Pecas e Julgados

EXMO. SR. DR. DESEMBARGADOR DO EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTI-
CA DO ESTADO DE SAO PAULO

O ESTADO DE SAO PAULO E A SAO PAULO PREVIDENCIA, por seu
Procurador do Estado, vém, respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia in-
terpor Agravo de Instrumento com Pedido Liminar de Concessao de Efeito
Suspensivo contra a decisdo que determinou, em sede de tutela proviséria, que,
dentro de 180 dias, se passe a conferir aos associados da entidade autora que
ingressaram no servico publico antes de 20 de janeiro de 2013 o direito de optar
pelo regime de Previdéncia Complementar previsto na Lei Estadual 14.653/2011
(Processo 1000867-84.2018.8.26.0053)

Desde ja, pugna-se pela imediata concessio de efeito suspensivo ao

presente recurso de agravo de instrumento, nos termos da fundamentacao a
seguir aduzida.

Sao Paulo/SP, 14 de marco de 2018.
LUCAS LEITE ALVES

Procurador do Estado
OAB/SP n. 329911

AGRAVO DE INSTRUMENTO
Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo,

Excelentissimos Senhores Doutores Desembargadores,

RAZOES DA AGRAVANTE
Colenda Camara,

Egrégio Tribunal de Justica.

I — SINOPSE PROCESSUAL

Cuida-se de Mandado de Seguranca Coletivo impetrado pelo Sindicato dos
Agentes Fiscais de Renda do Estado de Sdo Paulo com o escopo de obter provi-
mento jurisdicional que assegure aos servidores filiados que ingressaram antes
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da instituicao do Regime de Previdéncia Complementar do Estado de Sao Paulo
(RPC) o direito a opcéo pelo novo regime, bem como o direito de aderir aos pla-
nos ofertados pela SP-Prevcom com contrapartida do Estado equivalente a vertida
pelos filiados segurados.

A tese da entidade sindical é de que o artigo 40, §16, da CF preve um direito
a opcao pelo novo regime de previdéncia aos servidores que ingressaram antes de sua
instituicdo e que, portanto, seus filiados nao podem ser impedidos de se desvincu-
lar do regime antigo de Previdéncia Publica e de aderir ao novo regime, inclusive
devendo ser assegurada a contrapartida paga pelo Estado de Sao Paulo em valor
equivalente a até 7,5% do que excede o teto do INSS.

Diante disso, formularam pedido de medida liminar para que o juizo lhes
assegurasse o direito a opcao pelo novo regime de previdéncia complementar, na
forma como instituido pela Lei Estadual 14.653/2011, e o direito a contrapartida
paga pelo Estado de forma equivalente as contribuicoes por eles vertidas, em caso
de adesao ao plano de beneficios da SP-Prevcom. Argumentam que a concessao
de medida antecipatéria somente na sentenca lhes provocara enormes prejuizos
financeiros, ja que serdo privados da contrapartida do estado e do direito a con-
tribuir para a previdéncia complementar.

Em despacho de f1.78, o juizo a quo determinou que a Fazenda Publica do
Estado de Sao Paulo e a Sao Paulo Previdéncia se manifestassem sobre o pleito.

Na oportunidade, em peticao sobre o pedido dos autores, demonstrou-se que:

I) o pleito de liminar viola a regra de cabimento das tutelas provisorias
por implicar aumento imediato de remuneracdo dos auditores fiscais de
renda e por criar obrigacido de pagamento de contrapartida patronal a ser
vertida pelo Estado a SP-Prevcom (artigo 7°, §§2°e 5°, da Lei 12.016/2009
c/c art.1.059 do CPC e art.2°-B da Lei Federal 9.494/97).

II) o artigo 40, §16, da CF nao estabeleceu um direito do servidores
que ingressaram antes da instituicao da previdéncia complementar (no
caso, antes de 20.01.2013) a optarem pelo novo regime, mas somente
uma garantia de que, se instituida a previdéncia complementar nas entida-
des federadas para os servidores antigos, estas ndo os poderia submeter ao
novo regime sem sua prévia e expressa opcao. Explicou-se que as normas
constitucionais conferiam aos entes federados a competéncia de estruturar
a previdéncia complementar de modo que critérios de equilibrio finan-
ceiro e atuarial sejam respeitados (art.40, caput), sendo certo que o reco-
nhecimento do “direito de opcao” pleiteado atenta contra as possibilidades
econdmicas e financeiras do Estado de Sao Paulo, sendo necessario que se
respeite a competéncia legislativa do Estado para adotar o modelo que mais
se amolde a sua realidade fiscal e atuarial.
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III) nao ha qualquer risco ao resultado ttil do processo em relaciao
aos servidores caso a tutela provisoria nao seja concedida, uma vez
que seria possivel que o Estado depositasse em suas eventuais contas
individualizadas os valores devidos a titulo de contrapartida ao final
da demanda. Ao revés, em relacdo ao Estado e a SPPREYV, os danos sao
permanentes, seja em razao do risco de inadimplemento das contri-
buicoes previdenciarias que superam o teto do INSS seja em funcao do
imediato aumento remuneratorio que os servidores experimentariam
com a implantacao da medida. Ademais, as contrapartidas Estatais de-
positadas nas contas individualizadas dos autores poderiam ser des-
pendidas indevidamente, aplicadas de forma equivocada ou portadas
a outros fundos de previdéncia complementar (em caso de exoneracao
dos autores), gerando problemas de ressarcimento, de planejamento
dos investimentos da SP-Prevcom e uma situacao de irreversibilidade
em caso de eventual concessao de beneficio (pensao por morte ou apo-
sentadoria por invalidez).

Requereu-se, ademais, a fixacao da prestacao de caucdo como medida de con-
tracautela, na forma do artigo 520, 1V, c¢/c artigo 521, paragrafo unico, do CPC.

Entretanto, de forma equivocada, o juizo a quo concedeu a tutela provi-
soria sob o argumento de que:

) Nao houve decadéncia para impetracio do Mandado de Seguranca Co-
letivo nem este foi impetrado contra lei em tese. Sustentou, quanto a este
ponto, que o mandamus teria carater preventivo, a fim de evitar que futuras
decisoes de adesio sejam indeferidas, tendo em vista o teor do art.1° da Lei
Estadual 14.653/2011 e a Portaria SPPREV 162/2017.

1D Nao incide a vedacao do artigo 2°-B da Lei Federal 9.494/97, pois o STF
estabeleceu na Sumula 729 que as restri¢oes a concessao de liminar cons-
tantes neste dispositivo nao se aplicam as questoes previdencidrias, como
€ a presente.

11D O artigo 40, 88 14, 15 e 16 da CF e o artigo 126, §§14, 15 e 16, da CE
prevéem a possibilidade de opcao do servidor que ingressou antes da ins-
tituicao do regime de previdéncia complementar ao regime novo, pois ao
estabelecer que “Somente mediante sua prévia e expressa op¢do, o disposto
nos §814 e 15 podera ser aplicado ao servidor...”, o legislador constitucional
“evidentemente teve dois objetivos muito claros: proteger os servidores que ingres-
saram no servico publico antes da implementacdo do novo regime, e que poderiam
ser prejudicados com a aplicacdo das novas regras que incluem a previdéncia com-
plementar, mas também conferir aqueles que assim desejarem o direito de optar e
migrar para o novo regime” (fl.185). Ou seja, ao ver do juizo a quo, o dispo-
sitivo tem um duplo sentido: conferir “garantia contra alteracoes prejudiciais
e, para além disso, o direito subjetivo de optar pelo novo regime complementar”.
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Esta interpretacdo se robusteceria no fato de a Unido ter adotado, para o seu
regime de previdéncia complementar, esta possibilidade.

IV) A despeito dos prejuizos aos cofres publicos, configurado na imediata
reducéo das contribuicoes previdenciarias a SPPREV e na imediata criacao
de despesa para a Fazenda Publica (pagamento de contrapartida a SP-Prev-
com), deve prevalecer o direito “claro” e “expresso” na Constituicao Federal
em relacdo a possibilidade de migracdo ao novo regime por parte de servi-
dores que entraram antes de sua instituicao, sendo irrelevantes os danos ao
patrimonio publico e a previsio da legislacao estadual.

Consoante se demonstrara, a tutela provisoria concedida, além de represen-
tar um verdadeiro atentado contra o equilibrio financeiro e atuarial da Previdén-
cia Publica, viola frontalmente normas constantes na legislacao processual, na
legislac@o estadual e na Constituicao Federal, devendo ser reformada.

I - DA VIOLACAO A LEGISLACAO PROCESSUAL: IMPOSSIBILI-
DADE DE CONCESSAO DE MEDIDA LIMINAR EM MANDO DE
SEGURANCA COLETIVO QUE IMPLIQUE AUMENTO DE RE-
MUNERACAO E PAGAMENTO DE QUALQUER NATUREZA . DA
INAPLICABILIDADE DA SUMULA 729.

