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Assunto: Esclarecimentos acerca da natureza e caracterizacao do regime proprio e unidade gestora unicos,
estabelecidos por forca do § 20 do art. 40 da Constituicio Federal e disciplinados no art. 10 da Portaria
MPS n° 402, de 2008.

I. SUMARIO EXECUTIVO.

1. Na caracterizagdo da unidade gestora e regime proprio Unicos, determinados no § 2° do art. 40 da
Constitui¢do federal e disciplinados no art. 10 da Portaria MPS n° 402, de 10 de dezembro de 2008, observam-se
0s seguintes aspectos:

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

b) A consecugdo do equilibrio financeiro e atuarial do RPPS envolve, dentre outros aspectos, a
observancia da regra da unidade gestora e regime proprio unicos em cada unidade da Federagao.

c) A exigéncia de RPPS unico ¢ importante instrumento na promocao da isonomia entre 0s
agentes publicos por ele abrangidos, ja que possibilita que direitos e deveres previdencidrios para
eles previstos nao sejam distribuidos de forma desigual em razdo da natureza da categoria
funcional do segurado.

d) O § 20 do art. 40 da Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n° 41, de
2003, afastou a possibilidade de se instituir regime com base em critérios relacionados ao
segmento de atuagdo, vinculagdo institucional ou categoria funcional dos agentes publicos.[1]

e) O retorno a modelos de seguro social no servigo publico fundados na qualidade do agente
publico representaria um erro técnico sem precedentes no ambito da formulagao de politicas de
previdéncia social, j& que, dentre outros equivocos: (i) conduziria ao esvaziamento dos esforgos
voltados ao alcance da sustentabilidade desses regimes, como a acumulacdo de reservas para o
pagamento dos beneficios; e (ii) vulnerabilizaria a conducao da previdéncia social como politica
de Estado, posto que questdes imediatas ligadas a dificuldades conjunturais ou a interesses de
categorias funcionais dotadas de maior poder de pressdo passariam a orientar decisdes sobre o
tema.

f) O conceito de unidade gestora estabelecido no § 1° do art. 10 da Portaria MPS n° 402, de
2008, ¢ indissociavel do aspecto relativo a sua unicidade, ja que um dos requisitos essenciais da
sua defini¢do, além de integrar a Administragao Direta ou Indireta do ente federativo, ¢ que caiba
exclusivamente a ela a condugdo do RPPS, sendo este Gltimo aspecto o elemento caracterizador
da sua unicidade.

g) O gerenciamento dos beneficios previdenciarios poderd, nos termos do § 2° do art. 10 da
Portaria MPS n° 402, de 2008, ser direto ou indireto, sendo considerado direto quando as



atividades relacionadas a execucdo dos procedimentos de sua concessdo, pagamento e
manuten¢do forem realizadas pela propria unidade gestora, e, indireto quando aqueles
procedimentos, embora executados sob o comando, a coordenacdao e o controle dela, forem
efetuados por outro 6rgdo ou entidade integrante da administrag¢do publica do ente federativo.
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h) O fator primordial na caracterizacdo da unidade gestora Unica ¢ a concentracdo da
administracao, gerenciamento e operacionaliza¢ao de suas atividades institucionais em um Unico
e mesmo Orgdo ou entidade integrados a Administragdo Publica do ente federativo.

1) Nao hé unidade gestora tnica quando, conjunta ou alternativamente, mediante lei ou por
pratica resultante de decisdo administrativa: (i) a administracdo, o gerenciamento ou a
operacionalizacdo da totalidade da arrecadacdo dos recursos destinados ao custeio previdenciario
forem atribuidos a mais de um 6rgao ou entidade da Administragdo Publica Direta ou Indireta ou
que esse Orgdo ou entidade seja distinto daquele a que se conferiu a responsabilidade pelo
gerenciamento direto ou indireto da concessao, do pagamento ¢ da manutencao da totalidade dos
beneficios previdenciarios; (i) a administragdo, o gerenciamento ou a operacionalizagdo da
gestdo da totalidade dos recursos e fundos previdenciarios forem atribuidos a mais de um 6rgao
ou entidade da Administragdo Publica Direta ou Indireta ou que esse o6rgao ou entidade seja
distinto daquele a que se conferiu a responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da
concessao, do pagamento e da manutencdo da totalidade dos beneficios previdencidrios; e (iii) o
comando, a coordena¢dao ou o controle da concessao, do pagamento ou da manutencao da
totalidade dos beneficios previdencidrios sejam cometidos a mais de um 6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica Direta ou Indireta do ente federativo.

