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RESUMO

Avalia o processo que levou a aprovagdo e implementacdo das duas geragdes de
reformas previdencidrias, considerando o sistema como um todo, mas concentra-se nas

mudancas efetuadas no regime de previdéncia dos servidores publicos.

A andlise estd compreendida entre os anos de 1995 e 2005. A primeira reforma teve
inicio com o envio ao Congresso Nacional da Proposta de Emenda Constitucional n. 33, em
mar¢o de 1995. Essa proposta foi discutida durante quase todo o primeiro governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, tendo sido aprovada em dezembro de 1998, e
convertida na Emenda Constitucional n. 20/98. A segunda reforma teve inicio no més de abril
de 2003, ja no governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva, quando foi encaminhada ao
parlamento nova proposta de emenda constitucional (PEC n. 40/2003), focada na reforma do
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos, tendo por base um diagndstico que
apontava que a maior parte das distor¢cOes ainda existentes no sistema se encontrava nesse
regime. Essa proposta foi aprovada em dezembro daquele mesmo ano, € convertida na

Emenda n. 41/20303 e , posteriormente, na Emenda n. 47/2005.

Analisa comparativamente as duas reformas do sistema previdencidrio brasileiro,
apresentando os avancgos ou retrocessos de cada uma delas, a importancia do conjunto das
mudancas sobre a previdéncia, assim como os motivos que levaram tais reformas a ter
tramitacdes e discussoes tdo diferenciadas. Por fim, mostra os pontos que ainda se encontram
pendentes de modificacdo, as provaveis etapas futuras e como o processo de reforma no pais

se encaixa no panorama internacional.



ABSTRACT

The work evaluates the process that lead to the approval and establishment of the two
generations of welfare reforms, considering the system as a whole, but it concentrates on the

changes made in the public servers’ regime of social security.

The analysis is understood among the years of 1995 and 2005. The first reform began
with the sending to the National Congress of the Proposal of Constitutional Amendment n. 33,
in March 1995. That proposal was discussed during almost the whole first government of the
president Fernando Henrique Cardoso, having been approved in December 1998, and turned
into the Constitutional Amendment n. 20/98. The second reform already had beginning in
April 2003, in the president Luis Inédcio Lula da Silva’s government, when a new proposal of
constitutional amendment (PEC n. 40/2003) was directed to the parliament, focused in the
reform of the own public servers’ regime of social security, based on a diagnosis that
appeared that most of the distortions still existent in the system was in that regime. That
proposal was approved in December of that same year, and turned into the Amendment n.

41/20303 and, later, in the Amendment n. 47/2005.

It analyzes the two reforms of the Brazilian welfare system comparatively,
introducing the progresses or setbacks of each one of them, the importance of the group of the
changes on the welfare, as well as the reasons that took such reforms to have ways and
discussions so differentiated. Finally, it shows the points still modification pendants, the
probable future stages and as the reform process in this country is inserted in the international

panorama.
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“Buscai primeiro o reino de Deus e a sua justica, e
todas as coisas vos serdo dadas por acréscimo.”

Jesus

“Sofremos demasiado pelo pouco que nos falta e
alegramo-nos pouco pelo muito que temos.”

William Shakespeare

“Na plenitude da felicidade, cada dia é uma vida
inteira.”

Johann Goethe

“Enquanto eu conseguir olhar com olhos de crianca os
pincéis que uso, serei sempre jovem.”

Pablo Picasso



1 INTRODUCAO

A incerteza dos dias futuros, mesmo em face de todos os progressos da ciéncia, traz
ao homem a preocupacio de criar meios que possam vir a ampara-lo e a sua familia, quando
lhe ocorrerem certos infortinios. Ninguém € imune a morte, a doenca e a velhice. Tais
eventos podem reduzir ou impedir o homem de, através do trabalho préprio, prover a sua
manutencdo e a de seus familiares. O homem, preocupado com esses acontecimentos,

preserva parte de seus bens e rendas para se defender.

O método usual de prevengdo € o seguro, contrato pelo qual uma das partes se obriga
para com a outra, mediante a paga de um prémio, a indenizd-la do prejuizo resultante de
riscos futuros previstos no contrato. Com o passar do tempo, o seguro adquiriu aspecto
predominantemente social e revestiu-se de cardter obrigatério, quando o Estado,
reconhecendo a necessidade comum de todos os homens de garantir uma estabilidade para o
futuro, instituiu o seguro social. Intervindo na ordem econdmica e social, arrecada

contribuicdes de seus participes e, por ocasido do infortinio, os ampara.

A previdéncia social, em regra, busca, através do seguro social, que € seu meio de
efetivagdo, amparar os trabalhadores na ocorréncia de contingéncias sociais. Trata-se de
técnica de protecdo social que visa a atender o trabalhador que, por algum motivo, temporéria
ou definitivamente se incapacita para o trabalho. Para tanto, vale-se de um sistema
contributivo, encargo que, na maior parte das vezes, € dividido entre os proprios

trabalhadores, empregadores e o Estado.

Na verdade, a previdéncia social, nos dizeres de K. G. Schermanl, presidente da
Associagdo Internacional de Seguridade Social, € um importante programa para a promog¢ao

da paz social e para a coesdo econOmica, em ambito mundial. Acrescenta ainda que:

Um sistema de previdéncia social que funciona bem é elemento basico em qualquer
sociedade moderna. Poucas questdes sdo tdo importantes, sob os aspectos politico e
econdmico, como a reforma em andamento na drea do bem-estar. Um pais que ndo
consegue que seu sistema de bem-estar desfrute de ampla confianga entre a
populacdo ndo deve esperar que esta tenha confianga no futuro. Assim, reformas que
reforcem a confianga piblica no sistema, reforcam também a economia.”

' SCHERMAN, K. G. Introducdo. In: THOMPSON, Lawrence. Mais velha e mais sdbia: a economia dos
sistemas previdencidrios. Traducdo de Celso Barroso Leite. Brasilia: MPAS, 2000. p. 9. (Cole¢@o Previdéncia
Social. Série Tradugdes, v. 4).

? Ibidem, p. 11.
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Essa politica, apesar de sua importancia, tem sido colocada hd alguns anos como uma
das maiores responsdveis pela crise fiscal e pelo fraco desempenho econdmico de muitos
paises. A constante busca por novas alternativas que imprimam maior equidade para o resgate
do equilibrio financeiro necessario para a previdéncia constituem os principais objetivos para

que nao haja comprometimento das finangas publicas.

No sistema previdencidrio brasileiro, essa preocupagdo € facilmente detectdvel, em
virtude das dificuldades e problemas juridicos que vem apresentando, embora de maneira
gradativa, desde a promulgacdo da Constituicio de 1988, tendo em vista que abrange
diretamente inimeras situagdes e atinge a maioria absoluta da populacdo, pelo cunho social

que ostenta.

Enquanto boa parte do mundo revisava seus modelos tradicionais de previdéncia,
seja para transforma-los radicalmente, seja para adapté-los, o pais aprovava nova Constitui¢cao
Federal, em 1988, a qual, dentre diversas outras questdes, consolidou, refor¢cou e ampliou as
estruturas e caracteristicas de seu sistema previdencidrio. Tal fato fez com que, ja no inicio da
década de 1990, vdrias vozes se levantassem contra as regras desse sistema, jd entdao
percebido como injusto, desigual, carente de fundamentacdo logica e conceitual, e, em
algumas situacodes, extremamente benevolente. Assim, caso nao houvesse uma reformulacao
dristica de seus critérios e requisitos, em pouco tempo, a previdéncia brasileira se tornaria
insustentdvel, e cada vez mais os recursos publicos teriam que ser comprometidos para que o
pagamento dos beneficios fosse honrado. Destaque-se nesse contexto o primeiro € mais
importante documento que caracterizou esse periodo, o Relatério Britto, apresentado a

Camara dos Deputados, em 19923

A previdéncia social brasileira completou, em 24 de janeiro do corrente ano, mais de
oitenta anos de existéncia, e, como se trata de seguro social, quando foi criada, abria um leque
grandioso de espécies de beneficios, pois a arrecadac@o do sistema, no seu inicio, encontrava-
se no auge. Ocorre que, com o passar dos anos, os beneficios comecaram a ser implementados
e pagos, € a imperfeicao do sistema como um todo — principalmente devido a diminuicdo da

taxa de mortalidade, aumento da populacio idosa, globalizacdo, automacdo e informalidade

3 SOUZA, Gleison Pereira de. O Regime de previdéncia dos servidores puiblicos, Del Rey:Belo Horizonte, 2005,
p-3e4
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do trabalho, falta de aparelhamento e boa administracio pelo Estado, e excessiva
inadimpléncia das contribui¢des previdencidrias — acabou por acarretar a insustentabilidade

da previdéncia social nos moldes em que fora estabelecida na Lei Suprema de 1988.

Para que se possa entender a constru¢ao que levou a manutencdo do modelo em 1988
e os motivos que fundamentaram a necessidade de sua reformulacdo, faz-se necessdrio
conhecer as origens e a evolugdo do sistema previdencidrio brasileiro e do mundo. Essa
avaliacdo histérica permite melhor compreender porque os servidores publicos foram a
primeira categoria a ter algum tipo de protecdao previdencidria estatal, os motivos das regras
de seu regime de previdéncia terem sido sempre diferenciadas das aplicadas aos demais

trabalhadores e também porque a reforma desse regime se tornou absolutamente necessaria.

Marcelo Barroso Campos reforga esse aspecto, ao comentar que:

Fica evidente que a compreensdo da evolucdo histérica do regime préprio de
previdéncia dos servidores publicos implica conhecer as razdes das recentes
reformas previdencidrias. Com efeito, as questdes relativas ao teto remuneratorio, ao
limite de valor de beneficios, a natureza estritamente previdencidria do sistema, ao
cardter contributivo, ao equilibrio financeiro e atuarial, ao carater solidario, a
contribui¢do dos inativos e pensionistas, a paridade entre proventos, pensdes e
aposentadorias, a taxagdo de proventos e pensdes, dentre outras que se incluem nas
recentes reformas constitucionais, sdo melhor compreendidas se também entendida a
evolugdo histérica do regime em anilise.*

A previdéncia do funcionalismo publico ndo foi desconsiderada nesse processo de
reforma, ja que essa categoria possuia, em geral, garantias previdencidrias mais generosas do
que as aplicadas ao restante da classe trabalhadora. Assim, se o sistema teria de ser
reformado, mais ainda deveria ser o regime dos servidores, com base no pressuposto de que
todos os trabalhadores deveriam estar sujeitos a um mesmo e adequado conjunto de regras

previdencidrias.

Com relacdo aos servidores publicos, foi justamente a auséncia de um marco de
legislacdo federal disciplinando o tema que permitiu a proliferacdo de inimeros regimes
proprios de previdéncia social nos trés poderes da Unido e nas diversas esferas. E, o mais

grave, foram instituidos sem célculos atuariais e sem planos de custeio adequado, de modo a

* CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime proprio de previdéncia social dos servidores piiblicos.
Belo Horizonte: Lider, 2004. p. 50.
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fixar o valor das contribui¢des e proporcionalmente aos dispéndios que, por sua vez, variava

em funcdo da extensao da protecdo oferecida.

As discussdes sobre a reforma do regime de previdéncia dos servidores publicos do
Brasil constituem justamente o foco de abordagem deste trabalho cientifico. No entanto, ndo
se pode avaliar esse regime fora do contexto de reforma do préprio sistema previdencidrio, do

qual ele ¢ integrante.

Esse sistema é composto pelo regime geral de previdéncia social (RGPS), do qual
sdo segurados os trabalhadores da iniciativa privada, os servidores de vinculo tempordrio e os
empregados publicos; e pelo regime préprio de previdéncia social (RPPS), que alberga os
servidores publicos, titulares de cargos efetivos. Existe ainda o regime de previdéncia
complementar privada (RPCP), de cunho constitucional, de natureza contratual, ja utilizado

pelos segurados do RGPS e previsto para os vinculados ao RPPS, de natureza publica.

Todos esses acontecimentos acabaram por gerar o que se denominou vulgarmente
como primeira reforma da previdéncia, iniciada a partir do Relatério Antonio Britto a
Comissao de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados, no ano de 1992, passando
pelos Relatérios Nelson Jobim, Euler Ribeiro, Michel Temer, Senador Beni Veras e Arnaldo

Madeira, até, finalmente, sua aprovagdo, em 15 de dezembro de 1998.

Encontra-se ainda viva na memoria dos brasileiros a grande reforma previdencidria
ou primeira reforma previdencidria, culminada na Emenda Constitucional n. 20/98, durante o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, origem de indmeros debates, que teriam
tido conseqiiéncias mais significativas se houvessem sido discutidos certos aspectos da

questao que ndo foram sequer examinados com a atencao devida.

Em nosso pais, as reformas administrativas e previdencidrias trazidas pelas Emendas
Constitucionais ns. 18, 19 e 20 introduziram mudangas estruturais nos sistemas de previdéncia
dos servidores publicos nas esferas federais, estaduais e municipais, inclusive os militares.
Além de consolidar um novo modelo previdencidrio, com €nfase no cariter contributivo e
necessidade de equilibrio financeiro e atuarial, também preencheu uma lacuna legal

institucional histérica, que existia desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
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estabelecendo assim normas gerais para a organizagao e funcionamento dos regimes préprios

no setor publico.

Nos primeiros anos que se seguiram, ocorreu a regulamentacdo dessas Emendas, com
a publicacdo de diversas normas, como a Lei Geral de Previdéncia Publica (Lei n. 9.717/98),
voltada a forma de organizacdo do Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores Publicos,
pelos entes federados, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) e a Lei n. 9.876/99,
que instituiu novo método de cdlculo para as aposentadorias do regime geral de previdéncia
social, conhecido como fator previdencidrio, bem como a implantacio da reforma nos

Estados.

Mesmo ap6ds todas essas alteragdes, as politicas de pessoal do servigo publico eram
taxadas de onerosas, monoliticas, assecuratdrias de indmeros privilégios para os servidores e
seus dependentes. No governo que se iniciou em 2003 sob a presidéncia de Luis Indcio Lula
da Silva, com o quase undnime apoio da opinido publica, e mais o alinhamento dos partidos
da antiga oposicdo, nova reforma da Previdéncia Social se concretizou com a aprovacao da
Emenda Constitucional n. 41/2003, que atingiu diretamente os servidores publicos, conhecida

como a segunda reforma da previdéncia.

Na Exposicao de Motivos conjunta que o ministro da Previdéncia Social encaminhou
ao Congresso Nacional, em justificacdo da Proposta de Emenda Constitucional que pretendia
modificar a Previdéncia Social, foram enfocados os principais fatos determinantes de uma
reforma previdencidria: gestdo precdria, submetida a fraudes, sonegacdo, desperdicio,
ineficdcia e ineficiéncia; legislacao previdencidria vulnerdvel a contestagdes judiciais; modelo

previdencidrio financeira e atuarialmente invidvel e injusto do ponto de vista social.

A reforma previdencidria, tal como proposta, assentou-se sobre trés premissas, quais
sejam: a ameaca de quebra do pais, o suposto montante do déficit previdencidrio e as regras
diferenciadas e benevolentes existentes no Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores

Publicos.

Essa reforma da previdéncia foi, sem duvida, tema dos mais controvertidos que a

sociedade brasileira presenciou nos ultimos anos, dada a sua importancia para o cumprimento,



19

a médio e longo prazo, das metas de amparo a crescente populacao idosa, e por seus efeitos na

consecugdo do equilibrio das contas publicas.

Mesmo com a aprovagdo do texto base da segunda reforma previdencidria, o assunto
ndo fora encerrado. Concomitantemente a esse cendrio, surgiu novo Projeto de Emenda
Constitucional (PEC paralela n. 77), que culminou na aprovacao da Emenda Constitucional n.
47, em 5 de julho de 2005, supletiva a segunda reforma, com incidéncia direta também nos
servidores publicos, concebida para amenizar os efeitos da segunda reforma, dando ao

funcionalismo outras op¢Oes mais vantajosas.

Neste contexto insere-se a transformac@o constitucional, que advém de pressdes
econdmicas, sociais e politicas da sociedade como um todo que acabam por culminar na
reforma do ordenamento juridico, gerando com isso inimeras emendas constitucionais que,

embora muitas vezes necessdrias, acabam por ferir o principio da seguranca juridica.

Notadamente quando estdo em causa a manutencdo da necessdria estabilidade de
uma dada ordem constitucional e a igualmente indispensédvel possibilidade de ajustamento da
obra do constituinte a um mundo em constante processo de transformacao, verifica-se a
presenca de uma permanente tensdo (dialética e dinamica) entre a Constituicdo escrita (em
sentido formal) e a realidade constitucional (ou aquilo que expressiva doutrina designa de

Constitui¢do em sentido material).

No caso particular da vigente ordem constitucional patria, marcada por um nimero
significativo de reformas levadas a efeito pelo mecanismo das emendas (habitualmente
enquadradas nos métodos formais de mudanca), as quais deve ser somado um leque
considerdvel de mudancgas de cunho informal (no sentido de ndo atuantes diretamente no texto
da Constitui¢do), o enfrentamento adequado da temdtica assume feicdes emergenciais. Cuida-
se, por certo, de um desafio de porte, ainda mais quando se resolve abandonar as diretrizes e
referenciais mais seguros postos pela teoria da Constitui¢ao, no que diz respeito ao tratamento

da reforma constitucional.

Em sintese, o presente trabalho cientifico tem como objetivo inicial o
desenvolvimento da origem e evolucao da previdéncia no mundo e no Brasil, desde de seu

nascimento até o momento atual, enfatizando o regime dos servidores publicos, com destaque
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na andlise comparativa entre as duas fases de reformas do sistema previdencidrio brasileiro,
apresentando os avancgos ou retrocessos de cada uma delas, a importancia do conjunto das
mudancas, assim como os motivos que levaram tais reformas a terem tramitacdes e discussoes
tao diferenciadas. Por derradeiro, culmina com a critica e perspectiva futura, com o intuito de
identificar alguns pontos de sua crise, bem como a conveniéncia da proposta para sua
superacgdo, destacando a necessidade das reformas e a inconveniéncia do nimero excessivo de

emendas constitucionais.

Concluir-se-a4 que as mudancas promovidas pela duas fases de reformas, além de
refletirem as tendéncias e o debate mundial, foram extremamente relevantes e necessarias,
mas ainda ndo suficientes, o que ndo quer dizer ineficientes. Nesse sentido, com certeza,

novas geracoes de reformas se tornardo necessarias nos proximos anos.



2 ORIGEM, EVOLUCAO E CRISE DA PREVIDENCIA SOCIAL NO MUNDO

2.1 Marco inicial

Definir quando exatamente surgiu a previdéncia € tarefa ardua. Alguns autores

defendem que ela € tdo antiga quanto a prépria humanidade.

Maria Emilia Azevedo, por exemplo, comenta que Bertrand Russel dizia que
“quando o0 homem primitivo, nas brumas da pré-historia, guardou um naco de carne para o dia
seguinte, depois de saciar a fome, ai estava nascendo a previdéncia. A previdéncia

simplesmente. Daf para a previdéncia social foi apenas uma questdo de técnica”.’

Ja Mozart Victor Russomano salienta que “ndo se pode afirmar que o inicio da
previdéncia social seja o0 do momento em que o homem guardou o alimento para o dia
seguinte, na medida em que o pano de fundo da previdéncia social é o sentimento universal de
solidariedade entre os homens, ante as pungentes aflicoes de alguns e generosa sensibilidade

de muitos”.®

Ao longo da histdria, conforme a realidade sécio-econdmica, desenvolveram-se
técnicas de protecdo social. O modelo inicial consistia na intervencao assistencial a favor de

carentes e indigentes exercida pela Igreja e pelo Estado.

Na Europa medieval, foram criadas as guildas, associagdes formadas para a protecao
e auxilio mutuo de seus membros, conjugando ideais terrenos e religiosos. Podem ser
divididas em trés grandes categorias: religiosas, de mercadores e de artifices. As duas dltimas
tornaram-se importantes a partir do século XII. Tinham um componente religioso, porém seus

objetivos eram essencialmente econdmicos.

5 AZEVEDO, Maria Emilia Rocha de Mello. A previdéncia social e a seguridade social. In. AZEVEDO, Maria
Emilia Rocha de Mello. A previdéncia social e a revisdo constitucional. Brasilia: CEPAL; Ministério da
Previdéncia Social, 1994. p. 12. (Debates, v. 2).

5 RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de previdéncia social. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 2.
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Ha outro entendimento, no sentido de que o primeiro marco legislativo foi a Lei dos
Pobres, editada na Inglaterra em 1601, que foi a primeira grande intervencdo do Estado para
garantir algum tipo de protecdo as pessoas necessitadas, financiadas por meio de um imposto

cobrado de todos os chefes de familia.

Sob outro enfoque, Feijoé Coimbra cita Enzo Cataldi que argumenta

(...) as providéncias adotadas no passado ndo configuravam um sistema protetor,
nem com elas se materializava um direito subjetivo assegurado ao cidaddo
protegido. No entanto, tiveram o mérito de dar os passos iniciais em um longo
caminho que levaria a uma verdadeira politica publica de prote¢do social, que
somente viria a se manifestar em conseqiiéncia da Revolugdo Industrial.’”

Para alguns estudiosos, a Revolucdo Francesa e a Declaracio dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789 foram alicerces ideoldgicos para a construcdo de futuros
regimes de previdéncia social. Para outros, tal afirmagdo € um equivoco, em razao das idéias

liberais da Declaracdo, especialmente as que concebiam todos os homens como iguais.

A preocupacdo em estabelecer uma protecdo aos trabalhadores nasceu com a
Revolugdo Industrial que, a partir da Inglaterra dos séculos XVII e XIX, caracterizou-se pelo
advento de maquinas que substituiram parte do trabalho manual, transformando radicalmente
os processos industriais e, conseqiientemente, as sociedades por toda a Europa e América, nos

séculos seguintes.

Os operdarios comecaram a se unir para lutar por melhores condi¢des de trabalho, e
esses movimentos logo passaram a ser vistos com cautela, devido aos aspectos politicos que
poderiam suscitar. Foi nesse cendrio social que brotaram as primeiras legislacdes destinadas a
melhorar as condi¢des de trabalho. A partir de 1842, depois da conclusdo de um relatério
parlamentar, a Inglaterra editou a chamada Lei das Minas, proibindo o trabalho infantil e de

mulheres nas minas de carvao, e outras leis fabris.

A tendéncia se espalha por outros paises da Europa. A Alemanha foi a primeira a
editar lei especifica sobre previdéncia social. Sentindo-se ameacgado pelo crescimento de um

movimento socialista internacional, fomentado pelas idéias de Marx e Engels, o estadista Otto

" COIMBRA, Feijé. Direito previdencidrio brasileiro. Rio de Janeiro: Edicoes Trabalhistas, 2001. p. 18.
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Von Bismarck, primeiro chanceler do Império Alemao de 1871, criou o primeiro sistema legal

de seguridade social na industria, instituindo beneficios por doenca, acidente e idade.

Nesse contexto histérico, ndo tardou que outros paises criassem leis similares. O
objetivo era proteger os operdrios que, doentes ou aleijados devido a acidentes ou as proprias

condig¢des de trabalho, viessem a morrer ou ter sua capacidade laborativa prejudicada.

Segundo Manuel Pévoasg, a Lei de Bismarck é considerada o marco inicial da
previdéncia social, porque consistiu na implantacdo de um seguro social baseado em satde,
acidentes de trabalho e invalidez, que incluia também envelhecimento. Foi a partir dessas leis
— e isso também ajuda a explicar o porqué de elas serem consideradas como marco — que 0s
demais paises da Europa passaram a tratar a matéria previdencidria de forma abrangente. A
Franca instituiu sua previdéncia social em 1898, com a Lei de Acidentes de Trabalho, e a
Inglaterra em 1907, mediante a implantacdao de um sistema de assisténcia a velhice e seguro

de acidentes de trabalho.

E com base nesse argumento que se considera como ponto de partida da previdéncia
as leis de seguro sociais obrigatérios surgidas na Alemanha a partir de 1883, no governo de
Otto Von Bismarck, no momento em que aquele pais passava por uma grande turbuléncia
politica, fruto da crescente pressao da recém-nascida classe trabalhadora urbana, que clamava

por melhores condi¢des de trabalho e amparo diante dos riscos laborais.

Portanto, pela evoluc¢do descrita, a previdéncia social foi concebida essencialmente a
partir do bindmio homem-trabalho, no ambiente urbano. Coexistem, € verdade, ao lado dos
sistemas de previdéncia social, mecanismos de assisténcia social, desvinculados da atividade

econOmica.

Os Estados Unidos inauguraram a expressdo seguridade social, ao editarem, em
1935, o Social Security Act. Essa lei era uma das bases da politica de reestruturacdo da
economia norte-americana implementada pelo presidente Roosevelt, apds a grande crise de

1929, conhecida como New Deal, e fixou a concep¢do, com base no conceito do Estado do

8 POVOAS, Manuel. Previdéncia privada: filosofia, fundamentos técnicos e conceituacio juridica. Rio de
Janeiro: Fundacdo Escola Nacional de Seguros, 1985. p. 21.
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Bem-estar Social, de que o Estado democrético tinha o dever de assegurar a cada cidaddo um

padrao de vida digno.

Em 1938, a Nova Zelandia criou um plano de protecdo integral, um sistema nao

contributivo e universalizante, que estd em vigor até hoje.

Em meados de 1942, foi preparado na Inglaterra o Relatério Beveridge, que
propunha uma rede de prote¢do que deveria ser prestada do berco ao timulo, e que tinha por
objetivos a unificacdo dos seguros sociais ja existentes, a aplicacio do principio da
universalidade de protecdo para todos os cidaddos, e ndo apenas aos trabalhadores, a

igualdade de protecdo e a forma triplice de custeio.

Foi com base nesse documento que o governo inglés implantou, em 1946, seu novo
sistema de previdéncia, o qual assegurava a todos os individuos cobertura contra determinadas

contingéncias sociais.

Produto acabado de certa concep¢do econdmica do Estado — a concepg¢do que
Beveridge recolheu em seu relatério, sob influéncia direta de Keynes — a seguridade social

sintetiza o idedrio do Estado do Bem-estar Social.’

O Plano Beveridge é portanto o principal documento de uma nova fase da
previdéncia, que tem como marco o pds-guerra, quando as nagdes européias passaram a se
preocupar em assegurar um nivel de protec@o social mais adequado para a populagdo, dentro

de um novo conceito de Estado, o denominado Estado do Bem-estar Social ou welfare state."’

2.1.1 O welfare state e suas projecoes para a seguridade social

O welfare state surgiu nos paises europeus devido a expansao do capitalismo, apds a

Revolucdao Industrial e o movimento dos Estados nacionais para a democracia. Foi uma

® BEVERIDGE, William. Relatdrio sobre o seguro social e servicos afins: apresentado ao Parlamento Britinico
em novembro de 1942. Traducao de Almir de Andrade. Rio de Janeiro: José Olympio, 1943.
10 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 14.
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transformacgao do préprio Estado, a partir das suas estruturas, func¢des e legitimidade, ou seja,

tratou-se de uma resposta a demanda por servicos de seguranga s6cio-econdmica.

Sonia Miriam Draibe comenta que ‘“seu inicio efetivo did-se exatamente com a

superacdo dos absolutismos e a emergéncia das democracias de massa”™."'

O welfare state foi uma transformacgdo do préprio Estado, a partir de suas estruturas,
funcoes e legitimidade. Ele foi uma resposta a demanda por servicos de seguranga sécio-
econdmica e, portanto, fruto das lutas de classes, ou, mais amplamente, de uma articulagao

das politicas de redistribui¢a@o, ou seja, uma reprodugdo da ordem social.

Assim sendo, o welfare state acabou por criar as condi¢Oes para o surgimento do
conceito de seguridade social, conforme retrata Maria Lucia Vianna:
Embora enfoques diversos (e até divergentes) tenham se sucedido na interpretacio
da natureza e/ou finalidade do welfare state no mundo moderno, o fato € que com as
mudangas operadas no processo de acumulagdo a partir dos anos 30, redefine-se o
papel do Estado, criando-se as bases econdmicas, politicas e ideolégicas para o
provimento do bem-estar. O fortalecimento dos partidos social-democratas, a
difusdo do fordismo como modelo de organizacdo industrial e a imensa aceitacdo

das propostas keynesianas foram elementos essenciais para a constru¢ao do conceito
de seguridade social."

A fase que marca o empenho de uma seguridade social mais ampla tem seu marco
inicial na 1* Conferéncia Sul-americana de Seguridade Social (1942), na 26" Sessdo da
Conferéncia Internacional do Trabalho (Filadélfia, 1944) e na Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem de 1948, quando se estabeleceu um direito inspirador e orientador do
trabalho legislativo dos paises participantes desses conclaves e firmatarios dos acordos entio

celebrados.

A politica social que assim se configura e passa a ser cumprida, malgrado contemple
os riscos a que o cidaddo se acha submetido na sociedade, embora procure corrigir e dar alivio
aos seus efeitos, reparando os danos que os sinistros venham a lhe causar, volta-se sobretudo

— e como fim primordial — a eliminacdo da necessidade como fator de restricao da liberdade

"' DRAIBE, Sonia Miriam; HENRIQUE, Wilnés. Welfare state, crise e gestdo da crise: um balango da literatura
internacional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, Anpocs, v. 3, n. 6, p. 67, fev. 1988.

2 VIANNA, Maria Licia Teixeira Werneck. A americaniza¢do (perversa) da seguridade social no Brasil:
estratégias de bem-estar e politicas publicas. Rio de Janeiro: Revan, 1998. p. 17.
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do homem, ao qual se procura assegurar, com as medidas indicadas e aprovadas, uma

existéncia digna."

Em sintese, o periodo compreendido entre as décadas de 1940 e 1960 foi marcado
pela expansdo do welfare state para a maior parte das nagdes da Europa, o que resultou, em
maior ou menor grau, na substitui¢do dos esquemas tradicionais de previdéncia pelas politicas
de seguridade social. Importante comentar que essas politicas nem sempre foram uniformes,
abrangendo a mesma quantidade e a mesma extensao de beneficios, variando de acordo com a
cultura, condi¢Oes e caracteristicas de cada pais. Esse fato fez com que a seguridade social
passasse a ter conceitos diversificados, embora amparados em uma mesma ldgica de prote¢ao

social, como se vera adiante.

2.2 Conceituacao de seguridade social

A expressao seguridade social surgiu pela primeira vez em 1935, nos Estados Unidos
da América, com a lei que instituiu essa politica social naquele pais, conhecida como Social

Security Act, conforme ja declinado anteriormente.

Em 1948, constou a expressao direito a seguranga social e seguridade na Declaragdo

Universal dos Direitos Humanos, que dispunha, em seus artigos 22, 25 e 28:

Artigo 22 - Toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranga social
e a realizagdo pelo esfor¢o nacional, pela cooperacdo internacional de acordo com a
organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade.

()

Artigo 25 - (...)

§ 1° - Todo homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saide e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestudrio, habitacdo, cuidados
médicos e os servigos sociais indispensdveis, o direito a seguridade no caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

(o)

Artigo 28 - Todo homem tem direito a uma ordem social e internacional em que os
direitos e liberdades estabelecidos na presente Declaragdo possam ser plenamente
realizados.

13 COIMBRA, Feijo, Direito previdencidrio brasileiro, cit., p. 11-12.
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A partir de entdo, a expressdo espalhou-se pelas diversas linguas do mundo,
conforme cita Celso Barroso Leite: € o caso de social security, em inglés, principalmente nos
Estados Unidos; sécurité sociale, em frances; sicurezza sociale, em italiano; e seguridad

. 14
social, em espanhol.

A Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) define o termo seguridade social
como:
(...) la proteccion que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie
de medidas publicas, contra las privaciones economicas y sociales que de otra
manera derivarian de la desaparicion o de una fuerte reduccion de sus ingresos
como consecuencia de enfermedad, maternidad, accidente del trabajo o enfermedad

profesional, desempleo, invalidez, vejez y muerte; y tambiém la proteccion en forma
de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos.”

