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VOTO REVISOR

Trata-se de consulta, oriunda da Camara dos Deputados, acerca da possibilidade de
computo do tempo de servigo prestado as Forgas Armadas como tempo de atividade policial, para fins
do disposto na Lei Complementar 51/1985.

2. Na sessao de 19/6/2019, o relator, Ministro Augusto Nardes, apresentou voto em que

responde afirmativamente a questdo. Em linhas gerais, o posicionamento defendido por Sua
Exceléncia assenta-se nos seguintes argumentos:

a) as atividades militar e policial sdo similares;

b) as Forcas Armadas atuam de forma subsididria as corporagdes policiais na garantia
da lei e da ordem;

c¢) ambas sdo atividades de risco;

d) ambas dao direito a aposentadorias especiais, cujo tempo minimo de servico ¢
igualmente fixado em 30 anos;

e) “se existe previsdo expressa de contagem de tempo do servi¢o prestado as Forgas
Armadas para qualquer fim [art. 100 da Lei 8.112/1990], ndo ha motivo para que se exclua da
contagem da aposentadoria especial dos policiais o servi¢o militar”;

f) ha precedente do TCU admitindo a “possibilidade de se enquadrar carreiras que nao
constam no rol do art. 144 da Constituigdo como passiveis de concessdo de aposentadoria especial
prevista na Lei Complementar 51/1985” (Acoérdao 2.943/2010-Plenario);

g) nos termos do art. 137 da Lei 6.880/1980 (Estatuto dos Militares), o tempo de servigo
publico federal, estadual ou municipal prestado pelo militar antes de seu ingresso nas For¢cas Armadas
¢ contado como tempo de servigco, de modo que, “se um policial se tornasse militar, aproveitaria o
tempo de policia para fins de aposentadoria especial [militar], devendo-se, portanto, conferir
isonomia aqueles que se encontram em situagdo inversa”;

h) a omissdo da Lei Complementar 51/1985 sobre a contagem de tempo de servigo
prestado as Forcas Armadas enseja a “necessidade de integracdo da norma juridica, seja pela
aplicagdo, por analogia, da Lei das FFAA que permite a contagem do periodo de atividade na policia
como tempo de servico, seja pela aplicagdo dos principios da isonomia e da reciprocidade de
regimes”.

3. Rogando vénias ao relator, permito-me dissentir.

4. De plano, observo que, ainda que apresentem eventuais pontos de convergéncia, as
atividades das For¢as Armadas de modo algum podem ser reputadas como “similares” as atividades
policiais.

5. Com efeito, na diccdo do Ministério da Defesa (cf. https:/www.defesa.gov.br/forcas-

armadas), “sdo fungoes das instituigoes militares: assegurar a integridade do territorio nacional;
defender os interesses e os recursos naturais, industriais e tecnologicos brasileiros; proteger os
cidadaos e os bens do pais; garantir a soberania da na¢do”; afora isso, “também é missdo das For¢as
Armadas a garantia dos poderes constitucionais constituidos e, por iniciativa destes, atuar na
garantia da lei e da ordem para, em espaco e tempo delimitados, preservar o exercicio da soberania
do Estado e a indissolubilidade da Federacdo™.

6. As forgas policiais, por sua vez, dedicam-se a “preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio” (art. 144 da Constituicdo Federal), incumbindo-lhes, mais
especificamente, “as fungoes de policia judiciaria e a apura¢do de infragoes penais” (policia federal e
policias civis); “prevenir e reprimir o trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho” (policia federal); “o patrulhamento ostensivo das rodovias” (policias rodoviarias); “o
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patrulhamento ostensivo das ferrovias” (policias ferroviarias); e “a policia ostensiva e a preserva¢do
da ordem publica” (policias militares).

7. No ponto, ndo posso deixar de anotar que, quando excepcionalmente convocadas a atuar
na garantia da lei e da ordem, aspecto realcado pelo relator, as For¢as Armadas desempenham
atividades que mais se aproximam daquelas proprias das policias militares, as quais, como se sabe, por
possuirem regramento para inativa¢ao de seus membros bastante semelhante ao dos militares federais,
ndo se aplica a disciplina da Lei Complementar 51/1985.