Na decisdo de tutela provisoria, o juizo a quo entendeu que a restricao a
concessao de liminar do artigo 2°-B da Lei Federal 9.494/1997 nao se aplica em
causas de natureza previdencidria, portanto, seria processualmente admissivel o
pedido da entidade coletiva. Sucede que o nao cabimento da tutela provisoria
impugnada nao se funda exclusivamente na disposicao do artigo 2°-B da Lei Fe-
deral 9.494/97, mas também nas vedacoes contidas no artigo 7, §§2° e 5° da
Lei Federal 12.016/2009 (ignorados na decisao provisoria), os quais jamais
foram avaliados na ADC 4 a qual faz referénciaa S. 729 do STF.

Assim, o juizo aplicou a Stmula 729 de forma totalmente equivocada e vio-
lou a legislacao processual, sendo vejamos:

Desde o julgamento da ADC 4/DF, o Supremo Tribunal Federal pacificou o
entendimento de que a legislacao federal processual pode estabelecer restri-
coes legais a concessdo de tutela provisoria contra a Fazenda Publica. A Corte
decidiu isso nos autos da mencionada acdo de controle concentrado que avaliava
a validade do artigo 1° da Lei Federal 9.494/97 (veja-se que o 2°-B nem mesmo foi
discutido!):

EME N T A: ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE
— PROCESSO OBJETIVO DE CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO
— NATUREZA DUPLICE DESSE INSTRUMENTO DE FISCALIZACAO

30 BOLETIM CEPGE, S3o Paulo, v. 42, n. 4, p. 15-54, julho/agosto 2018



Pecas e Julgados

CONCENTRADA DE CONSTITUCIONALIDADE — POSSIBILIDADE JU-
RIDICO-PROCESSUAL DE CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR EM
SEDE DE ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE — INE-
RENCIA DO PODER GERAL DE CAUTELA EM RELACAO A ATIVIDADE
JURISDICIONAL — CARATER INSTRUMENTAL DO PROVIMENTO CAU-
TELAR CUJA FUNCAO BASICA CONSISTE EM CONFERIR UTILIDADE
E ASSEGURAR EFETIVIDADE AO JULGAMENTO FINAL A SER ULTE-
RIORMENTE PROFERIDO NO PROCESSO DE CONTROLE NORMATI-
VO ABSTRATO — IMPORTANCIA DO CONTROLE JURISDICIONAL DA
RAZOABILIDADE DAS LEIS RESTRITIVAS DO PODER CAUTELAR DE-
FERIDO AOS JUIZES E TRIBUNAIS — INOCORRENCIA DE QUALQUER
OFENSA, POR PARTE DA LEI N© 9.494/97 (ART. 19), AOS POSTULADOS
DA PROPORCIONALIDADE E DA RAZOABILIDADE — LEGITIMIDADE
DAS RESTRICOES ESTABELECIDAS EM REFERIDA NORMA LEGAL E
JUSTIFICADAS POR RAZOES DE INTERESSE PUBLICO — AUSENCIA
DE VULNERACAO A PLENITUDE DA JURISDICAO E A CLAUSULA DE
PROTECAO JUDICIAL EFETIVA — GARANTIA DE PLENO ACESSO A JU-
RISDICAO DO ESTADO NAO COMPROMETIDA PELA CLAUSULA RES-
TRITIVA INSCRITA NO PRECEITO LEGAL DISCIPLINADOR DA TUTE-
LA ANTECIPATORIA EM PROCESSOS CONTRA A FAZENDA PUBLICA
— OUTORGA DE DEFINITIVIDADE AO PROVIMENTO CAUTELAR QUE
SE DEFERIU, LIMINARMENTE, NA PRESENTE CAUSA — ACAO DE-
CLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE
PARA CONFIRMAR, COM EFEITO VINCULANTE E EFICACIA GERAL E
“EX TUNC”, A INTEIRA VALIDADE JURIDICO-CONSTITUCIONAL DO
ART. 1° DA LEI 9.494, DE 10/09/1997, QUE “DISCIPLINA A APLICACAO
DA TUTELA ANTECIPADA CONTRA A FAZENDA PUBLICA”.(ADC 4,
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Relator(a) p/ Acérddo: Min. CELSO
DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 01/10/2008, DJe-213 DIVULG 29-
10-2014 PUBLIC 30-10-2014 EMENT VOL-02754-01 PP-00001)

O art.1° da Lei Federal 9.494/97 estabelecia que nao poderia ser concedida
tutela antecipada contra a Fazenda Publica nas hipoteses dos “arts. 273 e 461 do
Codigo de Processo Civil o disposto nos arts. 5° e seu pardagrafo tinico e 7° da Lei n®
4.348, de 26 de junho de 1964, no art. 1°e seu § 4* da Lei n® 5.021, de 9 de junho de
1966, e nos arts. 1% 3% e 4° da Lei n® 8.437, de 30 de junho de 1992”. Estas restricdes
foram consideradas constitucionais.

Muitos destes dispositivos hoje se encontram revogados, mas o que a ADC 4
tem de relevante é que qualquer tutela provisoria que resulte em aumento, equi-
paracdo ou extensdo de vantagem a servidores publicos ndo podera ser concedi-
da. A este respeito, transcreve-se a posicdo do Ministro Celso de Mello:

“0 Judicidrio, em tema de antecipacdo de tutela contra o poder publico, somente
ndo pode deferi-la nas hipoteses que importem em: (a) reclassificacdo ou equipa-
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racdo de servidores publicos; (b) concessao de aumento ou extensdo de vanta-
gens pecunidrias; (c) outorga ou acréscimo de vencimentos; (d) pagamento de
vencimentos e vantagens pecunidrias a servidor puiblico ou () esgotamento,
total ou parcial, do objeto da acdo, desde que tal acdo diga respeito, exclusiva-
mente, a qualquer das matérias acima referidas” (Rcl 3.662-MC/CE, Rel. Min.
Celso de Mello).”

Sucede que muitos aposentados e pensionistas (pessoas que nao sao servidoras
publicas) entram com ag¢des contra o poder publico pedindo a concessao de apo-
sentadorias ou pensoes, o que levou diversas entidades publicas a interporem Re-
clamacoes perante o STF invocando violacdo a ADC 4/DE O STF considerou que
nessas hipoteses nao incidia o preceito do artigo 1° da Lei Federal 9.494/1997 e,
apos julgar improcedentes diversas dessas reclamacoes, estabeleceu na Sumula 729,
publicada em 11 de dezembro de 2003, o seguinte:

“A decisdo na Acdo Direta de Constitucionalidade 4 ndo se aplica a antecipacao
de tutela em causa de natureza previdencidria.”

Esta Sumula pacificou o entendimento de que nao seria cabivel a reclamacao
por violacdo a ADC 4 as hipoteses de antecipacdo de tutela em causas de natureza
previdencidria, pois o artigo 1° da Lei Federal 9.494/97 estabelecia restricao a
concessao de liminares ao especifico grupo dos servidores ptblicos em acoes que
versassem, primordialmente, sobre regime remuneratério (aumento, equipara-
cdo, reclassificacdao). Assim, o termo matéria previdenciaria diz respeito a causas
nas quais a parte autora seja beneficiaria de pensdo ou aposentadoria e busque
discutir requisitos de concessao, calculo de proventos etc.

Diante disso, a Lei Federal 12.016/2009, editada seis anos depois da edicdo
da Stimula 729 do STE criou novas hipoteses de restricdo a concessdo de medidas
liminares contra a Fazenda Publica. Estas restricdes foram incluidas justamente
porque se percebeu que o que era prejudicial ao poder publico eram tutelas pro-
visorias que implicassem, no geral, pagamentos de qualquer natureza. Esta lei foi
editada com o escopo de evitar que a gestao da coisa publica seja feita por meio
de medidas liminares ou tutelas provisérias concedidas por juizes. A ideia é dar
um pouco de seguranca juridica aos atos administrativos e evitar uma completa
irresponsabilidade fiscal na gestdo das contas ptblicas.

Diante disso, o preceito foi editado nos seguintes termos:

Lei Federal 12.016/2009
Art. 7° Ao despachar a inicial, o juiz ordenara:

[...]

§ 2° Nao serd concedida medida liminar que tenha por objeto a com-
pensacao de créditos tributdrios, a entrega de mercadorias e bens prove-
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nientes do exterior, a reclassificacéo ou equiparacéo de servidores publicos
e a concessdo de aumento ou a extensio de vantagens ou pagamento de

ualquer natureza.
8 5° As vedacoes relacionadas com a concessdo de liminares previstas

neste artigo se estendem a tutela antecipada a que se referem os arts. 273
e 461 da Lein® 5.869, de 11 janeiro de 1973 - Codigo de Processo Civil.

Isso posto, nao ¢é possivel que o Poder Judiciario conceda medida liminar
ou tutela antecipada que resultem em aumento remuneratorio ou mesmo crie
obrigacao de pagamentos de qualquer natureza. Repare-se que o dispositivo legal
ndo limita a restricao a acdes ajuizadas por servidores publicos ou a acdes desta
ou daquela natureza. A ideia é impedir, como dito acima, que pagamentos sejam
feitos por forca de liminar ou de tutela antecipada. Quer-se, em tltima instancia,
proteger os recursos publicos contra decisdes precarias, ndo transitadas em julga-
do, e que gerem obrigacoes de pagamento de qualquer natureza.

