ESTADO DE ALAGOAS
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
CENTRO DE ESTUDOS

PROCESSO: n° 1204-002629/2012.
INTERESSADO: Gabinete do Procurador-Geral do Estado.
ASSUNTO: sumula administrativa n° 17.

PARECER PGE/CE.00.015/2012.

EMENTA- CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. PREVIDENCIARIO.
APOSENTADORIA ESPECIAL E ABONO DE
PERMANENCIA. § 19 DO ART. 40 DA
CONSTITUICAO FEDERAL. SUMULA 17 DA
PGE.

I - Possibilidade de reexame da Sumula
17, na forma prevista no Decreto n°
4.804, de 2010.

II - Entendimentos, inclusive do TCU,
no Corpo do parecer. Audiéncia,
necesséaria, da Procuradoria
Administrativa.

Cuidam os autos de expediente remetido ao Centro de
Estudos pelo Subprocurador-Geral do Estado, Dr. JOSE CLAUDIO
ATAIDE ACIOLY, onde solicita os “bons préstimos do Cento de
Estudos desta PGE, no sentido de enviar os Ps. 1204-4966 e 1204-
181/12, que tratam das Stmulas recentemente aprovadas,
especialmente no tocante a Stmula n° 17.”

2. Acoplado aos autos pode-se ver decisdo da 18% Vara
Civel da Capital - Fazenda Publica Estadual, acerca de “Acdo
Ordindria de Concessédo de Abono de Permanéncia com Pedido de
Ressarcimento de Valores e Tutela Antecipada em face do Estado
de Alagoas gue denegou, em virtude de parecer da Procuradoria-
Geral do Estado, o pedido de concessdo de abono de permanéncia.”
3. Prescreve a decisdo que “a lei em questdo foi
recepcionada pela Constituicdo Federal em todos os seus termos e
que, todos os policiais poderdo requerer a aposentadoria, com
proventos integrais, apds completar 30 anos de servigco ou 20 de
atividade policial somando-se mais dez anos em outra atividade.
Poderd ainda, o ocupante de func¢do policial, optar por continuar
desempenhando suas fungdes, tendo, em contrapartida, direito ao
abono de permanéncia no valor da contribuigdo previdenciaria.
Aplicando-se, portanto, ao caso em analise.”
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4. E, por fim, estabelece a decisdo: “ante o exposto,
defiro pedido de tutela antecipada, para determinar ao Estado de
Alagoas dé efetivo cumprimento ao art. 40, § 19 da CRFB,
concedendo ao autor abono de permanéncia, nos termos
requeridos.”

5. Conforme se pode perceber, o caso discutido nos autos
diz respeito se os servidores sujeitos a aposentadoria especial,
no caso o0s policiais civis, desde que tenham preenchido os
requisitos para se aposentar voluntariamente com base em lei (no
caso a Lei Complementar Estadual n°® 28, de 10 de setembro de
2010), caso optem por continuar em atividade, tém direito a
percepcdo do abono de permanéncia.

6. E o problema central que emerge nos autos, e que o
presente estudo tentara responder.

7. No ambito da Procuradoria-Geral do Estado, conforme
visto nos excertos transcritos da sentenca, impera o
entendimento de que no caso de aposentadoria especial, né&do cabe
abono de permanéncia. 0 assunto, inclusive, encontra-se

sumulado. Eis:

Stmula Administrativa n°17/2012, de 17 de janeiro de
2012

O PROCURADOR-GERAL DO ESTADO, no uso da atribuigdo que
lhe confere o art.ll, incisos I e XII, c¢/c o art. 7°,
inciso XIII, e art. 4°, inciso X, da Lei Complementar n°
07, de 18 de 3julho de 1991, edita a presente Sumula
Administrativa, de carater obrigatério a todos os érgéos
juridicos do Estado de Alagoas, a ser publicada, no
6rgdo oficial de imprensa do Estado, por duas vezes
sucessivas:

“Ndo cabe abono de permanéncia para os servidores
publicos que fagam jus a aposentadoria especial de que
trata o art. 40, § 4°, da Constituigdo Federal por falta
de previsdo constitucional especifica.”

LEGISLAGAO: ART.40, § 19, DA CONSTITUIGAO FEDERAL,
REFERENCIA: PARECER PGE/PA-00-244/2010, APROVADO - DOE
DE 22/02/2010.

PROCURADORIA GERAL DO ESTADO, Procuradoria
Administrativa, em Maceid, 17 de janeiro de 2012.

8. Em audiéncia com o Subprocurador-Geral do Estado,

ficou entendido, apdés esclarecimentos, que os Processos n°® 1204-
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4966 e n° 1204-181/12, cuidam de consulta formulada pelo Egrégio
Conselho Superior da Procuradoria-Geral do Estado, acerca de
alguns anteprojetos de sumulas que serdo apreciados ©pelo
colegiado. O desejo do Subprocurador-Geral consiste em saber da
possibilidade de modificagdo da Sumula n°® 17, Jj& transcrita,
pelo menos no que concerne a situagdo do policial civil.

E o Relatério.
Mérito.
I - A SUMULA 17 E SUA POSSIVEL MODIFICACAO

9. O Decreto Estadual n°® 4.804, de 24 de fevereiro de
2010, com a redacdo do Decreto Estadual n°® 8.725, de 5 de
novembro de 2010, dispde sobre a elaboracdo e o reexame de
sumulas:

Art. 50. As sumulas de Jjurisprudéncia administrativa,
editadas pelo Procurador-Geral do Estado, apdés publicadas na
imprensa oficial, vinculam obrigatoriamente todos os &érgéos
da Administragdo Publica Estadual Direta e Indireta, conforme
o procedimento previsto neste Decreto.

(...)

§ 2° O procedimento sumular, ou seu reexame, poderd ser
iniciado pelo Procurador-Geral do Estado ou pelo Conselho
Superior da Procuradoria Geral do Estado, seguindo o
estipulado neste Decreto.