8. Mas ainda que assim nao fosse, e efetivamente houvesse similaridade entre as
atividades militar e policial, ndo poderia o intérprete negar vigéncia a literalidade da lei para ampliar o
seu alcance. Transcrevo o dispositivo questionado:

“Art. 12 O servidor publico policial sera aposentado:
1 - (revogado)
11 - voluntariamente, com proventos integrais, independentemente da idade:

a) apos 30 (trinta) anos de contribuigdo, desde que conte, pelo menos, 20 (vinte) anos
de exercicio em cargo de natureza estritamente policial, se homem;

b) apos 25 (vinte e cinco) anos de contribui¢do, desde que conte, pelo menos, 15
(quinze) anos de exercicio em cargo de natureza estritamente policial, se mulher.”

9. Lembro que se trata de norma de excegdo, que, exatamente por isso, COmMoO
unanimemente ensinam a doutrina e a jurisprudéncia, deve ser interpretada de maneira restritiva.
10. Alias, a propria Lei se encarrega de estreitar seu campo de incidéncia ao conferir o

beneficio exclusivamente aqueles que contem vinte anos (quinze, se mulher) de exercicio em cargo de
natureza estritamente policial. Ora, se a exigéncia ¢ de cargo estritamente policial, nenhum outro se
qualifica, nem os cargos das For¢as Armadas, que policiais definitivamente ndo sdo. Na verdade, ndo
ha que se falar, aqui, em “omissao legislativa” — a auséncia de alusao ao tempo prestado as FFAA, ou a
qualquer outra institui¢do ou atividade, foi deliberada, expressando perfeitamente tanto a mens legis
como a mens legislatoris. Qualquer tentativa de incluir outras categorias ou tempos de servigo no
dispositivo, pela via interpretativa, redundara em patente violagdo a norma.

11. Como oportunamente lembrou a Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal (Sefip), esse
também ¢ o entendimento do Superior Tribunal de Justica, intérprete tultimo da lei federal, a respeito:

“ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. MEDICO LEGISTA DA POLICIA CIVIL.
COMPUTO DE TEMPO DE SERVICO NAS FORMAS ARMADAS. APOSENTADORIA
ESPECIAL. LEI COMPLEMENTAR N. 51/1985. EXIGENCIA DE ATIVIDADE
ESTRITAMENTE POLICIAL. RESTRICAO LEGAL. JURISPRUDENCIA DO STJ.

2. Ndo é possivel computar o tempo de servico prestado nas Forcas Armadas para
concessdo_de aposentadoria_especial de policial civil, porquanto o art. 1° da Lei
Complementar n. 51/1985 exige pelo menos 20 anos de exercicio em cargo de natureza
estritamente policial.

3. As atribuigoes dos militares das For¢as Armadas ndo sdo idénticas as dos policiais
civis, militares, federais, rodoviarias ou ferroviarios. Enquanto aquelas destinam-se a
defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem, as
atribuigoes dos policiais estdo relacionadas com a seguran¢a publica, preservando a
incolumidade das pessoas e do patriménio. Apesar das atividades se assemelharem, em
razdo do uso de armas, hierarquia e coer¢do para a ordem, possuem finalidade e
atribuigoes distintas” (Recurso Especial 1.357.121, relator Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, julgado em 28/5/2012).
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12. De fato, na espécie, ¢ irrelevante qualquer comparagdo entre os riscos da atividade
militar e aqueles inerentes a atividade policial. H4 inimeras atividades que oferecem riscos elevados
para os profissionais que as desempenham. Isso, todavia, ndo legitima a subsuncao dessas profissoes a
hipotese legal. A Lei Complementar 51, embora em seu preambulo aluda genericamente ao § 4° do art.
40 da Constituicdo (que admite a adocao de critérios diferenciados para a aposentacao de portadores de
deficiéncia e trabalhadores envolvidos com atividades perigosas, insalubres ou penosas), cuidou
unicamente dos cargos de natureza estritamente policial.

13. Na mesma linha, ndo se apresenta pertinente o argumento de que tanto a atividade
militar como a policial ddo ensejo a aposentadorias especiais com 0 mesmo tempo minimo de servigo
(30 anos).

14. Na verdade, para além da obvia diferenga no que tange as mulheres (das militares, sdo
exigidos 30 anos de servico; das policiais, apenas 25 anos de contribui¢cdo), a inativacdo dos militares
segue uma logica completamente distinta, a comecar pelo instituto da reserva remunerada, sem
paralelo no funcionalismo civil.

