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Resumo

Este artigo investiga o papel da ratio decidendina cons-
trucdo da sumula vinculante n° 33, editada pelo Su-
premo Tribunal Federal. Para isso, analisei as decisdes
elencadas como “reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional” e as decisdes citadas nesses julgados,
além da proposta de simula e dos debates de apro-
vagao de seu enunciado. Meu objetivo foi investigar se
a Corte se adequou ao requisito “reiteradas decisoes”.
Como resultado, conclui que a simula vinculante n° 33
foi aprovada desrespeitando-se esse requisito, ainda
que tenha havido preocupagao por parte dos minis-
tros, nos debates de aprovacao, quanto a isso.

1 Este artigo é resultado de reflexdes surgidas das discussdes no
ambiente da Escola de Formacao da Sociedade Brasileira de Di-
reito Publico (SBDP). L4, em 2014, desenvolvi a monografia “Ratio
decidendi e orientagao jurisprudencial na construcdo de simulas
vinculantes pelo Supremo Tribunal Federal: o caso da simula
vinculante n° 33” sob orientagao do professor Rubens Glezer, a
qual inspirou a producao deste artigo. Agradeco a toda a equipe
da SBDP, em especial ao meu orientador, pelo incentivo e critici-
dade na analise de meu trabalho. Também contribuiram com este
trabalho as discussdes na disciplina Leituras de Direito Constitu-
cional Il, ministrada pelos professores Conrado Hiibner Mendes e
Marcos Paulo Verissimo no primeiro semestre de 2015. Agradego-
-lhes imensamente pelas 6timas discussoes. Por fim, agradeco a
Caio Franco, Gabriela Andrade e Yan Vieira pela grande ajuda na
revisdo do texto.

2 Mestrando em Filosofia e Teoria Geral do Direito e Bacharel em Di-
reito pela Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo (2016).
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Abstract

This paper investigates the role of ratio decidendi in
the construction of the siumula vinculante n. 33, issued
by the Brazilian Supreme Court. For this, | analyzed
the cases listed as “repeated cases on constitution-
al matters” (a requirement for approving a sumula,
which is a binding precedent in Brazilian law) and the
rulings cited in these cases. | also analyzed the pro-
posal of the simula vinculante n. 33 and its related
debates. My objective was to investigate whether the
Court had met the requirement of “repeated cases on
constitutional matters”. As a result, | concluded that
the sumula vinculante n. 33 did not meet this require-
ment, although the Justices were concerned about it.

141



1 Introducgao®

Imagine a seguinte situagdo: vocé é um servidor
publico em vias de se aposentar que, durante parte
consideravel da vida, exerceu atividades em condi-
¢des que prejudicaram sua salde ou sua integridade
fisica. A Constitui¢do garantiu a vocé o direito de se
aposentar a partir de critérios diferenciados justa-
mente por conta das atividades que vocé exerceu. No
entanto, ao estabelecer essa possibilidade, a Consti-
tuicdo também estabeleceu que os critérios necessa-
rios para sua aposentadoria seriam definidos em leis
complementares. Problema: essas leis complemen-
tares ndo foram editadas. E agora?

Parte dos servidores nessas condicdes tiveram seus
respectivos pedidos de aposentadoria negados por
conta da auséncia dessas leis complementares. Isso
levou a uma judicializacdo macica dessa questao,
com milhares de mandados de injungao sendo im-
petrados diretamente no Supremo Tribunal Federal
(STF).

Numa tentativa de mitigar esse problema, a simula
vinculante n° 33 (SV 33) foi editada, determinando a
aplicacao das regras do Regime Geral da Previdéncia
Social - RGPS (que trata da aposentadoria de ser-
vidores particulares, ndo publicos) aos servidores
publicos cujas atividades sejam exercidas sob condi-
¢Oes especiais que prejudiquem a sadde ou a integri-
dade fisica.

Essa determinacdo, no entanto, d4 margem a uma
série de dividas: todos os critérios de aposentagdo
especial previstos no RGPS se aplicam aos servidores
publicos? Se ndo, quem determina quais critérios de-
verdo ser aplicados: o STF (junto ao qual foram inter-
postos os mandados de injun¢édo) ou o INSS (autori-
dade competente por estabelecer os procedimentos
e analisar os documentos relacionados a aposenta-

3 0 uso tradicional de pronomes masculinos para se referir a pes-
soas de ambos os sexos tem sido motivo de controvérsias. O mas-
culino universal e neutro incomoda, e em trabalhos académicos,
diferentes estratégias tém sido adotadas frente a esse incbmodo.
Neste trabalho, uso o pronome “ele” na maioria das vezes, e “ele
ou ela” ocasionalmente (e nesse sentido, outros substantivos e ad-
jetivos). Faco isso para evitar confusdes e ter mais clareza e econo-
micidade na escrita. Quando uso o pronome “ele” e suas variantes,
utilizo de forma impessoal, referindo-me tanto a homens quanto
a mulheres.
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doria especial)? Afinal, quem tem direito a aposenta-
doria especial?

Para tratar dessas questdes, no primeiro capitulo
apresento meus pressupostos normativos, defino
com contornos mais precisos o meu problema e
apresento minha hipotese. Na sequéncia, descrevo
a metodologia utilizada, e de que maneira ela rela-
ciona o material analisado as respectivas perguntas
a serem respondidas.

O segundo capitulo aprofunda o problema juridico
da auséncia de regulamentagdo complementar do
art. 40, § 4° da Constituicao Federal. Para isso, trago
um panorama legislativo dessa questdo, e analiso
tanto as “reiteradas decisdes sobre matéria constitu-
cional” (e as respectivas decisOes citadas nessas “rei-
teradas decisdes”) quanto os debates de aprovacgdo
do enunciado da sumula. O terceiro capitulo aborda
algumas contradicdes entre o contetido das “reitera-
das decisdes” e o contetido do enunciado sumulado,
bem como inconsisténcias entre os julgados e outros
problemas adicionais. Por fim, a conclusao traz algu-
mas outras consideragdes pertinentes, apontando de
que maneira o STF se adequou ou ndo a uma racio-
nalidade de precedentes na edi¢cdo da sumula vincu-
lante n° 33.

11  Apresentagdo do artigo: pressupostos
normativos, problema e hipétese de
pesquisa

O instituto da sumula vinculante foi criado para re-

solver um problema histérico: a dificuldade de o

Supremo Tribunal Federal impor aos demais érgaos

jurisdicionais aquelas dentre suas decisdes que sao

tomadas fora do ambito do controle concentrado de
constitucionalidade.* Nao pretendo, aqui, discorrer

4 No Brasil, problemas de incoeréncia da jurisprudéncia e con-
tradi¢des nos tribunais tentaram ser solucionados por meio de
reformas legais desde a fundacdo da Republica: “A grande refor-
ma introduzida pela Republica foi sem duvida o controle de cons-
titucionalidade difuso. A partir de 1891 todos os juizes poderiam
deixar de aplicar uma lei qualquer por considera-la contréria a
Constituicdo. Mas se 0s juizes passaram a ter o poder de conhecer
da constitucionalidade das leis, e o Supremo [Tribunal de Justica]
o poder de revé-la, a cultura juridica continuou estranha ao prece-
dente vinculante, instrumento corriqueiro do direito norte-ameri-
cano. Frequentemente, o Supremo, ja na Primeira Republica, era
obrigado a conhecer repetidas vezes de assuntos semelhantes,
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sobre o desenvolvimento desse instituto no direito
brasileiro.® Parto da premissa de que esse instrumen-
to foi outorgado pelo Poder Legislativo ao STF me-
diante uma série de exigéncias®, que constam no art.
103-A da Constituicao Federal. Essas exigéncias se-
riam mecanismos de controle da atuacdo do STF na
edicdo de simulas vinculantes (Glezer, 2011, p. 16).

Dentre os mecanismos de controle estabelecidos, um
deles é bastante relevante em se tratando de ratio
decidendi e capacidade de orientacao: a necessidade
de que sumulas vinculantes sejam editadas a partir
de “reiteradas decisdes sobre matéria constitucio-
nal”. Entendo que tais decisdes devam ser constitui-
das de precedentes formados a partir de rationes de-
cidendi semelhantes, isso porque esse requisito deve
ser entendido no sentido de haver jurisprudéncia ja
pacificada no tribunal.”

111 Escrevendo um romance: o papel da

ratio decidendi numa racionalidade de
precedentes
Nesta secdo tratarei, em linhas gerais, da ideia de ratio
decidendi8 e de suarelagdo com umaracionalidade de
precedentes. A partir das ideias tracadas aqui é que
me orientarei na por¢do metodoldgica deste artigo.

A ideia de precedente é bastante intuitiva: num sen-

sem dispor de um mecanismo de generalizagdo de suas interpreta-
¢oes”. (Lima Lopes, 2009, p. 350).

5 O reconhecimento da historicidade da simula vinculante é fun-
damental para a compreensdo da natureza das transformacgées
geradas pela Reforma do Judicidrio através da EC n° 45/2004, em
vez de considera-la tdo somente como transplante institucional
afobado de regras do common law. Sobre isso, ver, entre outros, os
trabalhos de Vieira (2004), Scudeler (2006) e Coiro (2012).

6 Abramovay & Coiro (2012, 181-182) afirmam que “O controle des-
ses requisitos constitucionais ndo vem sendo feito da forma como
seria esperado [...]. Da forma como vem sendo feita, sem a consti-
tucional atencdo aos requisitos, a atuagdo da corte se aproxima,
em verdade, da do Legislativo, concretizando os temores expres-
sos quando da discussao da criagao das sumulas pelo Congresso”.
7 No mesmo sentido, ver os trabalhos de Guimaraes (2007) e Salles
(2007).