A Lei 12.016/2009 foi editada apos a ADC 4 e apos a edicao da Sumula
729 do STE E NORMA POSTERIOR, portanto, é tecnicamente equivocado es-
tender os efeitos dos julgados que ensejaram a formacao do enunciado 729 a uma
situacao na qual ele nao cabe, ja que o STF JAMALIS avaliou a incidéncia do artigo
7°, 882° ¢ 5° da Lei 12.016/2009 na ADC 4 (até por uma questao cronologica).
Pior, é equivocado dar ar de “norma geral” e “abstrata” ao enunciado de forma a
interpreta-lo sem levar em conta os fatos e as normas que o subjazem, quebrando
a cadeia de julgados que levou a sua edicao.

Some-se a isso que a ADC 4 também nao analisou a incidéncia do artigo
2°-B da Lei Federal 9.494/97 e que o termo “matéria previdenciaria” ndo signifi-
ca que eventual aumento remuneratério em decorréncia de alteracao de regime
previdenciario nao possa ser considerado um aumento remuneratorio para fins de
vedacdo a concessdo de liminar:

Lei Federal 9.494/97

Art. 2°-B. A sentenca que tenha por objeto a liberacdo de recurso, in-
cluséo em folha de pagamento, reclassificacéo, equiparacio, concessio de
aumento ou extensdo de vantagens a servidores da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, inclusive de suas autarquias e fundacoes,
somente podera ser executada apos seu transito em julgado. (Incluido pela
Medida proviséria n® 2.180-35, de 2001)

Dessa forma, consoante reconhecido na propria decisao impugnada, a im-
plantacdo da ordem judicial implicara em danos ao patriménio publico e a
gestao previdencidria, pois a “SPPREV deixard de verter para os seus cofres de-
terminados valores, ao passo que a Fazenda do Estado passara a ser compelida a
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verter outra quantia relativa a contribuicao previdencidria em favor deles para a
SP-PREVCOM” (f1.188).

Destaque-se que a Procuradoria do Estado solicitou, em carater de urgéncia,
aos setores de recursos humanos da Secretaria da Fazenda que informassem o nu-
mero de potenciais agentes fiscais de renda que podem vir a ser beneficiados
pela tutela provisdria deferida. Além disso, com base na média dos salarios e das
contribuicdes sociais, requereu-se a realizacao de duas estimativas: (i)perda
de receita para o Regime Proprio e (ii) aumento de despesas decorrentes do
pagamento de contrapartidas a SP-Prevcom (Anexo ).

Repare-se que existem, de acordo com a Folha de Dezembro de 2017, 2.248
agentes fiscais de renda que ingressaram antes de 20 de janeiro de 2013. No meés
de dezembro, cada servidor contribuiu, em média, com R$ 2.254,87, totalizando
o montante de R$ 5.068.941,30 por més que devem ser vertidos ao RPPS (para
custear outras aposentadorias e pensdes).

Caso efetivada a liminar pretendida pelo sindicato autor para todos os servi-
dores, a contribuicdo previdenciaria deixara, imediatamente, de incidir sobre a
remuneracao total dos servidores e passara a incidir sobre o teto do RGPS (ado-
tou-se o teto do INSS de dezembro de 2017 — R$ 5.531,31). Assim, o RPPS (ad-
ministrado pela SPPREV) passara a receber, em média, R$ 608,44, totalizando a
quantia mensal de R$ 1.367.773,12. Esta-se falando de uma perda mensal de
arrecadacao da ordem de R$ 3.701.168,18, ou seja, R$ 1.646,42 por servidor
publico. Em um ano, esse valor atinge a marca dos R$ 48.115.186,34.

Para a Sdo Paulo Previdéncia, essa perda de recursos é expressiva e pode
ensejar tanto o atraso no pagamento de beneficios previdenciarios aos atuais apo-
sentados e pensionistas quanto o contingenciamento de verbas de outras Secreta-
rias de Estado, a fim de viabilizar o adimplemento das mencionadas prestacoes.
Ou seja, a concessdo da tutela provisoria gera impactos de ordem economica,
financeira, administrativa e atuarial, desequilibrando e atrapalhando a gestdao
racional da Previdéncia Puiblica e de outras atividades do Estado de Sdao Paulo.

Assim, ¢ evidente que a norma processual que veda a concessao de medidas
liminares que impliquem pagamentos de qualquer natureza, liberacao de recursos
em prol de servidores ptblicos (Fazenda tera de depositar recursos na SP-Prevcom)
e concessdo de aumento remuneratorio (efeito pratico da reducio da base de calculo
da contribuicao social devida a SPPREV) impede o deferimento processual da medi-
da, por mais que o juizo a quo entenda que “claramente” a Constituicéo estabelece o
direito a migracao de regime aos servidores que ingressaram antes de sua instituicao.

A questao nao € so a “clareza” da norma a luz do entendimento do juiz, mas
as “consequéncias” da medida judicial a luz da interpretacao e das praticas ado-
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tadas pela Administracao Publica, a qual ndo pode ficar submissa a entendimen-
tos proferidos em decisdes precarias proferidas por agentes do Poder Judiciario.
Exige-se 0 minimo de respeito as interpretacoes juridicas do Poder Executivo e
as decisoes técnico-politico-legislativas do Poder Legislativo, pois o Estado e suas
disposicoes constitucionais e legais nao foram entregues, com exclusividade, a
interpretacdo unica de membros do Poder Judiciario, principalmente em matérias
de grande especialidade, como a matéria previdenciaria.

I11 — DA POSSIBILIDADE JURIDICA DE RESTRICAO DOS PARTICI-
PANTES DE PLANO DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR. LIMI-
TES INTERPRETATIVOS DO ARTIGO 40, §814, 15 E 16, DA CF
E DA NECESSIDADE DE OBEDIENCIA AS REGRAS DE EQUILI-
BRIO ECONOMICO, FINANCEIRO E ATUARIAL.

A principal questao juridica debatida nos autos diz respeito a existéncia do
alegado direito de migracdo de servidores vinculados integralmente ao RPPS (pois
entraram no servico publico antes da instituicao da SP-Prevcom) ao novo regime
previdenciario de Previdéncia Complementar (RPC).

Na tutela provisoria, o juizo reconheceu a plausibilidade juridica da preten-
sao, argumentando que o artigo 1°, §81° e 6°, da Lei Estadual 14.653/2011, ao
nao prever a oferta do regime de previdéncia complementar com contrapartida
do Estado aos servidores ptblicos que ingressaram no servico publico antes sua
instituicao (no caso, 20.01.2013 — consoante definido na Acao Direta de Inconsti-
tucionalidade 2165511-31.2014.8.26.0000), violaram a literalidade do artigo 40,
§16, da CF E dizer: o juizo entende que o artigo 40, §16, da CF obriga o Estado
a ofertar planos de previdéncia complementar a servidores vinculados ao antigo
regime de previdéncia.

Ao ver do juizo a quo, o §16 do artigo 40 foi criado pelo legislador constitu-
cional com dois objetivos:

i) assegurar que a Previdéncia Complementar néo seja aplicada a ser-
vidores que ingressaram no servico publico antes de sua instituicao; e

ii) assegurar o direito de optar pela migracao de regime quando de sua
instituicao.

Sustentou, por fim, como reforco de argumento, que a Unido estabeleceu
esta possibilidade de migracdo na lei que institui o regime de previdéncia com-
plementar naquele ente federado.

Pretende-se demonstrar no presente recurso que a decisio proferida

pelo juizo foi muito além do §16 do artigo 40 da CF , além de implicar ilegal
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restricao a competéncia legislativa do Estado para regular a previdéncia publi-
ca ofertada a seus servidores e atentar contra o equilibrio financeiro e atuarial

do regime proéprio de previdéncia dos servidores do Estado de Sao Paulo.

A. SOBRE OS OBJETIVOS DO CONSTITUINTE QUANDO DA ELABO-
RACAO DO ARTIGO 40, §§14, 15 E 16, DA CF. PREVIDENCIA COM-
PLEMENTAR DEVE SER INSTITUIDA DE FORMA QUE RESPEITE OS
CRITERIOS DE EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL. DESNE-
CESSIDADE DE PREVISAO DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR A
SERVIDORES ANTIGOS — OPCAO POLITICA, TECNICA E LEGISLA-
TIVA DOS ENTES FEDERADOS.

Um dos argumentos que sustentam a tese adotada pelo juizo a quo é o de que
o legislador constitucional teria tido como objetivo, ao editar o artigo 40, §16, da
CE, criar um direito subjetivo de adesao ao Regime de Previdéncia Complementar
(RPC) para os servidores antigos (anteriores a 20.01.2013, no caso) na oportuni-
dade em que instituissem tal regime.

A Fazenda Publica e a Sdo Paulo Previdéncia entendem que o §16 do artigo
40 nao cria um direito subjetivo a criacdo de um RPC e nem mesmo um direito
a migracao de regime, estabelecendo somente uma garantia de que os servidores
antigos nao serao vinculados compulsoriamente a previdéncia complementar e
nem terdo os beneficios a que tem expectativa de direito limitados pelo teto do
INSS em razao disso.