J) Nao descaracterizam a existéncia de unidade gestora Unica, j& que ndo afetam a gestdo
centralizada e concentrada da totalidade dos direitos e deveres vinculados ao regime proprio,
situagdes como o destaque contabil e orcamentario dos recursos previdencidrios decorrente da
segregacdo da massa de que trata os art. 20 a 22 da Portaria MPS n° 403, de 2008, procedimento
em que ¢ realizada a separagdo dos recursos em fundos financeiros especificos, vinculados a
determinados grupos de segurados.

k) As varias técnicas de financiamento previstas nas norma gerais de organizacdo e
funcionamento dos regimes proprios, como, por exemplo, a adogao de planos de custeio distintos
no ambito do procedimento da segregacao da massa, ndao caracterizam a existéncia de mais de um
regime proprio, pois mantem-se a unicidade do seu plano de beneficios, nem, tampouco, de
pluralidade de unidade gestora, vez que, na hipotese, existird apenas uma entidade que passa a
gerir tanto a arrecadagdo quanto a concessdo dos beneficios dos fundos financeiro e
previdencidrio.

II. INTRODUCAO.

2. A Secretaria de Previdéncia (SPREV) tem recebido muitos e reiterados questionamentos de
Estados e Municipios acerca de aspectos relacionados a caracterizagdo de unidade gestora e regime proprio
unicos, condi¢ao que constitui um dos critérios para o reconhecimento da regularidade previdenciaria nos termos
do previsto no inciso IV do art. 5° da Portaria MPS n° 204, de 10 de julho de 2008.

3. Embora a matéria tenha sido adequadamente tratada no art. 10 da Portaria MPS n°® 402, de 10 de
dezembro de 2008, cujo § 2°, inclusive, elenca os elementos necessarios a tipificacdo da unidade gestora Unica,
os muitos aspectos envolvendo a questdo e as varias situagdes e circunstancias relacionadas ao tema vém
suscitando novas duvidas e indagacodes.

4. Conquanto esses pontos tenham sido objeto de estudo promovido, em 2015, por parte da entdo
Coordenacao-Geral de Auditoria, Atuaria, Contabilidade e Investimentos, as conclusdes da analise, ali realizada,
foram veiculadas em Orientagdao Técnica, documento apenas de circulacao interna e destinado ao esclarecimento
dos servidores deste 0rgao.



5. Face ao exposto, com vistas a que as explicagdes pertinentes ao tema possam ser oferecidas
também ao publico externo, apresentam-se, nesta Nota Técnica, os aspectos mais relevantes relacionados a
caracterizacdo da unidade gestora e do regime proprio Unicos.

III. ANALISE.

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

6. Consoante o art. 13 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre a organizacao da
Seguridade Social e institui Plano de Custeio para o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, os servidores
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios sdo excluidos desse regime desde que amparados
por regime proprio de previdéncia social.

7. A regra busca fundamentar distingdo que ¢ estabelecida desde a Lei Organica da Previdéncia
Social — LOPS, Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960, conferindo-se carater extraordinario aos RPPS enquanto
excecoes a filiagao obrigatoria dos trabalhadores ao regime geral.

8. A definicdo de RPPS se encontra, atualmente, no § 3° do art. 10 do Regulamento da Previdéncia
Social, aprovado pelo Decreto n® 3.048, de 6 de maio de 1999, que estabelece que “entende-se por regime
proprio de previdéncia social o que assegura pelo menos as aposentadorias e pensdo por morte previstas no art.
40 da Constitui¢ao Federal.

0. Essa concepcao integra a legislacdo federal que disciplina os regimes de previdéncia no servigo
publico. De fato, a Portaria MPS n°® 402, de 2008, que estabelece os parametros e diretrizes gerais para a
organizag¢do e funcionamento dos RPPS, dispde, em seu art. 2°, que:

Art. 2°. Regime Proprio de Previdéncia Social - RPPS ¢ o regime de previdéncia, estabelecido no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que assegura, por lei, aos
servidores titulares de cargos efetivos, pelo menos, os beneficios de aposentadoria e pensdo por
morte previstos no art. 40 da Constituicdo Federal.

10. No que se refere a unidade gestora, seu conceito estd, hoje, veiculado no § 1° do art. 10 dessa
Portaria, nos seguintes termos:
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§ 1°. Entende-se por unidade gestora a entidade ou oOrgdo integrante da estrutura da
Administracdo Publica de cada ente federativo, que tenha por finalidade a administragdo, o
gerenciamento e a operacionalizacdo do RPPS, incluindo a arrecadagdo e gestdo de recursos e
fundos previdenciarios, a concessdo, o pagamento ¢ a manutengdo dos beneficios.

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

12. E que, enquanto RPPS constitui a garantia legal, conferida pelo ente federativo, dos beneficios de
aposentadoria aos servidores publicos titulares de cargo efetivo e pensdo por morte aos seus dependentes,
consubstanciando sistema previdencidrio que os exclui da filiagdo ao RGPS, a unidade gestora ¢ a estrutura
criada no ambito da Administragdo Publica para a administracdo, gerenciamento e operacionalizagao desse
sistema.

13. Assim, RPPS refere-se ao aspecto institucional da previdéncia social do servidor publico,
consubstanciando, na conjun¢do dos elementos que o caracterizam, sua existéncia enquanto instituicao,
integrando unidade gestora o aspecto funcional, organico e gerencial desse ente, facetas, portanto, que apenas o
qualificam, mas que ndo compdem as nuances que lhe sdo essenciais.