8 Aideia de ratio decidendi, além de controversa, é pouco trabalha-
da pela doutrina brasileira, posto que seja tema fundamental em
se tratando do estudo de precedentes. Sobre isso, ao tratar do uso
de precedentes no Reino Unido, MacCormick (1997, p. 337) afirma
que: “Not surprisingly, although there has been much debate both
judicial and scholarly on the question of the definition of the ratio
decidendi and of the proper method for ascertaining it, no unani-
mity exists”.
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tido amplo, é uma decisdo passada que serve como
guia para uma decisdo presente. Entender sua racio-
nalidade, desta forma, significa entender como deci-
sdes passadas e presentes dialogam entre si - quais
sdo os aspectos da decisdo passada que sao relevan-
tes para a decisdo presente. A ideia de romance em
cadeia (Dworkin, 1986, p. 238) ¢ muito util para en-
tender esse dialogo.

Imagine que varios romancistas se juntam para es-
crever, cada um deles, um capitulo de um romance.
O primeiro capitulo é escrito por um, o segundo por
outro, e assim sucessivamente. O autor do segundo
capitulo tera certas limitagoes de “ajuste”, e essas li-
mitacdes tenderdo a aumentar para os autores sub-
sequentes. Isso porque o romance deve ter um sen-
tido, e esse sentido sé pode ser mantido caso todos
os autores (com excecdo do primeiro) respeitem (ou
ajustem-se) ao que foi dito anteriormente.

E possivel extrair dessa analogia com a literatura
duas dimensdes de conduta ao intérprete. Primeiro,
ele ndo pode adotar uma interpretacdo que reflita
sua leitura individual da obra - a qual nenhum outro
autor poderia chegar - pois isso significa fugir da proé-
pria ideia de romance em cadeia. Segundo, ele tam-
bém deve escolher, entre as interpretagdes possiveis,
aquela que se ajusta melhor a obra como um todo.
Essas dimensdes devem ser levadas em conta em to-
das as etapas da obra.

Em um sistema juridico em que ha respeito aos pre-
cedentes é possivel identificar um processo continuo
de julgamento - um romance em cadeia. O juiz, ao
decidir, ndo tem em vista apenas as circunstancias
do caso concreto, mas também decisdes passadas
que sejam pertinentes a ele. Hd um dialogo funda-
mentado com decisdes anteriores.®

Esse didlogo, no entanto, tem menos a ver com a
identidade entre o contetdo das decisdes passadas e
presentes e mais com as razdes para decidir de cada

julgado. E nesse sentido que aponta Neil Duxbury:

A doutrina [do stare decisis] evoluiu menos em ra-

9 Para uma descrigao bastante clara da ideia de romance em ca-
deia, ver o livro Ronald Dworkin, de Guest (2010, pp. 55-61).
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zdo da hierarquia entre tribunais e mais em razdo
da mudanga [...] que tornou os julgamentos fun-
damentados mais visiveis e relevantes, bem como
pelas melhoras graduais nos relatdrios de juris-
prudéncia (inclusive manuscritos) que garantiram
uma documentagdo cuidadosa e a identificagéo
dos argumentos centrais desses julgados. Para
os advogados, precedentes judiciais se tornaram
uma questéo de encontrar decisbes anteriores
que fossem andlogas, proferidas por um tribunal
adequado, baseadas em fundamentagdo que, se
considerada persuasiva pelo tribunal encarregado
de decidir o caso concreto, provavelmente senten-
ciaria em favor de seu cliente. A autoridade do pre-
cedente tem muito a ver com os precedentes terem
sido compreendidos e valorizados enquanto fon-
tes de razées em casos materialmente idénticos,
ndo somente pelo contetido decidido.10 (Duxbury,
2008, p. 57; traduzi e destaquei)

O conjunto das razdes para decidir de um julgado
também é chamado de ratio decidendi.** Para os fins
deste artigo, utilizarei uma concepgao ampla de ra-
tio decidendi, definida por Neil MacCormick e Robert
Summers nos seguintes termos:

Ratio decidendi é uma decisdo, expressa ou impli-
citamente dada por um juiz, que é suficiente para
resolver uma questdo de direito posta em causa

10 Tradugao livre: “[...] The doctrine [of stare decisis] evolved, ra-
ther, primarily because the shift to post-veredict arguments made
reasoned judgments more visible and significant, and because
gradual improvements in law reporting (including headnote wri-
ting) ensured that, in general, such judgments were carefully docu-
mented and the key points of reasoning identifiable. For counsel,
seeking a judicial precedent became a matter of searching for an
analogous earlier decision, reached by an appropriate court, ba-
sed on reasoning which, if considered persuasive by the court de-
ciding the current case, would probably guarantee a ruling in their
client’s favour. The authority of precedent has much to do with the
fact that precedents came to be understood, and valued, as sour-
ces of reason, not merely as rulings, in materially identical cases.”.
11 No common law americano, utiliza-se a expressao holding em
vez de ratio decidendi. Nesse sentido: “On the traditional account,
the holding - which is very close to but not identical with the ratio
decidendi - is the legal rule that determines the outcome of the
case”. (Schauer, 2009, p. 54). Para uma introdugéo sobre o sistema
de precedentes norte-americano, ver o livro Introdugdo ao sistema
juridico anglo-americano, de Fine (2011, pp. 67-87) e o livro Inter-
preting Precedents: a comparative study, de MacCormick & Sum-
mers (1997, pp. 355-407).
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pelos argumentos das partes. Ela é o ponto neces-
sdrio para a justificagdo da deciséo (ou de uma das
alternativas a ela) no caso.”? (MacCormick & Sum-
mers, 1997, p. 338; traduzi e destaquei)

Nesse sentido, em se tratando de ratio decidendi,
0 que importa sdo as razdes e justificacdes (a linha
argumentativa) que levam a uma deciséo. A autori-
dade do precedente, nesse sentido, estd em sua ra-
tio decidendil3 mais do que na prépria solucdo dada
ao problema de direito. A ideia de ratio é importante
porque decisoes judiciais frequentemente sdo acom-
panhadas por variadas justificacdes de variada im-
portancia.*

E importante, nesse ponto, estabelecer claramente
as diferencas entre dois conceitos. As ideias funda-
mentais para a justificacdo da decisao, conforme afir-
mado, compdem a ratio decidendi. Os componentes
marginais ao argumento geral - aquilo que é dito a
propoésito do caso em si — compdem o obiter dictum.

A fronteira entre ratio decidendi e obiter dictum é
construida de maneira argumentativa. Apesar de
raramente existir consenso absoluto em se tratando
de interpretacdo (e, em especial, de interpretacdo
constitucional), essa distincdo ajuda a raciocinar de
maneira mais clara no disputado terreno do direito.

Entender o processo decisorio do STF é fundamental

12 Tradugao livre: “A ratio decidendi is a ruling expressly or implie-
dly given by a judge which is sufficient to settle a point of law put
inissue by the parties’ arguments in a case, being a point on which
a ruling was necessary to his[/her] justification (or one of his[/her]
alternative justifications) of the decision in the case”. (MacCormi-
ck & Summers, 1997, p. 338). Defini¢des bastante amplas também
sdo adotadas por outros autores, como a de Duxbury (2008), Bus-
tamante (2007) e Vojvodic (2012).

13 H. A. Goodhart propde que se entenda a ratio decidendi de um
caso como os fatos que o juiz tenha considerado enquanto fatos
da demanda, juntamente com a sua decisao baseada em tais fatos
(Goodhart, 1930). Compartilho da critica de Schauer (2009, p. 51),
segundo a qual tal definicdo ndo ajuda muito: “Goodhart’s solu-
tion turns out not to help very much”.

14 “O juiz, no processo de subsungao, articula diversas espécies
de razbes. Cada uma destas razdes desempenha um determina-
do papel, possui um certo grau de relevancia no todo. Ha aquelas
fundamentais para a decisdo. Outras cumprem papel subsidiario.
Outras, ainda, sdo pura retorica, absolutamente secundarias. Ndo
se pode perder de vista, porém, seu valor argumentativo, simboli-
co, emocional”. (Mendes, 2010, p. 2).
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para que se exerca controle sobre suas decisdes. A
falta de clareza, coeréncia e a dificuldade em se en-
contrar a ratio decidendi dos casos sdo obstaculos ao
exercicio desse controle (Vojvodic, 2009, p. 25). Como
exemplo disso, ndo parece existir grande preocupa-
¢do da corte em estabelecer parametros para deci-
sdes de casos futuros, ao menos no caso da simula
vinculante n° 33.

1.1.2 Problema e hipétese de pesquisa

Afirmei que a necessidade de que simulas vinculan-
tes sejam editadas a partir de “reiteradas decisdes
sobre matéria constitucional” é um mecanismo de
controle da atuacdo do STF. Também afirmei que
tais decisdes devem ser constituidas de precedentes
formados a partir de rationes decidendi semelhan-
tes. Isso significa que deve haver uma jurisprudéncia
consistente do tribunal sobre o assunto tratado na
sumula - e o seu enunciado, por sua vez, consubs-
tanciaria essas razoes de decisao.

Ointeressante é que o instituto que foi criado para con-
ferir autoridade ao STF, num sistema cuja racionalida-
de judicial ndo é pautada em precedentes, exige que
tais enunciados sejam editados justamente a partir de
precedentes. E exigéncia constitucional, portanto, que
o STF incorpore uma racionalidade de precedentes na
edicao de sumulas vinculantes, caso contrario, estar-
-se-a violando o requisito de “reiteradas decisdes so-
bre matéria constitucional” (Glezer, 2012. p. 18).

Ha, portanto, um choque de racionalidades. O modelo
de argumentacdo tradicional brasileiro traga relagdes
entre julgados em um nivel muito mais conceitual do
que fatico. Nesse modelo, os ministros do STF funda-
mentam seus votos a partir de casos paradigmaticos
em razédo do aprofundamento argumentativo de con-
ceitos abstratamente considerados (por exemplo, o
caso do direito de greve dos servidores publicos).*®

15 O modelo tradicional brasileiro tem bastante semelhancga
com aquele descrito por Lopez Medina (2006, p. 115-117) quanto
ao sistema colombiano e sua incompatibilidade com a légica de
precedentes: “El analisis jurisprudencial usual en Colombia no se
elabora en torno a situaciones faticas bien delimitadas, sino, mas
bien, en torno a un referente conceptual comun. Por esta razon la
busqueda de jurisprudencia relevante se hace con la ayuda de te-
sauros conceptuales y no a través de la identificacién de analogias
facticas entre sentencias. [...] A estas dos formas legitimas de utili-
zacion del precedente se contrapone una ilegitima: las citaciones
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No modelo de relagdes faticas, os ministros funda-
mentam seus votos a partir de decisdes passadas
tomadas em casos andlogos a lide sob exame - ca-
sos de tutela de direitos semelhantes (diante da au-
séncia de regulamentacao do art. 37, VIl, da CF, quais
categorias profissionais tém direito de greve, e quais
as suas limitacoes, de fato?). A estipulacdo de casos
semelhantes depende de esforco interpretativo da
autoridade judicial. Nada obstante, diferentemente
do que ocorre na racionalidade de semelhanca con-
ceitual, exige-se que a autoridade judicial fundamen-
te a suficiente semelhanca entre os casos.