A seguridade social implica a aceitacdo da responsabilidade de toda a sociedade para
garantir a seguranga econdmica de seus membros. Admitida a escolha de formas eqiiitativas
de financiamento, a seguridade social ¢ uma solidariedade que ndo significa um beneficio,

mas um direito de todos e para todos.

Um plano geral de seguridade social € um componente essencial das politicas sociais
do Estado, pois a satde, a familia, a velhice, o emprego e a habitagao devem ocupar um lugar
de destaque nos planos nacionais de desenvolvimento, considerando-se que essa protecao
social, na medida em que seja satisfatéria e suficiente, aumenta a seguranga coletiva, facilita
as relagdes sociais e se converte num fator de paz social, contribuindo assim para a prevengao

dos mais graves conflitos sociais que, na atualidade, afligem toda a nacgdo.

A seguridade social € reconhecida com um fator poderoso e crucial de equilibrio
socioecondmico. N@o hd um pais no mundo em que ndo tenha sido aplicada, mesmo que de
forma reduzida. E redistribuidora da renda, influindo positivamente no aspecto econdémico do

pais.

" LEITE, Celso Barroso. Diciondrio enciclopédico de previdéncia social. Sio Paulo: LTr, 1996. p. 155. A
expressdo seguridade social utilizada no Brasil ¢ um neologismo herdado principalmente da terminologia
espanhola, cuja traducdo literal seria seguranga social.

> ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Manual de OIT: seguridad social en el Cono
Sur: dirigir y/o asesorar los dmbitos del sistem de seguridad social, médulo A, unidad 1, 2003. p. 4.
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Lawrence Thompson'® considerou vérios enfoques que caracterizam a seguridade
social. Sdo eles: 1) participacdo obrigatéria: é muito raro estipular em algum programa de
seguridade social a participacdo voluntdria; 2) patrocinio governamental: os Estados criam e
supervisionam os regimes de seguridade social e também os administram; 3) financiamento
contributivo: os fundos, em quase todos os sistemas de seguridade social, sao formados pela
contribuicdo dos beneficidrios; 4) exigibilidade em funcdo das contribuicdes: a exigibilidade
dos beneficios € feita quase sempre em funcdo das contribuicdes dos beneficidrios; 5)
beneficios estabelecidos por lei: o beneficio e seu valor sdo determinados por lei; os
administradores, nesse sentido, dispdem de margem muito reduzida; 6) beneficios ndo
diretamente relacionados com as contribui¢des: alguns beneficios ndo t€ém uma correlagdao
direta com as contribui¢des, podendo os que menos contribuem receber o mesmo valor que os
que pagam mais; 7) contabilidade separada e plano explicitado de financiamento a longo
prazo: a contabilidade dos seguros sociais deve ser separada de qualquer outra e fornecer

informagdes para determinar se a receita permite atender a despesas futuras.

H4 outros doutrinadores que acrescentam mais duas caracteristicas: a cobertura dos
riscos € especifica para cada contingéncia; e a seguridade social é fundamentalmente um

instrumento de prevenc¢do e, além disso, um meio de assisténcia.

Portanto, pode-se dizer que o conceito de seguridade social estd dividido em duas
correntes fundamentais: os que conferem um amplo campo a seguridade social e os que tém
um critério mais restrito. Esses ultimos estimam que a seguridade social compreende, além
dos seguros sociais, a assisténcia social. Seus defensores divergem em alguns aspectos, mas
coincidem fundamentalmente em dois: ndo confundem a politica de seguridade social com a
politica social e esclarecem seu contetido com relagdo as necessidades sociais que devem ser

protegidas.

Em que pesem as diversas interpretacdes, ndo hd duvidas entre os estudiosos que a
seguridade social € um instrumento protetor, preventivo e assistencial, cujo objetivo é
amparar os membros da sociedade de qualquer contingéncia social, seja ela material ou ndo,
sendo um importante meio para redistribuicdio de renda e para o desenvolvimento

socioecondmico sustentavel de um pais.

' THOMPSON, Lawrence. Mais velha e mais sdbia: a economia dos sistemas previdencidrios. Traducio de
Celso Barroso Leite. Brasilia: MPAS, 2000. p. 11. (Colecao Previdéncia Social. Série Traducdes, v. 4).
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2.3 Crise do Estado de Bem-estar Social e reavaliacao das politicas de
seguridade social

As nagdes capitalistas, a partir da década 1970, entraram em crise, como resultado da
perda de seu dinamismo econdmico e da incapacidade fiscal do Estado de fazer frente as
constantes pressdes por um alargamento cada vez maior das politicas de protecdo social,
colocando em xeque as proprias bases de sustentacdo do welfare state, tendo em vista que o

crescimento econdmico e o pleno emprego ja nao conseguiam se manter de forma sustentdvel.

Nesse periodo, a seguridade social foi muito criticada, basicamente por duas razoes:
ter feitos econdmicos indesejaveis, com custos excessivos que agravam os déficits publicos, e
por ser incapaz de alcancar seus objetivos sociais, na medida que, apesar de seus enormes
gastos, ela ndo conseguiu resolver o problema da pobreza. Acrescente-se a esses, 0 argumento
de que ela estaria desestimulando os trabalhadores a trabalhar e produzir, em virtude da

extensa gama de beneficios previstos.

Em conseqiiéncia, as politicas de seguridade social em geral, e os sistemas de
previdéncia social, em particular, comecaram também a ser questionados, tanto quanto a
capacidade de honrar seus compromissos presentes e futuros, quanto com relacio aos efeitos
gerados sobre a economia dos paises. Esses questionamentos tiveram como alvo o regime de
financiamento até entdo adotado para fazer frente aos gastos previdencidrios, denominado
reparticdo simples, fundamentado no pacto intergeracdes, no qual as contribuicdes dos
trabalhadores da ativa financiam aqueles que encontram-se na inatividade, a que se somou a

transi¢ao demografica que o mundo comecou a vivenciar naquele mesmo periodo.

Essa transicdo decorreu da diminui¢do da taxa de natalidade, paralelamente a um
aumento progressivo da expectativa de vida da populagdo, o que alterou substancialmente a
propor¢do entre criancas, jovens e idosos, em relacdo a tempos anteriores. Assim, quando
diminui o nimero de pessoas que contribuem, a tendéncia é 6bvia: faltardo recursos para

manter as prestacoes.

Apesar dessas assertivas, o fato é que o atual periodo da histéria da previdéncia
caracteriza-se por profundas andlises, questionamentos, propostas e acdes concretas —

reformas — no sentido de frear e reduzir as conquistas sociais. Assim, ainda que se possa
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reconhecer que, de fato, em alguns casos elas foram longe demais, no sentido de que se
tornaram incompativeis com a base econdmica necessdria para a sua sustentagdo, em outros,

N . . 17
esse tdo grande e propalado avango social nunca chegou a ser implantado.

Conclui-se que, em primeiro lugar, toda a discussdo e eventuais medidas concretas
implantadas no sentido de adequar o sistema previdencidrio de cada pais a atual realidade
econdmica mundial devem ser colocadas em praticas sempre tendo como principio o nivel de
protecdo até entdo atingido. Nao € possivel pensar a reducdo do rol de beneficios, de seus
valores ou de sua abrangéncia subjetiva, onde eles nem mesmo chegaram a ultrapassar um

minimo socialmente desejdvel.

Em segundo lugar, ainda que se reconheca a necessidade de se implantarem
mudancas, ndo se pode deixar de ter em mente que a previdéncia é uma instituicdo que
trabalha com situagdes de médio a longo prazo. Destarte, qualquer alteragdo indevida,
colocada em prética apenas para atender a interesses imediatos, ainda que relevantes, terd seus
reflexos daqui a vinte, trinta ou quarenta anos, e, entdo, poderd ser demasiadamente tarde para

reverter o quadro entdo instalado.

Para melhor compreensao do tema, a seguir se abordard o conceito de previdéncia,
suas caracteristicas e abrangéncia, facilitando assim, a compreensdo das reformas nessa area,

que tiveram inicio a partir da década de 1980.

2.4 Previdéncia social — conceito, caracteristicas e abrangéncia

A palavra previdéncia vem de previ dere, que significa ver com antecipacio 0s riscos

sociais e procurar recompd-los.

A previdéncia social constitui-se em um seguro social, via de regra de carater estatal,
por intermédio do qual o trabalhador em idade ativa sacrifica parte de sua renda presente,
mediante contribui¢do compulséria, de modo que, quando vier a perder sua capacidade

laborativa, proviséria ou permanente, ou té-la reduzida, possa, ele ou sua familia, receber uma

' PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio da inclusio de um maior
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renda que garanta sua manutengdo, seja a partir de beneficios programaveis, seja a partir de

beneficios de riscos.

Celso Barroso Leite define a previdéncia social como:

Programa estatal de prote¢@o individual contra os chamados riscos ou contingéncias
sociais. (...) Dito de outra maneira, trata-se de um mecanismo de substituicdo da
remuneragdo quando essa deixa de ser recebida por motivo involuntdrio em
determinadas situagdes. (...) Em termos mais objetivos costuma ser definida como
conjunto de medidas oficiais destinadas a amparar os trabalhadores em geral, em
situagdes, previstas em lei, de cessac@o ou insuficiéncia do saldrio ou outra forma de
remunerag:z?lo.18

A Organizacao Internacional do Trabalho define a previdéncia social (previson social)
como “los seguros sociales en que los beneficiarios aportan de sus ingresos loborales en
actividad para cuando acaecen los riesgos cubiertos, recibir la correspondiente

5 19
prestacion”.

A previdéncia social tem como objetivo prover a renda do trabalhador quando ele
perde ou reduz capacidade laboral, ou seja, estabelecer um sistema de protecdo social para
proporcionar meios indispensdveis de subsisténcia ao segurado e a sua familia, conforme ja
salientado. Sua fung¢do, portanto, ndo é complementar a renda, mais substitui-la quando o
segurado ndao mais tiver condi¢des, mesmo que temporariamente, de prover seu sustento com

seu proprio trabalho.

A previdéncia social estd voltada para a prote¢cdo dos individuos que exercem

atividade remunerada.

Portanto, a previdéncia social insere-se como uma subespécie do género seguridade

social, que abrange, além dela, a satde e assisténcia social.

nimero de trabalhadores. Sao Paulo: LTr, 2002. p. 47.

8 LEITE, Celso Barroso, Diciondrio enciclopédico de previdéncia social, cit., p. 113.

1 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT). Seguridad social: um nuevo consenso.
Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2002. p. 4.
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2.5 A reforma previdenciaria em ambito internacional

O welfare state, como j4 salientado, a partir da década 1970, comecou a ser duramente
questionado, principalmente em relacdo aos impactos que as politicas de prote¢do social por
ele desenvolvidas estavam tendo sobre a economia, num contexto de crise internacional,
ensejando uma série de iniciativas de reforma do Estado em geral, e de reformas dos sistemas
de seguridade, em especifico, visando sobretudo a redugdo dos custos desses programas, e

portanto a recuperacao das finangas publicas.

Em virtude desses acontecimentos € que o inicio da década de 1980 foi marcado pela

mais radical reforma previdencidria implementada por um pais, o Chile.

2.6 Sistema previdenciario do Chile e de outros paises da América Latina

O Chile, em 4 de novembro de 1980, por meio do Decreto-Lei n. 3.500, privatizou o
seu sistema de seguridade social, substituindo o sistema previdencidrio publico de reparticao
simples *° por um sistema de capitalizacdo individual*' e de contribuicdo definida *,
administrado pelo setor privado, embalado pela onda de liberalizagdo da economia que

ocorreu durante a ditadura de Augusto Pinochet (1973-1989).

O modelo instituido criou um sistema de capitalizacdo individual, por meio de contas
administradas por empresas privadas fiscalizadas pelo governo. Nesse sistema, o Estado
ocupa o papel exclusivamente regulatério, por intermédio da Superintendéncia de
Administradoras de Fundos de Pensiao (SAFP), afastando-se completamente do recolhimento
e das aplicacdes das contribui¢des, cuja administracdo passou a ser de competéncia de

seguradoras privadas, denominadas Administradoras de Fundos de Pensao (AFP).

%0 regime previdencidrio de reparticdo simples pressupde que quem estd trabalhando paga os beneficios dos
aposentados e pensionistas atuais.

*' O regime de capitalizagdo se caracteriza pela formacio de fundos em que sdo investidos peciilios destinados a
aposentadoria ou a outros tipos de beneficios previdencidrios futuros oferecidos aos participantes ou aos seus
beneficiarios.

2 Nesse plano, o participante ndo sabe qual serd seu beneficio a época de sua aposentadoria. Trata-se de plano de
acumulacdo de capital, no qual o beneficio serd diretamente proporcional ao que foi acumulado no tempo.
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No Chile, cada trabalhador contribui mensalmente com 10% do seu salario, recurso
que € destinado a formacdo de uma poupanga individual, com o objetivo de receber cerca de
70% do seu ultimo salério, ao se aposentar — aos 65 anos, para os homens, e aos 60 anos, para
as mulheres — mais 3% para a cobertura de seguro por morte e por invalidez e para cobrir os

custos administrativos, nao havendo previsao de contribui¢do patronal.

No caso dos trabalhadores que tenham passado do antigo para o novo sistema de
previdéncia, o Estado reconhece as contribuicdes anteriormente pagas, convertendo-as em um
instrumento financeiro chamado bonus de reconhecimento, pago ao segurado no momento da
aposentadoria. Aqueles trabalhadores que ndo conseguem contribuir o suficiente para
assegurar um beneficio minimo, recebem um subsidio do Estado em suas contas individuais, e
0s que nao conseguem cumprir o periodo minimo de contribui¢des exigido para formacdo de

L, . . . 23
reservas recebem um beneficio assistencial estatal.

O sistema previdencidrio chileno, constantemente utilizado como exemplo para
outros paises da América Latina, é atualmente alvo de criticas e de um debate polémico entre

especialistas de todo o mundo sobre o funcionamento da previdéncia privada.

Depois de 22 anos de funcionamento, as criticas atualmente focam-se na baixa
cobertura da populacao — menos de 50% da forca de trabalho chilena — e nos altos custos de
administracao cobrados pelas Administradoras de Fundos de Pensdo, que gerem o sistema e

24
que conseguem lucros bastante elevados.

Uma das explicagdes dadas para esse fato € o aumento da taxa de desemprego e da
informalidade. Além disso, hd também que se considerar que o beneficio assistencial de
responsabilidade obrigatdria do Estado, destinado aquele que ndo consegue constituir reservas
para garantir sua propria aposentadoria, gera um estimulo para que os trabalhadores nio

contribuam para o sistema oficial, j4 que receberdo um beneficio estatal, de qualquer modo,

3 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores puiblicos..., cit., p. 34.
* HUJO, Katja. Novos paradigmas na previdéncia social: licdes do Chile e da Argentina. Planejamento e
Politicas Publicas, Brasilia, Instituto de Planejamento Econdmico e Social (Ipea), n.19, p. 156, jun. 1999.
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mesmo que em valores inferiores ao que receberiam se tivessem contribuido. Tal fato gera

conseqiiéncias negativas para as financas publicas, contribuindo para a ndo contribui¢do.

No inicio da década de 1990, varios outros paises da América Latina reformaram
seus sistemas de previdéncia. Em 1993, o Peru reestruturou seu sistema, seguido pela
Colombia e Argentina em 1994, os quais, apesar de terem se inspirado no modelo chileno,

o Lo 2
possuem caracteristicas proprias. >

O Peru e a Colombia preservaram um sistema previdencidrio publico para os
trabalhadores que optaram por nele permanecer. A Argentina, por sua vez, criou um modelo
denominado misto, a partir da combinacdo de um regime de reparticdo reformado, com um
regime de capitalizacdo. Entre 1995 e 1997, foi a vez do México, El Salvador e Bolivia

. . . 2
reformarem seus sistemas, seguindo de perto o modelo chileno.*®

Em todos esses paises, hd duas caracteristicas comuns em seus processos de reforma,
quais sejam, a retirada do monopdlio estatal na gestdo das contribui¢cdes obrigatorias do
segurado e a passagem parcial ou integral de um regime de financiamento baseado na

reparticao simples para um regime de capitalizacdo individual, com contribui¢io definida.”’

Entre os pontos negativos de tais privatizagdes, podem-se destacar as altas taxas
cobradas pela administradoras dos fundos de pensdo, o que chega a comprometer a
rentabilidade e o valor dos beneficios. Outra critica constante € o baixo nivel de contribuintes

ativos do sistema, em comparagdo com o periodo anterior as reformas.

Todos esses acontecimentos vieram a gerar discussoes e tendéncias de reforma no

contexto internacional que serdo abordadas a seguir.

» AMARO, Meiriane Nunes. Previdéncia social na América do Sul. Brasilia: Camara dos Deputados,
Consultoria  Legislativa, 12 de setembro de 2000. Disponivel em: <www.senado.gov.br/
conleg/artigos/politicasocial/PrevidenciaSocialnaAmericadoSul.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2006. p. 14.

% SILVA, Sidney Jard da. Balango das reformas previdencidrias na América Latina. Revista Autor, Sao Paulo,
ano 5, n. 43, p. 23, mar. 2005.

2 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 36.
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2.7 Debates e tendéncias de reformas no contexto internacional

Os organismos internacionais de financiamento comegaram a dedicar maior atengdo
aos debates que estavam em curso em todo mundo, entre os que defendiam o modelo
tradicional de previdéncia administrado pelo Estado e baseado no regime de reparti¢do
simples, e os que propugnavam pela privatizagdo, parcial ou total, dos sistemas

previdencidrios, com a ado¢ao do regime de capitalizacao.

2.7.1 Relatorio do Banco Mundial de 1994

Diante de todos esses debates, o Banco Mundial e o FMI, em 1994, patrocinaram
uma reunido com a participagdo de 39 paises das Américas do Sul e Central, para divulgar o
informe denominado Averting the old age crisis: policies to protect the old and promote
growth (Evitando a crise da velhice: politicas de protecdo dos idosos e promog¢do do
crescimento), que apresentava um paradigma para as reformas dos sistemas publicos de

previdéncia da regido.

O Banco Mundial propunha a substituicdo do modelo estatal baseado no regime de
reparticdo simples por outro, denominado multipilar, regulado pelo setor publico,
combinando uma acdo residual do Estado na garantia de uma renda minima aos mais pobres,
com uma acao do setor privado voltada para a gestdao de planos compulsérios e voluntérios de
poupanga individual, em regime de capitalizacdo de contribui¢do definida, destinados aos

trabalhadores com capacidade contributiva.

A base do modelo estd na argumentacdo de que o regime de reparticdo simples €
incapaz de honrar com seus compromissos € o Estado € ineficiente para gerir uma atividade
com tantas e complexas varidveis, como € o caso da previdéncia. Nesse sentido, esse regime,
de administragdo estatal, geraria uma série de conseqiiéncias negativas para a economia e para

os préprios trabalhadores.

A tese da insustentabilidade baseava-se teoricamente na conjugacdo de trés fatores
determinantes da crise dos regimes previdencidrios publicos: a) transicdo demogréfica, para

patamares de maior idade; b) alta tributacdo social, o que estimula a informalidade; c) alta
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relacdio de dependéncia contribuintes/aposentados. Historicamente, a tese da
insustentabilidade inspirava-se no modelo de privatizacao da previdéncia chilena, implantado

a partir de 1981.%

Essa reforma inspirou o chamado paradigma dos trés pilares, desenvolvido pelo
Banco Mundial: um primeiro pilar publico, assemelhado a previdéncia publica, mas com a
funcdo de prestar assisténcia social, inclusive com provas de meios (tipo Medicaid
americano); um segundo pilar de seguro para aposentadorias, de administra¢do privada (tipo
fundos de pensdo fechados ou abertos, ou mesmo seguradoras convencionais); € um terceiro
pilar de poupanca obrigatdria, para os que dispuserem de renda, de administracao igualmente

privada (como qualquer poupanca bancéria).”

A grande argumentacdao em defesa desse modelo residia na sua pretensa capacidade
de elevar os niveis de poupanca interna, para fazer frente ao circulo vicioso das varidveis de
sustentabilidade estrutural do sistema publico, tese inclusive questionada pela direcdo do

proprio Banco Mundial.

O trabalho do Banco Mundial teve grande repercussao no cendrio global, tornando-se
uma divisor de dguas entre os estudos que defendiam o modelo clédssico de previdéncia e os

que propugnavam o modelo de capitalizagdo.

Destarte, em que pese a importancia e o valor do trabalho, vérias criticas surgiram,
em virtude da demasiada importancia dada ao segundo pilar, desconsiderando que pode haver
alternativas de reforma que mesclem a acdo publica com a privada, em sistemas de beneficio

e contribuicao definidos.

Necessdrio consignar que os criticos, de forma alguma, defendiam que nao deveriam
ser feitas mudancas nos sistemas previdencidrios cldssicos — de reparticao simples e beneficio
definido, com a administracdo estatal. Ao contrério, a partir da década de 1990, estabeleceu-se

um consenso entre as diversas linhas de pensamento, em virtude do impacto do referido

* WORLD BANK. Averting the old age crisis: policies to protect the old and promote growth. New York:
Oxford University, 1994.
* Ibidem.
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relatério, de que a reforma previdencidria era urgente e essencial, tanto nos paises

desenvolvidos, como nos em desenvolvimento.

Todos esses acontecimentos levaram a uma nova etapa de debates e tendéncias no
contexto internacional, principalmente a partir do final da década de 1990, marcada pela

busca de um modelo ideal e por um novo consenso.

2.7.2 Outras iniciativas

Nessa ocasido, representantes de vdrias instituicdes filiadas a Associacdo
Internacional da Seguridade Social (AISS) solicitaram a sua assisténcia, visando melhor

compreender as propostas e participar do debate.

Assim, em 1997, numa reunidao em Estocolmo, o Secretariado da AISS autorizou seu
presidente a explorar mais profundamente o papel que a Associa¢do poderia desempenhar, o
que resultou no documento conhecido como Iniciativa de Estocolmo e intitulado Debate da
reforma da seguridade social: em busca de um novo consenso, cujo objetivo inicial era
promover um didlogo sobre as questdes mais importantes de protecdo social e facilitar um

novo consenso sobre caminhos aceitdveis para a previdéncia social.

Esse projeto ajudaria os formuladores de politicas e as organizagdes de previdéncia
social do mundo inteiro a compreender os diferentes argumentos e escolher as alternativas de

reforma que melhor atendessem as necessidades de cada pais.

Outro objetivo era estender o debate a todos os componentes da seguridade social e
as relacoes entre ela e a sociedade como um todo. A interdependéncia com as circunstincias
sociais e econdmicas de um pais e a influéncia da cultura, valores e tradi¢cdes sobre o
funcionamento dos sistemas de seguridade social também deveria ser investigada, em virtude

da complexidade da questao.
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Lawrence Thompson, analisando as questdes previdencidrias a partir de um enfoque
econdmico, demonstra de forma precisa como, nos ultimos anos, a questdo da reforma dos
sistemas previdencidrios despertou a preocupacdo e ocupou a agenda de diversos governos em
todo o mundo. Relata o autor:

Durante os dltimos quinze anos, os debates a respeito dos sistemas nacionais de
aposentadoria cresceram para niveis sem precedentes, seguido de mudancas
concretas de ambito e estrutura. Esse intenso foco sobre os sistemas e instituigoes de
aposentadoria estd ocorrendo no mundo inteiro, nas economias plenamente
desenvolvidas e em desenvolvimento. Estd sendo movido por numerosos fatores,
cuja combinag¢do varia de uma parte do globo para outra. Eles incluem a necessidade
ou o desejo de reestruturar sistemas econdmicos inteiros, revigorar instituicdes
previdencidrias ineficazes ou melhorar a protecdo social em sintonia com melhoria

das condi¢des econdmicas.

(...)

Um dos mais proeminentes fatores do atual debate é a aguda critica aos programas
previdencidrios em regime de reparti¢do, que sdo o principal meio de garantia de
rendimentos de aposentadoria, nos paises industrializados. Durante décadas esses
programas foram largamente encarados como valiosas instituigdes sociais e
econdmicas. Hoje sdo muitas vezes acusados de terem conseqiiéncias indesejaveis
sobre a economia. O consenso anterior que aprovava a previdéncia social em regime
de reparticdo deixou de existir.*

Outro documento importante nesse cendrio € a Resolu¢do n. 89, de 2001, da

Organizacdo Internacional do Trabalho, que demonstra a visdo dessa entidade sobre a

seguridade social.

Segundo essa Resolugdo, a seguridade social cumpre ndo s6 o papel de gerar
seguranca e bem-estar para os trabalhadores, suas familias e a sociedade, mas, desde que
administrada de forma adequada, aumenta a produtividade e apdia o desenvolvimento
econdmico, tendo o Estado papel fundamental na gestdo da seguridade, sendo responsdvel
pela elaboragao de um marco normativo eficaz, bem como de mecanismos de fiscaliza¢do e

controle.

A Organizacdo Internacional do Trabalho defende ainda o uso do regime de
financiamento de reparticao simples, com prestacdes de beneficio definido, uma vez que o
risco desse regime € coletivizado, ao contrario do que ocorre com a capitalizacdo, com

e~ .. . . Lo g . . 31
contribui¢cdo definida cujo risco € individualizado.

39 THOMPSON, Lawrence, Mais velha e mais sdbia: a economia dos sistemas previdencidrios, cit., p. 15.
31 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT), Seguridad social: um nuevo consenso, Cit., p.
2-3.
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Por derradeiro, preceitua a Organizacdo Internacional do Trabalho que ndao hd um
modelo tnico ou universal de reforma a ser seguido pelos diferentes paises, uma vez que cada
um tem sua propria histdria, seus valores sociais e culturais, suas instituicdes e seu nivel de
desenvolvimento econdmico, mas que € a juncao desses diversos fatores que ird determinar o

P .32
modelo de reforma que cada pais deve seguir.

Em termos de tendéncias, portanto, pode-se dizer que os movimentos de reforma dos
sistemas previdencidrios podem ser agrupados em dois segmentos. O primeiro deles € o das
chamadas reformas estruturais, que implicam uma mudanca substancial do sistema, adotando-
se o regime de capitalizacdo individual, com a privatizacdo parcial ou total da previdéncia. O
segundo segmento € o das chamadas reformas ndo-estruturais ou paramétricas, que preservam
o seguro publico, mas introduzem modificacdes nos pardmetros do préprio sistema,
principalmente no que diz respeito aos critérios e as exigéncias para a concessdo de
beneficios, gerando melhor relacdo de dependéncia entre ativos e inativos, com custos

menores.

2.8 O regime de previdéncias dos servidores publicos no mundo e suas

perspectivas

No Brasil e no mundo, os servidores publicos constituiram a primeira categoria de
trabalhadores a possuir algum tipo de protecdo previdencidria do Estado, ainda no século

XIX.

Com o passar do tempo, os servidores conquistaram e mantiveram regras especificas,
em geral mais benevolentes que as aplicadas aos demais trabalhadores. A justificativa para tal
diferenciagdo € que o servidor publico mantém vinculo mais estreito com o Estado do que
aquele que o trabalhador da iniciativa privada mantém com o seu patrdo, o que lhe impde uma
série de restricdes e sacrificios, os quais serdo recompensados com regras especificas de

remuneracao, licengas e beneficios previdencidrios.

2 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT), Seguridad social: um nuevo consenso, cit., p.
2-3.
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Vale destacar que, a partir da década de 1970, os sistemas de prote¢cdo comegaram a
ser duramente criticados por seus impactos na economia dos paises. E ndo foi diferente com
os servidores publicos, como era de se esperar, dado ao fato deles possuirem especificidades
que passaram a ser vistas como privilégios, num momento em que as nacdes atravessavam

uma crise financeira e econdémica.

Foi em virtude desse contexto que se iniciou um processo de revisdo e reforma
desses regimes de previdéncia, orientado para uma convergéncia com as regras

previdencidrias dos demais trabalhadores.

Virios paises, como a Finlandia, a Holanda, o Reino Unido e a Suécia, vincularam
seus servidores publicos ao regime geral de previdéncia, instituindo planos de previdéncia

complementar, de filiagdo facultativa ou compuls()rial.33

Outros pafses, como a Franca, a Alemanha e a Austria, mantiveram um regime de
previdéncia especifico para seus servidores, mas promoveram reformas voltadas para uma
unificacdo progressiva de suas regras com as do regime geral, como o aumento do tempo de
contribuicdo e da idade minima para as aposentadorias e a reducdo da taxa de reposicdo
(valor percentual da aposentadoria, em comparacdo com o que se receberia na ativa). J4 em
alguns paises, como a Coréia e a Itdlia, foi modificada a forma de reajustamento dos

, . 4
beneficios.’

Em sintese, o processo de reforma realizado em diversos paises permite concluir que
ha uma tendéncia de unificacido progressiva das regras do regime dos demais trabalhadores,
com a convergéncia do primeiro para o segundo, sendo que, em alguns casos, houve ndo s6 a
integracdo de regras, como a integracdo administrativa. Em paralelo, hé unificacdo de normas,

com a institui¢ao de planos de previdéncia complementar para os servidores publicos.

* ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Working Party on
Private Pensions. Funded pension schemes for government workers: proposal for study. Paris: OCDE, 2003, p.
15.

3 Ibidem, mesma pégina.
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Por fim, apresentadas a origem, evolugdo, conceitos, caracteristicas e abrangéncia da
previdéncia no mundo, bem como comentadas as recentes discussoes e tendéncias no contexto
internacional, cabe agora transpor a mesma andlise para o caso brasileiro, e, a partir disso,
avaliar até que ponto as reformas previdencidrias brasileiras, principalmente no que tange aos

servidores publicos, em seus regimes proprios, tém seguido as tendéncias mundiais.



3 ORIGEM, EVOLUCAO E CRISE DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA E O
REGIME DE PREVIDENCIA PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS — 1923 A
1994

3.1 Consideracoes iniciais

No Brasil, as circunstancias que levaram a criacdo das primeiras leis visando a
melhoria das relacdes e condi¢cdes de trabalho, inclusive de protecdo previdenciaria, foram
similares as da Europa, quais sejam, as pressdes de movimentos operarios que marcaram o

processo de industrializac@o, nas primeiras décadas do século.

Do ponto de vista do direito constitucional, encontra-se, ja na Constituicdo Imperial
de 1824, em seu artigo 179, inciso XXXI, a previsdo de socorros publicos. Essa previsdo
constitucional ndo teve aplicacdo pratica, servindo no plano filoséfico para remediar a miséria

criada pelo dogma da liberdade e da igualdade.

Em 1888, através do Decreto n. 3.397, foi prevista a criacdo de uma caixa de
socorros para os trabalhadores das estradas de ferro de propriedade do Estado. No mesmo

ano, o Decreto n. 9.912-A regularizou o direito a aposentadoria dos empregados dos correios.

O ano de 1889 foi marcado pelo Decreto n. 9.212, que criou um montepio
obrigatorio para os empregados dos correios. Nesse mesmo ano, foi criado o Fundo de

Pensoes do Pessoal das Oficina da Impressa Nacional, através do Decreto n. 10.269.

Em 1890, o Decreto n. 221 instituiu a aposentadoria para os servidores da Estrada de
Ferro Central do Brasil. Tal direito foi estendido a todos os ferrovidrios do pais, através dos
Decretos ns. 405 e 565. Nesse mesmo ano, foi criado um montepio obrigatério dos

empregados do Ministério da Fazenda, através do Decreto n. 942.

A Constituicdo Republicana de 1891, em seu artigo 75, trouxe a primeira mengao a
aposentadoria, prevista apenas para os funciondrios publicos, em caso de invalidez. Em suas

disposi¢des transitorias, inserida no artigo 7°, ficou estabelecida uma pensdo para o ex-
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imperador D. Pedro II, capaz de garantir-lhe subsisténcia vitalicia. Nessa mesma Constitui¢ao,

foram assegurados socorros publicos, explicitando as calamidades publicas.

Portanto, historicamente, os servidores publicos foram os primeiros trabalhadores do
Brasil a possuir algum tipo de protecdo previdencidria contra os riscos da perda da capacidade
de trabalho. A explicacdo para tal fato € terem sido os servidores 0s primeiros entre a classe
trabalhadora a terem capacidade de se organizar como grupo de pressdao perante o Estado,
pois, no momento em que boa parte do mundo desenvolvido despertava para a necessidade de
propiciar alguma forma de protecdo social ao proletariado, para assegurar a propria prote¢ao
ao processo de reproducdo do capital, o Brasil ainda era um pais eminentemente rural, que

estava dando os primeiros passos rumo a urbanizacao.