10. No presente caso o0 qué se pretende é o reexame da
Stmula n°® 17, Jj& transcrita neste parecer linhas acima. Apds
audiéncia com o Subprocurador-Geral do Estado, fora a mim
solicitado estudo acerca da mencionada sumula.

11. Antes de tecer comentdrios sobre a sumula, insta
deixar evidente que como a matéria é atinente a competéncia da
Procuradoria Administrativa, deve o tema ser analisado por essa
unidade operativa, conforme dispde o paradgrafo UGnico do art. 24
do Decreto Estadual n° 4.808, de 2010:

Art. 24. Sdo atribuigdes da Procuradoria Administrativa:

(...)

Paragrafo uUnico. Serd obrigatéria a manifestagdo prévia da
Procuradoria Administrativa nos expedientes que versem sobre
edigdo de sumulas para uniformizagdo da Jjurisprudéncia
administrativa e extensdo administrativa da eficacia de
decisdes judiciais reiteradas, nos assuntos de sua
competéncia.
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12. Destarte, o procedimento de reexame da Sumula 17
poderd ser iniciado pelo Procurador-Geral do Estado (Art. 50, §
2°, do Decreto Estadual n° 4.804, de 2010), ouvida a
Procuradoria Administrativa (Art. 24, Pardgrafo 1unico, do
Decreto Estadual n°® 4.804, de 2010).

II - A APOSENTADORIA ESPECIAL E O ABONO PERMANENCIA

13. O abono de permanéncia previsto no § 19 do art. 40 da
Constituicdo Federal, cuida de parcela remuneratdédria de valor
equivalente ao da contribuicdo previdencidria do servidor e deve
ser pago quanto esse, tendo preenchido os requisitos para a
aposentacdo voluntaria, opte por permanecer em atividade.!

14. Trata-se de regra geral’? que tem por teleologia
permitir que servidores publicos ainda em condigdes laborais,
mesmo atendidas as condig¢des para a inatividade voluntéria,
permanecam em atividade, o que gera ganho para o servico publico
(em termos de qualidade do servico, haja vista a experiéncia do
servidor) e economia para os cofres publicos (evita despesas de
pessoal). E que o servidor que cumpre as condicdes para a
aposentadoria voluntaria geralmente constitui mao-de-obra
experiente no servidor publico, com conhecimento e dominio de
suas funcgdées que sé6 o tempo pode permitir. Ademais, a
retribuigdo por sua permanéncia em atividade correspondente,
apenas, ao valor de sua contribuicdo previdenciaria, valor
inferior ao da remuneracdo do cargo de ingresso,’ que seria
necessario no caso de vacdncia do cargo com a aposentadoria.

a Constituicdo Federal, apdés a Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, prevé o

abono de permanéncia em trés dispositivos: (i) no art. 40, § 19; (ii) no art.
2°, § 5° (da emenda), e; (iii) no art. 3°, § 1° (da emenda). N&do tem mais
cardter tributédrio, porquanto nd&o se trata mais de isengdo, ou mesmo
imunidade. Mas de adicional remuneratdério equivalente ao valor da contribuicéo
previdenciaria do servidor.

2 Que no caso é aquela que se predispde a ser aplicada de forma federativamente
uniforme.

3 ova légica do abono reside na economia que a permanéncia do servidor traz para

o orcamento da previdéncia do regime prdéprio. Quando o servidor, que completou
os pressupostos da aposentacdo integral voluntdria, permanece no trabalho, a
Administracdo economiza duas vezes: por ndo ter que pagar a aposentadoria e
também por ndo ter que pagar remuneragdo para o servidor que serd investido no
cargo publico no lugar dagquele que se aposentou. Além disso, o Poder Publico
pode estar perdendo um servidor experiente e terd que substitui-lo por outro
que, possivelmente, terd que passar por processo de treinamento até possuir a
experiéncia do anterior”. BRUNO SA FREIRE MARTINS, Direito Constitucional
Previdenciario do Servidor Publico, editora LTR, Sdo Paulo, 2006, p. 127.
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15. A gquestdo que se coloca é saber se héa razédo
suficiente que justifique racionalmente a leitura restritita do
dispositivo que prevé o abono de permanéncia de modo a impedir a
sua aplicacdo aos servidores que, exercendo atividades de risco
ou sob condigdes especiais que prejudiquem a saude ou a
integridade fisica, facam Jjus a aposentadoria com critérios
diferenciados, como é o caso dos policiais civis, conforme prevé
a Constituicdo Federal e, no caso de Alagoas,® a Lei
Complementar n® 28, de 10 de setembro de 2010.

16. Dispde a Constituigdo Federal:

§ 19. O servidor de que trata este artigo que tenha
completado as exigéncias para aposentadoria voluntaria
estabelecidas no § 1°, III, a, e que opte por permanecer em
atividade farad jus a um abono de permanéncia equivalente ao
valor da sua contribuigcdo previdenciaria até completar as
exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no § 1°,
I1.°

§ 5° O servidor de que trata este artigo, que tenha
completado as exigéncias para aposentadoria voluntaria
estabelecidas no caput, e que opte por permanecer em
atividade, fard jus a um abono de permanéncia equivalente ao
valor da sua contribuigdo previdenciaria até completar as
exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no art.
40, § 1°, II, da Constituicdo Federal.®

17. E possivel se concluir que a remissdo as regras
gerais para a aposentadoria excluiria do seu campo de incidéncia
as aposentadorias especiais? Ou pelo contrario, a leitura da
Constituicdo permitiria uma interpretacdo sistemdtica que
levasse em conta uma espécie de teleologia da regra
constitucional? De modo a contemplar todos os casos de
aposentadoria voluntéaria? N&o se deve esquecer que o “texto
constitucional fixou apenas dois requisitos para que o servidor
faca Jjus ao abono de permanéncia: (1°) ter preenchido as
condig¢bes para a aposentadoria voluntéaria; (2°) optar por
continuar em atividade.”’ (destaques no original)

‘ No ambito da Unido a Lei Complementar n® 51, de 1985.