Aracionalidade de precedentes ndo esta tanto na re-
lacdo hierarquica entre os tribunais ou na obediéncia
as decisOes anteriores quanto na valorizagao do tra-
tamento idéntico entre casos semelhantes. Com isso,
além de se evitar vinculagdes arbitrarias ou ad hoc,
também se limita o grau de discricionariedade dos
juizes, garantindo maior seguranca e previsibilidade
(Glezer, 2011, p. 16). Conforme afirmado, essa racio-
nalidade tem menos a ver com a solucao dada pelas
decisbes (ou seja, a parte dispositiva da decisao) e
mais com as razdes para decidir de cada julgado, a
chamada ratio decidendi.

Neste artigo procuro averiguar de que maneira os mi-
nistros do STF lidaram, em um caso especifico, com a
problematica decorrente da edicdo de simulas vin-
culantes numa cultura juridica em que a fundamen-
tacdo judicial € mais centrada em conceitos do que
em aspectos faticos da demanda.

Com isso em mente, é possivel apresentar meu pro-
blema de pesquisa: o STF, ao aprovar a simula vincu-
lante n° 33, atendeu ao requisito de “reiteradas deci-
soes sobre matéria constitucional”, entendido dentro

jurisprudenciales basadas en autoridad meramente conceptual
pueden, de hecho, dar lugar a que se cometa una via de hecho
cuando de su utilizacién se derive que los jueces terminen ignoran-
do o inaplicando precedentes existentes de autoridad analégica.
En estos casos se desplaza una sentencia con fuerza primaria de
precedente por otra que sélo tiene fuerza secundaria por tratarse
de un referente conceptual comun. Este defecto es relativamente
frecuente en la jurisprudencia colombiana: de hecho, la utilizacion
de jurisprudencia de autoridad conceptual (en desconocimiento
de casos analogos ya fallados) es una de las caracteristicas tipicas
delrégimen de jurisprudencia meramente indicativo (sistema libre
de jurisprudencia)”.
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da mencionada concepcado de “formacao de prece-
dentes”? Em outras palavras, o STF criou um enun-
ciado vinculante com base nos limites estritos de sua
jurisprudéncia, notadamente em ambito fatico?

Minha hipdtese é de que o STF ndo se adequou a esse
requisito, pois editou a simula vinculante n° 33 sem
que (i) houvesse clareza fatica na ratio de cada deciséo
e (ii) a ratio de todas as decisdes fosse a mesma. A “hi-
potese nula”® de meu artigo, por outro lado, se verifi-
caria nao apenas se identificada a articulacao, pelos
ministros do STF, de uma ratio decidendi com clareza
fatica nas “reiteradas decisdes sobre matéria consti-
tucional”, mas se além disso essa ratio fosse a mesma
em todas essas decisdes. Isso porque esse requisito
deve ser entendido no sentido de haver jurisprudéncia
ja pacificada no tribunal sobre o assunto sumulado.

1.2 Metodologia: recorte tematico, técnica e
delimitagéo do objeto

Conforme afirmado anteriormente, para os fins des-
te artigo, entendo ratio decidendi como a linha argu-
mentativa principal utilizada pelos juizes em um caso.
0 modelo de argumentagdo caracteristico da raciona-
lidade por precedentes é predominantemente fatico,
enquanto o modelo de argumentacéo tradicional
brasileiro traga relagdes entre julgados em um nivel
muito mais conceitual do que fatico. Nesse modelo,
os ministros do STF fundamentam seus votos a partir
de casos paradigmaticos em razdo do aprofundamen-
to argumentativo de conceitos abstratamente consi-
derados. Procurarei, neste artigo, averiguar de que
modo 0s ministros do STF lidaram com essa tensao.

Dentre os muitos recortes que poderia estabelecer,
optei pela analise da sumula vinculante n° 33. Isso
porque na pesquisa exploratéria identifiquei uma
potencial inconsisténcia entre os aspectos faticos
de cada uma das “reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional” que subsidiaram a aprovagao dessa
sumula. Também identifiquei potenciais inconsistén-
cias nos debates que levaram a sua aprovagao, com
risco de eventual extrapolagao de competéncia e dos

16 Em linhas gerais, hipotese nula é a hipdtese apresentada sobre
determinados fatos cuja falsidade se tenta provar através de um
“teste de hipoteses”. Ou seja: aquilo que eu deveria encontrar “no
mundo” para refutar a minha hipétese alternativa (no caso, minha
hipotese de pesquisa).

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 4,n. 1, fev 2017, p. 140-159

poderes do STF ao aprovar o enunciado. Por fim, a
mencionada sumula foi editada com base em uma sé-
rie de mandados de injungao, algo inédito até entéo.

A simula em questao estabelece que:

Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as
regras do regime geral da previdéncia social sobre
aposentadoria especial de que trata o artigo 40, §
40, inciso Ill da Constituicdo Federal, até a edigcéo
de lei complementar especifica (grifo meu,).

O art. 40, § 4° da Constituicdo Federal necessita, se-
gundo a prépria Constituicdo, de regulamentacdo
complementar. Devido a auséncia dessa regulamen-
tacdo, o direito a aposentadoria especial foi negado
a alguns servidores publicos. Tornando-se assim in-
viadvel o exercicio de um direito, muitos mandados de
injuncéo (MI) foram impetrados no Supremo Tribunal
Federal, pleiteando o direito a aposentadoria espe-
cial para esses servidores. Estima-se que, de 2005
a 2013, o STF recebeu 5219 mandados de injungao.
Desses, 4892 tratavam do problema da auséncia de
regulamentac¢do desse artigo.’

Para responder a minha pergunta de pesquisa, dividi
este artigo em duas partes. Primeiro, analiso como
o STF lidou com o problema juridico da auséncia de
regulamentacdo do art. 40, § 4°, da CF, tanto durante
a discussdo da simula quanto nos casos que a prece-
deram - e foram selecionados para andlise. Segundo,
aponto algumas contradicdes e inconsisténcias na
solucédo dada pelo STF.

Inicialmente, faco um panorama legislativo sobre
o problema juridico aqui tratado, no qual abordo
os principais dispositivos envolvidos na questao da
aposentadoria especial de servidores publicos. Esse
panorama dara subsidios para que se compreenda a
fundamentacao dos casos analisados.

Para analisar a maneira como o STF lidou com o pro-
blema da auséncia de regulamentacgado do art. 40, §
40 da CF, analisei a Proposta de Siumula Vinculante

17 Debates da siimula vinculante n° 33, p. 54. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVincu-
lante/anexo/PSV_45.pdf>. Acesso em: 21 abr. 2015.
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ne 45 (PSV 45)%, feita pelo ministro Gilmar Mendes, e
que originou a SiUmula vinculante n° 33, publicada no
dia 24 de abril de 2014, além dos debates envolvidos
na aprovacao da sumula.

A partir do panorama legislativo tragado e da concep-
¢ao de ratio decidendi adotada no capitulo anterior,
analisei as decisdes elencadas como “reiteradas de-
cisdes sobre matéria constitucional”, além de outros
julgados citados nessas decisdes. A analise desses
julgados se justifica na medida em que permite o
contato com decisdes que, de alguma maneira, aju-
daram a compor o sentido de cada uma das “reitera-
das decisoes”.

As “reiteradas decisdes sobre matéria constitucio-
nal” estdo elencadas na propria simula. No caso da
sumula vinculante n° 33, conforme afirmado, tratam-
-se devarios mandados deinjungdo, todos elencados
na tabela abaixo.*®

Quanto as outras decisdes citadas nas “reiteradas
decisdes”®, a selegao se deu de acordo com a perti-
néncia tematica dos julgados citados, excluindo-se
aqueles que fugiam do escopo desta pesquisa (como
decisdes sobre a natureza do mandado de injuncao,
sobre o direito de greve dos servidores publicos, etc.).
Dessa forma, foram consideradas todas as decisdes
anteriores as “reiteradas decisdes” e expressamente
citadas nessas “reiteradas decisdes”, com meng¢do ex-
pressa a aposentadoria especial de servidores publi-
cos. Acordaos no mesmo sentido?! elencados por ou-

18 A Proposta de Sumula Vinculante n° 45 e os debates para a
sua aprovagao estdo disponiveis no site: <http://www.stf.jus.br/
arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/SUV_33__
PSV_45.pdf>http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSu-
mulaVinculante/anexo/PSV_45.pdf http://www.stf.jus.br/arquivo/
cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/SUV_33__PSV_45.
pdfhttp://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVin-
culante/anexo/PSV_45.pdfhttp://www.stf.jus.br/arquivo/cms/
jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/PSV_45.pdfhttp://www.
stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anexo/
SUV_33__PSV_45.pdf. Acesso em: 22 abr. 2015.

19 O enunciado da simula e as decisdes elencadas estdo disponi-
veis no site: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJu-
risprudencia.asp?s1=33.NUME.%20E%20S.FLSV.&base=baseSumu
lasVinculantes>. Acesso em: 21 abr. 2015.

20 Neste trabalho utilizo ora a expresséo “reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional”, ora a expressdo “reiteradas decisées”. Elas
designam a mesma coisa, e fago uso de ambas para evitar repeticoes.
21 “Adivisao entre acérdaos principais e sucessivos é feita pela Se-
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tros julgados foram analisados de maneira conjunta,
pois a solucdo juridica dada a esses casos é a mesma.