Naquele contexto, a classe operdria urbana ainda estava em formagdo e ndo tinha
ainda capacidade de exercer algum tipo de pressdo; da mesma forma, os trabalhadores do
campo demoraram muito a despertar para a necessidade de mobilizagdo para garantir a
conquista de direitos sociais. Diferentemente, os servidores publicos se caracterizavam por
serem um grupo ja constituido e com capacidade critica e poder de penetracdo para pressionar

o Estado na busca de melhores condicdes de trabalho.™

Em 1892, foi promulgada a Lei n. 127, que instituiu a aposentadoria por invalidez e a
pensdo por morte para os operdrios do Arsenal de Marinha. Em 1908, foi instituida a
aposentadoria, através da Lei n. 1.860, para o pessoal do Exército Nacional. Em 1917, foi
criada a Caixa de Aposentadoria e Pensdo para os Servidores da Imprensa Nacional, por meio

do Decreto n. 12.861.

Em 1919, logrou aprovacdo a proposta da Comissdao Especial de Legislacdao Social,
resultando na Lei n. 3.724, que tornou compulsério o seguro contra acidentes do trabalho,
consagrando, dessa forma, a responsabilidade objetiva do empregador, ou seja, ele €
plenamente responsdvel por qualquer dano sofrido pelo trabalhador durante o servigo,

independente de culpa ou dolo, sendo obrigado em virtude disso a indenizar o empregado.

3 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 57.
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3.2 Criacao, ascensao e extincao das caixas de aposentadorias e pensoes e

dos institutos de aposentadorias e pensoes — 1923 a 1964

Apenas no ano 1923 € que os trabalhadores da iniciativa privada comegaram a ser
cobertos pela prote¢cdo previdencidria. Naquele ano, o Decreto Legislativo n. 4.682, conhecido
como Lei Eloy Chaves, determinou a criacdo de caixa de aposentadoria e pensdo para os
empregados ferrovidrios. Ela visava amparar o trabalhador contra os riscos de doenga,
velhice, invalidez e morte e autorizava cada empresa ferrovidria existente no pafs a criar a sua
caixa de aposentadoria e pensdo, bem como concedia o direito de estabilidade aos
ferroviarios. Essa criacdo € considerada como o marco de nascimento da previdéncia no

Brasil.

A partir dai, comecaram a proliferar as caixas de aposentadorias e pensdes, porém,
como nao havia lei regulando os beneficios minimos, os trabalhadores das empresas mais
fortes sempre estavam mais protegidos. Cada caixa funcionava segundo normas regimentais

proprias.

Ainda no ano de 1923, foi criado o Conselho Nacional do Trabalho, por meio do
Decreto n. 16.027, que, além das questdes trabalhistas tinha a seu cargo a previdéncia social,

cujo controle lhe competia, inclusive como 6rgao de recursos das decisdes das caixas.

Entre 1930 e 1940, as caixas de aposentadorias de pensdes (CAPs) transformaram-se
em institutos de aposentadorias e pensoes (IAPs). Esses institutos agrupavam os trabalhadores
(segurados) de acordo com as suas respectivas categorias profissionais e conseguiram ampliar
o nimero de alcangados, com uma progressiva homogeneiza¢do dos direitos previdencidrios.
A questao de discriminacao entre os trabalhadores foi atenuada com a criagdo dos institutos e
a substituicdo do modelo de prote¢do previdencidria por empresa, porém nao foi eliminado
definitivamente o tratamento previdencidrio diferente, o que continuou a gerar discriminagao;
assim, com o passar do tempo, alguns institutos se tornaram muitos fortes, por possuirem
maior nimero de associados, enquanto outros, mais fracos e quase sempre deficitarios,
necessitavam de constante ajuda financeira da Unido. Essa situacao fética gerou diferengas de

tratamento previdencidrio e, embora os beneficios fossem os mesmos, alguns institutos davam



45

mais aos seus segurados do que outros, reconhecendo mais direitos e beneficios, em virtude

. ~ . . . -3
de interpretacdes mais liberais e humanas das leis.™

Em 1933, o Decreto n. 22.872 criou o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Maritimos, a primeira instituicdo dessa nova fase da previdéncia social. J4 no ano seguinte,
foram criados o Instituto e Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios (IAPC), por meio do
Decreto n. 24.272 e o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (IAPB), por meio

do Decreto n. 24.015.

A Carta Magna de 1934 foi um marco para a evolucao da seguridade social no pais.
Seu artigo 5°, inciso XIX, define a competéncia da Unido para regras de assisténcia social. O
artigo 10°, inciso II, atribui a Unido e aos Estados o dever da saide e da assisténcia publica. O
artigo 121, pardgrafo 1° prevé direitos aos trabalhadores, como assisténcia médica e
instituicao de previdéncia, financiada pela Unido, empregado e empregador. Fixou portanto o
custeio tripartite da previdéncia social. Garantiu também, a protecdo a velhice, invalidez,

morte, maternidade e acidente do trabalho.

Em 1936, a Lei n. 367 criou o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Industriarios (IAPI), instalado somente em 1938. Nesse ano, o Decreto n. 651 transformou a
CAP dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns no IAP dos Empregados em Transportes, e
o Decreto-Lei n. 1.355, transformou a CAP dos Operdrios Estivadores no IAP da Estiva

(IAPE).

Em 1937, o Texto Constitucional trouxe a expressao seguro social, mas foi omisso
quanto a participagdo do Estado no custeio do sistema, além de prever direitos que, pela

mencionada omissdo, nunca foram implementados.

Nos dizeres de Wagner Balera: “O golpe que instituiu no Brasil o chamado Estado
Novo, por seu cunho marcadamente autoritdrio, ndo poderia harmonizar-se com uma ordem

constitucional avangada e liberal como aquela que fora votada em 1934”. E acrescenta: “Essa

3 HORVATH, Miguel Janior. Direito previdencidrio. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 20.
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omissao pode ser considerada, hoje, golpe de misericérdia na igualdade contributiva e

retrocesso em todo sistema de custeio do seguro social, em nosso pais.”’

Em 1938, foi criado o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do

Estado (IPASE), através do Decreto Lei n. 288, o que levou a unificacdo de diversos

montepios de categorias distintas de servidores publicos federais.

Segundo Gleison Pereira de Souza, esses servidores publicos “contribuiam com uma
aliquota que variava de 4% a 7%, para fazerem jus aos beneficios de pensdo e peculio. Ao
Tesouro cabia o financiamento integral do beneficio da aposentadoria, o qual era concedido
para aqueles que cumpriam os requisitos de 60 (sessenta) anos de idade e 30(trinta) anos de

servigo™.™®

Importante salientar que cada instituto de previdéncia e assisténcia tinha plano de
custeio, condi¢des de elegibilidade e beneficios distintos, € que, as categorias profissionais
que possuiam maior penetragdo e capacidade de pressdo perante o Estado contavam com um
amparo previdencidrio maior que as demais, fato que levou a competicio e a desarticulagao

das classes.

A crise financeira por que passavam os institutos de previdéncia e assisténcia, cabe
ressaltar, foi fruto de uma expansdo ndo planejada, por que ndo dizer irresponsdvel, de
beneficios e do proprio amadurecimento do sistema, que passou a pagar grande quantidade de
aposentadorias, fazendo com que o regime de financiamento de capitalizacio originalmente
utilizado pelos institutos fosse abandonado e substituido pelo de reparti¢ao simples, de modo
que as contribui¢des, em vez de constituirem reservas para pagamento de compromissos

. . . -~ 39
futuros, passaram a ser utilizadas de imediato para custear os beneficios em curso.

Na década de 1940, iniciou-se uma discussdo para a reforma do sistema
previdencidrio brasileiro que culminou com a proposta de criagdo de uma Unica institui¢ao, o

Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB). Apesar da preocupacdo em atender aos ja

" BALERA, Wagner. A seguridade social na Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p.
25.
3 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores puiblicos..., cit., p. 61.

39 VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck, A americanizacdo (perversa) da seguridade social no Brasil..., cit.,
p. 64.



47

citados principios de universaliza¢do, unificacdo e padronizacdo, os servidores publicos

continuariam a ter planos separados.

James Maloy comenta:

Em principios de 1945, a comissao apresentou ao presidente Vargas um relatério de
234 volumes, que concluiu por uma recomendagdo de criar um s6 tipo de institui¢do
de previdéncia social, a ser conhecido como Instituto de Servicos Sociais do Brasil
(ISSB). Tal plano, bem como seus esforcos anteriores, sofreu uma resisténcia
assidua de varios grupos, sobretudo dos que ja pertenciam ao sistema de previdéncia
social existente.*

Na Constituicdo de 1946, o termo seguro social foi substituido por previdéncia
social, inserida entre os direitos dos trabalhadores; incluia a prote¢ao da gestante trabalhadora,
a assisténcia aos desempregados e o seguro contra acidentes do trabalho. A Carta tratou ainda
das aposentadorias dos funciondrios publicos, com custeio exclusivo do Estado, bem como

dispds sobre a assisténcia social.

Em 1949, aprovou-se um Regulamento Geral das Caixas de Aposentadorias e
Pensoes, seguido, em 1953, da fusdo de todas as caixas remanescentes em um Unico 6rgao,
chamado Caixa de Aposentadoria e Pensdo dos Ferrovidrios e Empregados de Servicos

Publicos, ou Caixa Nacional. Essa, de fato, atuava como instituto, em ambito nacional.

Em 1960, com base em um projeto original apresentado ao parlamento em 1947, foi
aprovada a Lei Organica da Previdéncia Social (Lei n. 3.807 — LOPS), que proporcionou
unidade de tratamento para os segurados e dependentes, mais ndo conseguiu unificar os
organismos gestores, nem assegurou prote¢ao a toda populagdo, ja que dela se mantiveram

excluidos os domésticos e os trabalhadores do campo.

Em 1964, os militares tomaram o poder por meio de um golpe de Estado, dando
inicio a uma fase autoritdria na politica brasileira. Em que pese o pais ter vivido nos anos
seguintes um dos periodos mais sombrios de sua histéria, o sistema previdencidrio brasileiro

passou por importantes modificagdes, conforme se verd adiante.

40 MALLOY, James M. A politica da previdéncia social no Brasil. Rio de Janeiro: Graal, 1986. p. 90.
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3.3 Unificacao da previdéncia e sua abrangéncia — 1964 a 1988

O movimento militar de 1964 cuidou de reformular a ordem constitucional que, ao
ver dos mandatérios da época, se achava em mora com a vida social. O governo do general
Castelo Branco elaborou projeto de nova Constituicdo. Para votar tal projeto, foi convocado o
Congresso Nacional que, pouco antes, fora fechado manu militari. O clima institucional ndao

era de plena liberdade.*'

Pode-se dizer que a primeira acdo do regime militar, no que tange a questdo
previdencidria, foi a interven¢do em todos os institutos de previdéncia e assisténcia,
substituindo seus presidentes e quadros administrativos por tecnocratas, o que levou o

governo assumir o total controle do sistema de previdéncia social.

Foi editado também nesse periodo o Ato Institucional n. 4, que determinava prazo

exiguo para a discussdo e votagdo do projeto pelo parlamento.

Nos dizeres de Wagner Balera:

Esse conjunto de circunstancias trouxe como conseqiiéncia a efémera vigéncia da
Constituicdo promulgada em 24 de janeiro de 1967. Menos de trés anos apds esta
data foi decretada pelos ministros militares que ocupavam a direcdo do pais a
Emenda Constitucional n. 1 de 17 de outubro de 1969 que, trazendo tantas e tao
profundas alteracdes ao Texto de 1967, é corretamente considerada pela doutrina
como uma nova Constitui¢do.*

Em 1966, os institutos dos bancarios, dos comerciarios, dos industriarios, dos
empregados em transportes e cargas, da estiva e dos ferrovidrios e empregados em servicos
publicos foram unificados em um tnico instituto, o Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), por for¢a do Decreto-Lei n. 72, com gestao estatal. Essa reforma, mais uma vez, ndao

alterou a previdéncia dos servidores publicos. A unificacdo administrativa ndo foi cabal, posto

que ainda sobreviveram alguns institutos, ao lado do INPS.

Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, que
alterou a Constitui¢do de 1967, passou a figurar, entre os direitos constitucionais assegurados

aos trabalhadores, um sistema unificado de previdéncia. Nos termos de seu artigo 165, inciso

‘' BALERA, Wagner, A seguridade social na Constitui¢do de 1988, cit., p. 27.
*2 Ibidem, mesma pagina.
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XVI: “previdéncia social, nos casos de doenca, velhice, invalidez e morte, seguro
desemprego, seguro contra acidente do trabalho e protecio da maternidade, mediante
contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado”. A cobertura, garantida por sistema
previdencidrio estatal custeado ndo somente pelo empregador, mas também pelo empregado e
pela Unido, indicou a adogdo da responsabilidade coletiva pelos riscos sociais do trabalho. A
Emenda estabeleceu ainda a regra da contrapartida, que veda a criacdo, extensdo ou

majoragdo de prestacdes, sem a devida fonte de custeio.

Note-se que a legislacdo brasileira cuidava apenas dos trabalhadores urbanos.
Destaca Céssio de Mesquita Barros Junior que inexistia previdéncia rural no Brasil, até
1955%. Somente em 25 de novembro de 1971, com a Lei Complementar n. 11, é que foi
criado o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural, denominado FUNRURAL. Embora
tenha sido significativa tal inclusdo, continuaram existindo grandes diferengas entre os

beneficios concedidos aos trabalhadores urbanos e aos trabalhadores rurais.

Em 1972, finalmente, foi a vez do empregado doméstico ser inserido como segurado

obrigatorio do sistema previdencidrio, por for¢ca da Lei n. 5.859, de 11 de dezembro.

Em 1977, foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS), por meio da Lei n. 6.439, que passou a concentrar a mesma fun¢do numa unica
entidade, independentemente da categoria profissional a atender, que tinha por atribuicdes a
concessdao e manutencdo de beneficios e prestacdo de servicos, custeio de atividades e

programas e gestdo administrativa, financeira e patrimonial.

O SINPAS era composto por sete 6rgaos, com finalidades especificas, a saber:

a) Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social
(IAPAS), com competéncia para fiscalizar e arrecadar as contribuicdes financeiras.

b) Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), com competéncia para conceder
e manter os beneficios previdencidrios, inclusive os dos beneficidrios do

FUNRURAL e do IPASE.

“ BARROS JIjNIOR, Cdssio de Mesquita. Previdéncia social urbana e rural. Sao Paulo: Saraiva, 1981. p. 114.
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¢) Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social INAMPS), com
competéncia nas prestacdes médicas.

d) DATAPREV, com competéncia em processamento de dados.

e) Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), com competéncia para prestar
assisténcia social as pessoas consideradas carentes, independentemente de vinculacao
ao sistema previdencidrio.

f) Central de Medicamentos (CEME), com competéncia para promover e organizar o
fornecimento de medicamentos, além de participar também do incentivo a pesquisa
cientifica e tecnoldgica ligada a producao de medicamentos de baixo custo.

g) Fundagdo Nacional de Assisténcia e Bem-estar do Menor (FUNABEM), com

competéncia para executar a politica nacional do menor.

Necessdrio destacar que, com a criagdo do SINPAS, foi extinto o antigo IPASE,
tendo suas func¢des sido absorvidas pelo INPS, em conformidade com os artigos 5 e 27 da Lei

n. 6.349/77.

Na verdade, a criagdo do SINPAS foi a dltima grande revolu¢do do sistema
previdencidrio brasileiro, até o fim do regime militar. A redemocratizacdo originou a
necessidade de uma nova Constitui¢do, que veio a ser promulgada em 1988, inserindo no
ordenamento constitucional brasileiro o conceito de seguridade social, motivo pelo qual trata-

se de mudanca substancial no contexto previdencidrio do pais.

Antes de adentrar as inovacdes introduzidas pela novel Constitui¢do, necessdrio tecer
algumas consideragdes sobre as regras que caracterizaram a previdéncia dos servidores

publicos, em seu contexto historico.

3.4 A previdéncia propria dos servidores publicos até a Constituicao Federal
de 1988

Importante ressaltar que a previdéncia dessa categoria, também denominada de
previdéncia funcional ou regime proprio, desde o seu nascimento, e durante sua evolucao, foi
em geral distinta da previdéncia dos trabalhadores da iniciativa privada, conhecida como

regime geral.
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Essa diferenciagdo encontra amparo na argumentacdo de que a relagdo entre o

servidores e o Estado ndo se assemelha aquela que se estabelece entre os trabalhadores da

iniciativa privada e a empresa. Esses ultimos sempre contribuiram para sua previdéncia,

enquanto aqueles contribuiam apenas para o custeio do beneficio de pensdo, ficando a

aposentacdo a cargo do Tesouro, em sua integralidade. Conclui-se portanto, que essa

aposentadoria era vista como um beneficio decorrente do fato de se ter trabalhado para o setor

publico, e ndo fruto de uma prestacio paga como resultado de um histérico contributivo.

Sobre o tema, ilustra Claudia Pereira:

O cidadao que a lei aposentou, jubilou ou reformou, assim como a quem ela conferiu
uma pensao, ndo recebe esse beneficio, a paga de servicos que esteja prestando, mas
a retribui¢do de servicos que ja prestou, cujas contas se liquidaram e encerraram
com um saldo a seu favor, saldo reconhecido pelo Estado com estipulagdo legal de
lhe amortizar mediante uma renda vitalicia, na pensdo, na reforma, na jubilacdo ou
na aposentadoria.

O aposentado, o jubilado, o reformado, o pensionista do Tesouro sdo credores da
nagao, por titulos definitivos, perenes e irretrataveis.

Sob um regime que afianca os direitos adquiridos, santifica os contratos, submete ao
canon da sua inviolabilidade o Poder Publico, e, em garantia deles, adstringe as leis
a norma tutelar da irretroatividade, ndo had consideracdo de natureza alguma
juridicamente aceitdvel moralmente, moralmente honesta, socialmente digna,
logicamente sensata, pela qual se possa autorizar o Estado a ndo honrar a divida que
com esses credores contraiu, obrigacdes que para com eles firmou (...).

A aposentadoria, a jubilag@o, a reforma sdo bens patrimoniais que encontraram no
ativo dos beneficiados como renda constituida e indestrutivel para toda a sua vida,
numa situacdo semelhante a de outros elementos da propriedade individual,
adquiridos, a maneira de usufruto, com a limitagdo de pessoas, perpétuas e
intransferiveis.

Na espécie das reformas, jubilagdes ou aposentadorias, a renda assume a mobilidade
especial de um crédito contra a Fazenda, e, por isto mesmo, a esta ndo seria dado
jamais exonerar-se desse compromisso essencialmente contratual, mediante um ato
unilateral da sua autoridade.**

Outra forma de distingdo € que os trabalhadores da iniciativa privada, quando se

aposentam, encerram sua relacdo com o empregador e passam a gozar de beneficio pago por

outra institui¢do. J4 os servidores publicos continuam mantendo o vinculo com o Estado.

Nesse contexto, cabem os ensinamentos de Vinicius Pinheiro:

“ PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma da previdéncia: aprovada e Comentada. Brasilia Juridica,

Brasilia, 1999. p. 20.
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Conforme os defensores dessa tese, em primeiro lugar, a garantia de uma
aposentadoria melhor do que a do restante da populacdo seria uma contrapartida a
uma estrutura salarial baseada em progressdao funcional (¢ ndo em regra de
mercado). Em segundo lugar, a aposentadoria do servidor ndo representa o
rompimento do vinculo empregaticio, como ocorre na empresa. Assim, o beneficio
deveria ser uma espécie de extensido do pagamento do saldrio ou um saldrio diferido,
configurando-se uma légica distinta da perspectiva contributiva e atuarial do seguro
social. Finalmente, a aposentadoria deveria servir como uma espécie de prémio em
relag@o as peculiaridades do exercicio da fun¢@o e da autoridade publica, que exige
elevados niveis de responsabilidade, lealdade e sacrificios dos servidores.¥

No que tange a legislacdo histérica dos servidores publicos, necessdrio se faz
dissecar o antigo Estatuto do Servidor Publico, criado pela Lei n. 1.711/52, constituindo-se

como o maior exemplo do tratamento diferenciado dado a previdéncia funcional.

Nos termos dessa Lei, o servidor seria aposentado com vencimento ou remuneragao
integral quando contasse com trinta anos de servi¢o, podendo haver redugcdo do referido

tempo, em casos especificos, em virtude da natureza do trabalho.

O servidor também poderia receber provento integral se comprovasse a condicdo de
invalidez, em conseqii€éncia de acidente no exercicio de suas atribuigdes, em virtude de
doenca profissional ou quando acometido de algumas doengas, tais como tuberculose ativa,
alienacdo mental, neoplasia maligna, cegueira, lepra, paralisia, cardiopatia grave, além de

outras que a lei indicasse.

O funciondrio, quando completasse trinta e cinco anos de servi¢o, seria beneficiado
com uma promog¢do, ou seja, seria aposentado com provento correspondente ao vencimento
ou remuneracdo da classe imediatamente superior, ou, quando ocupante da ultima classe da

respectiva carreira, teria seu provento aumentado em 20%.

Em conformidade com a referida Lei, o servidor ainda seria aposentado com
proventos proporcionais ao tempo de servico quando completasse setenta anos de idade, ou

em casos de invalidez ndo abrangidos pelas moléstias supra mencionadas.

# PINHEIRO, Vinicius Carvalho. Unificacio de regimes de previdéncia dos servidores piblicos e trabalhadores
privados: experiéncia internacional. In: MORHY Lauro (Org.). Reforma da previdéncia em questdo. Brasilia:
Universidade de Brasilia; Laboratério de Estudos do Futuro; Editora Universidade de Brasilia, 2003. p. 84.
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Previa o referido Estatuto que o funciondrio que tivesse quarenta anos de servigco e
que viesse a exercer, no ultimo decénio de carreira, de maneira relevante e oficial, cargo
isolado, interinamente, como substituto, durante um ano ou mais sem interrup¢do, seria

aposentado com os vencimentos daquele cargo, com todos as vantagens inerentes.

Preceituava ainda a referida Lei que o funciondrio com mais de trinta e cinco anos de
servico seria aposentado com as vantagens do cargo em comissao ou fungdo gratificada que
estivesse exercendo, desde que o tivesse exercido sem interrup¢ao nos ultimos cinco anos.
Autorizava ainda, com idénticas vantagens, desde que o exercicio do cargo em comissdao ou
funcdo gratificada tenha compreendido um periodo de dez anos, consecutivos ou ndo, mesmo
que ndo mais o estivesse exercendo quando da aposentadoria. Importante ainda destacar que o
funciondrio que tivesse exercido mais de um cargo ou fun¢do, naquele periodo de dez anos,
poderia se aposentar com o cargo de maior remuneragdo, bastando para isso té-lo exercido por
apenas um prazo de dois anos. Fora dessa hipdtese, seriam atribuidas as vantagens do cargo

ou fun¢do de remunera¢do imediatamente inferior.

A Lei n. 1.711/52 estabelecia que fosse concedida ao funciondrio licencga especial de
seis meses a cada dez anos de efetivo exercicio, com todos os direitos e vantagens de seu
cargo. O funciondrio que ndo fizesse uso efetivo dessa licenca poderia usa-la para completar o

tempo de servico necessario a sua jubilacdo, s6 que contado em dobro.

A revisdo da aposentadoria dar-se-ia sempre que houvesse modificagdo geral de
vencimentos ou remuneracdo. O indice de aumento de beneficio, no entanto, ndo seria
obrigatoriamente o mesmo aplicado aos funciondrios ativos, ndo podendo, de qualquer forma,

ser inferior a dois tercos dele.

A pensdo por morte dos funciondrios publicos era disciplinada por outra legislagdo, a
Lei n. 3.373, de 12 de marco de 1958. Estabelecia essa Lei, pensdo correspondente a 50% do
saldrio de contribuicdo, sendo devida aos seus dependentes. Necessario consignar que a filha
solteira, mesmo que tivesse implementado a maioridade, somente perderia o direto a pensao

se viesse a ocupar cargo publico permanente.
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Era concedido ainda a familia do segurado falecido beneficio denominado de pectlio

especial, em consondncia com o artigo 5° do Decreto-Lei n. 3.347, de 12 de junho de 1941.

O Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), que era a
organizagdo responsdvel pela gestdo do plano de beneficios da Lei n. 3.373/58, além dos
beneficios ja descritos, poderia oferecer empréstimos financeiros e hipotecérios, bem como

promover a construgdo ou aquisicao de imdveis destinados a venda a seus segurados.

Portanto, essas eram as regras previdencidrias contidas no Estatuto do Servidor
Publico e na legislacdo posterior, que praticamente se mantiveram nos anos seguintes, sendo
confirmadas em seus principios gerais pela Constituicao da Reptblica de 1967 e pela Emenda

Constitucional n. 1 de 1969.

3.5 A Constituicao da Republica de 1988 e a seguridade social

O 4pice do esquema protetivo brasileiro ocorreu com a promulgacao da Constituicao
de 5 de outubro de 1988. Destarte, a Lei Suprema dedicou, no Titulo da Ordem Social, todo

um capitulo dedicado ao tema da seguridade social.

Na verdade, havia uma tendéncia em busca do bem-estar comum, restando expandi-
la, o que aconteceu nesse momento, contemporaneo e posterior a Segunda Guerra Mundial.
Essa expansdo se deu com o objetivo de transformar a previdéncia social em seguridade
social, que tem uma incidéncia muito mais ampla e mais profunda do aquela, na medida que

se estrutura sobre o principio da universalidade objetiva e subjetiva.

Na seguridade social, o todo é composto por trés partes: a satide, a previdéncia social

e a assisténcia social, que formam o Sistema Nacional de Seguridade Social.

A palavra seguridade indica seguranga e, grosso modo, a seguridade social consiste
num conjunto de acdes destinadas a garantir os individuos e a sociedade contra o perigo da

privacdo, assegurando-lhes as necessidades basicas e um minimo de vida digna.
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Celso Barroso Leite assevera: “Em dtltima andlise a seguridade social deve ser
entendida e conceituada como o conjunto das medidas com as quais o Estado, agente da
sociedade, procura entender a necessidade que o ser humano tem de seguranga na

adversidade, de tranqiiilidade quanto ao dia de amanha.”*

Para Wagner Balera, a seguridade social “é o conjunto de medidas constitucionais de
protecdo dos direitos individuais e coletivos concernentes a saude, a previdéncia e a
assisténcia social”."’

Pode-se dizer que a seguridade social inclui todos os aspectos que visam a um Estado

de Bem-estar Social. O direito a seguridade €, portanto, de ordem publica.

A ordem social instituida pela Constitui¢do do Brasil tem como base o primado do

trabalho e como objetivo o bem-estar e a justi¢a social.

O trabalho € a pedra angular da ordem social. O primado do trabalho € a base segura
para que os objetivos da Ordem Social — bem-estar e justica social — sejam considerados
verdadeiros critérios de interpretacdo de todas as normas que, nesse titulo da Constitui¢do,

estejam destinadas a promover a dignidade do homem.

A protecdo social deve assegurar a todos uma existéncia digna. Essa garantia s6
existird se houver plena articulac@o entre o Estado e a sociedade. Também néo se pode olvidar
que sem solidariedade ndo haverd seguridade social, solidariedade nas relacOes entre os
individuos e a sociedade, entre o Estado e o individuo, e, finalmente, entre a sociedade € o

Estado.

Os objetivos da seguridade social encontram-se insculpidos no paragrafo tnico do
artigo 194 do Texto Magno: universalidade da cobertura e do atendimento, uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais, seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos, irredutibilidade do valor dos

beneficios, equidade na forma de participagdo no custeio, diversidade da base de

46 LEITE, Celso Barroso, Diciondrio enciclopédico de previdéncia social, cit., p. 125.
“TBALERA, Wagner, A seguridade social na Constitui¢do de 1988, cit., p. 34.
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financiamento e cardter democritico e descentralizado na gestdo administrativa, com a

participacao da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados.

A uniformidade visa ao tratamento igual a todos os integrantes do grupo, enquanto a
universalidade estabelece como objetivo a cobertura de todo e qualquer risco social. Previsto
ainda o principio da seletividade e distributividade, normas programdticas destinadas ao
legislador. A seletividade permite a realizacdo de escolhas pelo legislador para a realizacdo
dos objetivos definidos pela seguridade social. Fixa ainda o direito a irredutibilidade e a
preservacdo do valor real dos beneficios, em cardter permanente. E, para dar efetividade a
essas normas, elevadas a verdadeiros principios constitucionais, o constituinte atribuiu ao

legislador infraconstitucional a tarefa de implementar mecanismos de reajuste.

Foram estabelecidos também os principios da equidade, da diversidade na base de
financiamento, da gestdo democrdtica e da regra da contrapartida. Esse ultimo consiste na
vedagdo a criagdo, majoracdo ou extensdo de beneficios ou servicos sem a devida fonte de
custeio. Trata-se de regra estrutural e tem efeito bilateral, o que significa dizer que, da mesma
forma que para se criar um beneficio é necessario se criar a fonte de custeio, também os

aumentos nas fontes de custeio t€ém que necessariamente repercutir nos beneficios.

A equidade na forma de participagdo do custeio, por sua vez, exige tratamento
igualitdrio entre os atores sociais. Eles apresentam situacdes econdOmicas distintas, e assim,
quanto maior capacidade econdmica revelar o contribuinte, maior deve ser a quota que lhe
cabe verter para o fundo social destinado a financiar as prestagdes. Quem nao detém qualquer
capacidade economica (o desamparado, por exemplo) ndo verterd nenhuma contribui¢cdo, o

que nao lhes retira a qualidade de beneficidrios do plalno.48

Quanto a gestdo democrdtica, além de prever 6rgdos de gestdo participativa, com
empresdrios, trabalhadores e o Estado, o constituinte adotou o sistema do mecanismo do
orcamento anual, por meio do qual podem ser fixados, de forma dinamica e democratica, ano

a ano, as prioridades a serem implementadas, com base nos recursos disponiveis. Assim, €

s BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2002. p. 145.
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possivel a gestdo democratica em dois momentos distintos, na formulacao dos programas e no

controle das acdes, em todos os niveis.

Todos esses principios integram-se aos demais que regem nossa Carta Maior,
especialmente o da dignidade da pessoa humana, conforme o artigo 1°, inciso III, os objetivos
da Republica, de construir uma sociedade justa e soliddria e erradicar a pobreza e a
marginalizac¢do, nos termos do artigo 3°, inciso I e III, e os direitos sociais da previdéncia

social e assisténcia aos desamparados, previstos no caput do artigo 6°.

O constituinte, apds tragar as linhas gerais da seguridade social, passou a montar o

esquema bdsico de financiamento para os diferentes programas que dela fazem parte.

Assentou no artigo 195 que:

Artigo 195 - A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e das seguintes
contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados a
qualquer titulo, a pessoa fisica que preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;
b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

I - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribui¢do sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o artigo 201;

III - sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

Trata-se, portanto, de um conjunto de atividades que abarca todos aqueles que, direta
ou indiretamente, se relacionam com o Estado. Tendo por fundamento tdltimo o ja referido
objeto da equanimidade, a Lei Magna convoca o conjunto da sociedade para compartilhar

responsabilidades que lhe sdo inerentes.

Este trabalho se aterd principalmente ao setor de previdéncia social, mas fard uma
breve sintese ao setor de saide e assisténcia social, dadas as alteracOes instituidas pelo

constituinte.
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3.6 O sistema previdenciario brasileiro na nova ordem constitucional

3.6.1 Consideracoes iniciais

Antes de adentrar ao tema propriamente dito, ha necessidade de distinguir as acdes

de caréter previdencidrio, assistencialista e as voltadas a drea de saudde.