Diante da divergéncia de interpretacdo a respeito do significado do artigo
40,816, da CE divergencia esta demonstrada no embate entre o modelo concebido
pelo juizo a quo na tutela provisorio e o modelo instituido pela Lei Estadual
14.653/2011 e pela Portaria SPPREV n° 162/2017, ¢ importante que se veri-
fiquem os objetivos do legislador constitucional a partir das razdes aduzidas na
Exposicao de Motivos da Emenda 20/1998 e na Exposicdo de Motivos da Emenda
41/2003. Estas razoes, em conjunto com uma interpretacao sistematica das dis-
posicdes positivadas no texto constitucional e a luz das consequéncias da deciszo,
qualificardo a interpretacdo do preceito discutido. Isto é, pretende-se fugir do
lugar-comum de interpretar a norma a luz de achismos sobre a vontade do legis-
lador e explicitar, para o debate de Vossas Exceléncias, as razoes legislativas que
culminaram na concepcao do regime complementar.

Pois bem.

Os §814, 15 e 16 do artigo 40 foram incluidos na Constituicao Federal pela
Emenda 20/1998. Estes dispositivos foram concebidos no Senado Federal a luz
do objetivo estratégico explicitado na Exposicao de Motivos encaminhada pelo
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Presidente da Republica de desenhar um novo modelo previdenciario, financeira
e atuarialmente viavel :

“8.[...] E é para permanecer honrando seus compromissos, que a Previdén-
cia Social implementara estratégias objetivando a obtencao de resultados a
curto, médio e longo prazo que propiciem:

[...] ¢) 0 desenho de um novo modelo previdenciario, financeira e atu-
arialmente viavel e justo do ponto de vista social.

9. A proposta de emenda constitucional ora submetida a Vossa Exceléncia
enquadra-se nesta terceira linha de atuacao objetiva, sobretudo, devolver
ao sistema de previdéncia social os principios da boa técnica e boa doutrina
previdenciaria, remetendo para legislacao complementar o estabelecimen-
to de regras que dependam de andlise de viabilidade atuarial, suprimin-
do diferencas de género, categoria profissional e entre segurados urbanos
e rurais, estimulando a contribuicéo, e estabelecendo regras de transicdo
que garantam a sobrevivéncia do sistema durante o periodo de mu-
dancas, como os direitos adquiridos dos segurados.” (http://www.stf.jus.
br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/EC20/Camara/EC020_
cam_28051998 em.Pdf)

Da simples leitura deste trecho da Emenda, percebe-se a preocupacao do
legislador constitucional com a viabilidade financeira e atuarial da Previdéncia So-
cial. Este é o objetivo estratégico da reforma, qual seja: mudar as regras, garantin-
do “a sobrevivéncia do sistema durante o periodo de mudancas”.

Diante deste objetivo, o Senado Federal, apds intensos debates (audiéncias,
seminarios, estudos) documentados no processo legislativo, elaborou os §§14, 15
e 16 do artigo 40.

Na exposicao de motivos do Substitutivo, o relator aponta como principios
bdsicos da reforma os seguintes: protecdo em caso de perda da capacidade de tra-
balho, carater contributivo com equidade, universalidade e uniformidade e via-
bilidade de longo prazo. Quanto a este principio, expoe o relator da proposta:

“O equilibrio financeiro e atuarial é necessdrio ndo apends para dar se-
guranca ds pessods que contribuem mensalmente para o sistema, cuja
expectativa é usufruir beneficios no futuro, mas também para garantir o
pagamento dos beneficios aqueles que contribuiram no passado. Os cdlcu-
los dos atudrios, portanto, sdo feitos para vdrias geracoes.

Assim, a implementacao de tais principios é uma exigéncia imposta pelas
mudangas na politica e na economia do Pais. Por um lado, a democracia
exige transparéncia na alocacdo de recursos publicos escassos, unifor-
midade de regras com o fim de privilégios e prioridade para a realizacdo
de despesas com maior retorno social. Por outrolado, a necessidade de
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incremento de competitividade exige uma reestruturacio produtiva com
énfase na equidade social e na liberacao de recursos para investimentos
em capital humano, de modo a criar condicoes sistémicas para a susten-
¢do de um novo modelo de desenvolvimento econdmico que permita a
participacio do Brasil em um mundo globalizado.” (http:/www.stf jus.
br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/EC20/Senado/EC020_
sen_25071997_prc390.Pdf)

Percebe-se, desta forma, que o objetivo do legislador com a reforma cons-
titucional estava umbilicalmente ligado a necessidade de respeito a critérios de
equilibrio financeiro e atuarial, pois esta ¢ uma premissa basica para que haja
recursos para investir-se em capital humano que permita a superacéo de nossos
problemas sociais.

E neste contexto que se insere o que o relator chamou de “Abertura a implan-
tacao de previdéncia complementar para o servidor publico” (um capitulo especifico
da exposicdao de motivos).

Este processo de criacao institucional das Previdéncias Complementares para
Servidores Publicos titulares de cargos efetivos se deu a luz do propésito de dar
condicoes e capacidade de investimento ao poder putblico. Foi encarado como
uma alternativa para que os governos (Unido, Estados e Municipios) reduzissem
seus encargos previdenciarios e ganhassem maior vigor financeiro, levando-se
em conta, portanto, a realidade atuarial dos mencionados regimes. Como dito
acima, os calculos atuariais importam e ndo se pode comprometer a capacidade
de investimento das entidades federadas, estabelecendo ou interpretando as re-
gras de forma a dilapidar-lhes a prerrogativa de modelagem de regimes previden-
ciarios consentaneos com suas capacidades financeira e atuarial. Transcrevem-se
os objetivos do legislador constitucional:

“Abertura a implantacdo de previdéncia complementar para o servidor
publico

A estabilizacao da economia esta permitindo melhor compreensdo da crescente
pressdo dos encargos previdencidrios sobre as escassas receitas publicas. O que
era antes encoberto pela névoa da inflacao, agora torna-se evidente. De_modo

generalizado, estd sendo bem compreendida a situacdo fiscal da Unido,

Estados e Municipios, principalmente quanto a exaustdo da capacidade
de investimento.

Entre os diversos fatores relevantes, tem destaque o custo da folha de pagamen-

to do pessoal inativo. Diversos governos estaduais e municipais jd perceberam
as vantagens da implantacdo de um regime de capitalizacdo de contribuicoes para
assegurar a aposentadoria de seus servidores. Mediante uma combinacdo de

regimes, o0 adequado atendimento aos encargos previdencidrios teria maior
vigor financeiro e seria menos vulnerdvel as conjunturas fiscais no futuro.
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Esta reforma da previdéncia social criaria a possibilidade, mediante a previsdo
de uma lei complementar que estabelecesse normas gerais, que a Unido, os Es-

tados e 0s Municipios venham a criar mecanismos de previdéncia comple-
mentar para seus servidores.

Cabe esclarecer que este mecanismo seria uma op¢do para os atudis servido-
res, e se trata de uma abertura ds inovacoes para fazer frente ao passivo

previdencidrio futuro, em nada diminuindo os direitos e prerrogativas do atual
servidor publico. [...]”

(http//www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/EmendasConstitucionais/
EC20/Senado/EC020_sen_25071997_prc390.Pdf)

Da leitura da exposicdo de motivos, percebe-se que a criacdo da previdéncia
complementar sempre foi encarada como uma alternativa para dar “maior vigor finan-
ceiro” e tornar a entidade federativa “menos vulneravel as conjunturas fiscais no futuro”.

Como dito em diversas passagens, ela foi pensada para lidar com o problema
da “exaustao de [...] capacidade de investimento” dos entes federados. Foi pensada
para ser vantajosa aos governos municipais e estaduais. O mecanismo jamais
foi concebido como um “direito do servidor antigo”, mas como uma “op¢ao”, a
qual, naturalmente, somente sera disponibilizada ao servidor antigo se o objetivo
estratégico de um “novo modelo previdencidrio, financeira e atuarialmente viavel e
justo do ponto de vista social” puder ser atingido.

Esses elementos das Exposicoes de Motivos deixam claro que o modelo de
Previdéncia Complementar nao foi pensado para constituir um “direito subjetivo”
do servidor antigo a adesao ao novo regime.

Veja-se que faz sentido que néo se tenha criado este “direito subjetivo” ao servi-
dor, uma vez que o legislador constitucional nao tem plena nocéo da realidade atu-
arial e financeira dos diversos entes federativos. Um regime de previdéncia comple-
mentar possui um impacto financeiro gigantesco e compromete o fluxo financeiro
a curto e médio prazo. Prever um direito subjetivo a migracao de regimes atentaria
contra a premissa basica do projeto, qual seja, a construcao de um modelo finan-
ceira e atuarialmente viavel. Do ponto de vista logico, organizacional e de gestao,
¢ mais adequado atribuir a cada ente federado a analise, o estudo e a definicao da
forma de instituicdo da previdéncia complementar fechada dos servidores.