CASOS ANALISADOS

MI 721, MI 788, MI 795, M1 921,
MI 1328, MI 1527, M1 2120, Ml
1785, Segundo AgR* MI 4158,
AgR MI 1596

Reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional.

Decisdes expressamente cita- |ED MI 1286, ED MI 758, AgR MI
3875, MI 1304, ARE 727.541 AgR,
AgR MI'1967, MI 1596, MI 4352,
e com mengao expressa a apo- |MI 1157, Ml 1661, MI 820, MI
sentadoria especial de servido- | 1099, M1 912, MI 866, MI 770, MI

800 e MI 1125

das nas “reiteradas decistes
sobre matéria constitucional”

res publicos.

Em sintese, meus passos metodologicos foram: (1)
analisei a simula e os debates sobre a simula; (2)
verifiquei quais os critérios constitucionais para edi-
¢ao de uma sumula; (3) encontrei algumas inconsis-
téncias entre as “reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional” (requisito constitucional para apro-
vacao de uma sumula) elencadas na propria sumula;
(4) defini um parametro segundo o qual eu avaliaria
se as decisdes eram pacificas e reiteradas: clareza
fatica na ratio de cada “reiterada decisdo” e a ratio

¢do de Analise de Sucessivos. Os acérdaos sucessivos correspon-
dem aos acordaos de conteido semelhante, e as vezes idéntico, ao
principal, segundo apreciagao dos analistas do 6rgdo. Isso significa
que os acorddos reiterados no mesmo sentido ndo estdo disponibi-
lizados no banco de dados eletrénicos, mas apenas o acérddo prin-
cipal, ao qual se agregam os reiterados. Apesar de a divisdo dos
acordaos em principal e sucessivo ser uma estratégia interessante
para evitar que o usuario tome contato com alto niUmero de acor-
daos idénticos, deve-se salientar que a filtragem da jurisprudéncia
é realizada pelo Supremo [Tribunal Federal], e ndo pelo usuario.
Em outros termos, a auséncia de um banco de dados completo di-
ficulta a interpretacdo do usuario sobre o significado do conjunto
de julgados na jurisprudéncia do Supremo, assim como impede
andlises quantitativas mais precisas. Os acorddos sucessivos nao
sao indexados (grifo meu)”. (Vegoso, 2014, p. 118).

22 Abreviatura para Agravo Regimental. De acordo com o glos-
sario juridico disponibilizado pelo STF, trata-se de recurso ao
plenario ou a uma turma contra despacho de ministro. Cabe
quando a decisao do ministro negar um recurso apresentado. Dis-
ponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/glossario/verVerbete.
asp?letra=A&id=133>. Acesso em: 22 abr. 2015.
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de todas essas decisdes ser a mesma; (5) defini um
método pelo qual selecionaria os casos que anali-
saria: selecionei tanto as “reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional” quanto acérdaos por elas ci-
tados que faziam mencdo expressa a aposentadoria
especial de servidores publicos; (8) sintetizei as in-
formacgdes encontradas nas diferentes decisdes pes-
quisadas, apontando contradi¢des entre o conteddo
delas e o do enunciado sumulado, inconsisténcias
entre esses julgados e outros problemas adicionais;
(9) comparei esses resultados com a exigéncia cons-
titucional de que a simula fosse aprovada a “partir
de reiteradas decisoes sobre matéria constitucional”.

Minha hipdtese estard comprovada caso, nos julga-
dos selecionados e analisados, (i) ndo haja clareza
fatica na ratio e (ii) ndo haja identidade entre as ra-
tiones das decisdes elencadas como “reiteradas deci-
sdes sobre matéria constitucional”.

2 A sumula vinculante n° 33 — o problema
juridico da auséncia de regulamentacao
complementar

2.1  Panorama legislativo: o que diz a lei?
Conforme afirmei acima, o art. 40, § 4° da Constituicdo
Federal necessita de regulamentagdo complementar.
Diante da falta de norma regulamentadora, muitos
mandados de injuncdo foram impetrados no STF. Nes-
se contexto foi editada a simula vinculante n° 33.

Asumula em questao faz mencao as Regras do Regime
Geral da Previdéncia Social (RGPS), instituidas pela Lei
n° 8.213/91. Essa lei, em apenas dois artigos (57 e 58),
trata da aposentadoria especial. No entanto, o art. 57
ndo é autoaplicavel: sua regulamentacéo foi instituida
pelos decretos n° 55.831/64% e n° 83.080/79%, ambos
revogados pelo decreto n° 3.048/99.%

23 “Dispde sobre a aposentadoria especial instituida pela Lei 3.807,
de 26 de agosto de 1960”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto/D53831.htm>. Acesso em: 2 set. 2014.

24 “Aprova o Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social”.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/
D83080.htm>. Acesso em: 2 set. 2014.

25 “Aprova o Regulamento da Previdéncia Social, e da outras pro-
vidéncias”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/d3048.htm>. Acesso em: 2 set. 2014.
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O art. 64 e paragrafos deste Decreto estabelecem que a
aposentadoria especial depende de comprovagao de
(i) tempo de trabalho e (ii) exposicdo do segurado aos
agentes nocivos prejudiciais a saude ou a integrida-
de fisica. Quanto a (ii), consideram-se condi¢bes que
prejudiqguem a salde ou a integridade fisica aquelas
que, devido a exposicdo a agente nocivo, (a) estejam
acima do limite de tolerancia estabelecido segundo
critérios quantitativos ou (b) estejam caracterizadas
segundo critérios previstos no § 2° do art. 68. Quanto
a (b), a avaliagao qualitativa de riscos devera compro-
var as circunstancias de exposi¢do ocupacional a de-
terminado agente nocivo, as fontes de liberagao des-
ses agentes e 0s meios de contato ou exposi¢cdao dos
trabalhadores. O INSS é a autoridade responsavel por
estabelecer os procedimentos em se tratando de apo-
sentadoria especial, e esta autorizado, caso considere
necessario, a confirmar essas informacoes.

Ainda no mesmo decreto, o anexo IV trata “Da Classi-
ficagdo dos Agentes Nocivos”. Nele esta previsto que:

O que determina o direito ao beneficio é a exposi-
¢éo do trabalhador ao agente nocivo presente no
ambiente de trabalho e no processo produtivo, em
nivel de concentragdo superior aos limites de tole-
réncia estabelecidos.

O rol de agentes nocivos é exaustivo, enquanto que
as atividades listadas, nas quais pode haver a ex-
posicéo, é exemplificativa (grifo meu).

Nesse sentido, ainda que o rol de agentes nocivos
seja exaustivo, as atividades listadas sdo meramente
exemplificativas. H4 uma margem de discricionarie-
dade da autoridade competente na delimitacdo do
que sejam atividades exercidas sob condicdes espe-
ciais que prejudiquem a salde ou aintegridade fisica.

No caso dos servidores publicos, é vedada a adogao de
requisitos e critérios diferenciados para a concessao
de aposentadoria, exceto em trés casos, que deveriam
ser regulamentados por legislacdo complementar:
servidores portadores de deficiéncia®, servidores que

26 O inciso |, § 4° do art. 40 da CF utiliza a expressao “servidores
portadores de deficiéncia”. No entanto, utilizarei a expressao “ser-
vidores com deficiéncia” e semelhantes, e nao portadores, con-
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exercam atividades de risco ou servidores cujas ativi-
dades sejam exercidas sob condicdes especiais que
prejudiquem a saude ou a integridade fisica.

A legislacdo complementar nio foi editada. E nesse
contexto que se insere o problema juridico levado ao
STF: a saber - quem, de fato, tem direito a aposenta-
doria especial?

Numa tentativa de mitigar esse problema, a sumula
vinculante (SV) 33 determina a aplica¢do do RGPS ao
terceiro caso de aposentacao especial previsto no art.
40, § 4°: servidores cujas atividades sejam exercidas
sob condic¢bes especiais que prejudiquem a satde ou
a integridade fisica. Essa determinagao, no entanto,
da margem a uma série de duvidas: todos os critérios
de aposentacgdo especial previstos no RGPS se apli-

forme estabelece a Convencgao sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncias, da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), de 2007,
aprovada pelo Congresso Nacional brasileiro por meio do Decreto
n° 186/2008 e conforme o procedimento do paragrafo 3° do art. 5°
da Constitui¢do, promulgado pela Presidéncia da Republica no De-
creto n° 6.949/2009.

cam aos servidores publicos? Se nao, quem determi-
na quais critérios deverao ser aplicados: o STF (junto
ao qual foram interpostos os mandados de injuncao)
ou o INSS (autoridade competente por estabelecer os
procedimentos e analisar os documentos relaciona-
dos a aposentadoria especial)? Visando a responder
a essas perguntas, passo a analise das “reiteradas de-
cisOes sobre matéria constitucional”.
2.2 Analise dos casos
2.2.2 Reiteradas decisdes sobre matéria
constitucional
Nesta secao analisarei as “reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional” elencadas na simula vincu-
lante n° 33. Aqui, procurarei mais problematizar que
descrever os casos. De inicio, tratarei das questdes
faticas mais pertinentes abordadas nessas decisdes
para, na sequéncia, tratar da roupagem juridica que
o STF deu ao caso.

A tabela a seguir traz, de forma sistematizada, algu-
mas informacdes relevantes sobre a SV 33:

Esquematizagdo da Sumula Vinculante n° 33
. . . Reiteradas decisbes
Data Aprovagao / Referéncia Constitu- o . L
. L i Referéncia Legal| sobre matéria cons-| Publicacao de Prec.
Enunciado Publicacao cional .
titucional
30/11/2007
15/04/2009
MI 721 15/04/2009
. . MI 795 23/06/2009
Aplicam-se ao servidor
- MI 788 14/12/2009
publico, no que couber,
) MI 2120
as regras do regime ge-
R M| 1785 23/02/2010
ral da previdéncia social
. . Segundo AgR Ml 23/03/2010
sobre aposentadoria 24/04/2014 Lei n° 158
especial de que tratao | / Art. 40, § 40, 11l 8.213/1991, art.
i o AgR MI 1596 16/03/2010
artigo 40, § 4, inciso Il | 24/04/2014 57e58
Lo Segundo AgR MI 16/05/2013
da Constituicao Federal,
T ) 3215 24/04/2013
até a edigéo de lei com-
» MI 925 18/12/2013
plementar especifica.
MI11328
MI 1527

Fonte: autoria prépria (2015).
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Questées fdticas

Neste topico tratarei das questdes faticas mais im-
portantes abordadas nas “reiteradas decisdes”,
visando a entender de que maneira tais fatos com-
pdem (ou nao) a regra juridica que se extrai dessas
decisoes. Nesse sentido, abordarei quais as ativida-
des exercidas pelos pleiteantes e por quanto tempo
essas atividades foram exercidas.