A previdéncia se destina a atender ao trabalhador que perdeu sua capacidade
laborativa, seja de forma tempordria (casos de doenga, maternidade ou outros), seja de forma
permanente (aposentadoria ou pensdo). Para fazer jus aos beneficios para si ou para seus
dependentes, no entanto, o trabalhador, durante sua vida ativa, teve de sacrificar, poupar parte

de sua renda, mediante uma contribui¢ao previdencidria compulsdria.

O traco caracteristico da previdéncia social deve ser buscado precisamente no
adjetivo social que é posposto ao substantivo previdéncia®’. A previdéncia social é uma
técnica de protecdo especifica que tem por fim debelar necessidades oriundas de
contingéncias também especificas, e € inconfundivel com qualquer outra técnica de
previdéncia. Por outras palavras: o social que adjetiva o substantivo previdéncia devera
colorir com suas tintas os trés elementos caracterizadores que formam a sua nog¢do, quais
sejam prote¢do, contingéncias e necessidades, de tal modo a individualizar a espécie

previdéncia social, em relacdo ao género e demais espécies.

A previdéncia social tem por objetivo resguardar o trabalhador das conseqiiéncias de

eventos que possam atingir a sua atividade laboral.

A assisténcia social, ao contrério, destina-se aquele segmento da sociedade que, ndo
possuindo condi¢des de auferir renda que garanta a sua manutenc¢do ou a de sua familia,
mesmo que em condi¢des basicas, muito menos tem capacidade de contribuir no presente,
visando a prestacdo de um beneficio futuro, isto é, o que distingue uma politica da outra é a

capacidade contributiva do individuo.

9 RUSSOMANO, Victor Mozart, Curso de previdéncia social, cit., p. 43-44.
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A primeira e grande tarefa da assisténcia social é a de proporcionar melhores

condic¢des de vida a populagdo em geral, cumprindo o preceito inserido no artigo 3°, inciso III

da Constitui¢do Federal, que € o de erradicar a pobreza e a marginalizacdo, bem como reduzir

as desigualdades sociais e regionais.

Dispde o artigo 203 da Carta Magna que:

Artigo 203 - A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

I - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

II - o amparo as criangas e adolescentes carentes;

III - a promocdo da integragcdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagao e reabilitagdo das pessoa portadoras de deficiéncia e a promocdo
de sua integrac@o a vida comunitaria;

V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria
manutencdo ou té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Quer parecer que o rol é meramente exemplificativo, estando enumeradas apenas as

prioridades, o que nao impede que outros objetivos sejam atendidos.

Com relacdo a area de saude, o artigo 196 da Lei Suprema assim preceituou:

Artigo 196 - A sadde € direito de todos e dever do Estado, garantindo mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducgdo do risco de doenca e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agdes e servigos para sua promocao,
protecao e recuperagao.

O tom imperativo do preceito d4 amplitude ao tema e ao conceito ali expendido: ha

um direito que é de fodos e um dever que é do Estado. Nessa relagdo entre sociedade e

Estado, surge, pois, um direito subjetivo publico, que nio pode ser negado a nenhuma pessoa,

sob pretexto algum.

50

Na esfera social, uma politica que persiga esse objetivo (levar saide para todos)

implica no cumprimento de amplos programas de combate a epidemias, de cuidados bésicos,

de protecdo e recuperacdo dos doentes. Concorrente com essa esfera, a orbita econdmica cabe

investir em programas de alimentacao e nutri¢do, higiene e saneamento ambienta

151

0 BALERA, Wagner, A seguridade social na Constituicdo de 1988, cit., p. 74.

>! Ibidem, mesma pagina.
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3.6.2 A previdéncia do trabalhador da iniciativa privada

A Constituicdo Federal de 1988, marcada por principios ja explicitados, promoveu

varias alteracdes no regime geral de previdéncia social, merecendo destaque:

a) equiparacdo dos beneficios rurais e urbanos, que até entdo tinham -critérios
distintos, sendo que a aposentadoria rural equivalia a meio saldrio minimo;

b) reducdo da idade para a concessao de aposentadoria por idade do trabalhador rural
de sexo masculino de sessenta e cinco para sessenta anos, no caso do homem, e de
cinqiienta e cinco para a mulher;

c¢) concessdao de pensdo por morte a dependente, cOnjuge ou companheiro do sexo
masculino, visto que até entdo a pensdo era concedida apenas para dependente do
sexo feminino, a excecdo de o dependente masculino ser invélido;

d) introducdo da aposentadoria proporcional a mulher;

e) extensdo a todos os contribuintes do sistema, com excecao do saldrio-familia, que
nao se aplica ao empregado doméstico e ao trabalhador avulso;

f) piso unificado igual a um saldrio minimo para todos os beneficios previdencidrios

e assistenciais, salvo excecoes.

O artigo 201 do Texto Constitucional, em sua versdo original, dispunha que a
previdéncia social contributiva deveria atender a cobertura dos eventos de doenca, invalidez e
morte, incluindo os resultantes de acidente de trabalho, velhice e reclusdo, ajuda a
manutencdo dos dependentes dos segurados de baixa renda, protecdo a maternidade,
especialmente a gestante, prote¢do ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntério,

pensdo por morte de segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e dependentes.

A versdo inicial do artigo 202 da Carta Magna, posteriormente alterada, dispunha
que o beneficio da aposentadoria seria calculado com base na média dos trinta e seis tltimos

saldrios de contribui¢do e seria concedido, desde que observado um dos seguintes requisitos:

a) aos sessenta e cinco anos de idade para o homem e aos sessenta para a mulher,
reduzido em cinco anos para os trabalhadores rurais de ambos os sexos, bem como
para aqueles que exercessem suas atividades em regime de economia familiar,

incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal;
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b) apds trinta e cinco anos de trabalho para o homem e trinta para a mulher, com
direito ao beneficio integral;

¢) apos trinta anos de trabalho para o homem e vinte e cinco para a mulher, com
direito ao beneficio proporcional;

d) ap6s trinta anos de efetivo exercicio de magistério para o homem e vinte e cinco

para a mulher, com proventos integrais.

Vale destacar, embora ja declinado, que, concedido o beneficio, deveria ser ele

reajustado, de modo a preservar, em carater permanente, seu valor real.

3.6.3 A previdéncia dos servidores publicos

A Constituicao Federal de 1988, em seu texto original, previa, no artigo 39, caput, que
cada um dos entes federados deveriam instituir, no ambito de sua competéncia, regime

juridico unico para os servidores da Administragdao Publica direta, autarquica e fundacional.

Em virtude de regras préprias, especificas e distintas da dos demais trabalhadores, no
que diz respeito as aposentadorias e pensdes dela decorrentes, declinou suas normas no artigo

40 do Texto Fundamental.

Para atendimento da necessidade de criacdo de um regime juridico Unico prevista no
artigo 39, bem como para regulamentar o disposto no artigo 40, ambos da Lei Maior, foi
publicada, em dezembro de 1990, a Lei n. 8.112, conhecida como o Novo Estatuto do

Servidores Publicos da Unido.

3.6.4 Novo Estatuto

A Lei n. 8.112/90 abarcou os servidores regidos pela Lei n. 1.711/52, bem como pelas

leis trabalhistas, conforme estabelece o seu artigo 243:

Artigo 243 - Ficam submetidos ao regime juridico instituido por esta Lei, na
qualidade de servidores publicos, os servidores dos Poderes da Unido, dos ex-
Territérios, das autarquias, inclusive as em regime especial, e das fundacdes
publicas, regidos pela Lei n. 1.711, de 28 de outubro de 1952 (Estatuto dos
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Funciondrios Piblicos Civis da Unido), ou pela Consolidacdo da Leis do Trabalho,
aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1° de maio de 1943, exceto os contratados
por prazo determinado, cujos contratos nao poderdo ser prorrogados apds o
vencimento do prazo de prorrogacao.

§1° - Os empregos ocupados pelos servidores incluidos no regime instituido por esta
Lei ficam transformados em cargos na data de sua publicacio.

A implantacdo do regime juridico unico sem qualquer regra de transi¢do permitiu

que centenas de pessoas, que até entdo tinham sua previdéncia vinculada ao regime geral de

previdéncia social, bem como a expectativa de passar para a inatividade com uma

aposentadoria limitada a um teto e com critérios especificos para cdlculo de beneficio,

passassem a ter direito a se aposentar com remuneragao integral e demais direitos pertinentes

a previdéncia dos servidores publicos, sendo que muitos deles ja tinham implementado os

requisitos para a aposentadoria ou estavam prestes de atingi-los.

Mello:

Sobre o tema, colaciona-se o seguinte comentdrio de Celso Antdonio Bandeira de

A aludida providencia inconstitucional causa e causard um rombo de proporc¢des
cataclismicas nos cofres publicos. E que cerca de 80% dos servidores da Unido
estavam sob o regime de emprego, e ndo de cargo. Ora, o valor dos proventos de
aposentadoria por tempo de servico, no regime previdencidrio comum (dos
empregados em geral), corresponde a 95% da média dos 36 dltimos meses de saldrio
de contribuicdo. Além do mais, estd limitado a 10 saldrios minimos. Ja
aposentadoria em cargo publico por tempo de servico completo da direito a
proventos integrais, ou seja, correspondentes aos vencimentos que o servidor recebia
na ativa; portanto sem a limitagdo estabelecida na legislacdo previdencidria. Tudo
isso sem falar nos incontdveis direitos e vantagens que o regime de cargo
proporciona, em confronto com o regime de emprego.”

Para entender o impacto ocasionado pela criacdo desse regime unico do servidor

publico, € necessdrio conhecer as regras dispostas na nova legislacdo.

3.6.5 Plano de seguridade social do servidor publico da Unido e de sua familia

A Lei n. 8.112/90 também criou o plano de seguridade social do servidor publico da

Uniao e sua familia, dispondo no seu artigo 184, in verbis:

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.

p. 159.
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Artigo 184 - O plano de seguridade social visa a dar cobertura aos riscos a que estdo
sujeitos o servidor e sua familia, e compreende um conjunto de beneficios e agdes
que atendam as seguintes finalidades:

I - garantir meios de subsisténcia nos eventos de doenga, invalidez, velhice, acidente
em servico, inatividade, falecimento e reclusio;

I - protecdo a maternidade, a adogéo e a paternidade;

IIT - assisténcia a saude.

O plano dava aos servidores publicos direito aos seguintes beneficios:

a) aposentadoria;

b) auxilio-natalidade;

¢) salario-familia;

d) licenca para tratamento de satide;

e) licenca a gestante, a adotante e licenca paternidade;
f) licenga por acidente em servigo;

g) assisténcia a saude;

h) garantia de condi¢Oes individuais e ambientais de trabalho satisfatorias.

No que tange aos dependentes dos servidores, podem-se elencar os seguintes

beneficios:

a) pensao vitalicia e temporaria;
b) auxilio-funeral;
¢) auxilio-reclusao;

d) assisténcia a saude.

3.6.5.1 Aposentadoria

O servidor publico poderia se aposentar voluntariamente, como regra geral, com
proventos integrais, desde que houvesse cumprido os seguintes requisitos: se homem, trinta e
cinco anos de servi¢o; se mulher, trinta anos de servigo; ou, se professor, aos trinta anos de

efetivo exercicio em fun¢do de magistério e, se professora, aos vinte e cinco.

Com relagdo ao direito a aposentadoria com proventos proporcionais, o servidor

deveria implementar um dos seguintes requisitos: se homem, trinta anos de servico e, se
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mulher, vinte e cinco anos de servico; ou, se homem, aos sessenta e cinco anos de idade e, se

mulher, aos sessenta anos de idade.

Além da aposentadoria voluntdria, o servidor publico poderia se aposentar por
invalidez, ou, compulsoriamente € com proventos proporcionais ao tempo de servigo, aos
setenta anos de idade. A aposentadoria por invalidez seria integral, se decorrente de acidente
em servico, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incurdvel. Salvo essas

condi¢des, o beneficio de aposentadoria seria proporcional.

Importante salientar que, em alguns casos de aposentadoria por tempo de servigo,
fica dificil a configuracdo da perda da capacidade de trabalho, pois muitas vezes o segurado
preenchia os requisitos para tal beneficio e passava a gozar de beneficio, com idade pouco
avangada, sem contudo restar demonstrada a perda da capacidade laborativa, inerente ao

beneficio em questao.

A Lei n. 8.112/90 ndo exigia qualquer tempo de permanéncia no servi¢o publico,

como também nao exigia exercicio em determinado cargo, para concessao de aposentadoria.

Esse conjunto de situacdes fez com que as despesas com pagamento de aposentados

da Unido apresentassem um crescimento estrondoso, a partir da Constitui¢cao de 1988.7

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) demonstra que, no periodo
compreendido entre 1987 e 1996, enquanto os gastos totais com o pessoal aumentaram 2,4
vezes, passando de R$ 18 bilhdes para R$ 42,1 bilhdes, a despesa com o pagamento de

aposentados aumentou quase 4 vezes, passando de R$ 4,3 bilhdes para R$ 17,1 bilhdes.™
3.6.5.2 Auxilio-natalidade

O auxilio-natalidade era devido a servidora por motivo de nascimento do filho, sendo
o valor do beneficio equivalente a0 menor vencimento do servico publico. A esposa ou

companheira de servidor também tinha direito ao auxilio, nas mesmas condicoes.

3 OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto de; BELTRAO, Kaizd Iwakami; FERREIRA, Monica Guerra.
Reforma da Previdéncia. Rio de Janeiro: IPEA, 1997. p. 29. (Texto para discussdo n. 508).

* As fontes do IPEA foram o Boletim Estatistico do MARE de setembro de 1996, para os dados de 1987 a 1994,
e o Ministério da Fazenda, para os dados de 1995 e 1996.
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3.6.5.3 Salario-familia

O salério-familia era devido ao servidor publico, ativo ou inativo, por dependente
econdmico. Preceituava o artigo 197, pardgrafo unico, da Lei n. 8.112/90, quais eram os
dependentes desse beneficio:

I - o cOnjuge ou companheiro e os filhos, inclusive os enteados até 21 (vinte e um)
anos de idade ou, se estudante, até 24 (vinte e quatro) anos ou, se invdlido, de
qualquer idade;

IT - o menor de 21 (vinte e um) anos que, mediante autorizacdo judicial, viver na

companhia e as expensas do servidor, ou do inativo;
IIT - a m@e e o pai sem economia prépria.

3.6.5.4 Licenca para tratamento de saude

Caso o servidor estivesse impossibilitado de exercer suas atividades por motivo de
doenca, seria concedida licenga para tratamento de saide. Enquanto se encontrasse em gozo

desse beneficio, o servidor continuaria a receber normalmente a remuneragdo a que fazia jus.

3.6.5.5 Licenca a gestante, a adotante e licenca-paternidade

A servidora publica gestante tinha direito a licenca de 120 (cento e vinte dias). Esse
beneficio era estendido a servidora que adotasse ou obtivesse a guarda judicial de crianca de
até um ano de idade, sendo, nesse caso, de noventa dias a duracdo da licenca. No caso de
adoc¢do ou guarda judicial de crianca com mais de um ano de idade, a licenca teria duracao de
trinta dias. Em todas essas situacdes, a servidora continuaria a receber sua remuneragao

normal.

O servidor publico tinha direito a licenca-paternidade, no caso de nascimento ou
adocdo de filhos, que lhe dava direito de se afastar de suas atividades pelo prazo de cinco dias

consecutivos.
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3.6.5.6 Licenca por acidente em servico

O servidor que fosse acometido de dano fisico ou moral decorrente direta ou
indiretamente do desempenho de suas atividades, teria direito ao beneficio da licenga por

acidente em servigo, sem prejuizo da remuneracao a que fazia jus.

3.6.5.7 Pensao por morte

O beneficio de pensdo por morte era concedido aos dependentes do servidor falecido,
em valor equivalente ao da respectiva remuneracao ou provento, podendo ser vitalicio ou

temporario.

A pensao por morte vitalicia era devida:

a) ao conjuge;

b) a pessoa desquitada, separada judicialmente ou divorciada, com percep¢do de
pensdo alimenticia;

¢) ao companheiro ou companheira designado que comprovasse unido estivel como
entidade familiar;

d) a mae e o pai que comprovassem dependéncia econdmica do servidor.

A pensao por morte temporaria era devida:

a) aos filhos, ou enteados, até vinte e um anos de idade ou, se invélidos, enquanto
permanecesse a invalidez;

b) ao menor sob guarda ou tutela até vinte e um anos de idade;

¢) ao irmdo 6rfao até vinte e um anos de idade, e o invélido, enquanto durasse a
invalidez, desde que comprovada a dependéncia econdmica do servidor;

d) a pessoa designada que vivesse na dependéncia econdmica do servidor, até vinte e

um anos de idade ou, se invalida, enquanto durasse a invalidez.
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De acordo com a Lei n. 8.112/90, o beneficio seria rateado em parcelas iguais e
distribuidos entre os dependentes habilitados. Quando um dos dependentes falecesse ou

perdesse a condicdo de beneficidrio, sua quota seria revertida para os demais.

3.6.5.8 A criacao do instituto da paridade

Necessdrio destacar que até a nova ordem constitucional, o reajuste dado ao inativo

nao obrigatoriamente deveria ser o mesmo do aplicado ao servidor ativo.

A Constitui¢do da Reptblica de 1988, em seu artigo 40, pardgrafo 8°, com redacdo
dada pela Emenda Constitucional n. 20/98, inovou o tema das revisdes de beneficios na

previdéncia dos servidores publicos, ao criar o instituto da paridade.

O artigo 40, pardgrafo 4° do mesmo Texto determinou que os aposentados e o0s
pensionistas passariam a ter direito a receber o mesmo aumento dado aos servidores da ativa,
assim preceituando, in verbis:

Artigo 40 - (...)

§ 4° - Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢ao e na
mesma data, sempre que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade,
sendo também estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando

decorrentes da transformacdo ou reclassificacdo do cargo ou funcdo em que se deu
aposentadoria na forma da lei.

Essa nova regra teve o conddo, por um lado, de corrigir distor¢des geradas pela
norma anterior, em que os proventos percebidos entre os servidores da atividade e da
inatividade apresentavam-se muito dispares, mas, por outro, acabou gerando novas distor¢des,

transformando-se em uma armadilha para os governos e para os servidores.

Houve muitas discussodes judiciais em torno do direito do inativo de incorporar novas
parcelas aos seus beneficios, pois, por logica, determinados aumentos dos ativos se davam
apenas em virtude do desempenho e da sua produtividade. E razodvel pensar que, para que um
servidor possa receber tal gratificacdo de produtividade ou desempenho, ele deva estar em

atividade, em producao.
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Outro ponto a ser destacado é a dificuldade de manter tal critério quando
determinados cargos ou carreiras sdo extintos, alterados ou tém seus critérios para admissao

transformados, o que pode gerar grandes distorcoes.

3.6.5.9 O custeio do plano

A Lei n. 8.112/90, em seu artigo 231, caput, no seu texto original, declinava que o
plano de seguridade social seria custeado através da arrecadacdo de contribui¢des sociais
obrigatdrias, descontadas da remuneragcdo dos servidores dos trés Poderes da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas. No pardgrafo 2° do mesmo artigo, preceituava que o

custeio do beneficio de aposentadoria seria de responsabilidade integral do Tesouro.

Nao perdurou muito tal legislagdo. Em janeiro de 1991, foi aprovada a Lei n. 8.162,
que instituia contribuicio mensal do servidor para o custeio do plano de seguridade com
aliquotas varidveis de 9% a 12%, de acordo com o seu padrdo remuneratdrio, embora tenha

permanecido vedada a participacdo funcional para custeio das aposentadorias.

Na seqiiéncia, em marco de 1993, o governo promulgou a Emenda Constitucional n.
3, em que ficou determinado que as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais
seriam custeadas com recursos provenientes da Unido e das contribuicdes dos servidores, na

forma da lei.

Em respeito ao novo texto constitucional, foi aprovada a Lei n. 8.688, de 21 de julho

de 1993, que manteve a contribui¢@o dos servidores em aliquotas varidveis de 9% a 12%.

Finalmente, no ano de 1997, por for¢ca da Lei n. 9.630, foi unificada a aliquota de

contribuicao do servidor em 11%.

3.6.6 A crise do sistema previdenciario brasileiro

A crise do sistema previdencidrio brasileiro tornou-se notdria no inicio da década de

1990, em virtude da regulamentacio dos dispositivos constitucionais e infraconstitucionais de
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cunho previdencidrio ou a ele relacionados, tais como as Leis ns. 8.112/90, 8.212/91 e

8.213/91, ja citadas anteriormente.

Nesse periodo € que aconteceu, ou deveria acontecer, a revisao da Constituicao
Federal, pois a andlise desse momento histérico € fundamental para a compreensdo das
discussoes de reforma por que passaria o sistema nos anos seguintes, conforme serd analisado

adiante.

Outro ponto a ser abordado € que, em setembro de 1991, os aposentados e
pensionistas do regime geral de previdéncia social passaram a reivindicar, em face do
governo, direito de ter aumentado o valor dos beneficios previdencidrios na mesma propor¢ao

do reajuste dado ao saldrio minimo, ou seja, 147,06%, e nao 54,6%, como lhes foi dado.

Isso se deu em face da interpretacdo diversa que foi dada ao artigo 58 do Ato da
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, que determinava que os beneficios da Previdéncia
Social seriam transitoriamente revistos com base no saldrio minimo, em contraposi¢do a
dispositivos da Lei n. 8.213/91, que fixava o Indice Nacional de Precos ao Consumidor

(INPC) como indice de reajuste.

Esse embate juridico foi decidido inicialmente pelo Superior Tribunal de Justica, que

entendia ser devido o reajuste dos 147%.

Com base na argumentacao de que tal reajuste levaria o Instituto Nacional de Seguro
Social a faléncia, a discussdo chegou ao Supremo Tribunal Federal, que se pronunciou da

seguinte forma:

O pagamento imediato do reajuste de 147% a milhdes de aposentados, com
acréscimo imprevisto de onze (11) trilhdes de cruzeiros, na estimativa orcamentdria
das despesas anuais (1991/1992) do Instituto Nacional do Seguro Social; a extrema
dificuldade do INSS para recuperar as diferengas que viessem a ser pagas; a
circunstancia de muitos dos beneficiarios do mandado de seguranga ja estarem
recebendo as mesmas quantias, nos autos de outra a¢do, em Juizo de 1° grau (acdo
civil publica); a possivel desestabiliza¢ao das finangas ja combalidas da Previdéncia
Social, em detrimento de todos os trabalhadores ativos e inativos, do presente e do
futuro; tudo isso evidencia risco de grave lesdo a economia publica que, nos termos
do artigo 4° da Lei n. 4.348, de 26.6.1964, 297 do RISTF e 25 da Lei n. 8.038, de
28.5.1990, justifica a suspensdo, pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal, das
segurancas deferidas pelo Superior Tribunal de Justica (...).”

> STF — AGR nas SS ns. 471.9/DF e 472.7/DF, Plendrio j. 13.4.1992.
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Mesmo com a vitdria judicial obtida no Supremo Tribunal Federal, o governo resolveu
rever sua postura, tendo em vista o impacto politico do acontecimento e a dimensao que se

tomou diante da midia e da opinido publica.

Concomitantemente a referida crise, estava para vencer o prazo da revisio da
Constituicdo da Republica, nos termos do artigo 3° do Ato da Disposi¢des Constitucionais

Transitérias.>®

O Congresso Nacional, em 23 de janeiro de 1992, criou uma comissdo especial, cujo
objetivo era “promover um amplo estudo do sistema previdencidrio brasileiro, tanto no
tocante a sua estrutura, quanto ao regime de custeio e de beneficios, e propor solucdes
cabiveis para o seu regular funcionamento e cumprimento de sua destinagdo social e

institucional”.”’

A referida comissdo era integrada por dezessete deputados federais, sendo seu
presidente o deputado Roberto Magalhaes, e seu relator o deputado Antonio Britto, e tinha

como prazo inicial quarenta e cinco dias, a contar da criacdo, para realizar o trabalho.

O relatorio dessa comissdo ficou conhecido como Relatério Britto e, conforme
comentdrio de Marcos André Melo, essa comissdo se constituiu “na grande arena para a
constru¢do do consenso reformista, além de ter projetado a previdéncia social como issue de
grande centralidade na arena publica. Por sua visibilidade e amplitude, e pela densidade dos

debates, a Comissio Especial teve repercussdes em varios niveis”.”®

O Relatério Britto ndo tratou apenas da previdéncia social, mas teceu comentarios

sobre a previdéncia dos servidores publicos, nos seguintes termos:

% «Artigo 3° - A revisdo constitucional serd realizada apés cinco anos, contados da promulgagdo da Constituigdo,
pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral.”

ST BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Comissdo Especial sobre a Previdéncia Social. Relatério final:
Comissdo especial sobre a previdéncia social. Relator: Deputado Antonio Britto. In: BRASIL. Ministério da
Previdéncia Social. A previdéncia social e a revisdo constitucional: pesquisas. Brasilia: Ministério da
Previdéncia Social; Cepal, 1993. v. 1. p. 229.

¥ MELO, Marcos André. Reformas constitucionais no Brasil: institui¢des politicas e processo decisério. Rio de
Janeiro: Revan, 2002. p. 53.
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Em ocasido oportuna, essa discussdo deverd prosseguir, cabendo, entre outros
pontos, decidir se o beneficio previdencidrio é o melhor caminho para resolver ou
compensar as perdas ocorridas durante o periodo de atividade profissional dos
servidores. Ou se, contrariamente, desta forma niao estamos montando um sistema de
mentiras sucessivas. Primeiro remunera-se mal aos servidores. Depois, em troca,
oferecem-se compensagdes nas pensdes e aposentadorias que, por sua vez, nao sao
financiadas por ninguém e, no médio prazo, estardo colocadas, por isto mesmo em
risco absoluto.

Este, no entanto, ndo € assunto ou objeto especifico da Comissdo. Interessa aqui
examinar e propor solu¢@o para a segunda questdo: independente de quais sejam ou
devam ser os beneficios dos servidores civis e militares inativos, quem paga por
eles? A resposta atual € a Ginica que ndo serve: hoje, paga a sociedade e em particular
0s que pensam que estdo contribuindo para a sua aposentadoria e descobrem seus
recursos aplicados em outras finalidades.”

Portanto, restou demonstrada de forma bastante contundente uma preocupacao com a
evolucdo da despesa com os pagamentos de beneficios previdencidrios dos servidores
publicos, além de o valor médio desses beneficios ser sensivelmente superior ao pago pelo
INSS, tornando esses dois fatores a fonte principal de argumentacdo para uma possivel

reforma da previdéncia dos servidores.

Nagquele contexto, foram apresentadas trés propostas de reforma:

1. Transferéncia dos servidores publicos para o regime geral de previdéncia social,
com as mesmas aliquotas de contribuicdo e beneficios dos trabalhadores do setor
privado, atrelada a criacdo de um regime complementar destinado aos servidores que
tivessem uma remuneracao superior a dez saldrios minimos;

2. Criacdo de um instituto proprio de previdéncia para os servidores publicos, em
regime de capitalizacdo, financiado por meio de contribuicdes do segurados e da
Uniao;

3. Assuncdo pela Unido, a partir de recursos fiscais da diferenca entre a receita
arrecadada e a despesa com o pagamento dos beneficios previdencidrios dos

servidores publicos, a época da ordem de 1% do PIB.

A Comissdo Especial concluiu que, das trés propostas acima declinadas, a primeira

era a mais adequada e correta.

% BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Comissdo Especial sobre a Previdéncia Social. Relatério final:
Comissao especial sobre a previdéncia social. Relator: Deputado Antonio Britto, cit., p. 282.
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Mesmo diante da importancia e profundidade do Relatério Britto, em termos
praticos, nenhuma mudanca de cardter constitucional chegou a ser efetivada naquele
momento, isso porque o processo de revisdo da Constitui¢do foi um fracasso, limitando-se
seis emendas constitucionais, sendo a mais relevante a que reduziu o mandato do Presidente
da Reptblica de cinco para quatro anos, isso porque o periodo era marcado pelo pds-
impeachment, pela crise institucional do Congresso Nacional causada pela Comissdo

Parlamentar de Inquérito do Or¢amento e pelo calenddrio eleitoral do ano de 1994.

Ap0s tal periodo, o Brasil elegeu novo Presidente da Repiublica e, no ano de 1995,
iniciou-se efetivamente um processo de revisdo da Constitui¢do Federal, com destaque para o

sistema previdencidrio brasileiro.

Esse processo, que se desenvolveu entre os anos de 1995 e 2002, denominou-se

primeira reforma do sistema previdencidrio brasileiro, e sera a seguir discutido.



4 A PRIMEIRA REFORMA DO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO - 1995
A 2002

4.1 Consideracoes iniciais

Necessdrio enfatizar que a previdéncia social brasileira, para muitos criada em 24 de
janeiro de 1923 (Lei Eloy de Miranda Chaves), e juridicamente estruturada com a Lei
Organica da Previdéncia Social, no periodo de 1973 a 1998, experimentou vdrias
modificagcdes, na tentativa de preservar o modelo de 1954, inspirado no Relatério William
Beveridge de 1942. Com o slogan “protecdo do berco ao timulo”, caracterizava-se por ser um
plano ambicioso de beneficios definidos, de reparticdo simples, com baixo nivel de
contributividade, vdrias prestacdes ndo securitdrias, de ordem assistencial, de universalidade
restrita ao regime geral de previdéncia social, e por existir um regime distinto para os

servidores.

Nos anos de 1994 a 1998, através de diversas leis e medidas provisorias, redobrou-se
o empenho reformador, com a extincdo de direitos, maior uniformidade nos beneficios e

reconhecimento da impossibilidade de subsisténcia do arcabougo existente.

O presidente eleito dedicou especial atencdo a necessidade de que o Congresso
Nacional aprovasse mudancas constitucionais essenciais para a retomada do desenvolvimento
econdmico do pais e fundamentais para corrigir alguns excessos trazidos pela Carta Magna de

1988.

No més de marco de 1995, foi encaminhada ao Congresso Nacional uma proposta de
emenda constitucional para alteragdo do sistema previdencidrio brasileiro, marcando o inicio
de uma série de mudancas nas regras da previdéncia no pais, especialmente no regime dos
servidores publicos. Essa proposta ao parlamento tornou-se o marco inicial da primeira

reforma previdencidria brasileira.

Essa primeira geracdo reformista foi marcada, durante todo primeiro mandato do

governo Fernando Henrique Cardoso, pela tramitacdo da referida proposta de emenda,
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aprovada quatro anos depois de seu envio ao Congresso, em dezembro de 1998, convertida na

Emenda Constitucional n. 20/98.

No segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, ocorreu a
regulamentacdo da Emenda Constitucional n. 20/98, por meio da edicao de diversas normas
que deram aplicabilidade ao novo formato da previdéncia brasileira, seja no regime geral de
previdéncia social, seja no regime previdencidrio dos servidores publicos. Nesse mesmo
periodo, ocorreu também a implementacdo da reforma nos Estados, bem como algumas

tentativas de instituir a contribui¢ao de inativos do servigo publico.

4.2 Fundamentos da proposta de emenda constitucional e seus pontos de

destaque

No ano de 1995, iniciou-se efetivamente um processo de revisdo da Constitui¢do
Federal, a partir de um projeto de um novo modelo de Estado, apresentado a sociedade
brasileira por meio de um documento denominado ‘“Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado”, no qual foram previstas varias reformas que dependiam de mudanca constitucional,

com destaque para o sistema previdencidrio brasileiro.

Dentre as mudancas consideradas necessdrias, podem-se destacar as relativas a
reforma fiscal e a ordem econdmica, estando inserida na primeira delas a previdéncia social.
Considerava-se que o desequilibrio estrutural estava concentrado na aposentadoria por tempo
de servico e nas aposentadorias especiais dos servidores publicos, magistrados, parlamentares

e professores.

O Plano Diretor apresentou um diagndstico que considerava a previdéncia dos
servidores publicos, em especifico, uma das principais responsdveis pela crise fiscal do
Estado, tendo em vista o grande volume de recursos destinados ao pagamento de beneficios,
que era crescente e cada vez mais préximo do que se gastava com o pagamento dos servidores

ativos.