Neste contexto, o §15 do artigo 40 sofreu uma alteracao pela Emenda
41/2003:

§ 15 - Observado o disposto no art. 202, teicomptementar—dispord-sobreasnor=

mas-getdis para a instituicdo de regime de prewdenaa complementar pela Umao
Estados, Distrito Federal e Municipios, para-atende e os-set S

titularesdecargoefetivo. (Incluido pela Emenda Constltuaonal n° 20 de 15/12/98)
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§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, obser-
vado o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por in-
termédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de na-
tureza publica, que oferecerao aos respectivos participantes planos de
beneficios somente na modalidade de contribuicao definida.

(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003)

Repare-se que 0 §15 antes previa que “lei complementar” estabeleceria normas
gerais para a instituicdo do regime pelos entes federados para “atender aos seus
respectivos servidores titulares de cargo efetivo” (redacao da Emenda 20/1998). O
atual 815 (Emenda 41/2003), além de atribuir a iniciativa ao Poder Executivo,
ainda suprimiu esta mencao, deixando claro que o Regime de Previdéncia Com-
plementar sera ofertado a “participantes”. O efeito do texto positivo é atribuir aos
entes (Unido, Estados e Municipios) a possibilidade de modelar a Previdéncia
Complementar de maneira a restringir ou ampliar o rol de servidores publicos
que possam ser beneficiados por seus planos de beneficios (inclusive com a pos-
sibilidade de oferta a servidores publicos que ndo sejam vinculados a entidade
federada, ja que suprimida a expressao “respectivos servidores”).

Cabera a cada ente, portanto, estabelecer o universo de servidores aos
quais poderio ser ofertados os planos de beneficio.

No tocante ao teor do 8§15 do artigo 40 da CE cumpre destacar a exposicao
de motivos da Emenda 41/2003:

“[...] 52. O Texto Constitucional vigente determina a aprovacdo de uma lei
complementar que serviria de marco para a futura previdéncia complemen-
tar dos servidores publicos. Todavia, apos a elaboracdo e a publicacao das
Leis Complementares n° 108 e 109, em 29 de maio de 2001, esta exigéncia
tornou-se meramente condicionante da implantacao dos regimes de previ-
déncia complementar, haja vista todos os principios e normas necessarios
para a implementacdo de um sistema de previdéncia complementar ja es-
tarem positivados, motivo pelo qual a exigéncia contida na redacdo atual
dos 88 15 e 16 do art. 40 da Constituicido, bem como o art. 10 da Emenda
Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998, resulta desnecessaria.

53. Tal medida visa, inspirada nos Principios da Igualdade e da Solidarieda-
de, homogeneizar os regimes de Previdéncia Social existentes no Pais, em
razdo de os trabalhadores da iniciativa privada estarem vinculados, obri-
gatoriamente, ao Regime Geral de Previdéncia Social gerido pelo Instituto
Nacional do Seguro Social, cujos beneficios sao limitados atualmente a um
teto de R$ 1.561,56 (um mil, quinhentos e sessenta e um reais e cinquenta
e seis centavos) e, a partir deste valor, os que quiserem garantir uma renda
maior para sua aposentadoria contribuem, facultativamente, para a previ-
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déncia complementar. Cabe apontar que a presente Emenda Constitucional
submete a Vossa Exceléncia a proposta de elevacao do teto de beneficios e
contribuicdo do Regime Geral de Previdéncia Social, o qual serve de refe-
réncia para a instituicdo do teto nos regimes proprios do funcionalismo,
para R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais) a partir do momento de
promulgacéo desta Emenda.

54. Os futuros servidores publicos estardo, assim, submetidos a prin-
cipios similares aos trabalhadores da iniciativa privada, com o que se
cumpre o Programa de Governo de Vossa Exceléncia, submetido ao
sufragio das urnas em outubro de 2002. Proporciona-se mais racionali-
dade e equidade ao sistema previdenciario vigente no pais, a medida que
se desenha uma estrutura igualitaria que abrange todos os trabalhadores
e, a0 mesmo tempo, fortalece um modelo de previdéncia que tem como
corolarios, em primeiro lugar a protecdo social com base no principio da
solidariedade, bem como a adesdo voluntaria a previdéncia complementar,
que, ademais, participa da formacao de poupanca de longo prazo capaz de
gerar riquezas e postos de trabalho.(http://www2.camara.leg.br/legin/fed/
emecon/2003/emendaconstitucional-41-19-dezembro-2003-497025-nor-
maatualizada-pl.doc

Dessa forma, a instituicao da Previdéncia Complementar ¢ uma politica pre-
videnciaria primordialmente voltada aos futuros servidores publicos e, se pos-
sivel, se adequado, se for o caso, se for atuarialmente viavel, sera ofertada aos
servidores que ja estejam vinculados ao regime. Se ofertado, o servidor podera
exercer sua opcao de aderir ao regime novo e, nesta hipotese, tanto seus benefi-
cios quanto suas contribuicoes obedecerdo ao teto do INSS.

Estes foram os objetivos do legislador constitucional a luz das exposicoes de
motivos das Emendas 20/98 e da 41/2003.

B. DA DESNECESSIDADE DE OFERTA DE PLANOS DE PREVIDEN-
CIA COMPLEMENTAR COM CONTRAPARTIDA A SERVIDORES
VINCULADOS AO REGIME ANTIGO. SERVIDORES QUE GOZAM
DE SITUACAO JURIDICA DIFERENCIADA. COMPETENCIA DO
ESTADO PARA INSTITUIR A PREVIDENCIA COMPLEMENTAR E
RESTRINGIR SEU UNIVERSO DE PARTICIPANTES.

Nao existem duvidas de que cabe ao Estado legislar sobre previdéncia social
em matéria que envolva seus servidores publicos. Esta competéncia legislativa
consta no artigo 24, XII, da Constituicao:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre: [...]XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude;
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Também nao existem duvidas de que o Regime Proprio de Previdéncia dos
Servidores deve obedecer a regras de equilibrio financeiro e atuarial:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, € assegurado regi-
me de previdéncia de cardter contributivo e soliddrio, mediante contribuicdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

Diante deste conjunto de normas, nao ha davidas de que a obrigacao dos
Estados é assegurar a seus servidores um regime de previdéncia de carater con-
tributivo e solidario.

No caso em testilha, os servidores associados, por terem entrado antes
de 20.01.2013, estao vinculados ao regime de previdéncia vigente a época
de seus respectivos ingressos no servico publico, de forma que pagam con-
tribui¢oes previdenciarias que incidem sobre seus vencimentos e perceberao
beneficios calculados de acordo com a norma vigente ao tempo de suas apo-
sentacoes. O Estado de Sao Paulo, portanto, obedece a ordem constitucional
em vigor.

A instituicdo da Previdéncia Complementar, gerida pela SP-Prevcom, se deu
a partir de 20.01.2013. Os planos de beneficios com contrapartida do Estado fo-
ram ofertados exclusivamente aos servidores que ingressaram no servico publico
apos tal data, dada a incapacidade financeira e atuarial do Estado de oferta-los a
servidores antigos.

Assim, nao concebido um plano de previdéncia complementar que tenha
como participantes servidores antigos (anteriores a 20.01.2013), ndo faz sentido
que estes tenham o direito a se desvincular do regime antigo e optarem pelo regime novo.
Esse direito nao esta previsto no artigo 40, §16, da CF e tampouco, como visto
acima, o legislador constitucional teve como objetivo obrigar as entidades federa-
das a oferta-los. Tanto isso ¢é verdade que a Constituicao deu aos Estados o poder
de definir os participantes, tendo protegido os servidores contra a vinculacdo
compulsoria ao novo regime.

A interpretacao do juizo a quo tem como consequéncia a restricao dos possi-
veis modelos de instituicdo da Previdéncia Complementar no ambito dos Estados
e Municipios, pois permite que eles a instituam desde que assegurem o “direito
subjetivo de opcao” dos servidores ja vinculados ao RPPS.

Esta tese decorre de uma interpretacao superficial dos dispositivos nor-
mativos e, quando confrontada com os principios (e com a realidade) que nor-

teiam a gestdo do Regime Proprio, nao se sustenta.
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Prevéem os §§ 14, 15 e 16 do artigo 40 da Constitui¢do:

§ 14 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que

instituam regime de previdéncia complementar para os seus respectivos

servidores titulares de cargo efetivo, poderdo fixar, para o valor das aposen-
tadorias e pensoes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o

limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 15/12/98)

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera ins-
tituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado
o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por intermédio de
entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que
oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente na
modalidade de contribuicdo definida. (Redacéo dada pela Emenda Consti-
tucional n® 41, 19.12.2003)

§ 16 - Somente mediante sua prévia e expressa opcdo, o disposto nos §§
14 e 15 podera ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico
publico até a data da publicacdo do ato de instituicao do corresponden-
te regime de previdéncia complementar. (Incluido pela Emenda Constitu-
cional n° 20, de 15/12/98)

Da simples leitura dos dispositivos, percebe-se que a instituicdo do regime de
previdéncia complementar é uma prerrogativa dos Estados. Esta prerrogativa tem
como escopo viabilizar a aplicacdo do teto do RGPS para os beneficios de aposentado-
ria e de pensao as prestacdes pagas aos servidores que ingressarem no servico publico
ap6s a instituicao do mencionado regime. Isso porque esta reducéo, a logo prazo e se
feita de forma prudente, permitira a reducao do deficit da Previdéncia Publica.