Comeco pelas atividades profissionais exercidas
pelos pleiteantes da aposentadoria especial. Num
caso, o pleiteante é servidor da Secretaria de Estado
de Sadde (MI 1328, sem maiores informacdes sobre
a atividade desempenhada). Em outros dois casos,
o pleiteante é auxiliar de enfermagem (Ml 721 e MI
1527). H4 um caso em que o pleiteante é servidor
publico federal e médico (MI 2120). Em dois casos, os
pleiteantes atuam na Policia Civil (como investiga-
dor, no MI 795, e como escriva, no M| 788). Em outros
dois, ndo ha quaisquer informacgdes sobre a ativida-
de desempenhada pelo pleiteante (M1 925 e M1 1785).
Por fim, em trés casos, trata-se de servidores publi-
cos com deficiéncia, hipotese nado abarcada pela su-
mula vinculante n° 33 (AgR MI 1596, Segundo AgR MI
3215 e Segundo AgR MI 4158).

Pouco se comenta sobre as atividades exercidas pelos
pleiteantes, de maneira que a regra juridica extraida
dos casos nao contempla a respectiva atividade de-
sempenhada por eles. Desta forma, nao foi possivel
determinar quais profissdes ou categorias profissio-
nais estariam abarcadas pela simula vinculante n° 33.

A contagem do tempo trabalhado é outra questdo
que escapa aos ministros. Na proxima secao serdao
abordados os aspectos juridicos dela - aqui, sera
abordado apenas por quantos anos o pleiteante
exerceu atividade sob condigdes especiais.

Em dois casos, o pleiteante trabalhou em condigdes
especiais por 25 anos (Ml 721 e MI 795). Em outro, tra-
balhou por 31 anos (Ml 788), e por fim, no MI 1527,
o pleiteante trabalhou por 29 anos. Nao ha qualquer
informacédo sobre os demais julgados.

Nota-se que ha certo descaso dos ministros na apre-
ciacdo das circunstancias faticas das demandas.
Uma falha bastante séria, afinal, a questdo juridica
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aqui tratada é bastante sensivel as circunstancias fa-
ticas dos casos.

Questdes juridicas

Neste tépico tratarei da roupagem juridica dada a
questdo “quem, de fato, tem direito a aposentadoria
especial?”. Para isso, defino, em linhas gerais, o que
entendo por leading case. Em seguida, exponho as
trés regras juridicas extraidas das “reiteradas deci-
soes”. Por fim, abordo alguns outros pontos pertinen-
tes em decisdes especificas.

Para os fins deste artigo, entendo leading case como o
caso considerado em decisdes posteriores que articu-
la um padrao decisério dominante.?” Vale dizer que o
estabelecimento de um leading case nao necessaria-
mente passa pela citacdo de uma decisdo em todos
os casos semelhantes subsequentes. Um caso pode
se tornar leading case quando cria um padrao deci-
sério que se repete de maneira constante na jurispru-
déncia de um dado tribunal. A citagdo recorrente de
um mesmo caso como padrao decisoério, no entanto,
permite essa identificacdo de maneira mais clara.

E possivel extrair trés regras juridicas dos casos anali-
sados. A primeira delas determina a aplicagdo somen-
tedoart.57dalLein®8.213/91 ao art. 40, §4°da CF.2 A
segunda delas determina a aplicagdao somente do art.
57,8 1°da Lei n° 8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF.?° Por
fim, a terceira delas determina a aplicagdo dos arts.
57 e58dalein®8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF.*°

0 leading case da sumula vinculante n° 33 é o MI 721,
de relatoria do Ministro Marco Aurélio. Isso porque
ele é citado em praticamente todas as reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional elencadas na
simula.?' Neste caso, o Ministro Relator reconheceu
a mora legislativa, e aplicou, ao caso, o art. 57, § 1°
da Lein©8.213/91. Julgou parcialmente procedente o

27 Ver, entre outros, MacCormick & Summers (1997, p. 389): “A ‘le-
ading case’ establishes the law on a major point and is recognized
for this”.

28 MI 795, MI 1328, MI 1527, M1 1785 e M| 2120.

29 MI 721, AgR MI 1596, Segundo AgR MI 3215 e o Segundo AgR MI
4158.

30 MI 788 e MI925.

31 Os Unicos casos em que ele ndo é expressamente citado sdo o
Segundo AgR M| 3215 e o MI 1328.
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pedido para, de forma mandamental, assentar o direi-
to da impetrante a aposentadoria especial. Apesar do
pedido de vista do Ministro Eros Grau, a Corte acompa-
nhou a decisdo do Relator e, por unanimidade, julgou
parcialmente procedente o pedido. Nao houve qual-
quer delimitacdo de quais circunstancias faticas se-
riam relevantes para o caso, e a fundamentacao se deu
em razdo de conceitos abstratamente considerados.

No AgR MI 1596, de relatoria do Ministro Teori Zavas-
cki, aplicou-se, por unanimidade, essa mesma regra
juridica ao caso, sem qualquer consideracdo sobre as
circunstancias faticas. Da mesma forma foram deci-
didos o Segundo AgR MI3215, de relatoria do Ministro
Celso de Mello, e o Segundo AgR MI 4158, de relato-
ria do Ministro Luiz Fux, ambos por unanimidade e
nos termos do voto do relator deixaram de tratar de
questoes de fatos.

O interessante é que trés desses quatro casos tratam
de hipdtese distinta daquela assentada na sumula
vinculante n° 33: o AgR MI 1596, o Segundo AgR MI
3215 e o Segundo AgR MI 4158 tratam de aposenta-
doria especial de servidor publico com deficiéncia.
Por que se utilizaram do entendimento de um caso
que trata de aposentadoria de servidor publico que
€ auxiliar de enfermagem? Isso demonstra falta de
clareza fatica na analise das demandas, e pode ter
consequéncias na capacidade de orientacao juris-
prudencial da Corte. Para comprovar essa hipétese,
no entanto, seria necessaria outra investigagao.

O MI 795, de relatoria da Ministra Carmen Lucia, foi
leading case no sentido de se permitir, numa ques-
tdo de ordem, que os ministros decidam monocra-
tica e definitivamente casos idénticos. Nao houve,
no entanto, delimitacado clara do que seriam “casos
idénticos”, e houve pouca deliberagao sobre o tema.
Deu-se mais atencdo ao problema juridico levado até
a Corte, e, nesse sentido, determinou-se a aplicacao
do art. 57 da Lei n° 8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF.
Também se determinou, pela primeira vez de forma
explicita, que a comprovacao dos dados pertinentes
a aposentacao deveria ser feita pela autoridade ad-
ministrativa competente (o Instituto Nacional do Se-
guro Nacional - INSS).

No MI 1328, de relatoria do Ministro Lewandowski,
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aplicou-se essa mesma regra juridica ao caso. Da
mesma forma, no MI 1527, de relatoria do Ministro
Eros Grau, no M| 1785, de relatoria da Ministra Ellen
Gracie e no M1 2120, de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa. Todos esses casos foram decisdes monocra-
ticas, e em nenhum deles houve qualquer destaque
as circunstancias faticas da demanda analisada.

O MI 788, de relatoria do ministro Carlos Ayres Brit-
to, determinou a aplicagao dos arts. 57 e 58 da Lei
n° 8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF. Apesar da mengao
que faz ao Ml 721 e ao MI 758, entendendo-os como
“precedentes”, a regra juridica resultante da decisao
é mais ampla que naqueles (que determinava a apli-
cacdo somente do art. 57, § 1° da Lei n° 8.213/91 ao
art. 40, § 4° da CF). O MI 925, decisdo monocratica
proferida pelo Ministro Cezar Peluso, também aplica
essa mesma regra juridica, sem maiores esforcos ar-
gumentativos.

E pertinente, ainda, destacar que no AgR Ml 1596 de-
terminou-se a ndo admissibilidade de conversao de
periodos especiais em periodos comuns, mas apenas
a concessao da aposentaria especial mediante pro-
va do exercicio de atividades sob condi¢des nocivas.
Nesse sentido:

Ndo se admite a convers@o de periodos especiais
em comuns, mas apenas a concessdo da aposen-
tadoria especial mediante a prova do exercicio de
atividades exercidas em condigdes nocivas. Apesar
de ser permitida no RGPS, no servigo publico é ex-
pressamente vedada a contagem de tempo ficto,
com fundamento no art. 40, § 10, da Constituicdo
(A lei ndo poderd estabelecer qualquer forma de
contagem de tempo de contribuigdo ficticio’). Nes-
se sentido: M| 3875 AgR/RS.*

Esse entendimento aparece em um trecho da ementa
da decisao:

A Constituicdo, deve ser suprida mediante a apli-
cagdo das normas do Regime Geral de Previdén-
cia Social previstas na Lei 8.213/91 e no Decreto
3.048/99. Néo se admite a conversdo de periodos
especiais em comuns, mas apenas a concesséo da

32 STF: AgR MI 1596/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 16/05/2013, p. 8.
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aposentadoria especial mediante a prova do exer-
cicio de atividades exercidas em condi¢ées nocivas.
Ainda, a jurisprudéncia do STF também reconhece
o direito a aposentadoria especial dos servidores
publicos portadores de deficiéncia® (grifo meu).