A previdéncia dos servidores publicos também foi considerada pelo Plano Diretor

injusta e desequilibrada, seja por possuir regras que permitiam que um servidor pudesse se
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aposentar muito cedo, e portanto, em uma situagdo em que ainda dispunha de plena
capacidade de trabalho, seja porque o valor médio de sua aposentadoria era muito superior ao
pago pelo INSS, aos demais trabalhadores, seja, por derradeiro, porque o beneficio recebido

pelo servidor ndo guardava qualquer relacdo de equilibrio com seu histérico contributivo.

Em 17 de margo de 1995, a Mensagem n. 306 encaminhou ao Congresso Nacional a

proposta de emenda constitucional de reforma do sistema previdenciario brasileiro.

Tal documento, em seu bojo, conceituava a previdéncia social como “uma politica
destinada a garantir, mediante contribui¢do, uma renda substitutiva daquela oriunda do
trabalho, quando verificada a incapacidade laborativa, total ou parcial, em caréter definitivo

ou tempordrio do segurado”.”

Dentre as razdes que justificavam a necessidade de reformas, destacavam-se: a) a
existéncia de diversos regimes especiais, com regras de concessao e manutencao distintas das
aplicadas aos beneficios do regime geral de previdéncia social; b) a incorporagdo gradativa de

acoOes de cardter assistencial ao sistema, acarretando prejuizo em sua base contributiva.

Assim, para garantir a viabilizacdo financeira de longo prazo do sistema, deveriam
ser tomadas medidas voltadas a buscar a uniformizacao de critérios entre os regimes, de modo
que todos os trabalhadores pudessem estar sujeitos as mesmas regras, bem como exigir a

devida contribuicdo daqueles que nao participavam no custeio do sistema.

A exposi¢cdo de motivos declinava que o problema do sistema previdencidrio
brasileiro ndo era s6 de ordem estrutural, mas também de ordem conjuntural (dada a
instabilidade macroecondmica e seus efeitos sobre os niveis de emprego, renda e formalizacao
das relagdes de trabalho) e gerencial (em decorréncia tanto de fraudes, evasdo de receitas e

sonegacdo das contribuigdes sociais).

O referido documento ainda analisou com cautela o beneficio previdencidrio
aposentadoria por tempo de servigo, apontando que ndo havia qualquer légica que o

fundamentasse, uma vez que acabava por se tornar um complementador de renda, destinado

5 Conceito extraido da Exposi¢do de Motivos da Mensagem n. 306/95.
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aos segmentos de trabalhadores de rendimentos mais elevado e com certa estabilidade de
emprego, o que justificava aposentadoria precoce. Portanto, acabou tornando-se um
instrumento voltado as camadas de trabalhadores mais privilegiadas, em detrimento das

menos favorecidas.

Importante destacar que a parte analitica da previdéncia dos servidores publicos teve
pouca énfase, limitando-se a comentar que, sendo um regime especial, possuia regras
privilegiadas de contribuicdo e concessdo de beneficios e, em decorréncia, prejudiciais ao

equilibrio do sistema.

Apesar da reforma previdencidria tratar-se de assunto da mais alta complexidade, foi
apresentada menos de trés meses apds o inicio do novo governo, e antes das propostas de
reformas administrativas e tributdria. Ela foi apresentada tdo rdpido simplesmente porque ja

estava, em suas linhas gerais, pronta.

4.3 Tramitacao e aprovacao da Emenda Constitucional n. 20/98

O exame do demorado processo que levou a aprovacao da emenda constitucional nao
pode ser ignorado, uma vez que esse periodo foi marcado pelo despertar dos atores sociais
envolvidos direta e indiretamente na matéria, quanto a importincia de se promover uma
grande mudanca na previdéncia brasileira, entdo caracterizada por possuir regras que nao se
coadunavam com a realidade e com as perspectivas econdomicas, demograficas e sociais do
pais. Adicionalmente, esse processo serviu também para demonstrar ao Poder Executivo e a
sua base de apoio no Congresso que ndo seria possivel promover de uma s6 vez todas as

alteracdes desejadas.

A proposta de emenda constitucional encaminhada ao Congresso Nacional teve
longo periodo de tramitagcdo, devido principalmente as estratégias nem sempre adequadas
adotadas pelo governo ao longo de todo a tramitagdo, como também aos envolvidos no

processo, cada um com seus proprios recursos € motivagoes.

Na Camara dos Deputados, em meados de 1996, a proposta de emenda foi

completamente desvirtuada, mantendo o regime de previdéncia com regras especificas para os
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servidores publicos, que poderiam continuar a se aposentar com proventos integrais, sem
limite minimo de idade, sendo ainda permitida a aposentadoria proporcional por tempo de

contribuicdo, entre outros beneficios.

Encaminhado o projeto ao Senado, o governo tentou resgatar o que era possivel da
proposta original, oportunidade em que ja se podia perceber a inviabilidade de promover uma
mudanca ampla e radical do sistema previdencidrio brasileiro, principalmente na previdéncia

dos servidores publicos, em uma sé reforma constitucional.

A partir disso, houve grande esfor¢co para aprovar regras de elegibilidade mais rigidas
para a aposentadoria dos servidores, com a perspectiva de introducdo de regime de
previdéncia complementar para eles, o que, se aprovado, permitiria atingir indiretamente a
regra da aposentadoria integral, pelo menos para os servidores que tivessem remuneragao
acima do teto, jd que a intencdo era garantir um beneficio na previdéncia basica até o limite
do teto do regime geral de previdéncia social, ficando o restante do provento a cargo de um

regime complementar.

O Senado aprovou a proposta de emenda constitucional nesses termos, a qual seguiu

novamente para aprecia¢do da Camara do Deputados, no final de 1997.

Nessa mesma época, foi elaborado e divulgado um trabalho® em que apresentou,
com base em grande quantidade de dados e informacdes, um diagndstico do sistema e um
comparativo de como a matéria previdencidria e sua reforma estavam sendo tratadas em
algumas nacdes da América do Sul, Europa e nos Estados Unidos, além da andlise dos

impactos da transi¢cdo demografica sobre a previdéncia.

Ato continuo, seguiu-se uma ardua batalha entre o governo e a oposicao, cada qual
com sua estratégia. O primeiro, pautado na inten¢do de concluir o demorado e desgastante
processo de reforma, de modo a colocar em prética as novas regras e dar inicio ou priorizar

outras reformas. A oposi¢do, ao contrdrio, pretendia reverter o que ainda fosse possivel da

® BRASIL. Presidéncia da Republica. Por que reformar a previdéncia?: livro branco da previdéncia social.
Brasilia: Presidéncia da Reptiblica, Secretaria de Comunicacdo Social, 1997. (Documentos da Presidéncia da
Republica).
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proposta que havia sido aprovada pelo Senado, que continha diversos pontos ja rejeitados pela

Camara dos Deputados.

Nos meses subseqiientes, ambos os lados sofreram importantes vitdrias e derrotas.
No que se refere ao regime de previdéncia dos servidores publicos, a oposicdo conseguiu
derrubar a previsdo da contribuicdo de inativos e o dispositivo que assegurava beneficios
integrais somente até o teto do regime geral de previdéncia social. Com relacdo a previdéncia

do setor privado, foi rejeitada a instituicao de idade minima para concessao de aposentadoria.

O governo conseguiu evitar que a tramitacao da proposta de emenda perdurasse por
mais tempo e que ndo extrapolasse o ano de 1998, ano eleitoral. Além disso, conseguiu
manter o restante do projeto aprovado pelo Senado, especialmente em relacdo a idade minima
para a concessao de aposentadoria no servico publico e a previsdo de regime de previdéncia
complementar para os servidores, assuntos esses que haviam sido destacados para votagdo em

separado na Camara.

Em 15 de dezembro de 1998, em conclusdo do trabalho, o Congresso Nacional
promulgou a Emenda Constitucional n. 20, concretizando assim parte do objetivo principal da
primeira reforma do sistema previdencidrio brasileiro, cujas mudancas serdo a seguir

demonstradas.

4.4 As mudancas trazidas pela Emenda Constitucional n. 20/98 ao sistema

previdenciario brasileiro

A Emenda Constitucional n. 20/98 atingiu tanto o regime geral, como os demais
regimes especiais distribuidos nos trés niveis da Administragdo Publica Federal, Estadual e

Municipal.

Com efeito, no nosso sistema previdencidrio, varios sdo os regimes, cada um com

regras especiais e diferenciadas.
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No servigo publico, os regimes sao distribuidos nos trés niveis de Federa¢ao (Unido,
Estados e Municipios). Além deles, existem ainda os regimes do Legislativo (federal, estadual

e municipal), da magistratura e dos militares, todos com regras proprias.

Virios dispositivos da Emenda Constitucional sdo auto-aplicaveis, valendo a partir
de sua publicacdo. Em relacdo aos demais, legislacdo posterior deveria trazer a devida

regulamentacao, via legislacao ordindria ou por lei complementar.

Para melhor compreensdo do tema, serd feita a separacdo das alteracdes e
conseqiiéncias distribuidas por regime previdencidrio, contendo as normas de cardter
permanente e as regras transitdrias, além de comentdrios de outras questdes previdencidrias

pertinentes.

4.4.1 Regime geral de previdéncia social

4.4.1.1 Regras permanentes

As alteragdes alcancaram os trabalhadores da iniciativa privada e equiparados, em
relacdo aos beneficios previstos (aposentadorias, pensodes, auxilios), além das regras do

financiamento do regime (custeio).

Com as mudangas da Emenda Constitucional n. 20/98, novos requisitos foram
exigidos para a concessdo dos beneficios, bem como foram impostas novas formas de

tributagcdo, além do aumento das contribui¢des até entdo existentes.

O custeio sofreu vdrias alteracdes. A seguridade social passou a ser financiada
mediante as seguintes contribui¢des sociais:

- do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,

incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pago ou

creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem

vinculo empregaticio, a receita ou o faturamento, o lucro e do importador de bens ou

servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar;
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- do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia, ndo incidindo contribuicao
sobre a aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social,

de que trata o artigo 201.

O artigo 195 da Lei Suprema teve aumentado consideravelmente seu rol de
contribuicdes, o termo garimpeiro foi suprimido do pardgrafo 8° e foram inseridos os

pardgrafos 9°, 10°e 11°.

Com a alteragdo constante do paragrafo 9° do artigo 195, pretendia o governo, por
legislacao infraconstitucional, contribui¢des sociais mais elevadas do empregador, empresa e
equiparados, em fungdo de base de cdlculo e aliquotas diferenciadas, em razdo da atividade

econOmica do contribuinte e do nimero de trabalhadores utilizados.

A medida, se fosse empregada, poderia resultar em aquecimento do nivel de
emprego, em setores da atividade econdmica em que ocorrem demissoes pelo elevado custo

indireto(custos sociais) da mao-de-obra.

Nao se pode deixar de destacar que os maiores devedores da previdéncia estdo

alojados no proprio Poder Publico. Sdo os Estados, Municipios e a prépria Unido Federal.

Houve previsdo expressa no pardgrafo 11° do artigo 195 que as anistias deveriam ser
concedidas apenas numa excepcionalidade. Entretanto, ndo é o que ocorre no Brasil. Elas sdao

muitos mais freqiientes.

No artigo 201 foram inseridos critérios para preservar o equilibrio financeiro e

atuarial do sistema previdencidrio brasileiro.

Passou a ser vedada a adocao de requisitos e critérios diferenciados para a concessao
de aposentadorias aos beneficidrios do regime geral de previdéncia social, ressalvados os
casos de atividades exercidas em condi¢des especiais que prejudicam a saude e a integridade

fisica, a serem definidos por lei complementar.

Necessdrio recordar que, até a publicagdo da Emenda Constitucional n. 20/98, tempo

de servico equivalia a tempo de contribui¢do, ou seja, a alteracdo constante da Emenda nado
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teve efeito retroativo, aplicando-se no caso a legislagdo vigente até entdo, que exigia apenas
tempo de servico, e ndao de contribuicdo. Portanto, deve o segurado provar tempo de servigo

até a publicacdo da Emenda, e tempo de contribui¢do a partir dela.

Fica claro que a modificac@o constitucional tornou ainda mais dificil a comprovacgao
dos requisitos para a obtencdo dos beneficios previdencidrios. Se esse foi o objetivo do

governo federal (e isso parece claro), ele foi plenamente atingido.

No que tange a comprovagdo de tempo de servi¢o/contribui¢do, caso o segurado
tenha perdido os documentos comprobatdrios, ou entdo ndo tenha tido registro formal do
vinculo, poderd se valer da justificacdo administrativa, apresentando para tanto os seguintes
elementos: a) inicio razodvel de prova material contemporanea ao fato a comprovar; b)
complementacdo com outras provas, inclusive testemunhais. A prova material é dispensavel
em casos de for¢ca maior ou caso fortuito, admitindo-se nessas hipoteses a prova

exclusivamente testemunhal.

Finalmente, importante observar que a apuracdo e comprovacdo de fatos que exijam
forma solene ou registro publico ndo podem ser objeto de justificacdo. Tais fatos devem ser

objeto de comprovacdo na via judicial, e na forma prescrita em lei.

Quanto ao trabalho do menor, ap6s a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 20/98,

ficou proibido, salvo na condi¢do de aprendiz, aos menores de dezesseis anos.

Importante destacar que a nova redacdo do pardgrafo 5° do artigo 201 proibe a
contribuicdo de pessoa ja pertencente a regime proprio de previdéncia, na qualidade de
facultativo, restando cristalina a inten¢@o de dificultar o implemento da condi¢do de mais de

uma aposentadoria em regimes diferentes.

A Emenda Constitucional n. 20/98 aboliu a aposentadoria proporcional para quem

ingressou no regime apds a sua promulgacgao.

Somente os trabalhadores que ja estavam no regime previdencidrio, na data de
publicacdo da Emenda Constitucional n. 20/98, possuem direito a aposentadoria proporcional,

desde que atendidos os novos requisitos, que serdo abordados nas regras de transicao.
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O limite de idade constante da proposta governamental foi rejeitado pela Camara dos
Deputados, nao tendo a aposentadoria por tempo de servico/contribui¢do integral sofrido
qualquer alteracdo, ou seja, o0 homem, ao completar os trinta e cinco anos de contribui¢ao, ou
a mulher, os trinta anos de contribui¢io, ndo t€ém necessidade de completar a idade exigida na

regra transitoria.

No que diz respeito a aposentadoria especial, pretendia o Executivo Federal a
concessao de aposentadoria especial apenas ao segurado que implementasse todo o tempo em
atividade especial, eliminando a possibilidade de conversdo de tempo e tornando esse direito

cada vez mais restrito.

Com a reforma, apenas o professores de educagdo infantil, ensino fundamental e
médio tém direito a aposentadoria especial, mas devem cumprir a idade minima (para a

mulher 48 anos, para o homem, 53 anos).

A reforma da previdéncia em exame limitou o direito de auxilio-reclusdo para os

dependentes dos segurados do regime geral considerados de baixa renda.

No que tange aos beneficios acidentédrios, a mudanga na Constituicao Federal passou
a permitir a participacdo concorrente da iniciativa privada na cobertura do seguro acidentdrio,

mas ainda dependendo de lei regulamentadora estabelecer as condi¢des dessa participagao.

4.4.1.1 Regras de transicao

O segurado que preencheu todos os requisitos necessarios a aposentadoria, inclusive
a proporcional, até a publicacio da Emenda Constitucional n. 20/98, pode requerer o
beneficio a qualquer tempo, com garantia de ser aplicada a legislacdo vigente a época, em

respeito ao direito adquirido.

A aposentadoria proporcional passou a ser devida apenas aos segurados que
ingressaram no sistema até a publicacdo da Emenda. Em relagcdo aos demais, a aposentadoria
proporcional foi definitivamente extinta, ou seja, o segurado que ndo implementou todos os

requisitos para a obtencdo da aposentadoria proporcional (homem aos 30 anos de servigo e
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mulher aos 25 anos de servico), a época da publicacio da Emenda, deve valer-se das regras

transitorias.

Sao exigidos dois requisitos cumulativos para a aposentadoria proporcional: a) idade
de cinqgilienta e trés anos para o homem e quarenta e oito anos para mulher; b) tempo de
contribuicdo adicional (pedagio) equivalente a 40% do tempo que, na época da publicacdo da
Emenda Constitucional n. 20/98, faltaria para atingir trinta anos, se homem e vinte e cinco

anos de servico, se mulher.

O direito a aposentadoria proporcional tracada nessa regra de transicdo acertou
quando estabeleceu idade minima para afericao de tal beneficio. Trata-se de requisito 16gico e
constitucional, pois passou a evitar a concessdo de aposentadorias precoces no sistema

previdencidrio brasileiro.

Deve-se explicitar que a regra transitéria, em relacdo a aposentadoria integral,
permaneceu inalterada, ja que a idade constante das regras permanentes nao foi aprovada pelo

Congresso Nacional.

Assim sendo, o segurado que nao se interessasse pela aposentadoria proporcional,
podia optar pela integral, considerando que esse beneficio dependia apenas do tempo de

contribuicao (35 anos de contribui¢do para 0 homem e 30 anos para a mulher).

Considera-se que era necessdrio o requisito de idade, tanto para a aposentadoria
proporcional, quanto para integral, evitando, com isso, conforme ja retratado acima, a
concessao de aposentadorias precoces, 0 que tornaria o sistema mais equilibrado atuariamente

e financeiramente.

Por outro lado, o requisito idade, na aposentadoria por tempo de contribui¢do, torna

este beneficio, uma aposentadoria por idade diferida.

Finalmente, em relacdo ao percentual da aposentadoria proporcional — até entdo
fixado na legislacdo infraconstitucional em 70%, mais 6% para cada ano completo de

atividade —, ocorreu a seguinte alteracdo: o valor da aposentadoria proporcional passou a ser
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de 70%, acrescidos de 5% por ano de contribuicdo que supere o tempo minimo exigido para o

beneficio, caso a caso.

O professor, de todos os niveis, tinha direito a aposentadoria especial integral (30
anos, se homem e 25 anos, se mulher). Todavia, com a promulgacdo da Emenda n. 20/98, a
aposentadoria especial preservou apenas o tempo de professor em efetivo exercicio das
funcdes de magistério na educagdo infantil e no ensino fundamental e médio, o tempo de
magistério dos demais segurados devendo sofrer um acréscimo de 17% para o homem e 20%
para a mulher, caso o segurado optasse pela aposentadoria com a aplicacdo das regras

transitéria, e desde que se aposentasse com a utiliza¢do de tempo exclusivo de magistério.

Nao houve alteracdo das regras da aposentadoria por idade, isto €, sessenta anos para
a mulher e sessenta e cinco para o homem, podendo ser reduzida em cinco anos, nos casos de
trabalhadores rurais. O segurado, para ter direito a aposentadoria por idade, devia

implementar a caréncia exigida na legislacdo infraconstitucional.

4.4.2 Regime proprio dos servidores publicos

A Emenda Constitucional n. 20/98 introduziu varias alteracOes nos regimes de
previdéncia dos servidores federais, estaduais e municipais, que serdo tratadas resumidamente

a seguir.

Antes de explicitar as regras permanentes e transitorias, necessdria se faz a andlise
minuciosa do regime proprio de previdéncia dos servidores publicos como componente da

seguridade social.

4.4.2.1 Regime proéprio dos servidores publicos e a seguridade social

Antes de adentrar as alteracdes advindas da Emenda Constitucional n. 20/98,

importante esclarecer se o regime previdencidrio proprio dos servidores publicos ¢é

componente da seguridade social, para que o tema seja melhor compreendido.
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A seguridade social surgiu como um sistema, conforme tratado anteriormente, na
Constitui¢ao Federal de 1988, no Titulo VIII da Ordem Social, cujo artigo 194 a define como
“conjunto integrado de acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a

assegurar os direitos relativos a sadde, a previdéncia social e a assisténcia social”.

E verdade que o constituinte de 1988 ndo agregou ao sistema todo o instrumental de
protecdo social existente no Brasil. Deixou de lado, como assinalado antes, os modos de
protecdo dos servidores publicos, beneficidrios de regimes proprios de previdéncia e

c A . 162
assisténcia social.

A reforma constitucional de 1988 demonstrou, dentre outros aspectos, a quantidade
de obstaculos que se interpdem e impedem a desejavel superacdo das profundas diferencas

entre os planos de protecio dos trabalhadores em geral e dos agentes puiblicos.*®

Em virtude desses fatos € que o artigo 40 da Constitui¢do Federal foi objeto de varias
alteragdes e seguiu consagrando essenciais diferencas entre os regimes de previdéncia dos

trabalhadores em geral e dos servidores publicos.

Assim, seguem existindo dois programas de seguridade social no Brasil. O mais
abrangente, que ampara os trabalhadores em geral, cujo exame serd implementado aqui, € 0

. . - PR 64
que atua sobre o campo mais restrito de protecdo aos agentes publicos.

Com relacdo aos regimes, a seguridade social € composta do seguinte tripé: regime
proprio dos servidores publicos, regime geral de previdéncia social e regime complementar

privado.

De um lado, vigora o regime préprio dos servidores dos Poderes Publicos, cujas

regras gerais sdo estabelecidas pela Lei n. 9.717, de 27 de novembro de 1998.

2 BALERA, Wagner, Sistema de seguridade social, cit., p. 12.
% Ibidem, p. 13.
% Ibidem, mesma pagina.
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De outro, o regime geral de previdéncia social, através do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), regulado pelas Leis ns. 8.212 e 8.213, ambas de 1991, cujo objetivo é

fornecer cobertura das contingéncias sociais bésicas.

E, por fim, o regime privado, que serve para complementar as prestacoes devidas
tanto pelo regime geral, como pelos regimes proprios. Ele encontra estruturacdo nas Leis

Complementares ns. 108 e 109, ambas de 2001.

Todos eles se subordinam aos principios da seguridade social, expressos no artigo

194 da Constituicio Federal.”’

Portanto, a seguridade social é um direito recente, de tendéncia unificadora, com

perspectiva para a internacionalizacdo e a equiparagdo das diferencas sociais.

Conclui-se portanto que, embora o regime proprio de previdéncia dos servidores
publicos possua regras préprias, contidas no artigo 40 da Lei Suprema, ndo se destaca do
sistema maior, a seguridade social, sendo aplicdveis todas as normas pertinentes ao regime

proprio, naquilo que couber.

4.4.2.1 Regras permanentes

A mudancga se situou, primeiramente, na proibicdo de acimulo de proventos de
aposentadoria do servigo publico federal, estadual ou municipal, inclusive das Forgas
Armadas e militares dos Estados, Territérios e Distrito Federal. A excecdo ficou para os
cargos acumuldveis j4 previstos no texto constitucional (de dois cargos de professor, de um
cargo de professor com outro técnico ou cientifico e a de dois cargos privativos de médico), e

ainda os cargos em comissao.

% BALERA, Wagner, Sistema de seguridade social, cit., p. 14.
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Passou-se a exigir regras atuarias minimas, de tal sorte que o cumprimento dos
compromissos com o pagamento dos beneficios aos aposentados e pensionistas ficasse na
dependéncia do desempenho da economia e na arrecadacdo de tributos (equilibrio financeiro e

atuarial).

Quanto as aposentadorias, nao houve modificacdo para a aposentadoria por
invalidez, mas a aposentadoria por tempo de servico foi substituida pela aposentadoria por
tempo de contribui¢do. Assim, além do tempo de servico, deve o servidor comprovar também

o efetivo recolhimento das contribui¢des previdencidrias.

A aposentadoria por tempo de servigo/contribuicdo (30 anos para a mulher e 35 para
o homem) deve estar acompanhada do preenchimento cumulativo de idade (53 anos para o
homem e 48 anos para a mulher), além de prova de cumprimento de tempo minimo de dez
anos de efetivo exercicio no servi¢o publico, além de cinco anos no cargo efetivo em que se

da a aposentadoria.

No que tange ao valor das aposentadorias e pensdes, por ocasido de sua concessao,
nio podem exceder a remuneracdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se deu a
aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessdo da pensdo, sendo os proventos
calculados com base na remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se deu a

aposentadoria e correspondendo a totalidade da remuneragao.

As aposentadorias especiais seriam reguladas por lei complementar, destacando que,
de maneira diversa do regime geral, ela s6 é possivel se o servidor usar para o beneficio

tempo exclusivamente especial.

Nos casos de aposentadoria de professor, o de nivel universitdrio perdeu o direito a
aposentadoria especial. Por sua vez, o professor com tempo efetivo na funcdo de educagdo
infantil e no ensino fundamental e médio tem direito a aposentadoria especial, desde que
atenda aos seguintes requisitos acumulativos: cingiienta e trés anos de idade e trinta anos de
contribuicdo para o homem, e quarenta e oito anos de idade e vinte e cinco anos de
contribuicdo para a mulher, além de tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no

servico publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dé a aposentadoria.
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Em relagdo a pensdao por morte, é devida ao dependente do servidor e o valor do
beneficio € igual ao valor dos proventos do servidor falecido. Consigne-se que nao houve
modificacdo quanto aos reajustes das aposentadorias e pensdes, tendo em vista que se
manteve o principio da paridade, que determina que os inativos tém seus beneficios

reajustados, toda vez que houver aumento para os servidores ativos.

Registre-se que apenas o tempo de contribui¢cdo e nao de servico € considerado, tanto

para a aposentadoria, como para a disponibilidade.

Foi vedada a contagem de tempo de contribuicdo ficticio, ou seja, aquele em que o
periodo nao foi efetivamente trabalhado ou em que ndo foram feitas contribuicdes para o
custeio do plano, por exemplo licenca-prémio, cujo objetivo foi impedir a utilizacdo desse
tempo para qualquer finalidade, preservado apenas o tempo de contribuicdo em relagdo ao
efetivamente trabalhado, ressaltando que o servidor pode contar tempo de servico como de
contribuicdo, em relacdo aos periodos anteriores a publicacio da Emenda Constitucional n.

20/98, em respeito ao principio do equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

No que diz respeito ao teto dos beneficios, é importante observar que deve ser
considerada a soma da remuneracao e dos proventos pagos pelo Poder Publico. Ficam de fora
os valores recebidos de fundos de pensdo. Esse teto foi limitado ao valor dos proventos do

ministro do Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 37 da Constituicao Federal.

Os servidores nao concursados, de recrutamento amplo, indicados por critérios
politicos para exercer fun¢des no Poder Publico, pertencem ao regime geral de previdéncia

social.

4.4.2.2 Regras de transicao

As regras de transicdo asseguram que tem direito adquirido, o servidor que, na data
de publicacdo da Emenda Constitucional n. 20/98, tenha implementado todos os requisitos
para a aposentadoria, inclusive para a proporcional, mesmo que nio tenha requerido o

beneficio até a publicagdo da mesma.
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Assim, o servidor que niao possuia o tempo exigido na data da promulgagdo da
Emenda, isto é, trinta anos de servigco se homem e vinte e cinco anos de servigo se mulher,

nao tem direito adquirido a aposentadoria proporcional.

Portanto, se o servidor (federal, estadual e municipal, incluindo suas fundacdes e
autarquias) ndo tinha direito adquirido a aposentadoria na data de publicacdo da Emenda
Constitucional n. 20/98, deveria se submeter as novas regras constantes das disposi¢cdes
transitorias, que passaram a exigir peddgio em relacdo ao tempo, com acréscimo de 40% para
a aposentadoria proporcional e 20% para a aposentadoria integral, além de idade minima de
cinqiienta e trés anos para o homem e quarenta e oito para a mulher, além de tempo minimo
de dez anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo em que se

d4 a aposentadoria.

Quanto ao valor dos proventos, a legislagdo anterior determinava a proporcionalidade
dos proventos ao tempo de servico. Entretanto, a Emenda Constitucional n. 20/98 estabeleceu
percentual inicial a ser considerado para a aposentadoria proporcional, equivalente a 70%,

acrescidos de 5% por ano de contribuicao, até alcancar o limite de 100%.

Ja nos casos de aposentadoria integral, em que o homem tem que implementar trinta
e cinco anos de servigo/contribuicdo e a mulher trinta anos, acresceu-se um periodo adicional
de tempo de servico/contribui¢do equivalente a 20% do tempo que faltaria para atingir o

limite da aposentadoria integral, na data da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 20/98.

Torna-se necessario esclarecer que somente tem direito a aposentadoria voluntaria no

servico publico o servidor que tiver passado pelo estdgio probatério no respectivo cargo.

4.4.3 Previdéncia complementar privada

A partir da Emenda Constitucional n. 20/98, a previdéncia complementar privada
adquiriu status constitucional. Mais especificamente, o legislador enquadrou a previdéncia
privada no Capitulo II do Titulo VIII, da esfera da seguridade social, no artigo 202 do Texto

Fundamental, que dispde, in verbis:
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Artigo 202 - O regime de previdéncia privada, de cardter complementar e
organizado de forma auténoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social,
serd facultativo, baseado na constituicdo de reservas, que garante o beneficio
contratado e regulado por lei complementar.

O enquadramento constitucional da previdéncia complementar privada depende de
uma busca pelo género seguridade social. Nossa sistemadtica constitucional é muito didética na
forma de conceituar e caracterizar a previdéncia complementar privada. A previdéncia
privada é espécie ancilar da previdéncia social. Dentro da divisdo da seguridade social (satde
ou assisténcia), a previdéncia social € acompanhada pela chamada previdéncia complementar.

A . .. .. . 66
Por sua vez, a previdéncia complementar se subdivide em oficial e privada.

A previdéncia complementar privada entranha-se num ponto nevrélgico da

Constituicdo, que abarca um dos seus niicleos mais sociais.®’

Portanto, a previdéncia privada integra o sistema brasileiro de seguridade social e o
subsistema de previdéncia social, visando, de forma facultativa e autdbnoma em relacdo ao
regime geral, a complementar a previdéncia social, sendo essa relagdo regida pelo direito
privado, baseada em acumulo de reservas dos participantes que garanta os beneficios

contratados e regulamentada por lei complementar.

Dentro desse esbogo, pode-se notar que a grande caracteristica da previdéncia
complementar privada € sua natureza particular e ndo publica. Etimologicamente, a expressao
previdéncia privada € bem ilustrativa. Mesmo privada, porém, ela ndo perde jamais seu trago

distintivo constitucional de elemento de protecao social.

Entre as caracteristicas existentes na previdéncia complementar privada, podem-se
destacar algumas: a) facultatividade — diferente do regime geral de previdéncia social, em que
vige a compulsoriedade da vinculagdo, ninguém é obrigado a aderir a um plano de
previdéncia privado; b) contratualidade — na previdéncia privada, vigora o principio da
autonomia da vontade do associado 2 funcdo social do contrato. E regida pelo direito civil, a

competéncia sendo da Justica comum. Pode-se dizer que a relagdo juridica da previdéncia

% WEINTRAUB, Arthur Braganca de Vasconcellos. Manual de direito previdencidrio privado. Sio Paulo:
Juarez de Oliveira, 2004. p. 17.
%7 Ibidem, mesma pagina.
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privada se desenvolve por meio de um contrato de trato sucessivo, aleatério e de adesdo,

caracterizado, em principio, como mutuo securitario.

Outro ponto a se destacar € que o constituinte exigiu que a legislacio pertinente ao
tema seja elaborada por lei complementar, diferentemente do regime geral de previdéncia

social, que exige apenas legislacdo ordindria.

Somente no ano de 2001 € que foram publicadas as Leis Complementares ns. 108 e

109, regulamentado o texto constitucional.

E de se notar a adesdo considerdvel ao sistema previdencidrio complementar privado,
ndo s6 no Brasil, como no mundo, em virtude principalmente do nimero excessivo de
reformas na previdéncia oficial, no regime geral de previdéncia social (iniciativa privada) e
nos regimes proprios dos servidores publicos, bem como pelos incentivos criados pela Lei

Complementar n. 109/2001.

4.5 Consideracoes finais

Concomitantemente a turbuléncia da aprovacdo da proposta de emenda
constitucional acima descrita, o presidente Fernando Henrique Cardoso apresentou, em 29 de
outubro de 1998, a Medida Proviséria n. 1.723, que dispunha sobre regras gerais para
organizacdo e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores da

Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Essa medida provisoria foi aprovada e convertida na Lei n. 9.717/98, denominada
Lei Geral da Previdéncia Publica, onde foi estabelecida uma série de regras a serem seguidas
pelos entes, no que diz respeito a criacdo ou manutencao de regime de previdéncia para seus

servidores e a institui¢do de fundos para administracdo de recursos previdencidrios.