Para que a reducéo néo seja aplicada a servidores que ingressaram no servico
publico antes de sua instituicdo, o §16 do artigo 40 cria um limite a alteracao do
regime juridico, qual seja: a prévia e expressa opc¢ao do servidor antigo.

Isto é, o objetivo da norma do §16 nao é criar um “direito a op¢do pelo novo
regime de previdencia complementar”, como defendido pelo sindicato, mas impedir
que servidores publicos que ingressaram antes de sua instituicao sejam obrigados a se
submeter a tal regime. Uma coisa é completamente diferente da autora e, conso-
ante se demonstrard, engendram consequéncias financeiras e atuariais diversas.

Veja-se que os §814 e 15, aos quais faz referéncia o §16, desenham a institui-
cao da Previdéncia Complementar como um poder das entidades federadas a
fim de que estas possam melhor gerir os regimes proprios de previdéncia pelos
quais possuem responsabilidade. Tanto é assim que se utilizam termos como “os
Estados [...] poderao fixar” e “o regime de previdéncia complementar de que trata §14
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serd instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo”. Além disso, o dis-
positivo fala em oferta aos participantes, isto ¢, cabe ao Estado definir quem tera
ou néo direito a aderir a previdéncia fechada por ele criada e, da mesma forma,
quem dela podera participar.

Quando o §16 regula os limites para alteracao do regime juridico de previ-
déncia dos servidores, impossibilitando aos Estados editar normas que compul-
soriamente vinculem tais servidores a essa nova sistematica, ele ndo estd asse-
gurando ao servidor antigo o direito a que o Estado crie para ele um regime de
previdéncia complementar e muito menos o direito a migrar para a Previdéncia
Complementar ofertada aos servidores novos.

Veja-se que cabe as entidades federadas, de acordo com a realidade finan-
ceira e atuarial dos diversos regimes, optar pelo melhor modelo de transicao e
isso tem como consectario logico a possibilidade de definir o universo dos servi-
dores que poderao participar do novo regime.

Isso porque, a depender da capacidade economica e financeira do ente
federado e do calculo atuarial pertinente, permitir que os servidores antigos
adiram ou nao a Previdéncia Complementar se encaixa no ambito das opcoes
técnico-politico-legislativas, dada a possibilidade de violacao ao equilibrio fi-
nanceiro e atuarial da Previdéncia Publica.

Nazo custa destacar que os §§14, 15 e 16 complementam o sentido do caput
do artigo 40 da Constituicdo, o qual estabelece a observancia de critérios que

preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

Portanto, ao instituir a previdéncia complementar e regular a transiciao
de regimes, o Estado de Séo Paulo levou em conta critérios de equilibrio finan-
ceiro (isto ¢, o fluxo de receitas e despesas atuais e futuras ao RPPS, incluindo
contribuicdes previdenciarias e repasses do Tesouro Estadual) e atuarial (riscos
futuros, capacidade de honrar as prestacdes previdenciarias, numero de servi-
dores publicos, faixa etaria dos segurados, expectativa de vida dos servidores,
proporcao entre segurados e beneficiarios vinculados ao regime).

Reconhecer o direito de opcao pelo regime novo de previdéncia a servidores
publicos que ingressaram antes de sua instituicao nao é uma banalidade. E o reco-
nhecimento de um direito que afeta todas as projecdes atuariais e a engenharia
financeira projetada para lidar com o desafio de pagar as prestacoes previdencia-
rias devidas pelo RPPS. Este poder de gerir a maquina publica nao foi restringido
pelo 816 do artigo 40, o qual ndo fixa um modelo de previdéncia complementar
com obrigatdria oferta de planos de beneficio a servidores antigos. Isso nao existe.

Além da perda de arrecadacao de recursos para a Sao Paulo Previdéncia (vista
no topico anterior), uma consequéncia nefasta para as financas publicas seria a
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criacao de novas obrigacoes de pagamento no curso do exercicio financeiro. Essas
obrigacdes de pagamento se concretizam no recolhimento das contrapartidas pa-
tronais as contas individualizadas dos servidores que vierem a aderir a SP-Prevcom.

Nesta circunstancia, o total de contribuicao patronal atinge a quantia de R$
5.047.051,95 por més. Estes valores seriam imediatamente aplicados de acordo
com a politica de investimentos da entidade, gerando a aquisicao de titulos do te-
souro e impactando nas expectativas dos segurados e beneficiarios da Previdéncia
Complementar. Afinal, haveria um aumento significativo de “segurados sub judi-
ce”, gerando problemas de gestdao e empecilhos na eventual reversao da medida.
Anualmente, este valor poderia chegar a R$ 65.611.675,31.

A despeito do montante, veja-se que a execucdo da medida liminar para uma
ou varias pessoas gera problemas administrativos e financeiros, diferenciando-se so-
mente pelo grau do transtorno. Fato é que, em termos de sistema, havera uma turbu-
léncia gerada por uma medida judicial precaria e de dificil ou complicada reversao.

E importante destacar, como dito anteriormente, que a implantacao do teto
aos beneficios pagos pelo Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos
deve levar em consideracio a realidade atuarial de cada ente federado.

Para a Unido, pode fazer sentido criar um mecanismo de migracao para
Previdéncia Complementar por meio de um sistema de compensacao financei-
ra operacionalizado através de um beneficio especial calculado com base nas
contribuicdes vertidas pelos servidores. Sucede que esta solucdo nao pode ser
imposta ao Estado de Sao Paulo, o qual adotou, com base em parametros téc-
nicos-econdmicos-financeiros e politicos proprios um modelo menos apressado
de transicao. A titulo de exemplo, para demonstrar essa diferenca, destaque-se a
proporc¢ao do Quantitativo de Segurados/Beneficiarios do RPPS segundo os dados
apurados pelo Anuario Estatistico da Previdéncia Social de 2015 (Anexo 3). Em
meédia, nos Estados, essa proporcao ¢é de 1 ativo para 3 aposentados/pensionistas.
Na Unido, essa média é de 1 ativo para 2 aposentados/pensionistas. S6 isso ja
demonstra que a situacao dos Regimes Proprios nos Estados é bastante diferente
daquela enfrentada pela Uniao.

Veja-se que o RPPS adota a metodologia da Reparticao Simples, ou seja, as
contribuicdes sociais e os repasses do Tesouro sao vertidos a um Fundo e usados,
no exercicio financeiro, para pagamento dos beneficios previdenciarios vigentes.

Atualmente, somente as contribuicdes previdenciarias recolhidas dos servi-
dores nao sao suficientes para custear integralmente o valor dos beneficios (mo-
tivo pelo qual o Tesouro custeia grande parte da despesa) e a proporcao de ativos
para beneficiarios é de quase 1:1 no Estado de Sao Paulo (ou seja, 1 ativo para 1
beneficiario (aposentado e pensionista).
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Assim, consoante recente relatorio de Insuficiéncia Financeira (Anexo 2), cola-
cionado aos autos, percebe-se a situacao critica do Regime Proprio e a necessidade
de que eventuais decisoes judiciais (principalmente em acdes com alto grau de repli-
cabilidade) atentem para as consequéncias nefastas dos custos de sua implantaczo.

Em termos praticos, se for concedida a liminar e julgada procedente a se-
guranga, ter-se-4 uma reducao brutal no valor das contribuicoes previdenciarias
vertidas ao RPPS, impactando, de forma nao prevista e acodada, o equilibrio
financeiro e atuarial da Previdéncia Publica.

Hodiernamente, as contribuicdes incidem sobre a remuneracao integral dos
servidores e custeiam beneficios que podem superar o teto do INSS. Estes be-
neficios continuarido sendo pagos, mas as contribuicoes serdo imediatamente
reduzidas. E dizer, havera um impacto financeiro imediato nas contas da SPPREV.
Portanto, em termos financeiros e de gestdao de médio prazo, essa transposicao de
regime nao atende ao interesse publico, pois ela demandara recursos publicos dos
quais o Estado de Sao Paulo nao pode dispor, sob pena de prejuizo ao custeio de
outros programas e acoes governamentais.

Diante disso, nao foi a toa que o Estado de Sao Paulo nao previu a possibili-
dade de os servidores antigos migrarem para o regime novo. Esta opc¢ao legislativa
se fundou nas peculiaridades do RPPS Paulista e na sua capacidade financeira de
suportar a transicao para o novo regime, dados os custos iniciais e a médio prazo
que ele impde ao poder publico.

Isso posto, tendo em vista a necessidade de obediéncia aos critérios de equili-
brio financeiro e atuarial, bem como a regra de competéncia legislativa que atribui
ao Poder Executivo instituir por meio de lei o novo regime, nao ha como reconhe-
cer um “direito a opcao dos servidores antigos” ao novo regime de previdéncia
complementar, dada a evidente violacdo ao caput do artigo 40 e aos §814, 15 e
16 do mencionado dispositivo, bem como ao artigo 1°, §1° e 6°, da Lei Estadual
14.653/2011.