® Do art. 40 da Constituicdo Federal, parte permanente.

® Do art. 2° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003.

7 JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, Manual de Direito Administrativo, 25° edicéao,

editora Atlas, Sdo Paulo, p. 694.
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18. Ao enfrentar o tema, a Advocacia-Geral da Unido por
meio da NOTA N° AGU/DJ-/2008 apds entendimentos divergentes,
argumenta gque a regra geral foi estabelecida ndo como restrigéo
do beneficio aos servidores, mas como instrumento de politica
administrativa capaz de viabilizar a reducdo do déficit do
sistema previdencidrio, n&o havendo justificativa para deixar de
aplicd-la aos servidores policiais.

19. Ndo obstante a regra da aposentadoria especial
pudesse estipular requisitos préprios e consequéncias
diferenciadas para os servidores que exercam atividades de risco
ou sob condicdes especiais que prejudiquem a saude ou a
integridade fisica, no caso concreto, ela se limitou a
estabelecer prazos diferenciados para a aposentadoria voluntéria
e a compulsdéria, nada estabelecendo em relagcdo a outras
consequéncias.

20. No caso de Alagoas, a Lei Complementar n° 28, que é
de 10 de setembro de 2010, apbds a Constituicdo de 1988,
portanto, apenas fixou o tempo para a aposentadoria, e definiu
estipulativamente qual seria a extensdo denotativa da expresséo
“atividades de risco”. Nada prescreveu sobre outras questodes,
como por exemplo, a proibicdo da percepcdo do abono de
permanéncia.

“Art. 1° Para a obtengdo da aposentadoria especial, de que
trata esta Lei Complementar, os servidores que integram as
Carreiras do Quadro da Policia Civil do Estado de Alagoas,
deverdo se aposentar, com proventos integrais, apés 30
(trinta) anos de contribuigdo, desde que contem com pelo
menos 20 (vinte) anos de efetiva atividade de risco”

21. Ademais, trilhando o raciocinio da AGU, o regime de
previdéncia a que se submetem os servidores de que trata o art
40 da Constituicdo Federal é um sb:

Art. 40. BAos servidores titulares de cargos efetivos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de
previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante
contribuigcdo 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

Avenida Assis Chateaubriand, 2578, Praia do Sobral, Macei6-Alagoas, CEP 57050-000, tel.(082) 3315-1018

PROCURADOR: Gabriel Ivo 22/5/2012 16:53 Pagina 6 de 19



ESTADO DE ALAGOAS
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
CENTRO DE ESTUDOS

22. Trata-se de regime unico, de carater contributivo e
solidario que deve observar critérios que preservem o equilibro
financeiro e atuarial.

23. O § 4° do art. 40 da Constituigdo Federal apenas
tratou de estabelecer a adigcdo de requisitos e <critérios
diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos abrangidos
pelo regime Unico de que trata o caput, ressalvados os casos de
servidores: 1) portadores de deficiéncia; 2) que exercgam
atividades de risco; e 3) cujas atividades sejam exercidas sob
condigdes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade
fisica. Tudo nos termos definidos em leis complementares.

24 Segundo o posicionamento da AGU, aos abrangidos pela
Lei Complementar n°® 51, de 1985, aplicam-se todas as regras
gerais de aposentadoria estabelecidas no art. 40 da

Constituicgdo, naquilo gque ndo colidirem com as regras especiais
postas. Isso porque ndo haveria justificativa para o tratamento
diferenciado em hipdteses que s&o rigorosamente iguais.

25. Em homenagem ao principio isondémico, somente se
admite a diferenciagdo na medida da desigualdade entre os casos.
A desigualdade fixada pelo legislador complementar estd adstrita
aos prazos para a aposentadoria, que compensariam os riscos
envolvidos na atividade policial, diz a AGU.

26. Quanto ao mais, 1inexistindo Jjustificativa razoavel
para que se dispense tratamento diferenciado e prejudicial aos
policiais, n&do seria juridico o afastamento da regra geral em
relacdo a eles que, afinal, se submetem ao mesmo regime juridico
de previdéncia de todos os servidores.

27. Ademais, ©resta evidente que nenhuma dificuldade,
formal ou ldégica, aflora da aplicacdo da regra geral, atinente
ao abono de permanéncia, aos abrangidos pela Lei Complementar n°
51, de 1985.

28. Os beneficidrios da Lei Complementar n°® 51, de 1985,
fazem jus ao abono de permanéncia desde que tenham completado
trinta anos de servigo, dos quais pelo menos vinte anos de
exercicio em cargo de natureza estritamente policial. E o fazem
até o momento em que resolvam se aposentar voluntariamente ou
até que venham a completar sessenta e cinco anos de idade, uma
vez que é esse o momento estipulado na regra especial para a
aposentadoria compulsdria.
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29. Além disso, ainda que a atividade policial envolva
risco e maior desgaste a saude do servidor, nada obsta dque
ressalvadas circunsténcias de ordem médica que o impecam, de
permanecer em atividade, assim o faca mediante a percepcgdo do
abono de permanéncia.

30. Ao prever regra especifica para a aposentadoria
compulséria, a Lei Complementar n® 51, de 1985, deixa clara a
possibilidade de os policiais continuarem trabalhando mesmo apds
o atendimento dos requisitos para a aposentadoria voluntéaria.

31. Sendo essa permanéncia esperada, até em razdo da
marcante melhoria nas condig¢des de vida e salde da populacéo,
nada mais racional do que a percepcdo do correspondente abono
pelos servidores policiais que fagcam a opgdo por continuar em
atividade, o que atende perfeitamente ao objetivo do legislador
constituinte, de manter o servico publico em pleno funcionamento
a custo mais baixo do que o decorrente das situacgdes de
aposentadoria.