15. Ademais, a carreira militar ¢ extensa, e as patentes mais elevadas requerem para
inativacao tempo muito maior de servigo do que as patentes mais baixas. J4 os cargos policiais sdo
unitarios, € o tempo para aposentacdo — 30 anos (25, se mulher), com 20 (15, se mulher) de atividade
estritamente policial — ¢ o mesmo requerido para todos eles. Hoje, um delegado da policia federal, por
exemplo, com 20 anos na carreira e 10 em qualquer outra atividade, pode se aposentar em definitivo
com menos de 50 anos de idade. J4 um oficial general raramente vai para a reserva antes dos 55 anos,
dos quais pelo menos 25 na carreira militar; e a inativacdo definitiva s6 acontece aos 68 anos, com a
reforma.

16. A alusdo ao art. 100 da Lei 8.112/1990 ¢ igualmente impropria. Reza o dispositivo:

“Art. 100. E contado para todos os efeitos o tempo de servigo piiblico federal, inclusive
o prestado as For¢as Armadas.”

17. Note-se que nao ¢ o “tempo de servigo prestado as For¢as Armadas” que € contado
“para qualquer fim”, como sugere o relator. Antes, ¢ o tempo de servigco publico federal, ai incluido
aquele prestado as Forcas Armadas, que se conta para todos os efeitos. Portanto, em ultima analise, a
prevalecer a logica do eminente Ministro — “se existe previsdo expressa de contagem de tempo do
servico prestado as Forgas Armadas para qualquer fim, ndo ha motivo para que se exclua da
contagem da aposentadoria especial dos policiais o servi¢o militar” —, qualquer tempo de servigo
publico federal poderia ser computado como tempo de atividade policial, o que, naturalmente, ¢ um
equivoco, pois retiraria toda a eficacia da contengdo expressamente fixada na Lei Complementar.

18. Também ¢ incorreto afirmar que o tempo de forgas armadas serve “para qualquer fim”;
se assim fosse — recorrendo ao absurdo — poderia ser computado, por exemplo, para aposentadoria
especial no magistério de 1° e 2° graus (art. 40, § 5°, da Constituicdo), o que, mais uma vez, nao se
apresenta minimamente razoavel.

19. Quanto ao precedente citado pelo relator, dando conta da “possibilidade de se
enquadrar carreiras que ndo constam no rol do art. 144 da Constitui¢do como passiveis de concessdo
de aposentadoria especial prevista na Lei Complementar 51/1985” (Acordao 2.943/2010-Plenario), o
certo € que aquela deliberacdo, envolvendo o cargo de policial do Senado Federal, ndo se fundou no
risco da atividade, mas na identidade de atribui¢cdes com a atividade policial, em sentido amplo. Sendo
mais claro: segundo a compreensao manifestada por esta Corte na oportunidade, a policia legislativa
prevista no art. 52, inciso XIII, da Constituicdo desenvolve atividade estritamente policial. A
proposito, transcrevo os arts. 65 e 226 do Regulamento Administrativo do Senado Federal, que
estabelecem as principais atribui¢des do cargo no ambito daquela Casa:

“Art. 65. Ao Técnico Legislativo, Especialidade Policial Legislativo Federal, competem
atividades de seguranga do Presidente do Senado Federal, em qualquer localidade do
territorio nacional e no exterior, de seguranca dos Senadores e autoridades brasileiras
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20.

e estrangeiras, nas dependéncias sob a responsabilidade do Senado Federal; (...); de
policiamento nas dependéncias do Senado Federal;, de suporte a Corregedoria do
Senado Federal e as Comissoes Parlamentares de Inquérito; de revista; de busca e
apreensdo; de inteligéncia; de registro e de administracdo inerentes a policia; de
investigacdo; de escrivania oficial; de pericia oficial e de inquérito policial; e outras
atividades correlatas.

Art. 226. A Secretaria de Policia, dirigida por policial legislativo do Senado Federal,
compete garantir a seguranca e integridade fisica de pessoas e do patriménio no
Senado Federal; (...); realizar o policiamento do edificio e dependéncias do Senado
Federal, apurar infracées penais em detrimento de bens, servicos e interesses do
Senado Federal ou praticados nas suas dependéncias; cumprir, em carater privativo as
demais_atividades tipicas de seguranca de autoridades e policia legislativa; cumprir,
em_cardter privativo, os mandados de prisdo, de busca e apreensdo, as conducoes
coercitivas, a escolta de presos e de depoentes das comissoes, quando estas diligéncias
forem executadas nas dependéncias sob responsabilidade do Senado Federal; e

executar outras atividades correlatas.