Iniciou-se entdo um rédpido processo de uniformizacdo de regras previdencidrias

dentro do regime préprio de previdéncia social.
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O governo, além da medida provisoéria citada, encaminhou ao Congresso Nacional,
outra medida provisdria, de n. 1.720, criando um adicional de contribui¢do para os servidores
ativos da Unido de 9% sobre a parcela da remuneragdo que excedesse a R$ 1.200,00 (valor de

referencia da época).

A proposta original tratava apenas da contribuicdo de servidores ativos, mas
posteriormente, durante sua tramitacdo no Congresso Nacional, foi estendida aos inativos e
pensionistas. Tal regra foi feita em cardter provisorio, para vigorar por um periodo de cinco

anos, contado a partir de 1° de fevereiro de 1999.

Para que houvesse sua aprovacdo, foram incluidas algumas excepcionalidades que,

apesar desses fatos, acabaram por ser rejeitadas pela Camara dos Deputados.

Em 1999, novo projeto foi encaminhado para o Congresso Nacional, com o mesmo
objetivo de aumentar a contribuicdo dos servidores e instituir a contribui¢cdo de inativos e
pensionistas. O governo obteve vitéria e a referida medida foi aprovada e convertida na Lei n.

9.783, de 28 de janeiro de 1999.

No entanto, a vitéria do governo nao persistiu, tendo em vista que o Supremo
Tribunal Federal concedeu liminar favordvel a acdo direta de inconstitucionalidade impetrada
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. A interpretacdo do Supremo
Tribunal Federal assentou-se no fato de que a Constituicdo da Republica de 1988, com
redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 20/98, ndo fazia mencdo expressa a tal

contribuicao.

Na seqii€éncia, mais especificamente, em 5 de maio de 2000, foi publicada a Lei
Complementar n. 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa norma é um
marco para a Administragdo Publica Brasileira, pois imp0s regras, condicdes e limites para a
gestdo dos recursos, exigindo transparéncia e responsabilidade no trato das contas publicas e

responsabilizando os entes e os gestores que ndo cumprirem suas obrigacdes fiscais.
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Em 2001, foi aprovada a Lei Complementar n. 108, regulamentando o regime de
previdéncia complementar para os servidores publicos, criado pelo pardgrafo 4° do artigo 202

da Constituicdo da Republica.

Posteriormente, iniciou-se a implantacao da reforma previdenciaria nos Estados, bem
como foi constituido o Conselho Nacional de Dirigentes dos Regimes Préprios de Previdéncia
Social (Conaprev), com o objetivo de servir como espago de articulacao entre as diferentes
instituicdes existentes nas esferas de governo responsdveis pela matéria previdencidria,
contribuir para a superacdo das dificuldades existentes e aperfeicoar a gestao da previdéncia

dos servidores publicos.

Todos esses acontecimentos foram importantes para o pais, pois trouxeram a tona a
necessidade de um sistema de previdéncia bem estruturado e devidamente sustentavel, sob o
aspectos econdmico, financeiro e atuarial, que resgatasse o equilibrio das finangas publicas
em todas as esferas de governo, e tracaram caminhos na busca da padronizacdo de regras

previdencidrias entre os regimes, almejando maior equidade social.

Nao houve consenso sobre as mudangas ocorridas no periodo descrito. Alguns foram
contra, visto que tiveram suas expectativas e projetos abruptamente alterados. Outros
entenderam que a reforma foi timida e insuficiente, pois ndo foram alteradas as estruturas do

modelo de previdéncia brasileira.

Mesmo com tal divergéncia, ndo se pode duvidar que as mudancgas introduzidas pela
Emenda Constitucional n. 20/98, bem como pela legislacdo infraconstitucional dela
decorrente, foram expressivas, ja que trouxeram significativo aperfeicoamento conceitual ao
modelo previdencidrio, mas também ndo se pode dizer que foram suficientes para corrigir

todas as imperfei¢des do sistema.

A Emenda Constitucional n. 41/2003 intentou implementar mais uma etapa da meta

de uniformizagao dos programas de protecao social, conforme serd visto no capitulo adiante.



5 A SEGUNDA REFORMA DO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO — 2003
A 2005

Os servidores sempre estiveram adstritos a um regime juslaboral institucional, que os
diferenciavam dos demais trabalhadores, pela sua prépria natureza, fato que justificava o
regime previdencidrio diferenciado, do mesmo modo que a estabilidade e as regras de
disponibilidade tornam especial a situagdo laboral do servidor. Ela é a chamada natureza
estatutdria, ndo contratual, em que as partes ndo podem livremente negociar as condicdes,
antes aderem a um regime imposto pela lei, que jamais pode afastar-se do atendimento

. . . i 68
primordial ao interesse publico.

As criticas ao sistema previdencidrio dos servidores era justamente as vantagens que
eles t€ém em relacdo ao trabalhador comum. Por exemplo, a aposentadoria do servidor publico
era igual ao ultimo salério recebido na ativa. Ja os trabalhadores comuns recebiam uma média
dos ultimos anos de trabalho. Assim, a aposentadoria do servidor, no Brasil, era sempre mais

vantajosa do que a do trabalhador comum.

Ap6s as alteracOes advindas da aprovagdo da Emenda Constitucional n. 20/98, as
politicas de pessoal do servico publico ainda eram taxadas de onerosas, monoliticas,
assecuratdrias de inumeros privilégios, o que gerou novo questionamento sobre a necessidade

de outra reforma.

Nota-se, em particular, nesse contexto, uma preocupag¢do muito maior com o sistema
de previdéncia dos servidores publicos do que com o regime geral, a cargo do INSS, posto
que muito mais deficitdrio, se comparada a arrecadacao e o pagamento dos beneficios.

5.1 Consideracoes iniciais

Com um novo governo, sob a presidéncia de Luis Indcio Lula da Silva, e o quase

unanime apoio da opinido publica, mais o alinhamento dos partidos da antiga oposi¢do, 0 ano

% DERZI, Heloisa Hernandez. Reformas previdencidrias no setor piiblico exigem a estruturacdo do novo
modelo de Estado. Extraido do Jornal do Congresso, 16° Congresso Brasileiro de Previdéncia Social, Sao
Paulo, 24 e 25 de marco de 2003. Coordenagao de Wladimir Novaes Martins. Sao Paulo: LTr, 2003. p. 16.
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de 2003 priorizou nova reforma na previdéncia, que deveria ter como diretriz a construgao de
um regime bdasico e universal para os trabalhadores do setor privado e do setor publico, com a
disponibilizacdo de regimes de previdéncia complementar para aqueles que desejassem

receber um beneficio com valor superior ao concedido pelo regime bésico.

O presidente eleito, no dia de sua posse, assinou a Medida Proviséria n. 103, de 1° de
janeiro de 2003, que criou o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. A primeira
incumbéncia dada a esse Conselho foi discutir propostas para a reforma do sistema

previdencidrio brasileiro.

Posteriormente, foi elaborado um manifesto comum de defesa da necessidade de
reforma da previdéncia, como condicdo para retomada do crescimento econdmico do pais,
denominado Carta de Brasilia, cujo foco deveria ser o regime de previdéncia social dos
servidores publicos, ja que o regime geral de previdéncia social havia passado por recentes
mudancas, suficientes para interromper seu processo crescente de esgotamento financeiro e

atuarial.

Diante do diagnéstico apresentado pela Carta de Brasilia, decidiu-se que deveria ser
elaborada uma proposta de emenda constitucional, cuja minuta foi apresentada a Presidéncia

da Republica, no final do més de abril de 2003.

Todos os fatores supramencionados foram determinantes para o inicio da segunda

reforma do sistema previdencidrio brasileiro.

Quanto a necessidade da segunda reforma, Wagner Balera posicionou-se da seguinte

forma:

Estamos caminhado rapidamente para um beco sem saida, e, por isso, o consenso se
faz necessdrio. Mas todos devem estar conscientes de que uma parte vai ter de ceder
e perder aquilo que sonhava e ndo vai ter mais. Em relacao a reforma da previdéncia
que estd sendo discutida, acrescentando que o projeto ndo deverd reduzir direitos,
mas aperfeicoar o sistema de seguridade social.”’

69 BALERA, Wagner. Entrevista. Revista Tribuna do Direito, ano 10, n. 120, p. 10, abr. 2003.
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5.2 Fundamentos da proposta de emenda constitucional e seus pontos de
destaque

Ponderou-se na Exposicao de Motivos n. 29 que, apesar das mudancas trazidas pela
Emenda Constitucional n. 20/98, ainda persistiam diversas regras diferenciadas entre os

regimes, com prejuizo para a equidade social e as finangas publicas.

A primeira distor¢do apontada foi a formula de calculo da aposentadoria dos
servidores, visto que ela, ao garantir o beneficio com valor correspondente a integralidade da

ultima remuneracao, ndo guardava qualquer relagdo com o histérico contributivo do servidor.

A segunda distor¢c@o destacada se relacionava a ndo-existéncia de um teto para os
beneficios, 0 que permitia a concessdao de aposentadoria e pensdes com valores exorbitantes,

se comparadas as do regime geral de previdéncia social.

A terceira distor¢cdo incidia sobre a regra de contribui¢do vigente, pois o inativo

recebia o valor de sua tltima remuneragdo, sem o desconto da contribuicao previdencidria.

A quarta distor¢do estava atrelada ao tempo de servico publico, pois eram exigidos
apenas dez anos de servigo publico e cinco anos do cargo efetivo para que o servidor se
aposentasse com o seu ultimo saldrio, fato esse que, na maioria das vezes, justificava, apesar

de pouco tempo de servico publico, direito a aposentadoria integral.

A quinta distor¢ao se vinculava a regra de cdlculo da pensdao por morte, qual seja,
100% da ultima remunerag¢do ou do provento do servidor, desconsiderando que, com o seu

obito, ha reducdo do niimero de membros da familia.

A sexta e ultima distor¢do apontada era a transi¢do demografica verificada no patfs,
levando ao aumento crescente do nimero de idosos na populacdo total, em decorréncia do

aumento da expectativa de vida e da redug@o da taxa de natalidade.

A proposta de emenda constitucional apresentada pelo governo do presidente Lula ao
Congresso Nacional ficou conhecida como PEC n. 40/2003. Ela, na verdade, manteve

inalterdvel o comando principal trazido pela Emenda Constitucional n. 20/98, no sentido de
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que o regime préprio de previdéncia dos servidores, além de observar o principio

contributivo, deveria ter equilibrio financeiro e atuarial.

A proposta se alicercava em quatro pilares principais: 1) instituicdo de contribui¢do
para aposentados e pensionistas; 2) nova formula de calculo da aposentadoria, que deixaria de
ser integral e correspondente a dltima remuneracdo, para ser calculada com base no histérico
contributivo do servidor; 3) correcdo do beneficio por meio da aplicagdo de um indice de
reajuste que garantisse a manutengao de seu valor real, em substituicdo a paridade entre ativos

e inativos; 4) institui¢do de previdéncia complementar para os futuros servidores.

Além desses dispositivos, a PEC n. 40/2003 ainda dispunha: pensdo com valor
limitado a até 70% dos proventos do servidor falecido, na forma da lei; obrigatoriedade de
que a contribuicdo previdencidria aplicada aos servidores estatuais e municipais ndo poderia
ser inferior a cobrada dos servidores da Unido, sendo essa de 11%; criagdo de um abono de
permanéncia em substituicdo a isencdo de contribui¢do, devida ao servidor que, tendo
cumprido todos 0s requisitos para se aposentar, optasse por se manter na ativa; vedacdo de
mais de um regime préprio de previdéncia social e de mais de uma unidade gestora desse

regime, no Ambito de cada ente federado.

Por derradeiro, no que tange ao regime geral de previdéncia social, foi proposto o
aumento do teto dos beneficios previdencidrios, equivalente a dez saldrios minimos, e a
criacdo de um sistema especial, a ser definido em lei, voltado a incentivar a adesdo dos
trabalhadores de baixa renda, os quais teriam acesso a prestacdo de valor igual a um saldrio

minimo, a exce¢do da aposentadoria por tempo de contribuicao.

5.3 Tramitacao e aprovacao da Emenda Constitucional n. 41/2003 e criacao da
PEC paralela

A PEC n. 40/2003, mal chegou a Camara dos Deputados, foi encaminhada para
andlise da Comissao de Constitui¢do e Justica e Cidadania e, no dia 7 de maio de 2003, foi

designado como relator o deputado Mauricio Rands.
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Assim que se iniciou a discussdo, vdrias vozes, dentro e fora da Camara, opuseram-
se a duas de suas principais regras, quais sejam, a contribuicao de inativos e a fixacdo de um

teto Unico para todos os poderes.

Houve tamanha intensidade de criticas com relagdo ao subteto Gnico que o governo
acabou por alterar a redacdo da PEC n. 40/2003. Porém nova pressdo surgiu por parte dos
atores da arena politica que apoiaram desde o inicio a reforma, pois ela provocaria uma

redugdo dos ganhos fiscais obtidos com a sua aprovacao.

O relator da Comissao, seguindo as orientagdes de atender aos dois lados de pressao,
e almejando a preservacdo de parte da estrutura da PEC n. 40/2003, apresentou, por fim, a
Emenda Saneadora n. 2, definindo trés subtetos para o Estado. Para os servidores do Poder
Executivo, seria mantido como limite remuneratério o subsidio recebido pelo governador, no
Legislativo, o subsidio do deputado estadual e, no Judicidrio, o subsidio do desembargador, o
qual, no entanto, ficaria limitado a 75% do subsidio do ministro do Supremo Tribunal
Federal. Além disso, dispunha que os servidores do Ministério Publico estadual ficariam

sujeitos ao teto do Poder Judicidrio.

Necessario consignar que o governo nao abriu mao do outro alvo de criticas da

proposta: a contribuicao dos inativos.

Em 11 de junho, foi criada uma Comissdo Especial para andlise da PEC n. 40/2003,
tendo como relator o deputado José Pimentel, que possuia como maior enfoque a controvérsia
referente ao valor do subteto, especificamente para o Poder Judicidrio, a contribuicdo dos
inativos e o fim da paridade e da aposentadoria integral para os servidores que ja haviam

ingressado no servigco publico.

O deputado José Pimentel apresentou seu relatério no dia 17 de julho de 2003,
quando apontou as principais modificacdes a serem feitas: a) extensdo do subteto do Poder
Judiciédrio a Defensoria Publica que, no entanto, permaneceu limitado a 75% do subsidio do
ministro do Supremo Tribunal Federal; b) alteracio da forma de célculo da pensdo, que
passaria a corresponder a integralidade dos proventos do servidor falecido, até R$ 1.058,00
(valor de referencia daépoca), acrescido de at€ 70% do valor que superasse esse limite; c)

manutencdo da aposentadoria integral e da paridade para os servidores jd ingressos na
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Administracdo publica, desde que cumpridos cumulativamente sessenta anos de idade e trinta
e cinco anos de contribuicdo para homens e cingiienta e cinco anos de idade e trinta anos de
contribuicdo para mulheres, além de vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico e dez

anos no cargo em que se desse a aposentadoria.

Nessas condicdes, em 23 de julho, o parecer do referido deputado foi aprovado,

passando para discussdo em primeiro turno no plenario da Camara dos Deputados.

Verificando-se a dificuldade de ser aprovada, foi apresentada uma emenda
substituindo o Relatério Pimentel, que ganhou a denomina¢do de Emenda Aglutinativa
Substitutiva Global de Plendrio n. 4, com o seguinte teor: a) elevacdao do subteto do Poder
Judiciério estadual de 75% para 85,5% do subsidio do ministro do Supremo Tribunal Federal;
b) alteragdo da formula de cdlculo da pensao, que passaria a ser de 100%, até o valor do teto
do regime geral da previdéncia social, acrescido de 50% da parcela que excedesse esse limite;
¢) defini¢do do regime de previdéncia complementar dos servidores como de natureza publica
e com plano de beneficios exclusivamente na modalidade de contribuicdo definida e; d)
elevacdo do limite de isencgdo para taxacdo de inativos, que passaria de R$ 1.058,00 para R$

1.200,00 (valores da época).

Mesmo diante de tais mudancas, o governo continuava enfrentando dificuldades para
aprovacao da proposta em primeiro turno na Camara do Deputados. Para superar o problema,
o governo fez novas concessoes: a) elevacdo do subteto do Poder Judicidrio estadual para
90,25% do subsidio do ministro do Supremo Tribunal Federal e a inclusdo dos procuradores
estaduais nesse subteto; b) alteracdo da regra de transicdo; c¢) alteracdo da formula de célculo
da pensdo, que passaria a ser de 100%, até o valor do teto do regime geral da previdéncia
social, acrescido de 70% da parcela que excedesse esse limite; ¢) elevacdo do limite de
isengdo para taxacdo de inativos da Unido, que passaria de R$ 1.200,00 para R$ 1.440,00
(valores de referéncia da época), sendo que, para os aposentados dos Estados e Municipios,
permaneceram em R$ 1.200,00 (valor de referéncia da época); d) modificacdo parcial dos
critérios para a aposentadoria dos servidores ja ingressos no servigo publico e que desejassem

se aposentar com valor integral.
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Em 5 de agosto de 2003, foi aprovada a PEC n. 40/2003, em primeiro turno, na

Camara dos Deputados.

Apesar de todos os embates ocorridos na discussdo em segundo turno, em 27 de
agosto, finalmente, foi aprovada, sem novas modificagdes, a proposta de reforma da

previdéncia e, posteriormente, foi encaminhada para a avaliacdo do Senado.

No Senado, a proposta recebeu nova numeragdo — PEC n. 67/2003, e teve como
relator Tido Viana. No dia 17 de setembro, o relator apresentou seu parecer, que foi aprovado

na Comissao, em 24 de setembro.

Mesmo com a aprovagdo, alguns senadores da oposicdo e da base de apoio do
governo comegaram a se posicionar de forma contréria, e restou evidenciado que, se nao
houvesse alteracOes, ela seria aprovada, fato esse que justificou a apresentacdo de nova

proposta de emenda constitucional (PEC n. 77/2003), denominada de PEC Paralela.

A apresentacdo dessa nova proposta de emenda constitucional, apesar de ter
despertado a desconfianca de alguns parlamentares sobre se de fato o governo apoiaria sua
tramitagdo ou se seria apenas uma forma para que o Senado aprovasse a proposta anterior,

acabou gerando os resultados esperados.

Assim sendo, em 27 de novembro, a proposta de reforma foi aprovada em primeiro
turno e, em 11 de dezembro, foi aprovada em segundo turno. Em 19 de dezembro de 2003, a

PEC n. 670/2003 foi aprovada e convertida na Emenda Constitucional n. 41/2003.

5.4 As mudancas trazidas pela Emenda Constitucional n. 41/2003 ao sistema

previdenciario brasileiro

A Emenda Constitucional n. 41/2003, publicada em 31 de dezembro de 2003, pouco
alterou o regime geral de previdéncia social, mas afetou diretamente o regime préprio de

previdéncia social dos servidores publicos, conforme demonstra-se nos topicos a seguir.
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5.4.1 Mudanca no regime dos servidores publicos

5.4.1.1 Teto e subteto salariais

O artigo 37, inciso XI da Constituicdo da Republica, em sua redagdo original,
determinava incumbir a lei fixar limite maximo e a relacdo de valores entre a maior € a menor
remuneracdo dos servidores publicos, observados como limites mdximos, € no ambito dos
respectivos poderes, os valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo,
por membros do Congresso Nacional, ministros de estado e ministros do Supremo Tribunal
Federal e seus correspondentes nos Estados, Distrito Federal, Territérios e, nos Municipios, os

valores percebidos como remuneragdo, em espécie, pelo prefeito.

O dispositivo nao fazia referéncia aos proventos de inatividade e pensdes, mas a
aplicacdo do disposto no caput do artigo 17 dos Atos das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias somente poderia levar a conclusdo de que também essas espécies remuneratorias
se sujeitavam ao teto. Também o fato de as aposentadorias e as pensdes serem calculadas com
fundamento na remuneracdo da atividade aponta para conclusdo de o teto aplicar-se também
as elas. Na esfera federal, foram editadas normas legais disciplinando o teto, dentre as quais a
Lei n. 8.852/94, que adotou como limite madximo de remuneracio os valores percebidos em
espécie a qualquer titulo por membros do Congresso Nacional, ministros de estado e ministros
do Supremo Tribunal Federal (art. 3°). Seu artigo 2° determinou que, no Executivo, o maior
valor de vencimentos corresponde a 80% da remunera¢do do ministro de estado. Lembre-se,
ainda, que o préprio Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADIN n. 14/DF (rel. Min.
Célio Borja, DJU, de 1°.12.1989, p. 17.759), adotou interpretacdo conducente a uma certa
flexibilizacdo do teto, ao posicionar-se no sentido de que nele nao se incluem as denominadas

. 70
vantagens de cardter pessoal.

A Emenda Constitucional n. 19/98 alterou a sistemdtica de remuneracdo dos
servidores publicos, quando a remuneracdo e o subsidio passaram a ter como limite o subsidio

mensal em espécie dos ministros do Supremo Tribunal Federal, bem como previu a inclusao

0 DIAS, Eduardo Rocha; MACEDO, José Leandro Monteiro de. Nova previdéncia social do servidor piiblico:
de acordo com a Emenda Constitucional 47/2005. 2. ed. atual. e ampl. Sdo Paulo: Método, 2006. p. 148.
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no teto dos proventos, pensdes ou outras espécies remuneratdrias, percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza. No
entanto, esse teto salarial, por razdes politicas e por divergéncias entre os titulares de referidas
funcdes, ndo veio a ser efetivado, pois a fixacdo dependia de lei de iniciativa conjunta do
Presidente da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Supremo

Tribunal Federal.

A Emenda Constitucional n. 41/2003 estabeleceu novamente o teto salarial,
modificando, com isso, o inciso XI do artigo 37 da Carta Magna. O limite passou a ser, na
Unido, o subsidio mensal em espécie dos ministros do Supremo Tribunal Federal; nos
Municipios, passou a ser o subsidio do prefeito; nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio
mensal do governador, no ambito do Executivo; o subsidio dos deputados estaduais e
distritais, no ambito do Poder Legislativo; e o subsidio dos desembargadores do Tribunal de
Justica, no ambito do Poder Judicidrio. Esse ultimo € limitado a 90,25% do subsidio mensal
em espécie dos ministros do Supremo Tribunal Federal e se aplica aos membros do Ministério
Publico, aos procuradores e aos defensores publicos. Nao ha mais necessidade de lei feita
através de iniciativa conjunta. O subsidio dos ministros do Supremo Tribunal Federal, que
constitui o teto maximo, passou a ser fixado por lei de iniciativa do proprio Supremo, nos
termos da alinea “b” do inciso II do artigo 96 e do inciso XV do artigo 48 da Constitui¢do

Federal.

O teto salarial ndo compreende apenas a remuneragdo basica do cargo, mas todas as

vantagens pessoais ou de outra natureza.

Os membros de Poder, como j4 decorria da Emenda Constitucional n. 19/98, passam
a receber subsidios. Segundo o disposto no artigo 39, pardgrafo 4° da Constitui¢dao Federal, o
membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os ministros de estado e os secretarios
estaduais e municipais sdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela unica,
vedado o acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de
representacao ou outra espécie remuneratéria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no

artigo 37, incisos X e XI da Lei Maior.
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Pela Emenda Constitucional n. 20/98, o pardgrafo 10 do artigo 37 da Constitui¢@o
Federal estabelece:
§ 10 - E vedada a percepcio simultinea de proventos de aposentadoria decorrentes
do artigo 40 ou dos artigos 42 e 142 com a remuneragdo de cargo, emprego ou
funcdo publica, ressalvados os cargos acumuldveis na forma desta Constituicio, os

cargos efetivos e os cargos em comissdo declarados na lei de livre nomeacdo e
exoneragao.

Tal regra ndo foi alterada. Para efeito do teto, no entanto, é de aplicar a regra do
pardgrafo 11 do artigo 40 da Constituicao Federal:

§ 11 - Aplica-se o limite fixado no artigo 37, inciso XI, a soma total dos proventos

de inatividade, inclusive quando decorrentes da acumulacio de cargos ou empregos

publicos, bem como de outras atividades sujeitas a contribuicio para o regime geral

de previdéncia social, e a0 montante resultante da adi¢ao de proventos de inatividade

com remuneracdo de cargo acumuldvel na forma desta Constituicdo, cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeagao e exoneragio, e de cargo eletivo.

A expressao acumulagdo de cargos ou empregos publicos pretende impor que o teto

seja observado no somatorio dos vérios cargos licitamente exercidos.

Conforme referido na justificativa do projeto, a mens legislatoris é conferir

aplicabilidade imediata aos limitadores de remuneragao e proventos.

Fixado o limite de remuneracdo determinado pelo inciso XI do artigo 37 da
Constitui¢do Federal, vislumbra-se a possibilidade de aplicar o dispositivo contido no artigo
17 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, determinagdo imposta pelo poder
constituinte origindrio, mas jamais aplicada, pela auséncia da necessdria regulamentacdo
infraconstitucional, no que tange, especificamente, aos limites de remuneragdo na

Administragdo publica.

Esse dispositivo prevé que os vencimentos, a remuneracdo, as vantagens € 0S
adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que estejam sendo percebidos em
desacordo com a Constituicdo, sejam imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes,
nido se admitindo, nesse caso, invocag¢do de direito adquirido ou percep¢do de excesso, a

qualquer titulo.
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De acordo com o que se depreende do texto transcrito, o fundamento para tentar
evitar a alegacdo de violacdo a direito adquirido € a previsdo instituida pelo legislador

constituinte no artigo 17 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

Ora, € duvidoso afirmar que a disposi¢do transitéria em tela ficou com a sua eficicia
realmente suspensa, no aguardo de edicdo de norma regulamentadora, jid que houve a
promulgacdo de normas determinando o atendimento ao disposto no inciso XI do artigo 37 da
Carta Magna, como a ja mencionada Lei n. 8.852/94, assegurando plena eficicia a redugdo

pretendida.”’

Necessdrio, a respeito do tema, transcrever elucidativa exposicdo de Wagner Balera,
que entende que “o artigo 17 mencionado, por se tratar de disposi¢do transitoria, somente
poderia ser aplicado 2s situagdes existentes na data da promulgagdo da Carta de 1988”72, O
fato de a lei destinada a fixar o limite ndo haver sido editada impediria a producdo de efeitos
dessa disposicao constitucional. Os beneficios concedidos apds a Constitui¢do, por sua vez,
seja por atos administrativos regulares, seja em decorréncia de decisao judicial, encontrar-se-
iam protegidos pela cldusula do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada.
A irredutibilidade de vencimentos e proventos seria outra cldusula impeditiva da aplicacdo do

teto.

5.4.1.2 Regime contributivo e solidario dos servidores ativos, inativos e

pensionistas

Ficou determinado pela Emenda Constitucional n. 41/2003 que os servidores titulares
de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagdes, estdo submetidos a interesses e responsabilidade reciprocos para o
regime de cardter contributivo, mediante participacdo obrigatéria do ente publico, de

servidores ativos, inativos e pensionistas.

"I DIAS, Eduardo Rocha; MACEDO, José Leandro Monteiro de, Nova previdéncia social do servidor piiblico...,
cit., p. 152.

2 BALERA, Wagner. Sobre reformas e reformas previdencidrias, Revista de Direito Social, Sapucaia do Sul, v.
3, n. 12, p. 36-37, out./dez. 2003.
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A Emenda estabelece a obrigatoriedade de contribuicao de forma soliddria, inclusive

para inativos e pensionistas.

5.4.1.3 Contribuicao dos inativos

Dentre as diversas alteragdes trazidas pela reforma previdencidria oriunda da
Emenda Constitucional n. 41/2003, grande destaque foi dado a novel redagdo do artigo 40 da
Constituicdo Federal, pela qual acrescentou-se a forma de custeio da previdéncia a
participacdo dos servidores inativos e pensionistas. Essa foi, sem sombra de duvida, a questao

mais polémica da Emenda.

Nos termos do artigo 4° da Emenda Constitucional n. 41/2003, os servidores inativos
e pensionistas em gozo de beneficio na data de sua publicagdo, bem como aqueles que ja
tenham cumprido todos os requisitos para sua obtencdo, devem contribuir para o custeio do
regime com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos. A
contribuicdo deve ser cobrada sobre a parcela que exceder 60% do teto estabelecido para a
previdéncia social, para os servidores e pensionistas da Unido, e, para os servidores estaduais

€ municipais, sobre a que exceder 50%.

A criacdo de contribuicdo semelhante ja havia sido tentada em 1999, através da Lei
n. 9.783/99, que foi entretanto considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal,

em votacdo uninime.”

A questdo que se coloca estd relacionada a inconstitucionalidade que impedia a
cobranga da contribuicdo em 1999, que foi afastada pela Emenda Constitucional n. 41/2003,
ou se, ao revés, subsiste, por decorrer de dispositivos da Constitui¢io que nao podem ser

contrariados, nem mesmo pelo poder reformador, constituinte derivado.

Dentre os argumentos utilizados por aqueles que defendiam a inconstitucionalidade
desse dispositivo constitucional, destaque-se o flagrante desrespeito a principios

constitucionais como direito adquirido e ato juridico perfeito, bem como a ofensa ao principio

73 STF — ADIn n. 2010-2, rel. Min. Celso de Mello.
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da irredutibilidade de vencimentos, além da vedagdo de tratamento fiscal diferenciado entre
contribuintes de mesma natureza. Ainda existia a argumentacdo de que a taxacdo de
aposentados e pensionistas ndo estava assentada em nenhuma base juridica, mas se devia
apenas a uma necessidade de os governos reduzirem suas despesas com o pagamento de

beneficios previdencidrios.

Outros, contrapondo tal argumentacao acima descrita, entendiam que a cobranca em
andlise era justa e devida, e que ndo padecia de nenhum vicio de constitucionalidade, ja que
ndo existe direito adquirido a auséncia de tributacdo. Além do alegado, defendia-se que o
principio da solidariedade entre os membros da sociedade devem ser compartilhados em suas

medidas e conseqiiéncias.

Em virtude do alegado, a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico
(Conamp) e a Associacao Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR) ajuizaram, em
fevereiro de 2004, acOes diretas de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal contra
o artigo 4° da Emenda n. 41/2003, que instituiu a cobranca da contribui¢io previdencidria dos

que ja se encontravam aposentados ou recebendo pensao.

As referidas agdes diretas de inconstitucionalidade tiveram como relatora a Ministra
Ellen Gracie, que optou pelo voto favordvel, em maio de 2004, tendo sido acompanhada pelo
Ministro Carlos Britto. J4 o Ministro Joaquim Barbosa, por sua vez, entendeu improcedente o
pedido. Tudo levava a crer que a Corte Constitucional votaria contra a constitucionalidade da
contribuicdo dos inativos, a exemplo de quando foi julgada a Lei n. 9.783/99. Esse contexto
foi modificado quando o Ministro Cezar Peluso pediu vistas para melhor andlise dos

processos.

Na apresentagdo de seu voto, o Ministro Cezar Peluso considerou a cobranca
constitucional, com base no fundamento que o sistema previdencidrio brasileiro foi criado
conforme o principio da solidariedade, segundo o qual todos devem custear os beneficios de
forma igualitiria. No entanto, o ministro considerou inconstitucional a diferenca de

tratamento entre os aposentados, por ofensa ao principio da igualdade.74

" SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 261-262.
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Em 18 de agosto de 2004, o Supremo Tribunal Federal, julgou improcedente, por
maioria (7x 4), a alegacdo de inconstitucionalidade do caput do artigo 4° da Emenda
Constitucional n. 41/2003, veiculada nas ADIN ns. 3.105 e 3.128 propostas pelas associagdes

supra citadas.

Portanto, o Supremo Tribunal Federal considerou constitucional a cobranca dos
atuais inativos e pensionistas, 0s quais passaram a estar isentos, no entanto, da parcela de seus
proventos de valor inferior ao teto do regime geral de previdéncia social, independentemente

da data de concessdo do beneficio e do ente ao qual estdo vinculados.