32. Também ndo impressiona o fato de os prazos previstos
nas regras gerals de aposentadoria néo correspondem aos prazos
previstos na Lei Complementar n° 51, de 1985. Isso ndo impede a
aplicagcdo da regra do abono de permanéncia a quem esteja
submetido a regra especial.

33. Como Jj& se cogitou, diferente seria a situacdo caso a
Lei Complementar tivesse previsto regras especificas também para
a percepcgdo de abono de permanéncia, ou outra parcela gqualquer,
hipdétese em que a regra especial prevaleceria sobre a regra
geral. Ocorre que ndo é o caso.

34. Assim, todas as regras de ordem geral que ndo tenham
incompatibilidade com as regras especiais devem ser aplicadas
aos servidores policiais. Situacdo gue se torna ainda mais

evidente no caso da Lei Complementar n°® 51, de 1985, gque se
limita a fixar prazos para as aposentadorias.

35. Tudo isso, logicamente, enquanto n&o for alterada a
disciplina da lei complementar n°® 51, de 1985, que podersa,
inclusive, prever outras consequéncias a aposentadoria especial.

36. Conforme descrito, a interpretacdo construida pela
Advocacia-Geral da Unido, escorada numa Vvisdo sistemdtica e
teleoldbgica, afirma o direito dos servidores federais que
exercam atividade policial perceberem o abono de permanéncia
previsto no § 19 do art. 40 da Constituicdo Federal, a partir do
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momento em que, preenchidas as condicdes da Lei Complementar n°
51, de 1985, para a aposentadoria voluntaria, optem por
continuar em atividade.

III - A QUESTAO NO ESTADO DE ALAGOAS

37. O Estado de Alagoas, por meio da Procuradoria-Geral
do Estado, trilha um caminho hermenéutico mais angusto, e se
posiciona que para o caso de abono de permanéncia, as regras a
serem impostas sdo aquelas previstas no § 5°, do art. 2°, da
Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, gque né&do privilegia o
servidor submetido a regime especial de aposentacéo.

38. No entendimento exarado pela Procuradoria-Geral do
Estado,® é dito que as disposicdes da Lei Complementar n° 51, de
1985, s&o direcionadas aos servidores federais, sendo

inaplicdveis no ambito estadual. Disso ninguém discorda! Mas
realmente importa esse argumento para a solugdo do problema? O
regime estadual,’ digamos, exclui o abono de permanéncia nessas
situacdes? Em qual medida o regime juridico federal difere do
regime estadual? A aplicacdo da lei complementar estadual torna
a situacdo tdo diferente assim?

39. O abono de permanéncia induz uma conduta e promove
efeitos externos, quanto enseja inibicido de gasto com pessoal.'?
E, em ambos os casos, had consequéncias (efeitos externos) a que
o ordenamento atribui destacada importdncia e que nédo podem ser
ignorados no momento da compreensdo do mencionado abono. A
decis&do de c¢riar uma regra, qualquer dgue seja, assim como
qualquer outro ato juridico normativo, é uma agdo racional, que
tem lugar num contexto determinado e com objetivos especificos a
serem alcancados. Ha um calculo. Embora ndo apareca de forma
clara no produto (texto da regra), ndo hé&d regra sem uma
finalidade a ser buscada (que estd no processo de elaboracéo).
H& uma razdo para que a decisdo Jjuridico-legislativa tenha sido
tomada de uma maneira e ndo de outra. E esta razdo pode-se
descrever em termos de meios e fins: a norma posta organiza
certos meios a vista de certas finalidades. Tanto os meios,

8 . . .
Pareceres da Procuradoria Administrativa.

° Contido na Lei Complementar n°® 28, de 10 de setembro de 2010.

10 . ~ . . . .
Que muitas vezes ndo pode ser realizado em face de impedimentos previstos na

Lei de Responsabilidade Fiscal - LC n® 101, de 4.5.2000 -, art. 22 e art. 23.
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quanto os fins estdo abarcados pelo ordenamento e sujeitam-se ao
controle juridico.'

40. Ndo me parece que essa seja uma constatacéao
desimportante ou “extrajuridica”.

41. Abrem-se, assim, duas perspectivas: a dos objetivos
que podem ser assumidos pela norma gque institui o abono de
permanéncia, no que se refere a indugdo de comportamentos a
permanecer no servigco publico, e a dos custos financeiros e
orcamentdrios implicados pela aplicacdo da norma, funcionamento
do servigo publico com custo menor. Parece-nos razoavel supor
gque as duas perspectivas sdo incluidas no préprio ordenamento
juridico, que prevé a continuidade do servico publico e a gestdo
fiscal responséavel, que implica na busca do custo menor e com
equilibrio financeiro.

42. O Direito, enquanto conjunto de meios orientados a
consecucdo de fins, a realizacdo de fungdes, ndo aponta
unicamente para fora, para o sistema social, mas também para si
mesmo, para o interior do préprio sistema juridico. Os objetivos
normativos s&o elementos juridicos, assim como as regras que
servem a sua consecugéo.

IV - DUAS INTERPRETAGCOES POSSIVEIS

43. Conforme a sempre inolvidavel 1licdo de HANS KELSEN,
“o resultado de uma interpretacdo Jjuridica somente pode ser a
fixacdo da moldura que representa o Direito a interpretar e,
consequentemente, o conhecimento das varias possibilidades que
dentro desta moldura existem.”'? Conforme seré mostrado, o caso
sob analise permite, pelo menos, duas interpretacdes. E que o
direito é feito de palavras que estruturadas em frases produzem
diferentes sentidos. Em suma, interpretando o mesmo dispositivo,
uns optam pelo sentido “X” e outros por “Y”.