14. Observe-se, inclusive, que esse entendimento se encontra sedimentado no Parecer/CJ n°® 3.165, de
29 de outubro de 2003, da Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia Social, aprovado pelo Ministro e
publicado no Diario Oficial da Unido de 31 de outubro de 2003. Nesse documento, concluiu-se que a existéncia
de regime proprio ndo exige que se tenha estruturado unidade gestora Unica ou instituido plano de custeio para



ele, sendo suficiente que o ente federativo tenha reconhecido, por lei, aos servidores e seus dependentes, os
beneficios de aposentadoria e pensdo, respectivamente.

15. Sublinhe-se, por fim, especificamente no que se refere a unidade gestora, que, de acordo com o §
1° do art. 10 da Portaria MPS n° 402, de 2008, acima transcrito, destacam-se, do conceito daquela entidade, as
seguintes caracteristicas: (i) que integre a estrutura da Administragdo Publica do Ente federativo; (ii) que tenha
por finalidade a gestdo do regime proprio, inclusive no que se refere a arrecadacdo ¢ administracdo de seus
recursos previdenciarios; (iii) e que tenha a gestdo, direta ou indireta, da concessdo, do pagamento e da
manutengado, pelo menos, dos beneficios de aposentadoria e pensao.

16. Quanto ao primeiro aspecto que caracteriza a unidade gestora (os demais serdo tratados no topico
seguinte), ou seja, o fato de essa fungdo dever integrar a Administracdo Direta ou a Indireta do Estado ou
Municipio, importa ressaltar que a instituigdo ou implantacdo de arranjos administrativos diversos que
impliquem a dissociagdo daquela entidade dessa estrutura importa em descumprimento do critério unidade
gestora Unica, situagdo passivel de constituir fator impeditivo de emissdo do Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP), na forma do inciso IV do art. 5° da Portaria MPS n° 204, de 10 de julho de 2008.

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

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

II - A Administrac¢ao Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas.

Paragrafo unico. As entidades compreendidas na Administragdo Indireta vinculam-se ao
Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade.

18. No ambito da Administracdo Indireta, novas entidades, com atributos especiais, foram modeladas,
sobretudo, a partir de meado dos anos 90. No entanto, a despeito de muitas delas apresentarem denominagao ou
caracteristicas proprias, sua estruturagao e finalidade revelam natureza eminentemente publica, enquadrando-se,
conforme o caso, como espécie de autarquia ou fundagdo publica. Nesse sentido, ndo foi alterado o rol das
pessoas juridicas que compdem a Administragdo Indireta, elencando no dispositivo do Decreto-Lei n°® 200, de
1967, acima transcrito.

19. Em razao disso, e de acordo com o § 1° do art. 10 da Portaria MPS n° 402, de 2008, somente se
considera regularmente instituida a unidade gestora que compde 6rgdo da Administragdo Direta ou que tenha
sido estruturada como entidade da Administracdo Indireta na forma de autarquia ou fundagdo publica, ndo se
admitindo figuras outras, ainda que normalmente executem alguma atividade estatal, a exemplo do servigo
social autonomo.

20. E que, embora haja divergéncias doutrinarias acerca do regime juridico a que se devem submeter
0s entes paraestatais, sobretudo no que se refere a aplicabilidade de certas regras do Direito Administrativo,
existe razoavel consenso de que tais institui¢des, embora desempenhem atividades tipicas (mas ndo exclusivas)
de Estado, atuam sem submissdo a administragdo publica, figurando, assim, por 6bvio, fora de sua estrutura.

21. Nessa linha, Hely Lopes Meirelles enquadra o servico social autonomo dentre os entes de
cooperacdo com a Administragdo[2], visdo semelhante a da maioria dos administrativistas, que também
destacam a natureza meramente colaborativa dessas entidades. Veiculando posi¢dao mais atual, mas nem por isso
em desacordo com as anteriores no que se refere ao aspecto aqui enfatizado, Justen Filho[3] afirma que o servigo
social autobnomo ¢ uma pessoa juridica de direito privado criada por lei, atuando sem submissao a administracao
publica, para promover o atendimento de necessidades assistenciais ¢ educacionais de certas atividades ou
categorias profissionais. Na mesma linha, Di Pietro sublinha que os servigos sociais autonomos “ndo prestam



servigo publico delegado pelo Estado, mas atividade privada de interesse publico (servicos ndo exclusivos do
Estado) ’[4].

22. O proposito perseguido com a insercao da unidade gestora na estrutura administrativa dos entes
da Federagcdo ¢ assegurar a absoluta prevaléncia do interesse publico na gestdo dos direitos e recursos
previdencidrios, promovendo-se pleno alcance a politica publica de Estado estabelecida no caput do art. 40 da
Constitui¢ao Federal.

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

23. A configuracdo necessaria a conferir sustentabilidade aos RPPS passa, necessariamente, pela
busca ou manutencdo do seu equilibrio financeiro e atuarial, propdsito que, porém, ndo ¢ alcangado apenas pela
adequada programagdo de receitas e despesas, envolvendo, ainda, diversos outros aspectos relacionados a sua
criacdo, organizagdo e funcionamento, dentre os quais o proprio modelo de estruturacdao institucional da
previdéncia social do servidor e da sua unidade gestora.

