidade gestora Un&aancentracdo da
administracdo, gerenciamento e operacionalizacdo de suas asvikdistitecionais em um
anico e mesmo 6rgdo ou entidade integrados a Administracéo Publica do ente federativo.

m) Havera auséncia de unidade gestora Unica quando, conjunta ou alteerdyam
mediante lei ou por pratica resultante de decisdo adminisiradi administracdo, o
gerenciamento ou a operacionalizacdo: (i) da totalidade da dagéca dos recursos
destinados ao custeio previdenciario forem atribuidos a mais degém ou entidade da
Administracdo Publica Direta ou Indireta ou que esse Orgao dda@atseja distinto
daquele a que se conferiu a responsabilidade pelo gerenciamenoodirgtdireto da
concessao, do pagamento e da manutencdo da totalidade dos benefidenqiaeos;
(ii) da gestédo da totalidade dos recursos e fundos previdenciarios dtnibuidos a mais
de um 6rgao ou entidade da Administracédo Publica Direta ou Indireta @sspiérgao ou
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entidade seja distinto daquele a que se conferiu a responsabilidadgepciamento
direto ou indireto da concessdo, do pagamento e da manutencao |ldiad®taos

beneficios previdenciarios; e (iii) mediante lei ou por pratesultante de deciséo
administrativa, 0 comando, a coordenacao ou o controle da concessédo, dmpagarda

manutencado da totalidade dos beneficios previdenciarios sejam conzetig@is de um

orgao ou entidade da Administracdo Publica Direta ou Indireta do ente federativo.

n) Na&ao descaracterizam a existéncia de unidade gestora Urgoa, fj@o afetam a gestao
centralizada e concentrada da totalidade dos direitos e deveresadaxwo regime
proprio, situacbes como o destaque contabil e orcamentario dososepuesidenciarios
decorrente da segregacao da massa de que trata os art. 20RoPaa MPS n° 403, de
2008, procedimento em que é realizada a separacao dos recursaasdem financeiros
especificos, vinculados a determinados grupos de segurados.

0) As vaérias técnicas de financiamento previstas nas norma g@gkraisganizacdo e
funcionamento dos regimes proprios, como, por exemplo, a ado¢cédo de planstei
distintos no ambito do procedimento da segregacdo da massa, na@terzam a
existéncia de mais de um regime proprio, pois mantem-se a unicddasieu plano de
beneficios, nem, tampouco, de pluralidade de unidade gestora, vez qu@oOtesehi
existira apenas uma entidade que passa a gerir tanto a aréecqdagto a concessao dos
beneficios dos fundos financeiro e previdenciario.

A consideracéo do Senhor Coordenador-Geral de Atuéria, Contabilidade e Investimentos.

David Pinheiro Montenegro
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil
Matricula n°® 1.285.720

COORDENA(;AO-GERAL DE ATUARIA, CONTABILIDADE E INVESTIMENTOS.
1. De acordo.

2. Encaminhe-se ao Subsecretario dos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

Allex Albert Rodrigues
Coordenador-Geral de Atuaria, Contabilidade e Investimentos

SUBSECRETARIA DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL.
1. De acordo.

2. Encaminhe-se ao Senhor Secretario de Previdéncia, em prosseguimento.

Narlon Gutierre Nogueira
Subsecretério dos Regimes Proprios de Previdéncia Social

SECRETARIA DE PREVIDENCIA.

1. De acordo.
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2. Aprovo.

Marcelo Abi-Ramia Caetano
Secretario de Previdéncia

[1] Ressalvados os militares das Forcas Armadas, na Unido (art. 142, § 3°, X da Canbeileégal) e
os policiais e bombeiros militares dos Estados e Distrito Federal (art. 42, 8§ 1° e 2°).

[2] MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 27 ed. Sdo Pauldditak, 2002, p. 3.

[3] JUSTEN FILHO, Margal. Definigdo extraida do sitio http://www.ambitédjao.com.br
[site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=1365 em 21/11/2017.

[4] DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 15. ed. S&do PaulasA2003. p 416.
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