44. A interpretacdo que entende a impossibilidade do
pagamento do abono de permanéncia, consubstanciada na SUMULA 17

11 ~ ~ . . . . . .
“Sdo as razdes da lei. Os motivos colhidos no plano social, que impulsionam

a criagdo normativa, cuja fungdo visa formar a vontade do poder Jjuridico-
politico. Consiste no processo de avaliagdo sobre a necessidade da lei, as
negociag¢des que surgem para possibilitar a regulacdo de determinada matéria.”
GABRIEL IVO, Norma Juridica: produgdo e controle, editora Noeses, Sdo Paulo,
2006, p. 8.

12 Teoria Pura do Direito, 6% edigdo, tradugcdo de Jodo Baptista Machado,
Arménio Amado Editora, Coimbra, 1984, p. 467.
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da Procuradoria-Geral do Estado, decorre de dois argumentos: (i)
o § 19 do art. 40, da CF, expressamente se refere aos servidores
abrangidos pelas regras gerais da aposentadoria voluntéria; (ii)
se a aposentadoria especial estabelece uma redugcdo do tempo
necessario a aposentacdo em face da ocorréncia de riscos e
condigdes especiais que prejudicam a saude ou a integridade
fisica, n&o se poderia falar, entdo, em prorrogar a permanéncia
no servigo publico, porquanto, seria um contra-senso da vontade
estatal. Ou seja, a possibilidade de se prolongar um sofrimento.
(ver item 63 do presente parecer)

45. O primeiro, é um argumento Jjuridico, que parte, de
certa forma, de uma interpretacdo segura, mas literal do texto
constitucional. O outro busca uma wvontade do legislador né&o
expressa na Constituicgao, o0 que desemboca num argumento
metajuridico. Permanecer em atividade em boas condig¢des de satde
ndo ofende o texto constitucional. Ademais, os servidores que
percebem abono de permanéncia ndo tém tratamento especial quanto
as suas tarefas funcionais. Abono permanéncia ndo tem a natureza
de prémio.

46. A interpretacdo que entende possivel o pagamento do
abono de permanéncia, também agita dois argumentos: (i) o fato
do § 19 do art. 40 da Constituicdo Federal fazer mencdo expressa
aos dispositivos constitucionais referentes a norma que trata
dos requisitos para a aposentaria voluntdria do regime geral
(art. 40 § 1°, TIII, ‘a’) néo elide o reconhecimento desse
direito, ademais, a regra visa incentivar os servidores
altamente qualificados e com experiéncia que possuam condicdes
de salde a permanecer no servico publico; (ii) o outro argumento
é o relacionado com a economia de recursos, pois o pagamento do
abono no valor da contribuicdo do servidor é menos oneroso para
a Administracdo que o pagamento da remuneracdo de um novo
servidor.

47. tal qual anteriormente mostrado, o primeiro é um
argumento juridico, que parte de uma interpretacdo sistematica e
teleoldbgica que busca uma compreensdo isondmica da Constituicéo.
O outro se assenta em aspectos econdmicos, o que desdgua num
argumento supostamente metajuridico, n&o se desprezando, aqui, a
andlise consequencialista econdémica do direito.'® Mas seriam tais
argumentos, chamados de metajuridicos, despreziveis para o0
Direito? Seriam, assim, realmente metajuridicos?

13 . . = : . = : Y
Argumentos consequencialistas compdem a justificacdo normativa. As decisdes

juridicas podem ser Jjustificadas ou tornadas corretas a partir das suas
consequéncias.
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V - A INTERPRETAGAO DA SITUAGCAO NA VISAO DO TCU

48. No exercicio da sua funcéo constitucional de
controle, o Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras
atribuicdes, a verificacéo da legalidade dos atos da

Administracdo e, embora ndo seja vinculativo para o Estado de
Alagoas o entendimento do TCU, ele serve de paré@metro para se
chegar a uma 1intelecgdo sobre a questdo aqui trazida para
andlise. No exercicio de sua competéncia acerca do
esclarecimento de dGvidas sobre a aplicacdo de dispositivos
legais,’® o TCU se posicionou sobre o tema por meio do acédrdido n®
698/2010-Plenério (Processo n° 011.764/2009-8), que tem a
adiante ementa:

“CONSULTA. APOSENTADORIA ESPECIAL DE POLICIAL FEDERAL.
DIREITO A PERCEPCAO DE ABONO DE PERMANENCIA PREVISTO NO § 19
DO ART. 40 DA CONSTITUICﬁO FEDERAL. COMPATIBILIDADE DA REGRA
DO ABONO DE PERMANENCIA COM A DISCIPLINA ESPECIAL CONSTANTE
DA LEI COMPLEMENTAR N° 51/1985.

1) Os servidores sujeitos a aposentadoria especial da ILC
51/85, que preenchem os requisitos ali previstos para se
aposentar voluntariamente, mas optam por permanecer na ativa,
fazem jus ao abono de permanéncia de que trata o § 19 do art.
40 da CF, até completar as exigéncias para a aposentaria

compulséria.”
49. A acbdérddo da Corte de Contas ao enfrentar o tema
firma o entendimento de que “(...) o legislador constitucional

ao criar a figura do abono de permanéncia, no ambito da EC
41/2003, teve a intencdo de estendé-la a todas as hipdbdteses de
aposentadoria voluntdrias vigentes aquela época, seja no ambito
constitucional, seja em &mbito legal, em respeito ao direito
adquirido”.

50. Segundo o colegiado, assentado numa intenc&o do
legislador constituinte, nédo pode haver distingdes, para efeito
do direito a se receber o abono de permanéncia, de aposentadoria

M Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, érgdo de controle externo, compete,

nos termos da Constituigdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:
(...)