24. Nesse contexto, considerando os principios da eficiéncia e da economicidade que devem orientar
a Administra¢do Publica, a legislacdo prevé, dentre outras posturas cuja adog¢do € necessaria ao melhor e mais
adequado formato para essas entidades, o critério da unidade gestora e do regime proprio unicos.

25. Dada a sua importancia como um dos fatores essenciais na promocao do equilibrio financeiro e
atuarial, principio que foi preconizado pela Constituicdo Federal como orientador da previdéncia social no
servigo publico no Brasil, esse critério ¢ um dos poucos que se encontra expressamente destacado em norma
especifica na Carta Magna, constando do § 20 do seu art. 40, que dispde da seguinte forma:
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§ 20. Fica vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social para os
servidores titulares de cargo efetivo, e de mais de uma unidade gestora do respectivo regime em
cada ente estatal, ressalvado o disposto no art. 142, § 3°, X.

26. A providéncia do constituinte derivado, concretizada por meio da Emenda Constitucional n° 41,
de 19 de dezembro de 2003, sinaliza, com clareza, a necessidade de serem definitivamente superados modelos
de seguro social que, experimentados pelo Brasil ao longo de sua historia previdenciaria, ndo mais se mostravam
adequados para a realidade politica, social e demografica existente no pais.

27. Assim, embora, em sua maioria, esses varios modelos ja tivessem sido substituidos em face da
unificacao do sistema promovida pela Lei n® 3.807, de 1960, com a criagdo do RGPS, no ambito dos regimes de
previdéncia social no servigo publico, a falta, por muito tempo, de normas que disciplinassem, de maneira
uniforme, a sua estruturagdo, deu azo a que formatos, total ou parcialmente fundados nos modelos ja superados
pela formula que moldou o regime geral, continuassem a ser aplicados na seara dos RPPS.

28. Dessa forma, a mudanga constitucional advinda com a inclusdo do § 20 no art. 40 teve por
proposito fundamental impossibilitar, de uma vez por todas, que os entes federativos adotassem sistemas de
previdéncia social para os seus servidores baseados em critérios relacionados ao seu segmento de atuagdo,
vinculagdo institucional ou categoria funcional, modelos que, por suas limitacdes, deficiéncias e idiossincrasias,
desde ha muito ja ndo se ajustavam também as necessidades da previdéncia social no servigo publico.

29. A regra constitucional foi reproduzida na Portaria MPS n° 402, de 2008, cujo caput do art. 10, ja
mencionado, estabelece o seguinte:

Art. 10. E vedada a existéncia de mais de um RPPS para os servidores titulares de cargos efetivos
e de mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente federativo.

30. O regime proprio Unico se caracteriza pela vinculacio de todos os servidores publicos titulares de
cargo efetivo, magistrados, ministros e conselheiros dos Tribunais de Contas e membros do Ministério Publico a



um mesmo regime de previdéncia estabelecido no ambito do ente federativo, que assegure, por lei, pelo menos
os beneficios de aposentadoria e pensdo por morte previstos no art. 40 da Constitui¢do Federal.

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

32. A existéncia de unicidade subjetiva deve ser confirmada na abrangéncia alcangada pelo sistema
previdencidrio, verificando-se estar ela presente quando prevista, na lei que o instituiu, a filiagdo da totalidade
dos agentes publicos titulares de cargo efetivo ou vitalicio.

33. A unicidade objetiva ¢ observada quando a lei que institui ou reestrutura o regime proprio de
previdéncia social estabelece um unico e mesmo plano de beneficios, para o qual contribuem de igual forma
todos os agentes publicos titulares de cargo efetivo ou vitalicio, exceto nas configuragdes quando da
implementagdo de regime de previdéncia complementar, ocasido em que os valores dos beneficios e das
contribuicdes passam a sujeitar-se ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, obrigatoriamente,
para os servidores que ingressarem apoOs o funcionamento da entidade fechada de previdéncia complementar, ou
facultativamente, aos antigos servidores que fizerem adesdo eventualmente prevista em lei.

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

a) por meio de leis distintas ou de uma mesma lei, sejam estabelecidos planos de beneficio
diferenciados e especificos estruturados de acordo com o segmento de atuacdo, vinculagdo
institucional ou categoria funcional do agente publico — circunstancias em que ocorre a
multiplicidade ou pluralidade de regimes proprios; e

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

35. Atente-se que observancia ou ndo do critério relativo ao RPPS Unico se encontram caracterizadas
nas disposi¢des da lei que o criou ou, de qualquer forma, o modificou, situando-se, entdo, no contexto juridico-
formal de sua institui¢ao, organizacao ou funcionamento, nao se revelando, pois, em situagdes meramente faticas
relacionadas a esses eventos.