No MI 788, no entanto, houve determinacao bastan-
te distinta. O Ministro Carlos Britto, fazendo referén-
cia ao MI 721 e ao MI 758, afirmou que nesses casos
reconheceu-se

o direito do servidor publico a contagem diferen-
ciada do tempo de servico em decorréncia de ati-
vidade insalubre, apds a implantagéo do regime
estatutdrio, para fins de aposentadoria especial
referida no § 4° do art. 40 da Constituigdo Federal.*

Ha, portanto, uma contradicdo entre as determina-
¢bes dos precedentes. O AgR MI 1596 foi julgado em
2013, enquanto o MI 788 foi julgado em 2009. Se hou-
ve superacdo de determinada orientagao jurispru-
dencial, o STF nao deixou isso claro nessas decisdes.
Afinal, inovar implica justificar muito bem o que se
estd mudando e os porqués. A ruptura com um pre-
cedente me pareceria exigir maior argumentacao, e
obriga a Corte a dialogar com a sua histéria.

O MI 1785 determinou que néo cabe ao STF, em face
de mandado de injungdo, a especificacdo dos exatos
critérios faticos e juridicos que deverdo ser observa-
dos na analise que sera feita pelo INSS:

Afastou esta Suprema Corte, assim, a pretensédo de
se obter, nessa estreita via processual, a especifica-
¢do dos exatos critérios faticos e juridicos que deve-
rdo ser observados na andlise dos pedidos concre-
tos de aposentadoria especial, tarefa que caberd,
exclusivamente, a autoridade administrativa com-
petente ao se valer do que previsto no art. 57 da Lei
ne 8.213/91 e nas demais normas de aposentagéo
dos servidores publicos® (grifo meu).

No entanto, se enunciados vinculantes devem ser
editados a partir de decisdes que tenham clareza fa-

33 STF: AgR MI 1596/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 16/05/2013, p. 2.
34 STF: MI 788-8/DF, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, j. 15/04/2009, p. 19.
35 STF: MI 1785/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 23/03/2010.
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tica na fundamentacao, ao transferir a competéncia
da especificacdo desses critérios a outro agente (no
caso, o INSS), ha violagdo desse requisito. Também
tratarei disso mais a frente.

O Sindicato dos Trabalhadores do Poder Judiciario
Federal em Pernambuco - SINTRAJUF, no Segundo
AgR MI 3215, alegou que a situacdo dos portadores
de necessidades especiais ndo estava regulamentada
pela Lein°8.213/91. No Segundo AgR M1 4158, a Uniao
pedia que fosse feita distincdo entre as hipo6teses de
aposentadoria especial por insalubridade e aposenta-
doria especial de pessoa com deficiéncia. A Corte ndo
adentrou nessas questoes em nenhum dos casos. Nao
respondeu, portanto, as demandas levadas até ela.

Nota-se que nao houve preocupacdo em construir
uma ratio decidendi com clareza fatica em cada jul-
gado, nem comunicagao entre as diferentes ratio dos
julgados, do que sdo exemplos algumas das claras
contradi¢des apontadas entre decisdes e os “prece-
dentes” a que elas mesmas fazem referéncia. As re-
gras juridicas que se extraem de cada decisdo foram
construidas com base em preceitos abstratos - deter-
minou-se a aplicacdo de um(s) dispositivo(s) legal(is)
a omissdo, nada mais. Nesse sentido, ndo foi possivel
determinar quais categorias profissionais sdo abar-
cadas pela sumula vinculante n° 33, nem os porqués
de a contagem diferenciada nao ter sido aceita.

2.2.3 Decisoes citadas nas “reiteradas
decisoes”

Nesta secao comecarei expondo as duas regras juridicas
que se extraem das decisdes expressamente citadas nas
“reiteradas decisdes sobre matéria constitucional”. Na
sequéncia, abordarei outras questdes pertinentes que,
de alguma maneira, influenciam ou influenciaram a in-
terpretagdo da simula vinculante n° 33.

A primeira regra juridica que se extrai determina a apli-
cacaodo art. 57 daLein®8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF.*¢
A segunda regra juridica, por sua vez, determina a apli-
cacdodoart. 57,8 1°da Lei n°8.213/91 ao art. 40, § 40"

36 ED MI 1286, AgR MI 3875, AgR MI 1967, AgR M1 2934, AgR M| 3875,
AgR ARE 727541, MI 770, MI 820, MI 866, MI 912, MI 1099, MI 1157 e
MI 1661.

37 MI758 e MI 4352.
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No AgR MI 2934, de relatoria do Ministro Celso de
Mello, novamente se assentou que nao cabe indicar,
em sede de mandado de injuncdo, a especificacdo
dos exatos critérios faticos e juridicos que deverao ser
observados na analise de pedidos concretos de apo-
sentadoria especial. Essa tarefa cabe exclusivamente
a autoridade administrativa competente, valendo-se,
paraisso, do disposto no art. 57 da Lei n 8.213/91. Esse
entendimento se repete no AgR MI 1967 e no AgR MI
2934, ambos de relatoria do Ministro Celso de Mello.

No ED MI 1286, de relatoria da Ministra Carmen LUcia,
o embargante problematizou essa questdo. Alegou
que seu 6rgao de lotagdo estaria criando obstaculos
ao cumprimento da decisdo no mandado de injun-
¢do, sob o argumento de que o STF ndo teria fixado os
critérios que deveriam ser observados pela Adminis-
tracdo Publica ao examinar o pedido de aposentado-
ria, em especial quanto aos seguintes pontos:

a. Serd exigida a satisfacdo do critério “idade”? (60
anos para homens e 55 anos para mulheres).

b. Devera ser observada alguma caréncia de tempo
de servico publico (20 anos)?

c. Devera ser adotada a integralidade no pagamen-
to dos proventos aos servidores?

d. Devera ser observada a paridade com ativos nos
futuros reajustes dos servidores?

Na decisdo, a ministra afirmou que a analise das con-
dicoes de fato e de direito autorizadoras da incidén-
cia do art. 57 da Lei n° 8.213/91 sdo de competéncia
exclusiva da autoridade administrativa, a quem in-
cumbe aferir o preenchimento de todos os requisitos
para a aposentacgdo previstos no ordenamento juridi-
covigente. Em face de mandado de injungao, cumpre
ao Poder Judiciario apenas (i) a verificacdo da omis-
sao de norma regulamentadora e (ii) a determinacédo
de qual norma se aplicara ao caso. Esse entendimen-
to foi, novamente, aceito por unanimidade na Corte.

Nédo compete a este Supremo Tribunal analisar o
quadro fdtico-funcional da Impetrante para con-
cluir pelo direito a sua aposentag¢do, mas téo so-
mente afastar o dbice da caréncia normativa a ser
aplicada a espécie, se cumpridas as exigéncias da
norma aplicdvel?® (grifo meu,).

38 STF: MI 758/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 08/04/2014, p. 90.
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Ou seja, reforcou-se o entendimento estabelecido no
MI 1785, uma das “reiteradas decisdoes” da sumula
vinculante n° 33. Novamente, uma falha bastante sé-
ria, consideradas as finalidades desse instituto.

No AgR MI 3875, de relatoria da Ministra Carmen LuU-
cia, estabeleceu-se que o art. 40, § 4°, lll, da CF, ndo
assegura contagem de prazo diferenciado ao servidor
publico, apenas aposentadoria especial nas hipdteses
previstas em seus incisos. O Ministro Marco Aurélio foi
contra esse entendimento. Segundo ele, ndo se pode
restringir a aplicagdo da Lei n® 8.213/91 quanto a re-
géncia da matéria e entender que s6 ha direito do
servidor publico de se aposentar de maneira especial
quando perfizer o tempo comum. Se, para a aposen-
tadoria, requer-se um periodo menor, logicamente,
se se deixou o trabalho nocivo e se passou para um
trabalho comum, o periodo deve ser computado de
forma proporcional. Por maioria, a Corte seguiu o en-
tendimento da ministra relatora.

Esse entendimento foi de encontro ao estabelecido
no Ml 758, de relatoria do Ministro Marco Aurélio.
Nesse caso, determinou-se a aplicacdo do art. 57, §
10 da Lei n° 8.213/91 quanto ao tempo de servico e
aidade:

Prevejo estes declaratdrios para assentar que o
exercicio de direito hd se fazer-se considerados
apenas os pardmetros da Lei n° 8.213/91, isso
quanto ao tempo de servico e a idade, ficando bem
claro que esta tltima, pelo texto da citada lei, néGo é
exigivel para aposentadoria especial® (grifo meu).

O AgR MI 1596, “reiterada decisdao” da simula vincu-
lante n° 33, julgado em 16 de maio de 2013, vai no
mesmo sentido que o AgR MI 3875, julgado em 9 de
junho de 2011. O MI 758, “reiterada decisao”, cuja ra-
tio é contraria a essas decisoes, foi julgado em 1 de
junho de 2008. Da mesma forma o M| 788, também
“reiterada decisao”, julgado em 15 de abril de 2009.

Houve, portanto, mudanga na orientagdo jurispru-
dencial do STF. No entanto, ndo houve justificagdo
para essa mudanca. Por que, em se tratando de apo-
sentacdo especial, a contagem diferenciada de tem-
po nao se aplica? Afinal, essa contagem diferenciada

39 STF: MI 758/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 08/04/2014, p. 32.
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existe no RGPS justamente para que o trabalhador
possa usufruir de seu beneficio.

Nas decisOes citadas nos precedentes nao houve,
também, atencao quanto aos fatos materiais da de-
manda. Fatos como a atividade exercida pelo pleite-
ante e o tempo de servico trabalhado foram ignora-
dos, em grande parte sob a justificativa de que essa
analise ndo competia ao STF - ou, ainda, que nao
competia ao STF nem a fixacdo de critérios de analise
pela autoridade administrativa.

2.3 Debates de aprovagao do enunciado da
sumula

Nos debates de aprovacao do enunciado da simula
também ha pouca preocupagao dos ministros em
estabelecer qual a ratio decidendi dos casos elen-
cados como “reiteradas decisdes”, o que prejudica
- quica inviabiliza - a capacidade de orientacao do
enunciado aprovado diante de casos concretos nas
instancias inferiores. A parte isso, nota-se que houve
alguma preocupacao (se verdadeira ou apenas ret6-
rica, é dificil afirmar) em se aprovar uma simula que
respeitasse o requisito de “reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional”, como se observa nos seguin-
tes excertos:

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI -
Porque o Presidente, a meu ver, colocou com muita
pertinéncia que a sumula vinculante deve basear-
-se em decisées reiteradas da Corte sobre matéria
constitucional.®

[..]