XVII - decidir sobre consulta que 1lhe seja formulada por autoridade

competente, a respeito de davida suscitada na aplicagcdo de dispositivos legais
e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma

estabelecida no Regimento Interno.

(...)

§ 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem
caradter normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso
concreto.
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ordindria e de aposentadoria especial. A condigdo suficiente
para a percepcdo do abono seria voluntariedade da inatividade.'’

51. Em trecho da decisd@o colhe-se a adiante passagem:
“(...) é perfeitamente adequado o entendimento defendido nas
instrucdes de que devem ser considerados os principios da
unidade e da maxima efetividade da Constituicédo e privilegiada a
dimensdo finalistica dos normativos. O Jj& mencionado artigo 2°
da Emenda Constitucional 41/2003 intuiu conceder aos servidores
publicos a faculdade de continuar em atividade mesmo apds
preenchidos os requisitos de aposentacgao, sem excluir aqueles
regulados por regras especiais e conceder-lhes um Dbeneficio.
Visa, também, a atingir um objetivo maior gque é desonerar o
préprio sistema previdenciario.” (grifou-se)

52. Aqui o tribunal volta a enfatizar a impertinéncia da
distingédo, para efeito da percepcdo do abono de permanéncia, da
aposentaria ordindria e da aposentadoria especial. Ademais, traz
um novo argumento, que é a desoneracgado do sistema
previdencidrio. O servidor ao permanecer na atividade, evita o
pagamento de um provento de aposentadoria, bem como a
remuneracdo de um novo servidor para ocupar O cargo vago com a
inativacéao.

53. Em outro excerto expressa o tribunal: “ndo se mostra
razoavel a interpretacdo que afasta a possibilidade de conceder
tratamento isondmico aos servidores policiais, para se buscar
interpretacdo mais restritiva no sentido de que, caso optem por
permaneceram em atividade apds a implementacdo da condicgdo para
a aposentadoria voluntadria, nos termos da lei especial, devam
fazé-lo sem direito a percepcdo do abono de permanéncia, até que
atinjam os sessenta anos de idade e trinta e cinco de
contribuicdo, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade e
trinta de contribuicdo, se mulher, conforme estipula o art. 40,
§1°.I1II, a da Constituicdo Federal, o qual faz mengdo expressa
o § 19, do préprio art. 40 da Constituicdo Federal.”

54. Agora ingressa o tribunal no argumento isondmico,
entendendo que ndo seria razodvel a interpretacdo que restringe
a percepcdo do abono aos servidores né&do beneficiadrios da
aposentadoria especial.

> Necessaria e suficiente. “Ciertos hechos son, por Ultimo, condicién

suficiente y necesaria de determinadas consecuencias de derecho.” EDUARDO
GARCIA MARQUES, Légica Del Juicio Juridico, Fondo de Cultura Economica,
México, 1954, p. 151.
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55. Segundo a posigcdo do TCU “o unico argumento que
poderia levar o entendimento contradrio ao defendido nos itens
precedentes seria o fato de a aposentadoria especial estabelecer
uma reducdo de tempo necessario a aposentacdo de policiais em
face da incidéncia de riscos e condigdes especiais que
prejudiquem a saude ou integridade fisica desses servidores.
Entretanto, a proépria norma especial que rege a espécie
estabelece a voluntariedade para o exercicio desse direito,
sendo facultada a permanéncia. Esse argumento metajuridico deve
ser afastado, ante a falta de razoabilidade.”

56. Ou seja, o argumento rechacado pelo TCU é aquele que
entende ser uma contradicdo se reduzir o tempo necessario a
aposentadoria em face de atividades que prejudiquem a saude e a
integridade fisica e se permitir, e mesmo incentivar por meio do
abono de permanéncia, a continuidade em tais atividades. Afirma
o tribunal que tal argumento é metajuridico, haja vista que a
prépria lei (LC n°® 51, de 1985), prevé a aposentadoria
voluntdria. Conclui o tribunal que, sendo voluntdrio o direito a
aposentadoria, seria facultada a permanéncia.

57. E evidente. Se a conduta ¢é regulada pelo modal
dedntico permitido,'® tem-se uma permissdo bilateral (ver nota de
rodapé 14 do presente parecer). Fazer ou ndo fazer. No caso,

continuar ou ndo no servigco puUblico. Aposentar-se ou ndo. Se
continuar, que ¢é permitido, deve ser conforme o mesmo regime
atribuido aos demais servidores.

58. Em outro trecho do acdrddo o TCU faz uma relacdo
entre a interpretacdo literal e a sistematica, ao aduzir que:
“embora a interpretacdo literal e estrita do § 19 do art. 40 da
CF leve a conclus&o de que somente os servidores que atendam as
condig¢des previstas no § 1°, III, alinea ‘a’, do art. 40 da CF

w0 conectivo dever-ser triparte-se em trés relacionais especificos:

obrigatério (0), proibido (V) e permitido (P)”. “A relacdo R é dedbntica e se
traduz por expressdes dednticas: ‘estd proibido’, ‘estd permitido’, ‘esté
obrigado’”. LOURIVAL VILANOVA, As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito

Positivo, editora Noeses, Sdo Paulo, 2005, pp 76 e 94. No mesmo sentido PAULO
DE BARROS CARVALHO: “W&lido e ndo valido sdo os dois (e somente dois) valores

légicos das proposicdes do direito posto, que nédo se confundem com o0s
modalizadores das condutas intersubjetivas. Estes s&o trés e somente trés (lei

deontoldédgica do quarto excluido): obrigatério (Op), proibido (Vp) e permitido
(Pp). O chamado comportamento facultativo (Fp) nd&o é um gquarto modal,
precisamente porque se resolve sempre numa permissdo bilateral: permitido
cumprir a conduta, mas permitido também omiti-la (Pp.P-p)”, Direito

Tributdrio, Linguagem e Método, 3% edic¢do, editora Noeses, Sdo Paulo, 2009, p.
83.
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(sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuicdo, se
homem, e cinquenta e cinco e trinta de contricdo, se mulher)
fazem jus ao beneficio, tal forma de compreensdo do dispositivo
leva a contradicdo somente superavel mediante a interpretacéo
sistemadtica e teleoldgica do texto constitucional.”