36. E que, havendo “auséncia” de RPPS tnico devido a praticas que estejam em desacordo com a lei
cujas disposigdes, porém, observam esse principio, estaria caracterizada, por certo, ilegalidade e, na maioria dos
casos, auséncia de unidade gestora Unica, mas, nunca, auséncia de RPPS tnico, posto que sua existéncia e
estruturagdo, aspectos em que se revela a regularidade desse critério, somente podem ser estabelecidos mediante
lei.

37. A imposi¢do de RPPS unico constitui importante e essencial instrumento na promocdo da
sustentabilidade desse sistema ao propiciar que se efetive a cobertura de um niimero minimo de segurados, de
forma a que o regime possa garantir a totalidade dos riscos cobertos no plano de beneficios, preservando o
equilibrio financeiro e atuarial sem necessidade de resseguro, escopo que, inclusive, integra critério especifico a
ser observado pelos entes federativos nos termos do inc. IV do art. 1° da Lei n® 9.717, de 1998.

38. Nesse sentido, a instituicdo de mais de um RPPS em cada unidade da Federagdo poderd conduzir
a situacdes em que, separados, os regimes de previdéncia ndo reunam segurados em nimero necessario a
constituicdo de fontes de custeio suficientes para a cobertura do seu plano de beneficios, inviabilizando o regime
proprio.

39. Podera acontecer, também, que a multiplicidade de RPPS resulte em sistema que, envolvendo
quantidade de segurados que ndo impossibilite sua constitui¢do, torne, porém, por demais oneroso o seu custeio
dadas as caracteristicas da massa, lembrando-se que, quanto menor o grupo de segurados, mais elevado ¢ o risco



atuarial do regime, que fica mais vulneravel a aspectos como idade, tempo de contribuicdo e expectativa de vida
de seus filiados.

40. Ademais, a separagao dos recursos decorrente da separacao dos sistemas previdenciarios reduzira
os ganhos de escala por ocasido de sua aplicacdo, resultando na obten¢do de taxas de juros menores no mercado
financeiro, circunstancia que, por outro lado, tornara mais cara a manutencdo do RPPS, ja que exigira a
implementagao de aliquotas de contribuigdo a cargo do ente federativo em percentual mais elevado com vistas a
compensar a redu¢do de ingresso de recursos via aplicagdes financeiras.

41. Acrescente-se, por fim, que a exigéncia de RPPS tnico, tanto em seu viés subjetivo, como em
termos objetivos, ¢ especialmente um essencial e importante instrumento na promo¢do da isonomia de
tratamento conferido aos agentes publicos abrangidos por esse regime de previdéncia, porque possibilita que
direitos e deveres previdencidrios para eles previstos nao sejam distribuidos de forma desigual, privilegiando-se
alguns ou impondo-se dnus diferenciados a outros em razdo da natureza da categoria funcional do segurado.

42. Como destacado, modelos desse jaez ja foram superados pela experiéncia e discussdes tedricas
travadas no campo previdenciario nacional e, caso retomados agora, representariam um erro técnico sem
precedentes no ambito da formulacdo de politicas de previdéncia social, j4 que, dentre outros equivocos,
conduziria ao esvaziamento dos esfor¢os voltados a acumulagao de reservas.

43. Além disso, constitui evidente e significativo retrocesso na condugdo da previdéncia social como
politica de Estado, posto que, questdes imediatas ligadas a dificuldades conjunturais ou a interesses de categorias
funcionais dotadas de maior poder de pressdo, passariam a orientar novamente as decisdes sobre o tema,
retornando-se, lamentavelmente, aos tempos e praticas em que visdes de curto prazo ou interesses corporativos
se sobrepunham aos ditames maiores do principio Republicano.

44, No que se refere a unidade gestora, partindo-se das disposi¢des estabelecidas no § 1° do art. 10 da
Portaria MPS n° 402, de 2008, antes transcrito, conclui-se que o seu conceito ¢ indissociavel do aspecto relativo
a sua unicidade, ou seja, estd intrinseco a caracterizagao de unidade gestora que seja ela unica.

45. Com efeito, um dos requisitos fundamentais da definicdo de unidade gestora, além de integrar a
Administragdo Direta ou Indireta do ente federativo, ¢ que compita a ela, e somente a ela, a conducao do regime
proprio, sendo este tltimo aspecto o elemento caracterizador da sua unicidade.

46. Essa condugdo, nos termos da norma supramencionada, deverd ser caracterizada pela
administracdo, gerenciamento e operacionaliza¢do do regime proprio, envolvendo as atividades de arrecadacdo e
de gestao dos recursos e fundos previdenciarios e a concessao, o pagamento € a manutencao dos beneficios.

47. Especificamente no que se refere a gestdo dos beneficios previdenciarios, o § 2° do art. 10 da
Portaria MPS n° 402, de 2008, estabelece que a unidade gestora unica deve gerenciar, ainda que indiretamente, a
concessdo, 0 pagamento € a manutencdao, no minimo, dos beneficios de aposentadoria e pensdo concedidos a
partir da publicacdo da Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, abrangendo todos os poderes, 6rgaos e entidades
do ente federativo.