()

§ 3° Os orgdos subordinados da Secretaria de Policia tém as seguintes atribuigoes:

()

IX - Coordenagdo de Policia de Investigacdo, a qual compete instaurar os inquéritos
policiais legislativos e dos termos circunstanciados instaurados na Secretaria de
Policia, quando da pratica de infracées penais nas dependéncias sob a
responsabilidade do Senado Federal; revisar as pecas de inquérito policial e de termo
circunstanciado antes do seu envio ao Poder Judicidrio ou ao Ministério Publico (...)”.

Igualmente tenho por impropria a invocagdo dos principios da isonomia e da

reciprocidade ao caso de que se cuida.

21.

Sobre o primeiro, ha simula vinculante do Supremo Tribunal Federal proibindo a

concessao de vantagens pecuniarias para servidores com base no principio:

22.

“SUMULA VINCULANTE 37

Ndo cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem fungdo legislativa, aumentar vencimentos
de servidores publicos sob o fundamento de isonomia.”

Entre os varios precedentes que deram suporte ao verbete, destaco o RMS 21.662/DF,

relatado pelo Ministro Celso de Mello:

23.

“A extensdo jurisdicional, em favor dos servidores preteridos, do beneficio pecunidrio
que lhes foi indevidamente negado pelo legislador encontra obstaculo no principio da
separa¢do de poderes. A disciplina juridica da remuneragdo devida aos agentes
publicos em geral estd sujeita ao principio da reserva legal absoluta. Esse postulado
constitucional submete ao dominio normativo da lei formal a veiculagdo das regras
pertinentes ao instituto do estipéndio funcional.

O principio da divisdo funcional do poder impede que, estando em plena vigéncia o ato
legislativo, venham os Tribunais a ampliar-lhe o conteudo normativo e a estender a sua
eficacia juridica a situacdes subjetivas nele ndo previstas, ainda que a pretexto de
tornar efetiva a clausula isonomica inscrita na Constituicdo” (destaque acrescentado).

Embora a sumula trate, como dito, de vantagens pecuniarias, resta patente que o

entendimento nela lavrado tem aplica¢do imediata na hipotese aqui discutida, até porque também a
adocdo de critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos servidores foi submetida,
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como exce¢do, nos exatos termos do § 4° do art. 40 da Constitui¢do, ao principio da reserva legal
absoluta.

24, Com relagdo ao argumento da “reciprocidade”, ou da “simetria”, observo que o
dispositivo citado pelo relator — art. 137 da Lei 6.880/1980 — ndo ¢ dirigido especificamente aos cargos
policiais; na realidade, a exemplo do art. 100 do RJU, abrange todo o servigo publico, inclusive as
esferas estadual e municipal. Transcrevo sua redagao:

“Art. 137. Anos de servico é a expressdo que designa o tempo de efetivo servico a que
¢ 9% q g )4 ¢oaq
se refere o artigo anterior, com 0s seguintes acréscimos:

I - tempo de servico publico federal, estadual ou municipal, prestado pelo militar
anteriormente a sua incorporagdo, matricula, nomeagdo ou reinclusdo em qualquer
organizagdo militar”.

25. Na apuracao do tempo de servigo militar, diga-se de passagem, o estatuto faz expressa
distingdo entre “anos de servigo”, nos quais se inclui o tempo de servigco publico civil, e “tempo de
efetivo servigo”, referente ao tempo efetivamente dedicado as Forcas Armadas (arts. 135 e 136).

26. Nessas circunstancias, admitir, em nome da reciprocidade, o tempo de servico militar
como tempo de atividade policial implicaria também ter de admitir aquele tempo — e novamente
recorro ao absurdo — como tempo de magistério, por exemplo, porquanto também o magistério publico
¢ contado como ‘“anos de servico” para inatividade na carreira militar; um desproposito,
evidentemente.