111 - PEDIDO DE CONCESSAO DE EFEITO SUSPENSIVO: DA IRRE-
VERSIBILIDADE DA MEDIDA, DOS GRAVES DANOS IMEDIA-
TOS AO ERARIO E DA NAO FIXACAO DE CONTRACAUTELA

Consoante reconhecido pelo proprio juizo a quo em sua decisao liminar, a
implementacdo da medida provocara danos ao patrimonio e a gestao publica
imediatamente, ja que, de pronto, importara a reducao do valor da contribuicao
previdenciaria paga pelos auditores fiscais de renda (a contribuicao deixa de inci-
dir sobre o valor total da remuneracao e passa a incidir sobre o teto do INSS), bem
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como gera uma obrigacdo para a fazenda publica de liberar recursos publicos a
serem depositados em contas individualizadas pertencentes aos autores.

Ou seja, através de uma medida liminar, criou-se um rombo milionario nas
contas publicas. Por mais claro que este direito esteja a luz da concepcéo da ilus-
tre magistrada, sua implementacdo nao pode ser feita por meio de medida liminar
em mandado de seguranca coletivo. Ha que se observar o devido processo legal.
Ha que se ter o minimo de deferéncia a legislacao processual e a legislacao esta-
dual que regula a matéria.

O rombo provocado pela interpretacdo da ilustre magistrada se configura

de duas formas: (i)perda de receita para o regime proprio e (ii) aumento de

despesas para a fazenda decorrentes do pagamento de contrapartidas a SP-
-Prevcom (Anexo I).

Como exposto anteriormente, de acordo com a Folha de Dezembro de 2017,
ha 2.248 agentes fiscais de renda que ingressaram antes de 20 de janeiro de 2013.
No meés de dezembro, cada servidor contribuiu, em média, com R$ 2.254,87,
totalizando o montante de R$ 5.068.941,30 por més que devem ser vertidos ao
RPPS (para custear outras aposentadorias e pensoes).

Caso efetivada a liminar pretendida pelo sindicato autor para todos os servi-
dores, a contribuicdo previdenciaria deixara, imediatamente, de incidir sobre a
remuneracao total dos servidores e passara a incidir sobre o teto do RGPS (ado-
tou-se o teto do INSS de dezembro de 2017 —R$ 5.531,31). Assim, o RPPS (ad-
ministrado pela SPPREV) passara a receber, em média, R$ 608,44, totalizando a
quantia mensal de R$ 1.367.773,12. Esta-se falando de uma perda mensal de
arrecadacao da ordem de R$ 3.701.168,18, ou seja, R$ 1.646,42 por servidor
publico. Em um ano, esse valor atinge a marca dos R$ 48.115.186.34.

Além da perda de arrecadacéo de recursos para a Sao Paulo Previdéncia (vista
no topico anterior), uma consequéncia nefasta para as financas publicas seria a
criacdo de novas obrigacoes de pagamento no curso do exercicio financeiro. Essas
obrigacoes de pagamento se concretizam no recolhimento das contrapartidas pa-
tronais as contas individualizadas dos servidores que vierem a aderir a SP-Prevcom.

Nesta circunstancia, o total de contribuicdo patronal atinge a quantia de R$
5.047.051,95 por més. Estes valores seriam imediatamente aplicados de acordo com
a politica de investimentos da entidade, gerando a aquisicéo de titulos do tesouro e
impactando nas expectativas dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Comple-
mentar. Estas medidas possuem um grau de transtorno, de danos e de irreversibili-
dade sem possibilidade de mensuracao. Além disso, haveria um aumento significati-
vo de “segurados sub judice”, gerando problemas de gestao e empecilhos na eventual
reversao da medida. Anualmente, este valor poderia chegar a R$ 65.611.675,31.

BOLETIM CEPGE, S3o Paulo, v. 42, n. 4, p. 15-54, julho/agosto 2018 47



Destaque-se que a irreversibilidade da medida ¢ uma consequéncia 6bvia,
principalmente em situacdes nas quais houver a concessao de beneficios (inva-
lidez, morte) ou nos casos de exoneracdo (servidor portara seu dinheiro para
outros fundos de pensao).

Some-se a isso que quem executar provisoriamente o julgado pode nao ter
recursos para adimplir os tributos devidos em caso de reversao da medida.

O dinheiro depositado nas contas individualizadas seriam atribuidos ao ser-
vidor publico, o qual pode porta-lo a outros fundos de previdéncia, caso se exonere
do servico publico, ou mesmo pode usa-lo para cobrir despesas com aposentadoria
ou pensao por morte. Essa quantia teria carater alimentar e poderia ser alegado
que o beneficiario nao teria obrigacao ou condicao de devolvé-la ao Estado.

Na eventual reversdao da medida judicial, o Estado e a SPPREV teriam de
cobrar os valores devidos de cada um dos executados.

Outros problemas de gestao poderiam ser provocados. A titulo de exemplo,
pense-se na situagdo dos servidores virem a se aposentar por invalidez ou morrer,
por exemplo. Estes beneficios seriam concedidos com base em que lei? Apos con-
cedidos, seriam cassados e iniciada uma nova relagéo previdenciaria com o ente do
qual o servidor se desvinculou e para o qual nao contribuiu? Se nao contribuiu,
como sera feito o calculo do seu beneficio? Como calcular a média das remunera-
¢des sobre as quais nio incidiram contribuicao? O servidor receberia com base no
teto do INSS sem direito a complementacao? Veja-se que esta liminar representa o
inicio de um grande conflito que pode ser evitado com um simples indeferimento.

Portanto, diante de uma série de consequéncias de ordem financeira, social,
economica e juridica, ndo se mostra prudente o deferimento de tutela provisoria.
Em verdade, espera-se dos juizes que tenham um minimo de deferéncia pela le-
gislacao, pois a decretacao de inconstitucionalidade de uma norma nao é um ato
banal, a ser feito apos uma reflexao acodada e superficial.

Destaque-se, por fim, o teor do §3° do artigo 300 do CPC:

Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos
que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao
resultado util do processo.

[...]

§ 3° A tutela de urgéncia de natureza antecipada nao sera concedida
quando houver perigo de irreversibilidade dos efeitos da decisao.

Isso posto, melhor aguardar-se o transcurso do processo judicial e, apos a
certeza assegurada pelo transito em julgado, proceder-se o devido ressarcimento,
se for caso. Até 14, os servidores ficam regidos pelo regime atual e nao se criam
expectativas e riscos financeiros, sociais e juridicos desnecessarios e irreversiveis.
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Caso se entenda que € caso de concessao de liminar, é imperioso que se esta-
beleca, como medida de contracautela, que os beneficiarios depositem os valores
correspondentes a diferencas de contribuicdo previdenciaria e a contrapartida
paga pelo Estado a SP-Prevcom, a fim de que o rombo provocado pela decisao do
juizo a quo tenha a minima chance de ser mitigado.

A fixacao de medidas de contracautela em face de prejudicados por tutelas
provisorias é regulada pelo novo CPC:

Art. 519. Aplicam-se as disposicoes relativas ao cumprimento da sentenca,
provisorio ou definitivo, e a liquidacdo, no que couber, as decisoes que
concederem tutela provisoria.

Diante disso, requer-se que se estabeleca que a exequibilidade da decisao esta
condicionada a prestacdo de caucéo suficiente e idonea, habil a afastar o risco de
grave dano de dificil ou incerta reparacao.

Este pleito se funda na interpretacdo sistematica do artigo 520, 1V, ¢/c artigo
521, paragrafo unico, do CPC:

Art. 520. O cumprimento provisorio da sentenca impugnada por recurso
desprovido de efeito suspensivo sera realizado da mesma forma que o cum-
primento definitivo, sujeitando-se ao seguinte regime:

[..]

IV - o levantamento de depésito em dinheiro e a pratica de atos que impor-
tem transferéncia de posse ou alienacéo de propriedade ou de outro direito
real, ou dos quais possa resultar grave dano ao executado, dependem de
caucao suficiente e idonea, arbitrada de plano pelo juiz e prestada nos
proprios autos.

[...]

Art. 521. A caucdo prevista no inciso IV do art. 520 podera ser dispensada
1N0S casos em que:

[...]

Paragrafo tnico. A exigéncia de caucio sera mantida quando da dis-
pensa possa resultar manifesto risco de grave dano de dificil ou incerta
reparacao.

Os mencionados dispositivos, a fim de proteger o executado contra inves-
tidas danosas a seu patrimonio, principalmente quando o credor néo possui re-
cursos suficientes para assegurar a execucéo, permite que se exija a prestacao de
caucdo suficiente e idonea.

No caso, os recursos que se deixardao de arrecadar e os valores que serao des-
pendidos para pagar as contrapartidas a SP-Prevcom gerardo enormes prejuizos
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ao Estado, sendo impositiva a fixacdo de caucdo dado o manifesto risco de grave
dano e a incerteza na reparacao das quantias devidas.