48. Exige-se, assim, que sejam gerenciadas, pela unidade gestora, todas as etapas relacionadas as
atividades de reconhecimento do direito a aposentadoria ou pensdo, de adimplemento de suas prestagdes ¢ de
acompanhamento dos requisitos legais e pessoais para recebimento dos beneficios.

49. Dessa forma, ndo ¢ a execu¢do desses procedimentos diretamente pela unidade gestora que se
impde para que se reconheca a sua unicidade, mas o seu gerenciamento, funcdo que, como espécie do género
“administracdo”, caracteriza-se pelo exercicio fundamental das atividades de comando, coordenagao e controle.

50. Sendo, pois, exercidos diretamente pela unidade gestora o comando, a coordenagdo e o controle
dos procedimentos relativos a concessao, pagamento e manutencao dos beneficios de aposentadoria e pensao por
morte de todos os segurados e pensionistas do RPPS, e mantendo-se nela a arrecadacdo e gestdo dos recursos e
fundos previdenciarios, reconhecida estara a sua unicidade, posto que configurados os requisitos de
gerenciamento dos beneficios e de gestdo e aplicagao dos recursos previdenciarios exigidos pela norma.



51. Portanto, ainda que a concessdo, o pagamento e a manuten¢do dos beneficios de aposentadoria e
pensdo por morte venham a ser realizados por 6rgaos ou entidades diversas da unidade gestora, mantendo ela o
gerenciamento desses procedimentos, vale dizer, ficando sob sua atribui¢do o comando, a coordenagdao e o
controle de sua execucao, a descentraliza¢do daquelas rotinas ndo descaracteriza a unidade gestora unica.

52. A partir desse entendimento, conclui-se que, no ambito dos beneficios previdenciarios, somente
podem ser descentralizadas tarefas envolvidas na sua concessao, pagamento ou manutengao, cuja execugao, por
terceiro 6rgdo ou entidade, ndo implique perda de gerenciamento desses procedimentos por parte da unidade
gestora do RPPS, que devera, assim, manter sob sua competéncia o comando, a coordenagdo e o controle de
todos essas atividades, fato que, por sua vez, podera ser constatado por situagdes que revelem o exercicio desses
atributos gerenciais ou que os possibilitem, a exemplo da franquia de acesso da unidade gestora a todos os dados
primarios relativos aos segurados do RPPS, tais como folha de pagamento e documentos financeiros e contabeis
pertinentes, e da garantia de que, em qualquer hipdtese, sempre competird aquela entidade a verificacdo da
regularidade no processo de concessdo ou revisdo dos beneficios previdenciarios, cabendo-lhe a decisdo final
sobre o tema no ambito administrativo.

53. Nesse contexto, e partindo-se da diferenciagdo estabelecida no § 2° do art. 10 da Portaria MPS n°
402, de 2008, entende-se que havera gerenciamento direto dos beneficios quando as atividades relacionadas a
execucao dos procedimentos de concessdo, pagamento e manutencdo de aposentadoria e pensdo por morte forem
realizadas pela propria unidade gestora, consubstanciando-se, por outro lado, o gerenciamento indireto quando
aqueles procedimentos, embora executados sob o comando, a coordenacdo e o controle da unidade gestora,
forem executados por outro 6rgdo ou entidade integrante da administracdo publica correspondente.

54. Gerenciamento indireto da concessdo, do pagamento ¢ da manutengdo dos beneficios ocorre,
entdo, quando permanecem na unidade gestora os elementos que caracterizam a gestdo desses procedimentos,
vale dizer, o seu comando, coordenacdo e controle, embora algumas ou todas as atividades ou operacdes
envolvidas na sua consecu¢do sejam realizadas de forma descentralizada pelos 6rgdos, poderes ou entidades
autdbnomas do ente federativo.

55. Dessa forma e a contrario sensu, havera auséncia de unidade gestora unica quando, conjunta ou
alternativamente:

a) mediante lei ou por pratica resultante de decisdo administrativa, a administragdo, o
gerenciamento ou a operacionalizagdo da totalidade da arrecadagdo dos recursos destinados ao
custeio previdenciario forem atribuidos a mais de um 6rgado ou entidade da Administragao Publica
Direta ou Indireta ou que esse 6rgdo ou entidade seja distinto daquele a que se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concessdo, do pagamento e da
manutenc¢ao da totalidade dos beneficios previdenciarios;

b) mediante lei ou por pratica resultante de decisdo administrativa, a administragdo, o
gerenciamento ou a operacionalizagdo da gestdo da totalidade dos recursos e fundos
previdenciarios forem atribuidos a mais de um 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Direta
ou Indireta ou que esse orgdo ou entidade seja distinto daquele a que se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concessdo, do pagamento e da
manuten¢do da totalidade dos beneficios previdencidrios; e

c) mediante lei ou por pratica resultante de decisdo administrativa, o comando, a coordenacao ou
o controle da concessdo, do pagamento ou da manutencdo da totalidade dos beneficios
previdencirios sejam cometidos a mais de um 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica
Direta ou Indireta do ente federativo.