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Senhor Pre-
sidente, eu gostaria de fazer umas observagdes e
apresentar uma proposta ao Plendrio. A dificulda-
de de se aprovar a redagdo de uma sumula e en-
contrar uma redagdo que represente exatamente
aquilo que foi decidido nos procedentes que lhe
ddo suporte. Nés ndo estamos aqui, na aprovagdo
da sumula, fazendo juizo ou decidindo sobre con-
trovérsias que ndo foram previamente decididas.

40 STF: Primeira Ata de Publicacdo de Propostas de Edigao, Revisao
ou Cancelamento de Simula com Efeito Vinculante, Proposta de Su-
mula Vinculante 45, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 28/10/2014, p. 53.
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Estamos aqui no dmbito de um juizo de cardter
administrativo, pois estamos tentando condensar
decisées ja tomadas. Hd uma série de decisées to-
madas nos varios mandados de injungdo a respeito
desse tema.*

Neste topico, tratarei de duas questdes que saltam
aos olhos quando da andlise desses debates: (i) a
qual dos incisos do art. 40, § 4°, da CF, se aplica a su-
mula e (ii) como se d& a contagem de tempo de traba-
lho no caso dos servidores publicos.

O ministro Joaquim Barbosa, presidente e relator,
em seu voto, afirma que a simula deve fazer referén-
cia apenas aos servidores que exercam atividade em
condicbes especiais que prejudiquem a saude, nos
termos do inciso Il do art. 40, § 4° da CF. Segundo
ele, a ampla jurisprudéncia da Corte trata especifica-
mente desses casos.

O ministro Ricardo Lewandowski, complementando
o que fora afirmado por Barbosa, colocou que, em
relacdo ao inciso | (servidores com deficiéncia), ndo
havia processos suficientes na Corte para se dizer
que havia jurisprudéncia consolidada, uma vez que
a Lei Complementar 142 havia sido editada apos a
PSV. Em relacdo ao inciso Il (servidores em atividade
de risco), ainda existiam mandados de injuncdo pen-
dentes de julgamento. No mesmo sentido se pronun-
ciou o ministro Luis Roberto Barroso: em relacdo aos
servidores com deficiéncia, ainda ha que se decidir
o que fazer com os casos anteriores a edi¢do da LC
142, e a Corte ainda ndo havia se manifestado sobre
isso. Quanto a situagao de risco, houve um pedido de
vista em um caso, que estava em seu gabinete. Assim,
a Corte s6 teria condicdes de sumular a questdo rela-
tiva a insalubridade. Foi esse o posicionamento que
se refletiu no enunciado da sumula.

Quanto a forma como deve se dar a contagem de
tempo de trabalho no caso dos servidores publicos,

houve discordancias.

O ministro Teori Zavascki, por exemplo, manifesta-

41 STF: Primeira Ata de Publicacdo de Propostas de Edicao, Revisao
ou Cancelamento de Simula com Efeito Vinculante, Proposta de Su-
mula Vinculante 45, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 28/10/2014, p. 54.
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-se no sentido de ndo serem cabiveis, em se tratando
de mandado de injuncao, pretensdes no sentido de
dirimir controvérsias especificas sobre conversdo de
tempo de servico prestado em atividades exercidas
em condicdes nocivas, para fins de aproveitamento,
como servico comum, de outra espécie de aposenta-
doria. Apos citar uma série de casos, conclui o minis-
tro que, em muitos dos mandados de injuncéao julga-
dos, a Corte enfocou matérias além daquele objeto
de proposta de sumula. Para lidar com o problema
da alta demanda no STF, propde o estabelecimento
de eficacia vinculante as proprias decisdes nos man-
dados de injungao. Nesse sentido, aquilo que o STF
decidisse nos mandados de injuncao se aplicaria ndo
apenas as partes impetrantes, mas a todos os demais
servidores nas mesmas condigoes.

O ministro ndo define o que seriam “mesmas con-
dicoes”. Seriam mesmas condicdes faticas? Mesma
categoria profissional? Mesmo tempo de trabalho?
Apesar disso, a proposta do ministro nao foi acolhida
- sequer foi discutida pelos demais ministros.

O ministro Ricardo Lewandowski, por sua vez, afir-
ma que o Plenario ja se pronunciou, em duas outras
ocasibdes (em face de agravo regimental em mandado
de injunc¢do) contra essa possibilidade. Em ambos os
casos a Corte admitiu a concessdo da aposentadoria
especial nos moldes daquela concedida para os ser-
vidores do campo privado. A contagem especial de
tempo de trabalho, no entanto, valeria apenas para
os servidores privados.

Luiz Fux discorda dessa posicao. Afinal, diz ele, se o
objetivo da aposentadoria especial é reduzir a idade
e o tempo de contribuicdo, ante a exigéncia de uma
certa idade, esvazia-se a aposentadoria especial. Na
pratica, estar-se-ia negando um direito previsto na
Constituicdo, porque se um individuo trabalhar por
determinados anos em condigdes de insalubridade,
e nao puder averbar esse tempo, ele serd equipara-
do ao servidor comum - quando ele tem um 6nus do
qual a Constituicao o quis proteger. Essa mesma po-
sicdo foi seguida pelos ministros Marco Aurélio e Luis
Roberto Barroso.

Apesar da divergéncia e dos diferentes posicionamentos
trazidos pelos ministros, nos debates, ndo se chegou a
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um consenso sobre como deveria se dar a contagem de
tempo de trabalho em se tratando de aposentadoria es-
pecial de servidores publicos. Isso se refletiu também na
selegdo das “reiteradas decisdes”, bem como no sentido
que se pretendia dar a simula. Problematizarei essa (e
outras) questao(des) no préximo topico.

3 Afinal, quem tem direito a
aposentadoria especial?

O objetivo deste artigo, conforme exposto na introducao,
consiste na averiguagdo de se o STF, ao aprovar a sUmu-
la vinculante n° 33, atendeu ao requisito de “reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional”, entendendo-o
dentro de uma racionalidade de precedentes. Minha hi-
pétese é de que o STF nao respondeu a esse requisito,
pois essa simula nao foi criada dentro dos parametros
estabelecidos pela EC n° 45/2004. Isso porque o0 mode-
lo de argumentacgao caracteristico da racionalidade de
precedentes é predominantemente fatico, enquanto o
modelo de argumentacdo tradicional brasileiro traca
relagoes entre julgados em um nivel mais conceitual.
Procurei averiguar de que o modo os ministros do STF
lidaram com essa tenséo.

O critério essencial na identificacdo da ratio decidendi é
a fundamentacéo juridica criada sobre os fatos da de-
manda (ou seja, a linha argumentativa principal de um
caso). Nesse sentido, sua relevancia depende do grau
de detalhamento dos fatos, que permite a analise de se-
melhanca ou distingdo em relagao a outras demandas.
No caso da sumula vinculante n° 33, a questao juridica
é: quem, de fato, tem direito a aposentadoria especial?

Da analise dos casos pude constatar dois problemas
decorrentes do fato de o STF ndo levar em conta a
ratio decidendi das “reiteradas decisdes” indicadas:

a. Contradicao entre o contetido dos precedentes e
o contetudo do enunciado sumulado;
b. Julgados inconsistentes entre si.

3.1 Contradi¢oes entre o conteudo das
‘reiteradas decisdes” e o conteudo do
enunciado sumulado

O enunciado da simula vinculante n° 33 determina a

aplicacao das regras do Regime Geral da Previdéncia

Social (Lei 8.213/91) sobre aposentadoria especial
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ao art. 40, § 4°, inciso Ill, da Constituicao Federal. Ela
nao trata, portanto, de todas as hipoteses de servi-
dores publicos que tém direito a aposentadoria espe-
cial, mas apenas de uma hipotese: servidores cujas
atividades sejam exercidas sob condi¢des especiais
que prejudiquem a saude ou a integridade fisica.

A Lei 8.213/91 tem dois artigos que tratam de apo-
sentadoria especial, o art. 57 e o art. 58, presentes na
Subseccao 1V, sob o titulo “Da Aposentadoria Espe-
cial”. Além do tempo de trabalho sob condicbes espe-
ciais necessario para a concessao do beneficio, esta
lei estabelece o INSS como autoridade competente
na analise da documentagdo necessaria para apo-
sentacdo. Também determina que os agentes noci-
vos prejudiciais a salde ou a integridade fisica serdo
definidos pelo Poder Executivo. Isso foi definido no
Decreto 3.048/99.

Das onze “reiteradas decisdes sobre matéria constitu-
cional” elencadas pela simula 33, apenas duas corres-
pondem ao enunciado sumulado.

Aregra juridica que se extrai do M1 788 e do Ml 925 de-
termina a aplicacao dos arts. 57 e 58 da Lein°8.213/91
ao art. 40, § 4° da CF. Apesar disso, nas decisoes, pouco
se discute sobre as atividades profissionais exercidas
pelos pleiteantes (no MI 925 ndo ha quaisquer infor-
magoes sobre a atividade desempenhada pelo pleite-
ante), de maneira que a ratio dos casos ndo contempla
a respectiva atividade desempenhada por eles. Pouco
se discutiu, nos casos, sobre a possibilidade de conta-
gem diferenciada de tempo em decorréncia de ativi-
dade insalubre. O MI 788 estabeleceu que o servidor
publico também tem direito a contagem diferenciada,
mas derivou isso do M1 721 e o do MI 758, sem muita ar-
gumentacao. As discussdes nos debates de aprovagao
da simula também ndo deixaram claro qual a posi¢do
da Corte quanto a esse assunto.