REQUERIMENTO FINAL

Em face do exposto, requer-se: i) a concessao liminar de efeito suspensivo ao
recurso de agravo de instrumento; ii) a reforma da decisao interlocutoria impug-
nada; iii) subsidiariamente, pugna-se pela fixacao de caucéo como condicionante
para execucao do julgado.

Sao Paulo, 29 de janeiro de 2018

LUCAS LEITE ALVES

Procurador do Estado
OAB/SP n2 329.911
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Registro: 2018.0000577762

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Agravo de Instrumento n°
3000775-37.2018.8.26.0000, da Comarca de Sao Paulo, em que sdo agravantes
ESTADO DE SAO PAULO e SAO PAULO PREVIDENCIA - SPPREV, ¢ agravada
SINDICATO DOS AGENTES FISCAIS DE RENDAS DO ESTADO DE SAO PAU-
LOSINAFRESP.

ACORDAM, em 42 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Sao
Paulo, proferir a seguinte decisao: “Deram provimento ao agravo de instrumento
e julgaram prejudicado o agravo interno. V.U.”, de conformidade com o voto do
Relator, que integra esteacordao.

O julgamento teve a participacio dos Exmos. Desembargadores OSVALDO
MAGALHAES (Presidente sem voto), PAULO BARCELLOS GATTI E ANA LIARTE.

Sao Paulo, 30 de julho de 2018.

LUIS FERNANDO CAMARGO DE BARROS VIDAL
Relator

Assinatura Eletronica
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Agravo de Instrumento n° 3000775-37.2018.8.26.0000

Agravantes: Estado de Sao Paulo e Sao Paulo Previdéncia - SPPREV Agravado:
Sindicato dos Agentes Fiscais de Rendas do Estado de Sao Paulo
Sinafresp

Interessados: Presidente da Sao Paulo Previdéncia - Spprev, Diretor da Fundacéo
de Previdéncia Complementar do Estado de Sao Paulo (SP-PREV-
COM), Diretor do Departamento de Despesa de Pessoal da Secre-
taria da Fazenda do Estado de Sao Paulo, Diretor do Departamento
de Recursos Humanos da Secretaria da Fazenda do Estado de Sao
Paulo e Diretor da Fundacdo de Previdéncia Complementar do
Estado de Siao Paulo (SP-PREVCOM)

Comarca: Sio Paulo Voto n® 12.292

Ementa:

Agravo de instrumento e agravo interno. Mandado de seguranca coletivo.
Servidores ptblicos. Migra¢do para o regime de previdéncia complementar
estadual sem arestricdo contida no art. 12, § 62, da Lein® 14.653/11, com a
redacéo dada pela Lein®16.391/17, que exclui a contribuicéo patronal. Au-
sencia dos requisitos do art. 7°, inciso 111, da Lei do Mandado de Seguranca.
Liminar insubsistente. Recurso provido. Agravo interno prejudicado.

Vistos.

1. Trata-se de recurso de agravo de instrumento tirado da r. decisdo in-
terlocutoria que deferiu medida liminar pleiteada em mandado de seguranca
coletivode modo a compelir a administracdo publica estadual a aceitar a opcao
dos agentes fiscais de renda nas condicoes do § 16 do art. 40 da Constituicao
Federal pelo regime de previdéncia complementar instituido conforme as re-
gras dos seus §§ 14 e 15.

Entendeu a decisao agravada que a recusa da administracao publica em acei-
tar a adesdo dos servidores que ingressaram no servico publico antes da oferta dos
planos de previdéncia complementar ofende o direito de opcéao a eles garantido
pelo & 16 do art. 40 da Constituicao Federal, e dai a concessiao da medida liminar
com prazo de 180 dias para cumprimento.

A administracao publica agravante argumenta com a incidéncia das res-
tricdes a concessdo de tutelas de urgéncia contra a fazenda publica e aduz
que, no exercicio de suas competéncias, deliberou nao ofertar os planos de
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previdéncia complementar aos servidores nas condicdes ja mencionadas, ine-
xistindo assim direito de opcao a ser exercido, de modo que, nao sem antes
tecer consideracdes sobre a higidez do sistema previdenciario em geral, pede
a suspensdo da decisao agravada e a reforma da decisao, quando néo se exi-
gindo a oferta de caucéo.

Atribuido o efeito suspensivo ao recurso, do que foi tirado agravo interno
ora relatado em conjunto, foi ofertada a contraminuta pela manutencéo da de-
cisdao agravada, seguindo-se o parecer da douta Procuradoria Geral de Justica
peloimprovimento.

E o relatorio.

O voto ¢ pelo provimento do recurso de agravo de instrumento, prejudicado
0 agravo interno.

2. A hipdtese dos autos nio cuida da singela pretensao liminar de migracao
de servidores publicos que ingressaram no servico publico antes da vigéncia do
sistema de previdéncia complementar instituido pelo Estado de SaoPaulo.

A pretensao em discussao ¢ a de migracao dos servidores publicos a margem
da regra prevista no § 6° do art. 1° da Lei n® 14.653/11, com a redacao dada pela
Lein® 16.391/17, que impede o aporte de recursos a titulo de contribuicao patro-
nal, nela designada contrapartida estatal .

3. Conforme ja assinalado na decisao que atribuiu efeito suspensivo ao recur-
so, a instituicao do regime de previdéncia complementar instituido nos §§ 14,
15 e 16 do art. 40 da Constituicao Federal nao é impositiva ao estado-membro,
tratando-se de uma faculdade informada pelo principio da autonomia dos entes
federados e sujeita a critério de conveniéncia eoportunidade.

Neste sentido é a doutrina de Daniel Machado da Rocha (Comentdrios a Cons-
titui¢dao do Brasil, Coord. J. J. Canotilho e outros, Ed. Saraiva, 12 edicdo, 5% tiragem,
pags. 975-978) e de Maria Sylvia Zanela di Pietro (Servidores Publicos na Constitui-
cdo Federal, Ed. Atlas, 3? edicdo, pags. 218-220).

Assim, a garantia de op¢ao instituida no § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal
em favor dos servidores que ingressaram no servico antes da criacéo do regime com-
plementar ou da oferta efetiva dos planos concretiza exclusivamente a impossibilida-

1 Nao se trata, portanto, de matéria compreendida no julgamento da Adin n® 2165511-31.2014.8.26.0000,
ainda pendente de decisao em recurso extraordinario, e que tratou da disposicao do § 1° do art. 1° da Lei
n® 14.653/11, bem como da disposicao do § 12 do art. 3% da mesma Lei, e que cuidou, a rigor, da data de
publicacdo da lei como termo inicial de vigéncia do novo sistema, decidindo-se pela inconstitucionalidade.
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de de transferéncia compulsoria dos servidores, isto €, institui a excepcional garantia
. . .1 ~ . . . . - . 2
de regime juridico, e nao um direito de obter do ente publico a prestacao em disputa .

4. Pondera-se, também, que a pretensdo deduzida na peticao inicial nao se
atende sem a prontuncia de inconstitucionalidade da restricao contida no § 6° do
art. 1°da Lei n® 14.653/11.

Isto exige maior e mais aprofundada reflexao sobre as contribuicdes pretéri-
tas dos servidores a luz das disposicoes dos §§ 2° e 32 do art. 202 da Constituicdo
Federal, que tratam da contribuicao patronal e da proibicao de transferéncia de
recursos publicos ao sistema complementar.

E ainda exige respeito a clausula de reserva de plenario instituida no art. 97
da Constituicdo Federal, que limita o provimento jurisdicional em sede de deci-
sao interlocutoria (Agravo de Instrumento n® 2247425-49.2016.8.26.0000; rel.
Des. Osvaldo Magalhaes).

5. Por outro lado, e como também ja assinalado na decisao que atribuiu
efeito suspensivo ao recurso, ha clara possibilidade de constituicao de lesdo irre-
versivel a justificar a providéncia em exame, e consistente na desorganizacao do
sistema previdenciario estadual tal qual estruturado no presente, tendo em vista
a dimensdo e o impacto da medida discutida.

Acrescente-se, ainda, que nao se descortina urgéncia a justificar o provimen-
to liminar porque soa inusitado que associado efetuasse a migracao de regime
para aposentar-se antes do julgamento da acéo.

6. Pelo exposto, ¢ de se concluir ausentes os requisitos do inciso III do art.
7° da Lei do Mandado de Seguranca, o que nédo autoriza a concessio da medida
liminar em disputa, ndo obstante o respeito ao entendimento adotado na r. deci-
sao interlocutodria agravada.

Logo, o agravo interno fica prejudicado.

O voto é pelo provimento do recurso de agravo de instrumento, prejudicado
0 agravo interno.

LUIS FERNANDO CAMARGO DE BARROS VIDAL

Relator

2 Ou, dito de outra forma, a regra do § 16 do art. 40 da CF institui simples ato-condicio, e néo ato regra.
Conforme ensina Celso Antonio, ato-condicdo é o que alguém pratica incluindo-se, isoladamente ou me-
diante acordo com outrem, debaixo de situacoes criadas pelos atos-regra, pelo que se sujeitam as eventuais
alteracoes unilaterais delas. In.: Curso de Direito Administrativo. 322 edicao. Malheiros Editores, p.436/437
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