27. Por fim, faco breve registro acerca dos efeitos da presente consulta em face da possivel
inclusdo, na chamada PEC da Previdéncia, de dispositivo admitindo o tempo militar como tempo de
atividade policial. E que o texto da reforma aprovado pela Camara dos Deputados, em seu art. 5°, § 1°,
estabelece:

“Art. 5° O policial civil do orgao a que se refere o inciso XIV do caput do art. 21 da
Constitui¢do Federal, o policial dos orgdaos a que se referem o inciso 1V do caput do
art. 51, o inciso XIII do caput do art. 52 e os incisos I a Ill do caput do art. 144 da
Constitui¢cao Federal e os ocupantes dos cargos de agente federal penitenciario ou
socioeducativo que tenham ingressado na respectiva carreira até a data de entrada em
vigor desta Emenda Constitucional poderdo aposentar-se, na forma da Lei
Complementar n° 51, de 20 de dezembro de 1985, observada a idade minima de
cinguenta e cinco anos para ambos os sexos ou o disposto no § 3°.

§ 1° Serdo considerados tempo de exercicio em cargo de natureza estritamente policial,
para os_fins do inciso Il do art. 1° da Lei Complementar n° 51, de 1985, o tempo de
atividade militar nas Forcas Armadas, nas policias militares e nos corpos de bombeiros
militares e o tempo de atividade como agente penitencidario ou socioeducativo.

§ 3° Os servidores de que trata o caput poderdo se aposentar aos cinquenta e dois anos
de idade, se mulher, e aos cinquenta e trés anos de idade, se homem, desde que
cumprido periodo adicional de contribui¢do correspondente ao tempo que, na data de
entrada em vigor desta Emenda Constitucional, faltaria para atingir o tempo de
contribui¢do previsto na Lei Complementar n°51, de 1985.”

28. A respeito, chamo atencao para dois aspectos.

29. Primeiro, saliento que essa € a via legitima para a concessdo de beneficios da espécie —
a via legislativa. Alias, estivesse o tempo de atividade militar ja incluido na ideia de tempo de servigo
em “cargo de natureza estritamente policial”, como quer o relator, ndo haveria nenhuma razao para o
constituinte derivado se dar ao trabalho de incluir o dispositivo na Emenda.

30. Segundo, advirto que mesmo a aprovacao de um tal dispositivo ndo retira a relevancia
da presente consulta. De fato, se de um lado o texto aprovado na Camara amplia — no periodo de
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transi¢do — o conceito de “cargo de natureza estritamente policial”, de outro fixa um limite minimo de
idade que nao existe na Lei Complementar. Assim, caso se admita, sob a legislagdo atual, a
interpretacdo esposada pelo Ministro Nardes, aqueles policiais que ja tém 30 anos de servi¢o, mas
dependem do computo do tempo nas Forgas Armadas para perfazerem 20 anos em cargo policial,
poderdo se aposentar imediatamente, mesmo que ndo tenham ainda atingido a idade minima estipulada
na Emenda.

31. Exemplifico. Um agente da policia federal que conte, hoje, 48 anos de idade, 10 anos de
atividade policial, 10 anos de atividade privada e 10 anos de atividade nas For¢cas Armadas somente
podera se aposentar, pela legislacdo em vigor, aos 58 anos de idade, quando completar os 20 anos em
cargo de natureza estritamente policial exigidos pela LC 51. Pela proposta de emenda constitucional
aprovada na Camara dos Deputados, o0 mesmo agente poderd se aposentar — na melhor das hipoteses —
aos 53 anos de idade, uma vez que, nos termos da regra de transi¢do prevista no art. 5°, embora passe a
computar seu tempo de atividade militar como se atividade policial fosse, ainda lhe faltaria atingir a
idade minima estabelecida no § 3°. Caso se admita, no atual ordenamento, o tempo de For¢as Armadas
como tempo de atividade estritamente policial, o agente, como dito, podera se aposentar de imediato.
32. Em outras palavras, o eventual alargamento do alcance da excecdo prevista na Lei
Complementar 51, engendrado por meio da presente consulta, terd como reflexo o esvaziamento da
propria regra de transi¢ao fixada na proposta de emenda constitucional aprovada pela Camara dos
Deputados — de resto, sob a dtica do conjunto do funcionalismo, ja bastante favoravel a categoria dos
servidores policiais —, isso com grave prejuizo para os cofres publicos.

33. Com essas consideragdes, acompanho o voto do eminente revisor, Ministro Walton
Alencar Rodrigues.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 20 de maio de
2020.

BENJAMIN ZYMLER
Ministro
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