Em ambos os casos, fez-se referéncia ao Ml 721 e ao
MI 758 como “precedentes”, mas a regra juridica que
se extrai desses é mais restrita. Além disso, ndo é
possivel derivar do MI 721 e do MI 758 algum direito
dos servidores publicos a contagem diferenciada de
tempo decorrente do exercicio de atividade insalu-
bre. Isso porque esses mandados de injuncdo sequer
mencionam essa questao.
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A regra juridica que se extrai dos MI 721, AgR MI 1596,
Segundo AgR MI 3215 e Segundo AgR MI 4158 deter-
mina a aplicacdo somente do art. 57, § 1° da Lei n°
8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF. Trata-se de uma apli-
cagdo muito mais restrita que aquela proposta pelo
enunciado vinculante. Apesar disso, o Ml 721 foi o lea-
ding case do enunciado sumulado, e aparece em qua-
se todas as decisdes como “precedente”.

O peculiar é que trés desses casos tratam de hipotese
distinta daquela assentada pela simula vinculante
n° 33: o AgR MI 1596, o Segundo AgR MI 3215 e o Se-
gundo AgR MI 4158 tratam de aposentadoria especial
de servidor publico. Esse topico sera melhor traba-
lhado na préxima secao.

A regra juridica que se extrai dos MI 795, MI 1328, MI
1527, M1 1785 e MI 2120 determina a aplicagdo do art.
57 da Lei n 8.213/91 ao art. 40, § 4° da CF. O MI 795 foi
o primeiro que determinou, de forma explicita, que a
comprovacado dos dados pertinentes a aposentagdo
especial deveria ser feita pela autoridade administra-
tiva competente (o Instituto Nacional do Seguro Na-
cional - INSS). Os MI 1328, MI 1527, MI 1785 e Ml 2120
seguiram as determinacgdes do MI 795, e foram todas
decisdes monocraticas. Em nenhum deles houve qual-
quer destaque as circunstancias faticas da demanda
analisada (no MI 1785 nédo ha sequer informacdes so-
bre a atividade desempenhada pelo pleiteante).

3.2 Inconsisténcias entre os julgados

Em trés das “reiteradas decisdes” (AgR Ml 1596, Se-
gundo AgR MI 3215 e Segundo AgR MI 4158) a hipd-
tese trabalhada ndo é a de servidores publicos cujas
atividades sejam exercidas sob condi¢des especiais
que prejudiquem a saude ou a integridade fisica, mas
a hipotese de servidores publicos com deficiéncia (i.
e., inciso | do § 4°, art. 40 da CF). Isso demonstra fal-
ta de clareza fatica na analise das demandas, e pode
ter consequéncias na capacidade de orientagao juris-
prudencial da Corte.

A determinacao do sentido da simula vinculante n°
33 depende, em grande medida, do nivel de detalha-
mento em termos faticos das reiteradas decisoes,
pois a questao por detras dela (quem, de fato, tem
direito a aposentadoria especial?) é bastante sensi-
vel aos fatos da demanda. Tem-se, aqui, um indicio
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de violagao do requisito de aprovagdao de sumulas
vinculantes trabalhado nesta pesquisa.

O MI 788 e 0 MI 758 estabeleceram que o servidor pu-
blico tinha direito a contagem diferenciada do tempo
de servico em decorréncia de atividade insalubre. O
AgR 1596 estabeleceu que o art. 40, § 4° nao admi-
te conversao de periodos especiais em comuns, mas
apenas a concessao da aposentadoria especial, me-
diante prova do exercicio de atividades exercidas em
condicdes nocivas. O AgR 1596 é posterior aos dois
outros julgamentos. Se houve mudanca na orienta-
¢ao jurisprudencial do STF, ndo houve preocupagado
especial em justifica-la.

Além disso, também néo se justificou por que, em
se tratando de aposentagao especial, ndo se aplica
a contagem diferenciada de tempo. Afinal, o objeti-
vo da aposentadoria especial € justamente reduzir a
idade e o tempo de contribuicdo para que o aposen-
tado usufrua de seu beneficio. Ao afastar isso sem a
devida justificacdo, a Corte parece ter agido de ma-
neira arbitraria.

3.3 Problemas adicionais

O MI 795, de relatoria da Ministra Carmen Lucia, em
face de questdo de ordem, permitiu que os ministros
decidissem monocratica e definitivamente casos
idénticos. Essa questdo de ordem foi suscitada pelo
Ministro Joaquim Barbosa, em face das dezenas de
processos de mesma natureza aguardando julga-
mento na Corte.

O Ministro Marco Aurélio se op0s a essa autorizagao,
argumentando que: ou (i) ha autorizacdo regimental
para se proceder no campo monocratico - e entdo se
procede segundo o critério do relator, ou (ii) ndo ha
essa autorizacdo. Além disso, ndo seria possivel au-
torizar isso em um julgamento.

O Ministro Carlos Britto afirmou que a questdo de or-
dem suscitada por Barbosa ndo obrigava que se jul-
gasse monocraticamente, apenas facultava ao rela-
tor o julgamento monocratico ou, caso quisesse, que
se trouxesse o feito ao Plenario.

Nada mais foi discutido, e a autorizagao da decisao
monocratica foi concedida. Nao se discutiu o que se-
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riam “casos idénticos”, nem qual seria a orientagao
jurisprudencial a ser empregada nesses casos. Se ha
contradigdes entre as préprias “reiteradas decisoes”,
nao havia clareza jurisprudencial sobre o tema, e, ao
se autorizar a possibilidade de decisdao monocratica
nesse contexto, da-se margem a distorgdes na utiliza-
¢ao do instituto da sumula vinculante pelo STF.

Em diversas ocasides, pediu-se a fixacdo de quais cri-
térios deveriam ser observados pela autoridade admi-
nistrativa competente ao examinar o pedido de apo-
sentadoria (como no ED MI 1286, umas das decisdes
citadas nos precedentes). No entanto, o STF assentou
que ndo competia a Corte a especificacao de critérios
faticos e juridicos que deveriam ser observados na
analise dos pedidos concretos de aposentadoria es-
pecial (o MI 1785 foi o leading case dessa orientacao).
Esse entendimento se repetiu em diversos outros mo-
mentos, como no AgR MI 3875 e no AgR M| 1967.

Se o objetivo da simula vinculante, enquanto insti-
tuto juridico, é fornecer orientagdo tanto as instan-
cias inferiores do Poder Judiciario quanto a Adminis-
tracdo Publica, a nao fixagao desses critérios significa
subversao do préprio instituto - uma vez que nao
cumpre as finalidades a que se propos.

4 Conclusoes

Na introducdo deste artigo, postulei que a simula
vinculante foi criada com o objetivo de sanar a difi-
culdade de o Supremo Tribunal Federal impor suas
decisdes fora do ambito de controle concentrado de
constitucionalidade. Também postulei, com base na
propria Constituicdo, que uma das exigéncias da ou-
torga desse instrumento pelo Poder Legislativo foi
a de que enunciados vinculantes fossem editados a
partir de “reiteradas decisdes sobre matéria consti-
tucional”.

A partir disso, apontei meu problema de pesquisa: o
STF, ao aprovar a SUmula Vinculante n° 33, atendeu
a esse requisito? Ou, em outras palavras, o STF criou
um enunciado vinculante nos limites estritos de sua
jurisprudéncia, notadamente em ambito fatico?

Na sec¢do 2 (2. Asumula vinculante n° 33 - o problema
juridico da auséncia de regulamentacdo complemen-
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tar), busquei mapear a solugdo juridica encontrada
pelo STF a esse problema. Da analise dos casos se-
lecionados, pude perceber que ndo houve clareza
fatica por parte da Corte ao lidar com demandas en-
volvendo aposentadoria especial de servidores pu-
blicos. Mais: em muitas decisdes, ndo ha quaisquer
informacdes sobre a atividade profissional desempe-
nhada pelo pleiteante, por exemplo.

Também se determinou que ndo compete ao STF fi-
xar critérios faticos ou juridicos na analise dos pedi-
dos de aposentadoria. Essa tarefa seria de competén-
cia da autoridade administrativa, no caso, o Instituto
Nacional do Seguro Social - INSS.

Nao foi possivel responder, diante disso, a quem a
sumula se aplica, nem os critérios utilizados para de-
terminar sua aplicagdo. Apenas se determinou que é
competéncia do INSS analisar os pedidos concretos
de aposentadoria, mas ndo se determinaram os crité-
rios que deveriam ser seguidos por essa analise.

Na secao 3 (3. Afinal, quem tem direito a aposentadoria
especial?), minha hipétese inicial foi confirmada. Nela,
havia estabelecido que o STF nao cumpriu o requisito
“reiteradas decisdes sobre matéria constitucional” ao
editar a sumula vinculante n° 33 porque (i) as “reitera-
das decisdes” nao tém clareza fatica em sua ratio e (ii)
nao haidentidade entre as rationes delas.

Nesta secdo, pude perceber que ha contradigdes
entre o contetdo dos precedentes e o contetido do
enunciado sumulado, além de inconsisténcias entre
os julgados.

Das onze “reiteradas decisdes sobre matéria consti-
tucional”, apenas duas correspondem ao enunciado
da sumula vinculante n° 33. Trés dessas “reiteradas
decisdes” tratam de hipotese distinta daquela assen-
tada pela simula (tratam de aposentadoria especial
de servidor publico com deficiéncia, e ndo de apo-
sentadoria especial de servidor publico cujas ativi-
dades prejudiquem a satide ou a integridade fisica).

Duas decisdes estabeleciam que o servidor publico
tem direito a contagem diferenciada de tempo de
servico em decorréncia de atividade insalubre. Ou-
tra decisdo, posterior, estabeleceu que o servidor
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ndo tinha esse direito. As trés foram elencadas como
“reiterada decisdo”, e ndo hd mencdo a superagao ju-
risprudencial. Também néo se justificou por que, em
se tratando de aposentagao especial, ndo se aplica a
contagem diferenciada de tempo.

Por fim, ao menos na simula vinculante n° 33, os mi-
nistros da Corte nao perceberam a exigéncia de um
tipo de racionalidade distinta da tradicional. Por ndo
responderem a essa nova exigéncia, houve subver-
sao do instituto.

LSS S S S S S S S S S
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