56. Conclui-se, assim, que o fator primordial na caracterizagdo da unidade gestora Unica ¢ a
concentracdo da administragcdo, gerenciamento e operacionalizacdo de suas atividades institucionais em um
unico e mesmo 6rgao ou entidade integrados a Administragdo Publica do ente federativo.



57. Considerando-se isso, importa, ainda, destacar que situagdes tais como o destaque contabil e
orcamentario dos recursos previdencidrios decorrente da segregacdo da massa de que trata os art. 20 a 22 da
Portaria MPS n° 403, de 2008, procedimento em que ¢ realizada a separacao dos recursos em fundos financeiros
especificos, vinculados a determinados grupos de segurados, ndo representam descumprimento do critério
unidade gestora unica, posto que ndo afetam a gestdo centralizada e concentrada da totalidade dos direitos e
deveres vinculados ao regime proprio.

58. Da mesma forma, observe-se que as situagcdes desconformes acima mencionadas nio se
apresentam, também, nas varias técnicas de financiamento previstas nas norma gerais de organizacdao e
funcionamento dos regimes proprios, como, por exemplo, na adocdo de planos de custeio distintos no &mbito do
procedimento da segregacao da massa, circunstancia que ndo caracteriza a existéncia de mais de um regime
proprio, pois mantém-se a unicidade do seu plano de beneficios, nem, tampouco, de pluralidade de unidade
gestora, vez que, na hipotese, existird apenas uma entidade que passa a gerir tanto a arrecadagdo quanto a
concessao dos beneficios dos fundos financeiro e previdenciario.

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

60. Diante das considerac¢des acima registradas, pode-se concluir que:

a) Regime proprio de previdéncia social ndo se confunde com a unidade gestora ja que RPPS ¢ a
garantia legal, conferida pelo ente federativo, dos beneficios de aposentadoria aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, magistrados, ministros e conselheiros dos Tribunais de Contas
e membros do Ministério Publico, € pensao por morte aos seus dependentes, consubstanciando
sistema previdenciario que os exclui da filiagdo ao RGPS, enquanto que unidade gestora ¢ a
estrutura criada no ambito da Administragdo Publica para a administracdo, gerenciamento e
operacionalizacdo desse sistema.

b) A configuracdo necessaria a conferir sustentabilidade aos RPPS passa, necessariamente, pela
busca ou manutengdo do seu equilibrio financeiro e atuarial, propdsito que envolve, além da
adequada programacdo de receitas e despesas, aspectos ligados & sua criagdo, organizagdo e
funcionamento, dentre os quais a observancia de unidade gestora e regime proprio Unicos em cada
unidade da Federagao.

c) Ocorrera auséncia de regime proprio Unico, caracterizando-se a multiplicidade ou pluralidade
de RPPS, quando, por meio de leis distintas ou de uma mesma lei, seja promovida a segregacao
de segurados sob plano de beneficio diferenciado e especifico estruturado de acordo com o
segmento de atuacdo, vinculagao institucional ou categoria funcional do agente publico.

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

e¢) A observancia ou nao do critério relativo ao RPPS tunico se encontra evidenciada nas
disposic¢oes da lei que o criou ou, de qualquer forma, o modificou, situando-se, entdo, no contexto
juridico-formal de sua instituicdo, organiza¢do ou funcionamento, ndo se revelando, pois, em
situagdes meramente faticas relacionadas a esses eventos.

f) A instituicdo de mais de um RPPS em cada unidade da Federacao podera resultar em: (i)
regimes de previdéncia que ndo reinam segurados em niimero necessario a constituicdo de fontes
de custeio suficientes para a cobertura do seu plano de beneficios; (ii) sistema que torne por
demais oneroso o seu custeio dadas as caracteristicas da massa, ja que, quanto menor o numero de
segurados, mais elevado € o risco atuarial do regime, que fica mais vulneravel a aspectos como
idade, tempo de contribuicao e expectativa de vida de seus filiados; e (iii) reducao dos ganhos de



escala na aplicagdo dos recursos previdencidrios, cujos rendimentos, agora menores, exigirdo
elevagdo nas contribuigdes e aportes do ente para compensar a queda de ingresso de recursos via
aplicagoes financeiras.

g) A exigéncia de RPPS unico ¢ importante instrumento na promogao da isonomia de tratamento
conferido aos agentes publicos abrangidos por esse regime de previdéncia porque possibilita que
direitos e deveres previdenciarios para eles previstos nao sejam distribuidos de forma desigual,
privilegiando-se alguns ou impondo-se Onus diferenciados a outros em razdo da natureza da
categoria funcional do segurado.

h) O § 20 do art. 40 da Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n° 41, de
2003, eliminou, em definitivo, a possibilidade de se instituir previdéncia social no servigo publico
com base em critérios relacionados ao segmento de atuagdo, vinculagdo institucional ou categoria
funcional dos agentes publicos.