59. A passagem mostra a especificidade do direito quanto
a construcdo do sentido. Conforme mostrado no item IV (DUAS
INTERPRETAGOES POSSIVEIS) do presente parecer, caso se adote um
determinado método de interpretacgdo, pode-se chegar a resultados
diversos. Todos eles com base no texto constitucional.

60. Fazendo referéncias a outros posicionamentos citados
no acdérddo e acolhidos, diz: “Por fim, defendeu gque a Unica
forma de harmonizar o § 19 do art. 40 da CF aos principios e
valores constitucionais, entre os quais a eficiéncia

administrativa e, sobretudo, a isonomia, é aceitar a tese de que
o que Jjustifica o pagamento do abono de permanéncia aos
servidores sujeitos a aposentadoria especial é o seu direito a
aposentadoria voluntéaria, que, nesse caso, deve prevalecer a
literalidade do texto do dispositivo.”

61. E por fim, dispde o acdrdédo: “os servidores sujeitos
a aposentadoria especial da LC 51/85, que preenchem os
requisitos ali previstos para se aposentar voluntariamente, mas
optem por permanecer na ativa, fazem jus ao abono de permanéncia
de que trata o § 19 do art. 40 da CF, até completar as
exigéncias para a aposentadoria compulsédria.”

62. E de ver, portanto, que a posicdo do Tribunal de
Contas da Unido ¢é a de considerar como pressuposto para a
aquisicdo do direito a percepgcdo do abono de permanéncia, a
possibilidade da aposentaria voluntaria, ndo importando que ela,
a aposentadoria, seja de natureza especial. O argumento tecido
pela Corte de Contas, segundo suas proéprias letras, é
sistematico, em rechagco aquele literal, que nega o direito ao
abono.

63. A situacdo permite uma anadlise peculiar e até
interessante, que muito faz lembrar a adverténcia de CARLOS
MAXIMILIANO: “deve o Direito ser interpretado inteligentemente:
ndo de modo que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva
inconveniéncias, va ter conclusdes inconsistentes ou
impossiveis.”'’ Se se nega a possibilidade do servidor que

7 Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, 92 edicdo, editora Forense, Rio de

Janeiro, 1981, p. 166.
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preenche o0s requisitos para a aposentadoria especial de
continuar no servico publico e perceber o abono de permanéncia,
estar-se-ia, penso, criando uma nova hipbdtese de aposentadoria
compulséria, porquanto seria curioso chegar-se a conclusido de
que o servidor, por ser voluntaria a aposentadoria especial,
poderia permanecer na atividade, mas sem a percepcgdo do abono de
permanéncia. Ora, se o servidor ©pode permanecer sem O
recebimento do abono de permanéncia, falece o argumento de
protecdo a saude. (ver item 44 do presente parecer)

64. Com efeito, ou a aposentadoria é voluntaria ou né&o é.
Seria uma contradictio in terminis, que ocorre quando ha uma
combinacdo de palavras cujos significados estdo em conflito um

com o outro, “aposentadoria voluntaria compulséria”! Se for
voluntaria, como efetivamente &, o servidor pode - & permitido -

permanecer na atividade.'® Ndo esta obrigado a inativar-se. Se

permanecer na atividade, porquanto ndo é lhe proibido, deve ser
com a percepcdo do abono de permanéncia. Eis o paradoxo da
Stmula 17 da Procuradoria-Geral do Estado.

VI - QUAIS CONSEQUENCIAS IMPORTAM NA JUSTIFICACAO DE UMA
DECISAO?

65. Uma questdo a ser suscitada é saber o papel que as
razdes de decidir possuem na construgdo da decisdo, em face dos
seguintes argumentos: (i) o fato do § 19 do art. 40 da
Constituigdo Federal fazer mengdo expressa aos dispositivos
constitucionais referentes a norma que trata dos requisitos para
a aposentaria voluntaria do regime geral (art. 40 § 1°, 1III,
‘a’) nédo elide o reconhecimento desse direito aos servidores
aqui em questdo; (ii) a regra wvisa incentivar os servidores
altamente qualificados e com experiéncia, que possuam condicdes
de saude, a permanecer no servigo publico; e (iii) a economia de
recursos, pois o pagamento do abono no valor da contribuicgdo
previdencidria do servidor é menos oneroso para a Administracédo
que o pagamento da remuneracdo de um novo servidor.

'® Na aposentadoria voluntaria, segundo PONTES DE MIRANDA, existe direito

publico constitucional a aposentadoria. O “funciondrio publico (...) tem
direito, pretensdo e acdo para aposentar-se”. No caso da aposentadoria

compulséria, aquele que completou os requisitos esté, ipso iure, aposentado. A
Constituicdo ™“ndo d& ao funciondrio publico direito subjetivo, pretensédo e
acdo para ser aposentado”. Comentdrios & Constituigdo de 1967, com a emenda n°
1 de 1969, tomo III, 3% edigdo, editora Forense, Rio de Janeiro, 1987, pp. 509

e 513.
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66. Tais argumentos podem ser considerados como
verdadeiramente Jjuridicos e n&o simples elocucdes politicas ou
de cunho apenas econdmico-financeiro e orcamentéario?