Mostra-se razodvel, portanto, defender que ndo hd direito adquirido a ndo ser
tributado e que a inclusdo pela Emenda Constitucional n. 41/2003 de especifica matriz
constitucional legitima a cobranca, tal como se depreende das decisdes proferidas nas acdes

. . . . . 75
diretas de inconstitucionalidade.

De fato, essa decisdo consolidou um importante avango no processo de reforma, uma
vez que a auséncia de contribui¢do de inativos para a aposentadoria constituia um verdadeiro
tabu na histéria da previdéncia dos servidores publicos, tendo sido considerada muitas vezes

intransponivel, ao longo da década de 1990.

5.4.1.4 Contribuicao da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios

A contribui¢do da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios aos seus
regimes proprios de previdéncia social ndo pode ser inferior ao valor da contribui¢do do
segurado, nem superior ao dobro de sua contribui¢do. Cada ente estatal (regime préprio) é
responsdvel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do respectivo regime

préprio, decorrentes do pagamento de beneficios previdencidrios.

5 DIAS, Eduardo Rocha; MACEDO, José Leandro Monteiro de, Nova previdéncia social do servidor piuiblico...,
cit., p. 166.
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O Ministério da Previdéncia deve receber dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios demonstrativo das receitas e despesas do respectivo regime préprio, a cada

bimestre, até trinta dias apds seu encerramento.

A contribuicao da Unido é de 22% para o custeio do regime de previdéncia, sobre a
mesma base de cdlculo das contribuicdes dos respectivos servidores ativos, inativos e
pensionistas, devendo o produto arrecadado ser contabilizado em conta especifica. A Uniao é
responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do regime, provenientes do

pagamento de beneficios previdencidrios.

5.4.1.5 Aposentadoria por idade e por invalidez

A aposentadoria por invalidez é um dos beneficios mais antigos do sistema
previdencidrio brasileiro, tendo em vista que a Constituicdo de 1891 ja o havia previsto. Por
6bvio, foi prevista na Constituicao Federal de 1988 e mantida pela Emenda Constitucional n.
20/98. Os proventos sdao integrais, quando decorrente de acidente em servico, moléstia

profissional grave, contagiosa ou incurdvel, e proporcional, nos demais casos.

Na apuracdo da proporcionalidade, a Instrucdo Normativa n. 5/99 recomenda o

critério do tempo de contribuigdo.

A nova emenda, de certo modo, mantém a orientacdo, deixando claro que a
proporcionalidade se refere ao tempo de contribui¢do. Mas, independentemente de ser integral
ou proporcional, o beneficio € agora calculado com base na média das contribui¢des, € ndao
mais da ultima remuneracdo do servidor, na forma da lei. Nao € exigida caréncia para o
servidor publico, tal como ocorre no regime geral. Registre-se, no entanto, que, aplicada a
regra dos proventos proporcionais a aposentadoria por invalidez, ndo sendo os casos de

proventos integrais, é o valor reduzido, se o servidor tem pouco tempo de contribui¢do.

A aposentadoria por invalidez vigora a partir da data da publicacdo do respectivo ato
e deve ser precedida de licenca para tratamento de satde, por periodo ndo excedente a vinte e

quatro meses. Expirado o periodo de licenca, e ndo estando em condi¢des de reassumir o
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cargo ou de ser readaptado, o servidor é aposentado. O tempo decorrido entre o término da

licenca e a publicacdo do ato da aposentadoria é considerado como de prorrogagao de licenga.

Sobre a aposentadoria por idade, também ndo dispds a nova emenda, permanecendo
vigentes, pois, as regras da Emenda Constitucional n. 20/98, que exige sessenta e cinco anos
de idade para o homem e sessenta anos de idade para a mulher, além de dez anos no servigco
publico e cinco anos no cargo em que se dd a aposentadoria. Os proventos sd@o também
proporcionais, obedecido o mesmo critério do tempo de contribuicao, trinta e cinco anos para
o homem e trinta anos para as mulheres. Acontece, no entanto, que a proporcionalidade passa

a incidir sobre a média das contribuicdes, € ndo mais sobre a Ultima remuneracao.

5.4.1.6 Limitacao dos proventos de aposentadoria

Os proventos de aposentadoria, por ocasido de sua concessdao aos novos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacdes, com a alteracdo da Constituicdo, passam a ter, como
norma geral, um limite miximo de sua remuneragdo igual ao teto do regime geral de

previdéncia social.

A Emenda Constitucional n. 41, em seu artigo 5°, fixou esse valor em R$ 2.400,00,
reajustado de forma a preservar, em cardter permanente, o seu valor real, atualizado pelos
mesmos indices aplicados aos beneficios do regime geral de previdéncia social. Atualmente, o
teto tem o valor de R$ 2.801,56. Até esse montante, o servidor recebe sua aposentadoria,
levando-se em conta as remuneragdes que serviram de base para o cdlculo das contribui¢des
(art. 40, § 3° com redacdo dada pela EC n. 41). Acima desse patamar, somente se contribuir

para fundo de previdéncia complementar.

Importante salientar que essa regra apenas vale para aqueles que ingressaram no
servico publico apds a promulgacao da Emenda Constitucional n. 41/2003. Quanto aos atuais,
fica assegurada a integralidade da aposentadoria, nos termos das condicdes estabelecidas no

artigo 7° da Emenda Constitucional, o que serd analisado nos itens posteriores.



110

5.4.1.7 Limitacao da pensao por morte

O pardgrafo 7° do artigo 40, com a redag¢do dada pela Emenda Constitucional n.
41/2003, limita a pensdo por morte ao valor dos proventos do servidor falecido, até 0 maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social, de que trata o artigo

201, acrescido de 70% da parcela excedente a esse limite, tudo nos termos da lei.

Interpretando o pardgrafo 7° do artigo 40 na sistemdtica da Emenda Constitucional
n. 41, chega-se a conclusdo de que lei regulamentadora deve ser editada por cada ente
federado. Portanto, ndo deve haver lei complementar federal, mas sim lei ordindria em cada

unidade da Federagdo, inclusive nos Municipios.

Insta salientar que o pardgrafo 7° do artigo 40 da Constituicdo Federal, com a
redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 41/2003, se aplica inclusive aos dependentes dos
servidores que vierem a ingressar no servico publico depois de promulgada a Emenda
Constitucional. Havera uma situacio curiosa: os proventos de aposentaria estardo limitados
inexoravelmente ao teto, enquanto as pensdes terdo um acréscimo de 70% da parcela

excedente a esse limite.

Ressalvando melhor estudo do dispositivo sob enfoque, as pensdes nao estdo
limitadas ao teto do regime geral de previdéncia social, mesmo que o servidor falecido tenha

entrado no servico publico apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003.

Curiosamente, em que pese a clareza da redacdo do pardgrafo 7° do artigo 40, parece
haver conflito com pardgrafo 14° do mesmo artigo 40 da Constituicdo da Republica, que
manda limitar a pensdo dos futuros pensionistas (que ingressaram no servigo publico depois
da EC n. 20/98) ao maximo pago pelo regime geral de previdéncia social. Dever-se-ao

utilizar as técnicas de hermenéutica para superar essa aparente antinomia.
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5.4.1.8 Pensionistas

Os pensionistas ou aqueles que vieram a obter o beneficio em decorréncia da morte
do servidor até a data da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, tiveram seus

direitos assegurados, nos termos da legislacdo vigente (art. 7° da EC n. 41/2003).

Nao sofreram nenhum prejuizo, exceto: a) contribuicdo prevista no artigo 4° da
Emenda Constitucional n. 41/2003, que € de 11% sobre a parcela da pensao que superar 50%
do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social; b)

reducgdo para o subteto, se a maior, o que ocorreu imediatamente (art. 9° da EC n. 41/2003).

5.4.1.9 Integralidade e paridade

O paragrafo 8° do artigo 40 (com redacdo dada pela EC n. 41/2003) quebrou a
paridade entre vencimentos e proventos de aposentadoria. A partir da promulgacdo da
Emenda Constitucional n. 41/2003, pode haver reajustes diferenciados para vencimentos e
aposentadorias, o que certamente poderia ocorrer em relacdo aos servidores que ingressaram
no servico publico apds a promulgacdo dessa Emenda. Alterou-se completamente o pardgrafo

8° do artigo 40 da Constitui¢do, que previa a paridade.

Mantém-se o direito adquirido a paridade dos servidores aposentados e pensionistas,
ou que implementaram os requisitos necessdrios até a data da promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 41/2003 (art. 7°). A questdo da integralidade e paridade para os atuais

servidores serd analisada no item posterior.

Na redacdo original da proposta de emenda constitucional, o cédlculo dos proventos
de aposentadoria e pensdo passava a considerar as contribui¢cdes recolhidas tanto no regime
préprio como no regime geral, € ndo mais a ultima remuneragdo. Essa formula praticamente
inviabilizava a percep¢ao da integralidade do beneficio. Na Comissao Especial da Camara,
houve alteracdo, permitindo-se aos servidores na data da promulgacio da Emenda

Constitucional n. 41/2003 o direito a aposentadoria com base na tltima remuneracao.
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Com efeito, segundo o artigo 6° da Emenda Constitucional n. 41/2003, tais
servidores continuam com direito a integralidade aos proventos de aposentadoria, obedecidas
as seguintes condi¢des: a) 60 anos de idade se homem e 55 anos de idade se mulher; b) 35
anos de contribuicdo se homem e 30 anos de contribui¢do se mulher; c¢) 20 anos de efetivo
exercicio no servigo publico; e d)10 anos de carreira e 5 anos de exercicio no cargo que se der

a aposentadoria.

Dessa forma, o servidor que tiver ingressado no servico publico até a data da
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, uma vez cumpridos os requisitos acima,
tem direito a integralidade. O mesmo ndo ocorre com servidor admitido depois da
promulgacdo da Emenda, que terd sua aposentadoria limitada ao maximo pago pelo regime

geral de previdéncia social, mais a previdéncia complementar.

Também ficou assegurado o direito a paridade, mas somente para os admitidos no
servigo publico até a data da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003. Consoante
dispde o pardgrafo unico do artigo 6° dessa emenda constitucional, os proventos das
aposentadorias concedidas aos servidores que ingressaram até a sua promulgacdo serdo
revistos na mesma propor¢ao € na mesma data, sempre que se modificar a remuneracao dos

servidores em atividade, na forma da lei, observado o teto e subteto.

Portanto, o pardgrafo unico do artigo 6° prevé a paridade para os servidores
admitidos no servico publico até a data da publicacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003 e
que venham a se aposentar com a idade minima estabelecida na Constituicdo: 60 anos de

idade se homem e 55 se mulher, com 35 e 30 anos de contribuicao, respectivamente.

Embora o artigo 6°, caput ressalve a possibilidade de requerer a aposentadoria pelas
normas do artigo 40 da Constituicdo, ou nos moldes do artigo 2° da Emenda Constitucional n.
41/2003, que repete em parte o artigo 8° da Emenda Constitucional n. 20/98, referindo-se a
transicao — 53 anos de idade se homem, e 48 se mulher, com 35 e 30 anos de contribuigdo,
respectivamente, e reducdo de 3,5% ou 5% por cada ano antecipado em relagdo a idade
minima (60 anos se homem e 55 se mulher) —, resta duvida se a paridade vale para os que
optem pelas regras de transicdo. Isso porque o artigo 6°, pardgrafo unico da Emenda
Constitucional n. 41/03, utiliza a expressdo “os proventos das aposentadorias concedidas

conforme este artigo serdo revistos na mesma propor¢ao e na mesma data”. As aposentadorias
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concedidas conforme este artigo (o 6°) referem-se aos servidores admitidos no servigo
publico até a data da publicacio da Emenda Constitucional n. 41/2003 e que cumpram os
requisitos determinados pelo proprio artigo 6°, quais sejam: a) 60 anos de idade se homem e
55 se mulher; b) 35 anos de contribui¢cdo se homem e 30 se mulher; ¢) 20 anos de efetivo
exercicio no servigo publico; e d) 10 anos de carreira e 5 de efetivo exercicio no cargo em que

se der a aposentadoria.

Assim, ao que se vislumbra, numa primeira leitura, os servidores que se aposentarem
nos termos do artigo 2° da Emenda Constitucional n. 41/2003, utilizando-se da regra de

transicao, ndo terdo direito a paridade com os vencimentos dos da ativa.

Quanto as pensdes deixadas pelos atuais servidores, ou que implementaram os
requisitos até a data da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, nao ha previsao

de paridade, consoante inteligéncia do seu artigo 6°, pardgrafo unico.

5.4.10 Servidores inativos ou que implementaram os requisitos para

aposentadoria até a publicacao da Emenda Constitucional n. 41/2003

Os servidores inativos passaram a contribuir para o custeio do regime préprio de
previdéncia em percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos
efetivos — 11%. Para os servidores da Unido, a incidéncia da contribui¢do € sobre a parcela
dos proventos que excede 60% do limite mdximo pago pelo regime geral de previdéncia; para
os servidores dos Estados, Distrito Federal e Municipios, incide sobre a parcela dos proventos

que exceder 50% do limite maximo pago pelo regime geral de previdéncia.

Também nesse aspecto, os servidores dos Estados, Distrito Federal e Municipio
sofreram prejuizo em relacdo aos da Unido, pois a base de célculo deles € menor que a

desses, embora pequena a diferenca.
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Tiveram seus proventos de aposentadoria e pensdes imediatamente reduzidos ao
subteto76, caso tenham ultrapassado o valor estabelecido. Com efeito, o artigo 37, XI da
Constitui¢ao Federal (com a redacdo dada pela EC n. 41/2003) inclui, nos chamados tetos e
subtetos, subsidio, proventos, pensdes e toda e qualquer forma de remuneracio, percebidos
cumulativamente ou ndo. Sem deixar divida quanto a reducdo imediata dessas espécies
remuneratorias, o artigo 9° da Emenda Constitucional n. 41/2003 manda aplicar o artigo 17
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, proibindo a invocag¢do de direito

adquirido sobre qualquer forma de remuneragao percebida que venha a conflitar com a Carta

Magna, incluindo os dispositivos da Emenda Constitucional n. 41/2003.

Conforme registrado anteriormente, esses servidores continuam com os beneficios
adquiridos na vigéncia das normas anteriores a promulgacdo da emenda constitucional da
reforma da previdéncia (art. 7° da EC n. 41/2003), e nem poderia ser diferente, pois o direito
adquirido é clausula constitucional intangivel (arts. 60, § 1°, IV c.c. 5°, XXXVI da CF), ndo

podendo o constituinte derivado desrespeita-la.

Embora a Emenda Constitucional n. 41/2003 tenha preservado os direitos
adquiridos, os servidores aposentados ou que implementaram os requisitos até a data da sua
promulgacdo tém que: a) passar a contribuir para a previdéncia, com aliquota de 11%, nos
moldes explicado acima; b) se sujeitar aos limites do teto ou subteto, com reducdo imediata
de seus proventos, se excederem o limite estabelecido (art. 37, XI da CF, com a redacdo dada

pela EC n. 41/2003 e art. 9° da EC n. 41/2003).

5.4.11 Servidores que ingressaram no servico publico antes da promulgacao
da Emenda Constitucional n. 20/98 e nao implementaram os requisitos para a
aposentacao, até a promulgacao da Emenda Constitucional n. 41/2003

O artigo 8° da Emenda Constitucional n. 20/98 foi revogado. O artigo 2° da Emenda
Constitucional n. 41/2003 o reproduz com algumas alteragdes, aumentando requisitos para

aqueles que ingressaram antes da emenda e estdo na transi¢ao, conforme demonstra-se abaixo.

O termo significa valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios.
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Pelo texto da Emenda Constitucional n. 41/2003, ha uma transi¢cdo na transicdo, haja
vista a modificacdo das regras de transicao para os que se encontravam no servico publico a
época da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 20/98. A referida Emenda exigia idade
minima de 53 anos e 35 de contribuicdo se homem e 48 anos de idade e 30 de contribuicdo se
mulher, mais o peddgio do tempo que faltava para alcancar a aposentadoria proporcional (30
anos para o homem e 25 para a mulher), que poderia ser de 40%, se fosse com relacdo a

aposentadoria proporcional, ou 20%, se fosse com relagdo a integral.

Portanto, a Emenda Constitucional n. 41/2003 mantém o direito a aposentadoria nos
limites de idade previstos originalmente na Emenda Constitucional n. 20/98, mas mediante as
seguintes condi¢des: a) 53 anos de idade se homem e 48 se mulher; b) 5 anos de efetivo
exercicio no cargo em que se dd a aposentadoria; ¢) 35 anos de contribui¢ao se homem e 30 se
mulher; d) um periodo adicional de contribuicao equivalente a 20% do tempo que, na data de
publicacio da Emenda Constitucional n. 20/98, faltaria para atingir o limite de tempo
constante da alinea anterior; €) 3,5% de reducdo para cada ano reduzido, em relacio ao limites
de idade estabelecido no artigo 40 da Constituicdo Federal (60 anos se homem e 55 se
mulher), aqueles que completarem as exigéncias da transi¢ao até 31 de dezembro de 2005; f)
5% de reducao para aquele que completar as exigéncias da transicdo a partir de 1° de janeiro

de 2006; g) reducdo imediata do vencimento para o valor do subteto, se maior.

O artigo 6° da Emenda Constitucional ressalva o direito de o servidor optar pela
aposentadoria prevista no artigo 40 da Constitui¢do, com limite midximo do teto do regime
geral de previdéncia social. Tudo indica, obviamente, que a maioria permanecerd no sistema
atual, pois o limite do regime geral de previdéncia social é considerado baixo, tendo em vista

os valores de proventos dos servidores publicos.

Como o artigo 8° da Emenda Constitucional n. 20/98 foi revogado in totum pelo
artigo 10 da Emenda Constitucional n. 41/2003, e ndo reproduz disposi¢do semelhante a do
pardgrafo 1°, inciso I do mencionado artigo 8°, acaba a possibilidade de, na transicdo, requerer
aposentadoria proporcional ao tempo de servi¢co de 30 anos se homem e 25 anos se mulher.
Assim, mais um direito foi suprimido para os que se encontram em transi¢cdo de um regime

juridico para outro.
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Essa transi¢cao s6 € aplicdavel ao servidor que tenha ingressado no servigo publico até
a data da promulga¢do da Emenda Constitucional n. 20/98, impondo-se aos demais as regras
dessa Emenda. Dessa maneira, o servidor admitido no servico publico apdés a Emenda
Constitucional n. 20/98 pode se aposentar aos 60 anos de idade e 35 de contribuicdo se
homem, aos 55 anos de idade e 30 de contribuicdo, se mulher, ou se contar com o tempo de
contribuicdo exigido, poderdo requerer aposentadoria a partir dos 48 anos se mulher e 53 anos
se homem, mas para cada ano antecipado em relacdo as idades da alinea anterior, terdo
desconto de 3,5% ou 5%, conforme se trate de implemento dos requisitos antes ou depois de

31 de dezembro de 2005.

Por fim, nos termos do pardgrafo unico do artigo 6° da Emenda Constitucional, fica
assegurado o direito a paridade, devendo os proventos das aposentadorias serem revistos na
mesma proporcao e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragdo dos da ativa, na

forma da lei, obedecido o subteto. Nao ha referéncia a paridade das pensdes.

Resumindo, os servidores que ingressaram no servigo publico antes da promulgacdo
da Emenda Constitucional n. 20/98 e ndo implementaram os requisitos para a aposentagao, até
a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003: a) ndo podem se beneficiar da regra do
pardgrafo 1° do atual artigo 8° da Emenda Constitucional n. 20/98, que trata da aposentadoria
proporcional ao tempo de contribui¢do de 30 anos se homem e 25 anos se mulher; b) podem
requerer aposentadoria aos 60 anos de idade e 35 de contribui¢do se homem e 55 anos de
idade e 30 de contribui¢ao se mulher; ¢) contando com tempo de contribuicao exigido, podem
requerer aposentadoria a partir dos 48 anos se mulher e 53 anos se homem, mas para cada ano
antecipado em relacao as idades da alinea anterior, t€ém desconto de 3,5% ou 5%, conforme se
trate de implemento dos requisitos antes ou depois de 31 de dezembro de 2005; d) as pensodes
devidas aos cOnjuges supérstites ou dependentes sofrem reducdo, nos termos ja explicitado
anteriormente; e) continuam com direito a aposentadoria integral e a paridade, se nio se
valerem da regra de transicdo do artigo 2°; f) fazem jus ao abono de permanéncia; g) t€ém

reducdo imediata dos vencimentos para o valor do subteto, se maiores.
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5.4.12 Servidores que ingressaram no servico publico depois da promulgacao
da Emenda Constitucional n. 20/98 e até a promulgacado da Emenda
Constitucional n. 41/2003

Devem se sujeitar aos efeitos da Emenda Constitucional n. 20/98, inclusive limite de
idade e tempo minimo de contribui¢do. Por expressa determinacdo da Emenda Constitucional
n. 41/2003, terdo direito a integralidade e paridade, ndo se aplicando o contido no artigo 40,
paragrafo 14° da Constituicdo Federal, que determina a limitacdo dos proventos de

aposentadoria a0 maximo pago pelo regime geral de previdéncia social.

O fato de terem sido admitidos apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n.
20/98 os coloca fora da regra de transicdo estabelecida por essa Emenda e, agora, pelo artigo

2° da Emenda Constitucional n. 41/2003.

Aplicam-se aos mesmo todas as seguintes observagdes: as pensdes devidas aos
conjuges supérstites ou dependentes sofrem redugcdo, nos termos ja explicitados
anteriormente; continuam com direito a aposentadoria integral e a paridade, se ndo se valerem
da regra de transicdo do artigo 2°; fazem jus ao abono de permanéncia; ha reduc¢do imediata

do vencimento para o valor do subteto, se maior.

5.4.13 Servidores que ingressaram no servico publico depois de promulgada a
Emenda Constitucional n. 41/2003

Eles sofrerdo as restri¢oes integrais da Emenda Constitucional n. 41/2003, posto ndo

se enquadrarem nem mesmo na transi¢do da transi¢cdo.

As restricdes sdo as seguintes: a) sujeicdo ao teto, se federal, e ao subteto, se
estadual, distrital ou municipal (art. 37, XI da CF, com a reda¢do dada pela EC n. 41/2003); b)
limitagdo dos proventos de aposentaria ao teto do regime geral da previdéncia social, mais a
previdéncia complementar; c) limitacdo das pensdes até o teto, acrescido de 70% da parcela
excedente a esse limite, tudo nos termos da lei (art. 40, § 7° da CF, com a redacdo dada pela

EC n. 41/2003); d) a idade minima para se aposentar de 60 anos e 35 de contribui¢do se
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homem e 55 anos e 30 de contribuicao se mulher (art. 40, § 1°, III, “a” da CF); e) ndo terdo
direito a integralidade dos proventos de aposentadoria e nem a paridade com os vencimentos

dos da ativa (art. 6° da EC n. 41/2003).

5.4.14 Abono de permanéncia

O servidor que, podendo se aposentar, resolva permanecer trabalhando, recebera
abono equivalente ao valor da contribuicdo previdencidria (11%). Em verdade, os entes
politicos deixam de cobrar a contribuicdo previdencidria nesse periodo. A esse respeito,
tratam os artigos 40, pardgrafo 19° da Constituicdo Federal (com a redacdo dada pela EC n.
41/2003), 2°, paragrafo 5° e 3°, pardgrafo 1° da Emenda Constitucional n. 41/2003. Esse

abono de permanéncia perdurard até a aposentadoria compulsoéria, aos 70 anos.

Abono, na verdade, significa algo que se acrescenta, ou seja, trata-se de um
acréscimo. Foi infeliz o emendador constituinte ao falar em “abono de permanéncia”, pois,
como antecipado, lembra o beneficio previsto no artigo 87 da Lei n. 8.213/91, extinto pela Lei
n. 8.870/94, e uma coisa ndo tem nada a ver com a outra, embora aquela prestacao pecunidria

também objetivasse a permanéncia em servico.”’

No que tange a sua natureza juridica, a ddvida paira em trés possiveis
enquadramentos: imunidade, isen¢do ou beneficio. Descarta-se de imediato que a natureza
juridica seja a de isencdo, pois ela s6 € possivel quando tratada em legislacdo
infraconstitucional, j4 que o abono de permanéncia aqui tratado foi objeto de texto
constitucional. Acredita-se ndo se tratar de beneficio, tendo em vista que ndo estd sendo

concedida uma prestacdo pecunidria, mas sim uma imunidade, que desobriga o servidor da

contribuicdo social que lhe é obrigatdria.

Cuida-se de incentivo para que o servidor continue trabalhando, se possivel até a
idade da aposentadoria compulsdria. Mas essa mesma vantagem nao lhe é oferecida depois, ja

que, ao se aposentar, passa a contribuir com 11%, na inatividade.

" MARTINEZ, Wladimir Novaes. Reforma da previdéncia dos servidores: comentirios a2 Emenda
Constitucional n. 41/2003. Sao Paulo: LTr, 2004. p. 124.
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Consoante se verifica dos varios artigos que tratam da matéria, tanto os servidores
que se encontram na ativa atualmente, como aqueles que vierem a ingressar no servigco
publico ap6s a publicagdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, ao preencherem os
requisitos para a aposentadoria, terdo direito ao abono de permanéncia, caso continuem

trabalhando.

Os servidores que cumpriram todos os requisitos para a obten¢do da aposentadoria
até a data da entrada em vigor da Emenda Constitucional n. 41/2003 fardo jus ao abono
permanéncia com 25 anos de contribuicao se mulher e 30 anos se homem. Com relagdo aos
demais (aos que ndo implementaram os requisitos até a data da promulgacdo da Emenda), o
tempo minimo serd de 30 e 35 anos de contribui¢do, respectivamente. Nesse passo, 0 artigo
3°, pardgrafo 1° da Emenda Constitucional n. 41/2003 favoreceu aos que cumpriram o0S

requisitos antes da sua promulgacao.

5.4.15 Situacao dos militares

Salvo no que concerne ao teto e subteto, conforme se trate de militar da Unido ou dos
Estados, continuardo com direito a aposentadoria integral, inclusive pelo critério de tempo de
servico, independentemente da idade (arts. 42, § 1° e 142, § 3°, IX da CF, o primeiro com a

redagdo dada pela EC n. n. 41/2003).

Na regulamentacao da pensdo dos dependentes dos militares dos Estados, Distrito
Federal e Territorios, aplica-se o que for estabelecido em lei especifica de cada ente estatal
(art. 42, § 2°, com redacdo dada pela EC n. 41/2003), ndo se cingindo aos limites

constitucionais.

Alids, desde a Emenda Constitucional n. 20/98, que inaugurou a reforma da
previdéncia no sistema constitucional brasileiro, os militares tiveram seus direitos

previdenciarios preservados, assim como concebidos na Carta de 1988.
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5.4.16 Direito adquirido

Pela leitura dos artigos constantes da Emenda em comento, o legislador, ao lado das
novas regras disciplinadoras da aposentadoria, teve a preocupacao de editar normas de carater
transitorio, para resguardo das situacdes que se encontravam validamente constituidas até a
data da sua promulgacdo, bem como procurou assegurar ¢ manter o direito adquirido,
entendido como aquele efetivamente implementado dentro dos requisitos vigentes até a

promulgacio.

Sobre o tema, cabe colacionar os ensinamentos de SOnia Maria Gongalves de

Carvalho:

2

De outra forma nao poderia dispor, pois € absolutamente inquestiondvel a
intangibilidade do direito a aposentadoria que hoje é assegurado a esses servidores
em sede constitucional, a lhes conferir, sem sombra de duvida, a natureza de direito
adquirido, insuscetivel, portanto, de ser alterado.

Para aqueles que jd se encontram aposentados ou que ja tenham cumprido todos os
requisitos para tanto, o direito a aposentadoria, na forma e com as vantagens
previstas na lei vigente, ja transitou, do estado eventual, ou de expectativa de direito,
para o de direito atual ou adquirido.”

Os aposentados e pensionistas, bem como aqueles que implementaram os requisitos
até a promulgacdo da Emenda, ndo sofrerdo as restricdes por ela propostas, conforme

esclarecem os artigos 3° e 7°.

Nesse contexto, o legislador constituinte se manteve fiel ao entendimento de ha
muito firmado na doutrina e na jurisprudéncia (Stimula 359 do STF), no sentido de que o
direito a aposentadoria se adquire no momento em que se completam os requisitos exigidos
por lei, para que o funciondrio faga jus a sua concessdo, adquirindo ele, nesse momento, o

direito de vé-la deferida nos termos e com as vantagens constantes da lei entdo em vigor.

Portanto, os requisitos legais para a aposentadoria vigentes anteriormente a
publicacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, asseguram aos servidores que os tenham
cumprido, e somente a eles e a seus dependentes, a concessao daqueles beneficios, naqueles
parametros e a qualquer tempo. Para os demais, que ndo os tenham ainda completado, e assim

nao estejam incluidos na regra do artigo 3°, passam a ser aplicadas as novas regras.

" CARVALHO, Sé6nia Maria Gongalves de. O servidor piiblico e as reformas da previdéncia. Rio de Janeiro:
Ldmen Juris, 2005. p. 4.
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5.4.17 Previdéncia complementar publica

A nova redacdo dada ao pardgrafo 15° do artigo 40 da Constituicao Federal enseja
observagdes bem mais amplas que as suscitadas pelo dispositivo revogado, originariamente

devido a Emenda Constitucional n. 20/98.

Como o artigo 10 da Emenda Constitucional n. 20/98 foi revogado pelo artigo 10 da
Emenda Constitucional n. 41/2003, e ainda considerando a modificacdo do pardgrafo 15 do
artigo 40, a instituicao e regulamentacdo da previdéncia complementar dos servidores se dara
através de simples lei ordindria de cada ente politico. Antes, a Constituicdo exigia lei
complementar federal. Com a Emenda Constitucional n. 41/2003, Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal editardo leis ordindrias independentes, que tratardo da previdéncia

complementar de seus respectivos servidores.

Tal ndo significa dizer que tal a lei ordindria ignorard os postulados gerais da Lei
Complementar n. 108/2001 e, num certo sentido, também alguns regulamentos da Lei
Complementar n. 109/2001, especialmente quando essa trata das entidades e dos planos

fechados.

O preceito revogado aludia as normas gerais. Preferiu o emendador constitucional de
2003 que a regulamentacdo fosse efetiva, prdtica e real, possivelmente entendendo que as

.. . . . , 79
regras gerais sao as contidas no artigo 202 e seus seis paragrafos.

A Constituigdo da Republica, inclusive com as modificacdes introduzidas pela
Emenda Constitucional n. 41/2003, ndo traga regras claras e suficientes sobre a previdéncia
complementar dos servidores, limitando-se a fazer remissdao ao artigo 202, que cuida da
previdéncia complementar privada. Portanto, a depender de lei especifica de cada ente
federado, pode-se prever substancial diferenca de tratamento entre os fundos de pensdo de

cada unidade federada.

7 MARTINEZ, Wladimir Novaes, Reforma da previdéncia dos servidores: comentdrios a Emenda
Constitucional n. 41/2003, cit., p. 103.
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Mas, a evidéncia, nada impede que esse diploma, preferivelmente organico, repita
aqueles comandos e acrescente outros, consentineos com o sistema, lembrando sempre a
particularidade de se estar criando um fundo de pensdo publico que se abeberd nos

. . . 80
ensinamentos do sistema privado.

Na Comissao Especial da Camara, foi suprimido o paragrafo 14 do artigo 40, de
forma a permanecer a redacdo do atual pardgrafo 14 da Constituicdo. Esse dispositivo
estabelece que, sendo criado regime de previdéncia complementar, a Unido, os Estados e os
Municipios poderao limitar os proventos de aposentadoria e as pensdes a0 maximo pago pelo

regime geral de que trata o artigo 201.

A instituicdo desse modelo de previdéncia depende exclusivamente do Poder
Executivo de cada ente federado, que ndo € obrigado a fazé-lo, conforme se infere do artigo

40, paragrafo 14 da Constitui¢ao Federal.