i) O retorno a modelos de seguro social no servigo publico fundados na qualidade do agente
publico representaria um erro técnico sem precedentes no ambito da formulagdao de politicas de
previdéncia social, ja que, dentre outros equivocos: (I) conduziria ao esvaziamento dos esforcos
voltados a sustentabilidade desses regimes, tais como o de acumulacdo de reservas para o
pagamento dos beneficios; e (II) vulnerabilizaria a conducdo da previdéncia social como politica
de Estado, posto que questdes imediatas ligadas a dificuldades conjunturais ou a categorias
funcionais dotadas de maior poder de pressdao passariam a orientar as decisdes sobre o tema.

j) O conceito de unidade gestora estabelecido no § 1° do art. 10 da Portaria MPS n°® 402, de
2008, ¢ indissociavel do aspecto relativo a sua unicidade, ou seja, esta intrinseco a caracterizacao
de unidade gestora que seja ela unica, ja que um dos requisitos fundamentais da definicao de
unidade gestora, além de integrar a Administracdo Direta ou Indireta do ente federativo, ¢ que
compita a ela, e somente a ela, a conducdo do regime proprio, sendo este ultimo aspecto o
elemento caracterizador da sua unicidade.

k) No que se refere aos beneficios o gerenciamento podera, nos termos do § 2° do art. 10 da
Portaria MPS n° 402, de 2008, ser direto ou indireto, sendo considerado direto quando as
atividades relacionadas a execu¢do dos procedimentos de concessdo, pagamento € manuten¢do de
aposentadoria e pensdo por morte forem realizadas pela propria unidade gestora, e, indireto
quando aqueles procedimentos, embora executados sob o comando, a coordenagdo e o controle da
unidade gestora, forem executados por outro 6rgdo ou entidade integrante da administracao
publica do ente federativo.

1) O fator primordial na caracterizacio da unidade gestora Unica ¢ a concentracdo da
administracdo, gerenciamento e operacionaliza¢do de suas atividades institucionais em um unico
e mesmo 0rgado ou entidade integrados a Administracao Publica do ente federativo.

m) Havera auséncia de unidade gestora Uinica quando, conjunta ou alternativamente, mediante lei
ou por pratica resultante de decisdo administrativa, a administragdo, o gerenciamento ou a
operacionalizacdo: (i) da totalidade da arrecadacdo dos recursos destinados ao custeio
previdencidrio forem atribuidos a mais de um 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica Direta
ou Indireta ou que esse oOrgdo ou entidade seja distinto daquele a que se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concessdo, do pagamento e da
manuten¢do da totalidade dos beneficios previdenciarios; (ii) da gestdo da totalidade dos recursos
e fundos previdencidrios forem atribuidos a mais de um 6rgdo ou entidade da Administragao
Publica Direta ou Indireta ou que esse 6rgao ou entidade seja distinto daquele a que se conferiu a
responsabilidade pelo gerenciamento direto ou indireto da concessdo, do pagamento e¢ da
manuten¢do da totalidade dos beneficios previdenciarios; e (iii) mediante lei ou por pratica
resultante de decisdo administrativa, o comando, a coordenacao ou o controle da concessao, do



pagamento ou da manuten¢do da totalidade dos beneficios previdenciarios sejam cometidos a
mais de um 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Direta ou Indireta do ente federativo.

n) Nao descaracterizam a existéncia de unidade gestora Unica, j4& que ndo afetam a gestdo
centralizada e concentrada da totalidade dos direitos e deveres vinculados ao regime proprio,
situacdes como o destaque contabil e or¢gamentario dos recursos previdenciarios decorrente da
segregacao da massa de que trata os art. 20 a 22 da Portaria MPS n° 403, de 2008, procedimento
em que ¢ realizada a separagdo dos recursos em fundos financeiros especificos, vinculados a
determinados grupos de segurados.

0) As varias técnicas de financiamento previstas nas norma gerais de organizacdo e
funcionamento dos regimes proprios, como, por exemplo, a ado¢do de planos de custeio distintos
no ambito do procedimento da segregacao da massa, ndo caracterizam a existéncia de mais de um
regime proprio, pois mantem-se a unicidade do seu plano de beneficios, nem, tampouco, de
pluralidade de unidade gestora, vez que, na hipotese, existira apenas uma entidade que passa a
gerir tanto a arrecadagdo quanto a concessdao dos beneficios dos fundos financeiro e
previdencidrio.

A consideragio do Senhor Coordenador-Geral de Atuaria, Contabilidade e Investimentos.

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

COORDENACAO-GERAL DE ATUARIA, CONTABILIDADE E INVESTIMENTOS.

1. De acordo.

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

Allex Albert Rodrigues

Coordenador-Geral de Atuaria, Contabilidade e Investimentos

SUBSECRETARIA DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL.

1. De acordo.

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

Narlon Gutierre Nogueira

Subsecretario dos Regimes Proprios de Previdéncia Social

SECRETARIA DE PREVIDENCIA.

1. De acordo.

2. Aprovo.

Marcelo Abi-Ramia Caetano



Secretario de Previdéncia
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