67. O argumento de que a mencdo expressa aos dispositivos
constitucionais referentes a norma que trata dos requisitos para
a aposentaria voluntidria do regime geral (art. 40 § 1°, IIT,
‘a’) ndo informa a aplicacdo do abono de permanéncia é apoiada
numa interpretacao sistematica do direito. Realmente, a
Constituicdo Federal deve ser vista como um todo. N&o se
interpreta o direito aos pedacos. Ja o argumento de incentivar a
permanéncia de servidores experientes e a economia de recursos,
sdo as consequéncias da interpretacdo. As consequéncias sdo uma
parte importante da Jjustificacdo das decisdes e, assim, sao
relevantes do ponto de vista juridico as consequéncias
relacionadas & wuniversalizacdo da decisdo. Ou seja, caso a
universalizacdao seja aceitavel ou desejada, teriamos por
atendido o teste da aceitabilidade das consequéncias. Saber, de
outro lado, em que caso a universalizacdo é desejada, depende da
identificacdo dos wvalores relevantes a 4rea do direito
envolvida.

68. O direito administrativo e o previdencidrio além de
conter valores que visam a realizacgdo dos servicos publicos e da
atuacao governamental de modo amplo, como forma se assegurar O
Estado de Direito e os direitos fundamentais dos administrados,
também se preocupam com a eficiéncia e a boa administragdo, bem
como aspectos de cunho financeiro-orgamentario, pois todos os
direitos tém custos e portanto exigem uma atuacdo responsavel e
econbmica de Estado na gestdo dos recursos publicos.

69. O incentivo para a permanéncia de servidores mais
experientes atende a eficiéncia administrativa. Servidores mais
experientes podem desempenhar suas fungdes com mais acuidade e
continuidade dentro da estrutura administrativa. E, ndo se pode
negar, que o pagamento do abono de permanéncia é menos oneroso
para administracédo e pode propiciar uma atuacdo mais responsavel
do ponto de vista fiscal, de forma a propiciar a gestdo de forma
mais previsivel.

70. Assim, os supostos argumentos metajuridicos na
verdade encontram-se dentro do direito e podem ser plenamente
justificados para uma tomada de deciséo.

71. Ademais, o entendimento do Tribunal de Contas da
Unido ndo pode ser desprezado até mesmo em face da sua forga
simbdélica. A simetria decorrente da federacdo brasileira né&o
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tolera entendimentos dispares sobre o sentido de textos
similares. Os enunciados da LC n°® 51, de 1985, da Unido, e da LC
n® 28, de 2010, do Estado de Alagoas, s&o idénticos...

“Art.1° - O funcionario policial sera aposentado:

I - voluntariamente, com proveitos integrais, apés 30
(trinta) anos de servigo, desde que conte, pelo menos 20
(vinte) anos de exercicio em cargo de natureza estritamente
policial;

II - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao tempo
de servigo, aos 65 anos (sessenta e cinco) anos de idade,
qualquer que seja a natureza dos servigos prestados.”

“Art. 1° Para a obtengdo da aposentadoria especial, de que
trata esta Lei Complementar, os servidores que integram as
Carreiras do Quadro da Policia Civil do Estado de Alagoas,
deverdo se aposentar, com proventos integrais, apés 30
(trinta) anos de contribuigdo, desde que contem com pelo
menos 20 (vinte) anos de efetiva atividade de risco.”

...para ter o direito a aposentadoria especial o policial tem
que contar 30 (trinta) anos de servicos (de contribuicédo), desde
que conte, pelo menos 20 (vinte) anos em exercicio em cargo de
natureza estritamente policial (de efetiva atividade de risco).

72. Ndo teria fundamento forte o servidor policial
federal perceber o abono de permanéncia e o estadual, ndo. Tal
situacgao pode levar a uma conflituosidade judicial

desnecesséaria, conforme j& estd ocorrendo.

73. Tomando como base empirica os dois textos normativos
acima transcritos, constrbdi-se a seguinte norma:

Hipdétese: dado o fato do policial civil completar 30
(trinta) anos de servico (de contribuicdo), desde gque
conte, pelo menos 20 (vinte) anos em exercicio em cargo
de natureza estritamente policial (de efetiva atividade
de risco).

Consequéncia: fica permitida (Pp) a sua aposentadoria
com proventos integrais.

74 . Da interpretacdo dos dois textos, o da LC n° 51, de
1985, e o da LC n° 28, de 2010, constrdéi-se as mesmas normas
juridicas. Em 1ldégica isso se chama a lei da “idempoténcia do
conjuntor”: se duas ou mais normas servirem-se do mesmo
antecedente e prescreverem a mesma regulacdo da conduta, entdo
todas elas equivalem a uma sb.
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75. O TCU chega a conclusdo de gue basta a permisséo
(voluntariedade) para a inativacdo, gque surge o direito a
percepcdo do abono de permanéncia. Embora, conforme ja& dito, né&o
haja vinculacdo, a similaridade dos textos permite que o sentido
construido pela Advocacia-Geral da Unido e pela Corte de Contas
da Unido, seja plausivel de aplicacdo no ambito da Administracéao
do Estado de Alagoas.

76. Tal situacdo permite, pelo menos, que se revisite a
inteligéncia contida na Sumula n°® 17 da PGE, para se perquirir
da pertinéncia, ou ndo, de se adotar o entendimento do Tribunal
de Contas da Unido.

Concluséo

77. Assim, o reexame da sumula além de possivel, conforme
mostrado, faz-se necessario, tendo em vista todos os argumentos
aqui despendidos.

78. O procedimento de reexame da Sumula 17 podera ser
iniciado pelo Procurador-Geral do Estado (Art. 50, § 2°, do
Decreto Estadual n°® 4.804, de 2010), ouvida a Procuradoria
Administrativa (Art. 24, Paragrafo tGnico, do Decreto Estadual n°
4.804, de 2010).

79. E o parecer que se submete ao superior descortino do
Procurador-Geral do Estado, em face do inciso XII do art. 11 da
L.C. n® 07, de 1991.

PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO, Centro de Estudos, em

Maceid, 22 de maio de 2012.

Gabriel Ivo
Procurador de Estado, coordenador do Centro de Estudos
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