O pardgrafo 15 do artigo 40 (com a redacdo dada pela EC n. 41/2003) impde a
previdéncia complementar publica o oferecimento aos participantes somente dos planos de
beneficio na modalidade de contribuicdo definida, e nao beneficio definido. Significa que o
servidor efetua uma contribuicdo definida, mas ndo tem garantia do valor a ser pago, que

dependerd da gestdo e dos rendimentos do fundo.

Necessdrio destacar a questdo da natureza juridica publica dada pelo texto
constitucional, donde decorre a idéia de que a entidade gestora serd concretizada como
autarquia comum ou especial, empresa publica ou fundacdo de direito publico,

recomendando-se esta dltima hipdtese.

Com isso, o ente publico serd solidariamente responsiavel com as obrigacdes, no caso
de plano inadimplente em razdo de déficit. A inclusdo da expressdo ‘“de natureza publica”

(que tumultuou a ordem das coisas) significa a mesma garantia oferecida pelo Estado ao

80 MARTINEZ, Wladimir Novaes, Reforma da previdéncia dos servidores: comentdrios a Emenda
Constitucional n. 41/2003, cit., p. 103.
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servidor, em relacdo a fracdo bdsica dos proventos. Por outro lado, a entidade gozard dos
privilégios, prerrogativas e prazos da Administracdo publica e seus servidores serao

.8l
estatutarios.

A redacido original da proposta de emenda constitucional revogava o pardgrafo 16 do
artigo 40, restando afastada a necessidade de prévia e expressa concordancia do servidor,
conquanto o cardter facultativo que lhe empresta o artigo 202. Na atual redacdo, mantém-se
em vigor o pardgrafo 16, de forma que a aplica¢do dos pardgrafos 14 e 15 (participacdo em

plano de previdéncia publica complementar) depende de prévia e expressa op¢ao do servidor.

Nem poderia ser diferente, pois a revogar o paragrafo 16 do artigo 40 da Constitui¢ao
Federal, o servidor seria compelido a contribuir para fundo de previdéncia complementar

publica. Corrigiu-se uma distorc¢ao legislativa.

5.4.2 Mudancas no regime geral de previdéncia

Pequenas foram as alteragdes feitas no regime geral de previdéncia social, com
incidéncia no teto mdximo utilizado nesse regime, e com relacao a inclusao previdencidria dos

trabalhadores de baixa renda, conforme demonstra-se a seguir.

5.4.2.1 Teto

O teto do regime geral de previdéncia social foi alterado para R$ 2.400,00, valor que
correspondia a época a dez salarios minimos. No ano de 2004, houve reajustamento, o teto
passando a ser de R$ 2.508,72. No ano de 2005, o teto passou a ser R$ 2.668,15, e, por fim,
no corrente ano de 2006, a R$ 2.801,56.

81 MARTINEZ, Wladimir Novaes, Reforma da previdéncia dos servidores: comentdrios a Emenda
Constitucional n. 41/2003, cit., p. 104.
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5.4.2.2 Inclusao previdenciaria para trabalhadores de baixa renda

A legislacdo complementar definird os critérios a serem adotados na inclusdo
previdencidria para trabalhadores de baixa renda, assegurando-lhes um saldrio minimo,

excluindo a aposentadoria por tempo de contribuigdo.

5.5 Reforma supletiva — Projeto de emenda constitucional denominada PEC
Paralela — Pontos principais e a sua tramitacao

A proposta de emenda constitucional paralela foi concebida para amenizar os efeitos

da reforma da previdéncia sobre o funcionalismo, conforme citado no item 5.3.

A PEC n. 77/2003, conhecida por PEC Paralela, foi uma alternativa adotada no
Senado para ndo promover alteragdes no texto origindrio do projeto de reforma da
previdéncia, evitando assim a devolu¢do do mesmo a Camara dos Deputados. Ela congrega as

alteracdes que o Senado pretendia fazer no projeto.*

Criada para tramitar simultaneamente a reforma da previdéncia e acelerar o texto-
base da proposta, a chamada PEC Paralela altera pontos polémicos, tais como as regras de
transi¢do para aposentadoria dos servidores, a taxacdo de inativos, a paridade, integralidade, o
subteto, aposentadoria especial, contribuicdo da empresa para o INSS e inclusdo

previdencidria.

Dentre as alteragcdes, destaque-se a regra constante do artigo 37, inciso XI, na

redacdo da Emenda Constitucional n. 41/2003.

A PEC Paralela se reportava a vdrios dispositivos constitucionais que cuidam de
fixacdo de remuneragdo ou subsidios, para real¢ar que deverao ser observados o que, de regra,
embora conveniente, ndo € necessario, se a regra posterior for compativel com a disposi¢dao

anterior vigente.

%2 FELIPE, J. Franklin Alves. Reforma constitucional previdencidria: a nova previdéncia dos servidores
publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 233.
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A Emenda Constitucional n. 41/2003 diz que, relativamente ao teto, serdao incluidas
as vantagens pessoais ou de qualquer natureza, enquanto a Proposta de Emenda
Constitucional n. 77/2003 nao contém a expressdao “de qualquer outra natureza”. O que
significa que, com a aprovacdo da PEC, vantagens de qualquer outra natureza deixam de ser
computadas para efeito do teto. Resta saber em que consistem essas vantagens de qualquer
outra natureza , que nao estejam compreendidas nem no subsidio, nem na remuneragdo. Quer
parecer que sejam as verbas indenizatdrias, posto que as remuneratdrias estdo incluidas na
expressdo, mantida no texto, “outra espécie remuneratéria”’. Exemplos de verbas

indenizatdrias: didria e indenizagdo de transporte.

Permanece, como teto geral do servigco publico, ao que se infere de um exame

sistematico da reforma, o subsidio de ministro do Supremo Tribunal Federal.

Mantém-se o limite dos subsidios dos desembargadores em 90,25% dos subsidios de

ministro do Supremo Tribunal Federal.

Contém disposi¢des com novas regras sobre os limites nos Estados e nos Municipios,
especialmente no ambito do Legislativo e Executivo. Os Estados poderdao, mediante Emenda a

Constitui¢do, adotar os subsidios do desembargador como teto tinico em seu ambito.

A expressao “desde a data da vigéncia da Emenda Constitucional n. 41" autoriza a

interpretacdo que exclui do teto as verbas indenizatdrias com efeito retroativo.

O texto da PEC Paralela permite a concessdo de aposentadoria especial, tanto no
servico publico, quanto no regime geral, aos portadores de deficiéncia, o que dependerad,
naturalmente, de lei regulamentadora. O texto em nada altera a Emenda Constitucional n.

41/2003, atingindo, diretamente, a Constituicdo Federal de 1988.

A Emenda Constitucional n. 41/2003 estabelece a obrigatoriedade de apenas um
regime préprio de previdéncia, com unidade gestora tnica. A PEC Paralela vem apenas
complementar a previsao ja instituida, estabelecendo algumas regras para o funcionamento da
unidade gestora, como foi consignado na justificativa do projeto origindrio do Senado.
Confirma-se, portanto, o fato de que nao podera existir, em cada unidade federativa, mais de

um 6rgdo gestor do regime préprio, o que, sem divida, causard polémicas e questionamentos.
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Os limites de isencdo da contribui¢do previdencidria para os aposentados e
pensionistas, em principio, continuam os mesmos. Acontece que, se o beneficidrio for
portador de doenca incapacitante (o que ocorrerd basicamente nos casos de aposentadoria por
invalidez), tais limites serdo dobrados. O dispositivo carece, para sua aplicacdo, de lei

regulamentadora.

As aposentadorias e pensdes dos servidores policiais serdo disciplinadas por lei
ordindria, fugindo, pois, da observancia dos preceitos constitucionais, tal como sucede com os

militares.

A PEC Paralela exige prestacdo de contas no regime geral de previdéncia social.

No que tange as contribui¢des sociais no regime geral de previdéncia social, autoriza
aliquotas ou base de cdlculo diferenciadas em razdo do porte da empresa ou da condi¢do

estrutural ou circunstancial do mercado de trabalho. A norma depende de lei regulamentadora.

A PEC Paralela também contém disposicdes complementares sobre o sistema
especial de inclusdo previdenciéria, que dependerdo de lei, prevendo a obrigatoriedade de

aliquotas e prazos de caréncia inferiores aos vigentes para os demais segurados.

Quanto a paridade para os servidores referidos no artigo 6° da Emenda
Constitucional n. 41/2003, nota-se que a mesma j4 a contemplava quanto a aposentadoria, ao
estabelecer que os seus proventos serdo revistos na mesma propor¢do e na mesma data,
sempre que se modificar a remuneracao dos servidores em atividade. A recomendagdo de que
se aplique o artigo 7° aos aposentados, segundo o regime do artigo 6°, deixa explicito que
serdo estendidos aos aposentados e pensionistas — estes ultimos antes ndo contemplados
expressamente — quaisquer beneficios e vantagens posteriormente concedidos aos servidores
em atividade, inclusive quando decorrentes de transformac¢do ou reclassificacdo do cargo ou
funcdo em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessdo da pensao.
Muda, portanto, parcialmente, a disposi¢ao constante do artigo 6° da Emenda Constitucional

n. 41/2003.
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Por fim, o artigo 5° da PEC Paralela prevé mais uma possibilidade de aposentadoria
do servidor publico, por opg¢do, ou seja, além de todas as alternativas ja ofertadas pela
Emenda Constitucional n.. 41/2003, a nova regra prevé um sistema que garante proventos
integrais e paridade, exigindo vinte e cinco anos de servigo publico, quinze anos de carreira e
cinco anos no cargo em que se dard a aposentadoria. Mantém a idade minima e o tempo de
contribuicdo, s6 que permite a aposentadoria para quem, tendo mais tempo de contribui¢ao,
tenha menos idade. Assim, o servidor homem se aposenta com trinta e cinco anos de
contribuicdo e sessenta anos de idade. Se tiver, no entanto, quarenta anos de contribui¢ao,
poderd aposentar-se com cinqgiienta e cinco anos de idade. O acréscimo no tempo de

contribuicdo faz reduzir a idade minima exigida. Essa regra ficou conhecida como Férmula

95.

Com relacdo a tramitacdo, a PEC n. 77/2003, no Senado, ficou a cargo do senador
Tido Viana, cujo parecer foi aprovado pela Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania, em

4 de dezembro de 2003.

A PEC n. 77/2003 ndo encontrou resisténcias no plendrio, como era de se esperar,
tendo sido aprovada por unanimidade, em segundo turno, em 17 de dezembro de 2003.
Necessario consignar que os senadores optaram por aprovar a PEC Paralela e remeté-la a
Camara dos Deputados, dois dias antes da aprovacao final da Emenda n. 41/2003, impedindo
assim que houvesse grande lapso temporal entre as propostas e que a PEC Paralela fosse

aprovada o mais rapido possivel.

A PEC n. 77/2003 foi renumerada para 227 na Camara, sendo encaminha a Comissao

de Justica e Cidadania, cujo o relator foi o deputado Mauricio Rands.

Em 4 de fevereiro de 2004, o relator apresentou seu parecer, concluindo a

admissibilidade PEC Paralela, ficando a cargo da Comissao Especial o mérito da proposta.

N3ao se pode dizer o mesmo com relacdo a tramitacdo na Comissdo Especial, pois ali,

a PEC Paralela foi alvo de grande discussao, tendo sido apresentadas emendas de toda ordem.
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Em marc¢o de 2005, ap6s um ano de discussao, a Camara dos Deputados aprovou, em
segundo turno, a Proposta de Emenda Constitucional n. 227/2004, que teve de retornar a
apreciacao do Senado, em virtude de terem sido incorporadas no texto da proposta diversas

questdes que ndo tinham sido alvo de debate em tal Casa Legislativa.

A PEC Paralela retornou ao Senado para discussdo final e teve como relator o
senador Rodolpho Tourinho, com o objetivo de se chegar a um acordo que reduzisse, na

medida do possivel, os impactos da PEC Paralela sobre as financas publicas.

Em 29 junho de 2005, o relator apresentou ao Senado seu parecer, optando pela
aprovacao da PEC Paralela, mas rejeitou parte das mudangas nela introduzidas pela Camara

dos Deputados.

Em 30 de junho de 2005, o relatério do senador Rodolpho Tourinho foi aprovado em
segundo turno no Plendrio do Senado, tendo sido o texto principal da PEC Paralela remetido a
promulgacdo pelo Congresso Nacional, e nova proposta de emenda constitucional, conhecida

como PEC Paralela 2, foi encaminhada a apreciacdo da Camara dos Deputados.

Finalmente, em 15 julho de 2005, a PEC Paralela foi promulgada e convertida na

Emenda Constitucional n.47/2005.

5.5.1 As inovacgodes introduzidas pela Emenda Constitucional n. 47/2005

Conforme dito anteriormente, a Emenda Constitucional n. 47/2005 atingiu mais
efetivamente o regime préprio de previdéncia dos servidores publicos. Todavia, a modificacao
alcancou também, em parte, o regime geral de previdéncia social. Tais modificac¢des, contudo,
ocorreram por meio de normas constitucionais de eficdcia limitada, ou seja, dispositivos que

dependem de lei infraconstitucional (ordinaria ou complementar) para ter eficdcia plena.
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5.5.1.1 Regime préprio dos servidores publicos

5.5.1.1.1 Integralidade e paridade plena

O novo dispositivo garante aposentadoria integral e paridade plena ao servidor que,
tendo ingressado no servico publico até 31 de dezembro de 2003, preencher os requisitos do
artigo 6° da Emenda Constitucional n. 41/2003 (35 ou 30 anos de contribui¢do se homem ou
mulher, 60 ou 55 anos de idade, 20 anos de servico publico, sendo 10 na carreira e 5 no cargo
em que se dd a aposentadoria). A Emenda Constitucional n. 41/2003, na verdade, ja
assegurava a integralidade, mas ndo garantia a paridade, que s6 veio a ser assegurada com a
Emenda Constitucional n. 47/2005, que revoga o pardgrafo unico do artigo 6° da Emenda

Constitucional n. 41/2003.

Portanto, o novo texto constitucional assegura paridade plena a todos os servidores
que, tendo ingressado no servigo publico até 31 de dezembro de 2003, data da publicacdo da
Emenda Constitucional n. 41 no Didrio Oficial da Unido, preencherem todas as exigéncias
para a aposentadoria integral acima descrita, ou seja, estende a paridade plena do artigo 7°
da Emenda Constitucional n. 41/2003 aos servidores que se aposentarem com base no seu

artigo 6°.

5.5.1.1.2 Regra de transicao geral

O novo dispositivo constitucional possibilita ao servidor que ingressou no servigo
publico até 16 de dezembro de 1998, se aposentar integralmente e com paridade plena, antes
da idade minima exigida na Emenda Constitucional n. 41/2003 (55 anos de idade para a
mulher e 60 para o homem) desde que tenha pelo menos vinte e cinco anos de servigo
publico, quinze de carreira, cinco no cargo em que se der a aposentadoria e comprove tempo
de contribuicdo acima do exigido, no caso trinta anos de contribui¢do para a mulher e trinta e
cinco para o homem. Para cada ano que o servidor exceder no tempo de contribuicdo, ele
podera reduzir ou abater 1 (um) ano na idade minima. E a conhecida Regra 95 para os homens
ou Férmula 85 para as mulheres, que podera ser alcancada com a soma da idade com o tempo

de contribuigdo.
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As aposentadorias concedidas por essa regra de transicdo, bem como as pensoes dela

decorrentes, ficam sujeitas ao reajuste pela paridade plena.

Sobre esse tema, vale chamar a atencdo para o fato de que o servidor que tenha
ingressado no servigo publico até a data da publicacdo da Emenda n. 20/98, passa a ter direito
a duas regras de transicdo, quais sejam, a que se encontra sob comento e a disposta no artigo
2° da Emenda n. 41/2003. Portanto, € dado ao servidor o direito de se aposentar pela regra

geral e pela regra de transicao disposta no artigo 6° de tal Emenda.

Necessdrio lembrar que, a regra do artigo 2° citado acima permite ao servidor
aposentar com cinqiienta e trés anos de idade se homem e quarenta e oito se mulher, além de
outros requisitos. Nessa condi¢do, o provento € calculado pela média das contribui¢des, sendo

reajustado pela aplicagdao de um indice de precos que mantenha o valor real do beneficio.

5.5.1.1.3 Isencao de contribuicoes de inativos e pensionistas

Pela nova regra, o aposentado ou pensionista do servigo publico que for portador de
doenca incapacitante, nos termos da lei, ficard isento de contribuicdo para a previdéncia, até o
dobro do teto mdximo do regime geral de previdéncia social que, em valores atuais,

corresponde a R$ 5.603.12.

5.5.1.1.4 Aposentadorias especiais

O texto constitucional traz vedacdo expressa de aposentadoria especial
(aposentadoria concedida com requisitos e critérios diferenciados), salvo nos casos em que 0s
servidores sejam portadores de deficiéncia, exercam atividades de risco ou sujeitas a

condig¢des especiais que prejudiquem a saude ou a integralidade fisica.

Este tipo de beneficio, destaque-se, ainda depende de publicacdo de lei

complementar para ser implementado.
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5.5.1.1.5 Teto remuneratorio

Dispde o novo texto constitucional que as parcelas de cardter indenizatorio previstas

em lei ndo serdo computadas para efeito de célculo do limite remuneratorio.

Na verdade, tal dispositivo, criou uma regra transitoria, a qual dispde que até que seja
editada a lei acima referida, qualquer parcela ja definida na legislacido vigente como de carater

indenizatdrio passa imediatamente a ndo integrar o cdlculo do limite remuneratério.

Houve outra inovag¢do no que tange ao teto remuneratorio, ficando os Estados e o
Distrito Federal facultados a adotar, por meio de emenda as respectivas Constituicdes e Lei
Organica, como limite remuneratério unico, o subsidio mensal dos desembargadores do
Tribunal de Justi¢a, que ndo pode ultrapassar 90,25% do subsidio dos ministros do Supremo

Tribunal Federal.

Tal faculdade ndo se aplica aos subsidios dos deputados estaduais e distritais e, em

decorréncia, dos vereadores, visto que esses ja estdo sujeitos a limites especificos.

5.5.1.1.6 Vigéncia

A Emenda Constitucional n. 47/2005 gera efeitos retroativos a data de publicacdo da

Emenda n. 41/2003, ou seja, 31 de dezembro de 2003.

Em termos praticos, procedimentos que tenham sido executados entre aquela data e 6

de julho de 2005, quando foi publicada a Emenda n. 47/2005, ficam passiveis de serem

revistos e alterados, desde que estejam sujeitos s novas regras.*

83 SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 361.
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5.5.1.2 Regime geral de previdéncia social

5.5.1.2.1 Contribuicoes dos empregadores, empresas e equiparados

No que tange as contribui¢des sociais, a Emenda Constitucional n. 47/2005
adicionou novos critérios a base de cdlculo e aliquotas das contribui¢des sociais dos
empregadores, empresas e entidades a ela equiparadas, o que resultou na modificacio do
pardgrafo 9° do artigo 195 da Constituicdo Federal, permitindo que a contribuicio do
empregador para a previdéncia social possa ter base de cdlculo e aliquota diferenciada, em
razdo ndo apenas da atividade econdmica ou da utilizacdo intensiva de mao-de-obra, mas

também do porte da empresa ou da condi¢ao estrutural do mercado de trabalho.

Esta mudanca visa, sem duvida, desafogar as pequenas e médias empresas da enorme
carga de tributos incidente sobre sua atividade e, diga-se, melhor atende ao principio da
equidade na forma de participacdo do custeio disposto no artigo 194, pardgrafo tnico, inciso

V da Constitui¢do Federal.®

5.5.1.2.2 Critérios diferenciados para deficientes fisicos

A modificacdo estd relacionada novamente aos portadores de deficiéncia, que
poderdo ter requisitos e critérios diferenciados para concessdo de aposentadoria, desde que
regulamentados por lei complementar. Tal mudanga ocorreu no pardgrafo 1° do artigo 201 da

Constitui¢do Federal, que dispde:

Artigo 201 - (...)

§1°- E vedada a adocio de requisitos e critérios diferenciados para a concessio de
aposentadoria aos beneficidrios do regime geral de previdéncia social, ressalvados os
casos de atividades exercidas sob condig¢des especiais que prejudiquem a satde ou
integridade fisica e quando se tratar de segurados portadores de deficiéncia, nos
termos definidos em lei complementar. (nosso grifo).

¥ SILVEIRA, Mircio La-Rocca. Emenda Constitucional n. 47/2005: o que muda no Regime Geral de
Previdéncia Social? Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 740, 15 jul. 2005. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7009>. Acesso em: 7 de junho de 2006.
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Conforme se depreende, assim como as atividades especiais garantem ao segurado
diferencas no cdlculo de tempo de servigo, essa situacdo diferenciada poderd ocorrer também
com o deficiente fisico. A norma constitucional, com efeito, delegou ao legislador
infraconstitucional a possibilidade de adotar critérios e requisitos diferenciados ao portador de
deficiéncia fisica, desde que regulamentados por lei complementar. Apds sua elaboragdo, os
deficientes fisicos poderdo ter outros critérios peculiares, como, por exemplo, diminui¢cdo da

caréncia minima para qualquer beneficio.

5.5.1.2.3 Inclusao previdenciaria

A modifica¢do mais significativa da Emenda Constitucional n. 47/2005, com certeza,
estd na alteracdo do pardgrafo 12 do artigo 201 e na inclusdo do pardgrafo 13 no mesmo

dispositivo legal.

O pardgrafo 12 do artigo 201 do Texto Maior foi incluido pela Emenda
Constitucional n. 41/2003, mas teve significativa alteracdo com a Emenda Constitucional n.

47/2005, conforme demonstra-se abaixo:

Redacao anterior (EC n. 41/2003) Redacao Atual (EC n. 47/2005)

Artigo 201 - (...)

§ 12 - Lei dispora sobre sistema especial de inclusio
previdencidria para trabalhadores de baixa renda,
garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a
um saldrio minimo, exceto aposentadoria por tempo

§ 12 - Lei dispora sobre sistema especial de inclusio
previdencidria para atender a trabalhadores de baixa
renda e aqueles sem renda propria que se dediquem
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de

de servigo sua residéncia, desde que pertencentes a familias de
baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de

valor igual a um saldrio minimo. (destacamos).

Trata-se de medida tendente a incluir mais cidaddos ao manto da previdéncia social.
Inclui-se nesse rol, possivelmente, a grande massa de trabalhadores da informalidade, além
dos “auxiliares do lar” que ndo exercem atividades remuneradas, pois, do contrério, trata-se
de empregados domésticos. Nao basta exercer atividade sem remuneragdo no ambito de sua

residéncia, além disso, é necessario que a familia seja considerada de baixa renda.®’

% SILVEIRA, Mircio La-Rocca, Emenda constitucional n. 47/2005: o que muda no regime geral da previdéncia
social?, cit., p. 25.
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Além disto, a nova Emenda incluiu o pardgrafo 13° no artigo 201 da Constituicao
Federal, com a seguinte redacao:
Artigo 201 - (...)
§ 13° - O sistema especial de inclusdo previdencidria de que trata o § 12 deste artigo

terd aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais segurados do regime
geral de previdéncia social.

Observa-se do quadro comparativo acima, que existia exce¢do disposta acerca do
segurado aposentar-se por tempo de contribuicao, que nao mais subsiste. Vale dizer, ademais,
que essa inclusdo na previdéncia social ndo era e nunca foi impossivel, mesmo antes da
inclusdo desse pardgrafo pela Emenda Constitucional n.41/2003. Havia, e ainda ha, a
possibilidade de filiacio por meio de contribuicdo na qualidade facultativa, ou seja,
trabalhadores de baixa renda ou sem renda prépria que se dedicam exclusivamente ao trabalho

doméstico no ambito de sua residéncia poderiam e podem ser segurados facultativos.

Essa inclusdo previdencidria, com efeito, ndo pode se dar por meio de filiacao
obrigatoria, pois seria desatino juridico incluir alguém que nao percebe qualquer renda como
segurado (contribuinte) obrigatorio; obviamente, ndo € essa a inten¢do do novo preceito.
Assim, conclui-se que a inclusdo serd por meio facultativo, surgindo assim dois tipos de
segurados facultativos, no ambito da previdéncia social: primeiro, os trabalhadores de baixa
renda e aqueles sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico, no
ambito de sua residéncia, que terdo aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais
segurados; e, por ultimo e por exclusdao, os demais que contribuem facultativamente, mas nao
se enquadram na hipdtese anterior, com contribui¢des, aliquotas e caréncias iguais aos

segurados obrigatorios.

A lei que regulamenta essa inclusdo devera explicitar o que sejam “trabalhadores de
baixa renda e aqueles sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho
doméstico no ambito de sua residéncia”. Porém, a nova lei ndo poderd escusar-se de fixar
aliquotas diferenciadas, respeitando assim o preceito constitucional que ordena o carater

contributivo, o equilibrio financeiro e atuarial e equidade na participacdo do custeio.
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5.6 Consideracoes finais

A segunda reforma do sistema previdencidrio brasileiro gerou mudancgas substanciais
para os servidores publicos, buscando com isso aproximar-se as regras existentes no regime
geral de previdéncia social, tornando-o mais equanime. Ocorre que precisa ainda passar por
algumas etapas para ser concluida. Caso contrdrio, corre-se o risco de que importantes
dispositivos da Emenda Constitucional n. 41/2003 nao sejam efetivamente implantados, por

falta de norma regulamentadora.

Necessdrio ressaltar que a Emenda Constitucional n. 47/2005 ndo se trata de nova e
terceira reforma do sistema previdencidrio brasileiro, mas sim de uma reforma supletiva a

Emenda Constitucional n. 41/2003.

Essa emenda, deve-se ter claro, nada mais € que o resultado concreto de um acordo
feito entre o governo e o Senado, de modo a garantir a aprovacdo principal componente da

segunda gerac¢do reformista, qual seja, a Emenda Constitucional n. 41/2003.%¢

Na verdade, tal Emenda foi concebida para amenizar os efeitos da reforma da
previdéncia, dando ao funcionalismo outras op¢des mais vantajosas para sua aposentadoria e,
portanto, ndo teria sentido incluir nela qualquer nova exigéncia para a elegibilidade de
beneficios previdencidrios, em prejuizo do servidor, mesmo porque o seu texto decorreu da

PEC Paralela.

Demonstrado o contexto por qual passou a segunda reforma advinda com as
Emendas Constitucionais ns. 41/2003 e 47/2005, cabe agora estabelecer uma andlise
comparativa entre elas e a Emenda Constitucional n. 20/98, destacando-se em quais situagdes
houve avancos ou retrocessos de uma reforma para outra, e qual foi efetivamente o resultado
do processo sobre o sistema previdencidrio brasileiro. Por derradeiro, serdo apresentadas as
tendéncias de reformas futuras, analisando, com isso, até que ponto as mudangas ocorridas no

pais acompanharam os modelos internacionais existentes.

% SOUZA, Gleison Pereira de, O regime de previdéncia dos servidores piiblicos..., cit., p. 362.
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A previdéncia social brasileira é um tema que desperta interesse em todas as pessoas,
mesmo porque, mais cedo ou mais tarde, o fatalismo das contingéncias sociais reclamaré a

sua protecao.

H4, por isso mesmo, uma premente necessidade de cada um se manter informado de
tudo o que ocorre na previdéncia social, para ndo descurar da vigilancia e da defesa de seus

proprios direitos.

A previdéncia social, em regra, busca, através do seguro social, que é seu meio de
efetivacdo, amparar os trabalhadores na ocorréncia de contingé€ncias sociais. Trata-se de
técnica de protecdo social que visa a atender o trabalhador que, por algum motivo, tempordria
ou definitivamente, se incapacita para o trabalho. Para tanto, vale-se de um sistema
contributivo, encargo que na maior parte das vezes € dividido entre os proprios trabalhadores,

empregadores e o Estado.

Essa politica, apesar de sua importancia, tem sido colocada ha alguns anos como uma
das maiores responsdveis pela crise fiscal e pelo fraco desempenho econdmico de muitos
paises. A constante busca por novas alternativas que imprimam maior equidade para o resgate
do equilibrio financeiro necessdrio para a previdéncia é um dos principais meios para que ndao

haja comprometimento das financas publicas.

O sistema previdencidrio brasileiro, desde a promulgacdo da Constitui¢cdo de 1988,
foi um dos tépicos mais complexos e de maior relevancia discutido nos ultimos anos, tendo
em vista que abrange diretamente muitas situagdes e atinge a maioria absoluta da populagdo,

pelo cunho social que ostenta.

Enquanto boa parte do mundo j& estava revisando seus modelos tradicionais de
previdéncia, seja para transforma-los radicalmente, seja para adaptd-los, o pais aprovava
novel Constituicdo Federal em 1988, a qual, dentre diversas outras questdes, consolidou,
reforcou e ampliou as estruturas e caracteristicas de seu sistema previdencidrio. Tal fato fez
com que, ja no inicio da década de 1990, varias vozes se levantassem contra as regras desse

sistema, jd entdo percebido como injusto, desigual, carente de fundamentacdo ldgica e
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conceitual e, em algumas situacdes, extremamente benevolente. Nesse sentido, caso nao
houvesse uma reformulacdo drastica de seus critérios e requisitos, em pouco tempo a
previdéncia brasileira se tornaria insustentdvel e cada vez mais os recursos publicos teriam

que ser comprometidos para que o pagamento dos beneficios fosse honrado.

Diante desse contexto, era necessdrio reformar a previdéncia, dada a sua importancia
para o cumprimento, a médio e longo prazo, das metas de amparo a crescente populacdo
idosa, e por seus efeitos na consecucdo do equilibrio das contas publicas, o que tornava
prioritdria a preocupacdo com sua aprovacdo, seja qual fosse a forma e direcionamento

empregado.

O sistema previdencidrio brasileiro foi marcado por duas reformas significativas,
uma em 1998, através da Emenda Constitucional n. 20/98, e a outra em 2003 e 2005, por

meio das Emendas Constitucionais ns. 41/2003 e 47/2005.

A primeira reforma previdencidria ocorreu através da PEC n. 33/95, que foi
encaminhada ao Congresso em 17 de marco de 1995 e aprovada em 15 de dezembro de 1998,
dando origem a Emenda Constitucional n. 20/98, demandando portanto 1.358 dias de
tramitacdo, abrangendo praticamente todo o primeiro governo do presidente Fernando

Henrique Cardoso.

A segunda reforma previdencidria se deu através da PEC n. 40/2003, que foi
encaminhada em 30 de abril de 2003 e, em 19 de dezembro do mesmo ano, ou seja, apds 225

dias, foi aprovada, culminando na Emenda Constitucional n. 41/2003.

Nesse sentido, cabe questionar por que as duas propostas, embora tratassem de um

mesmo e polémico tema — a reforma da previdéncia — tiveram tramitagdes tao diferentes.

Quando do encaminhamento da PEC n. 33/35, havia uma postura bem estabelecida
contraria ao projeto, advinda sobretudo dos parlamentares do Partido dos Trabalhadores, que
utilizaram todas as regras procedimentais e legais de que dispunham para tentar barrar a
aprovagdo da proposta de reforma. Por outro lado, quando a PEC n. 40/2003 chegou ao
parlamento, havia uma situa¢do politica muito mais favordvel a aprovacdo da reforma da

previdéncia do que a experimentada entre 1995 e 1998.
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Na verdade, os problemas para a aprovagdo da Emenda n.41/2003 foram criados
mais por parlamentares e partidos da base de apoio do que pela oposicdo ao governo. Notério
que a oposi¢cdo nio deu apoio explicito e total a tal projeto, embora os votos favoraveis de
alguns de seus parlamentares tenham sido essenciais para a aprovacdo da PEC n. 40/2003.
Sua postura, salvo em alguns momentos, foi muito mais no sentido de ndo demonstrar

radicalismo.

A PEC n. 33/95 continha mudancas que afetavam diversos grupos de interesse,
levando esses grupos a se juntar em uma ampla coligacdo de resisténcia ao projeto. Por outro
lado, a PEC n. 40/2003 foi focada no regime previdencidrio dos servidores, de modo que a
resisténcia a proposta ficasse basicamente centralizada nos sindicatos e associagdes

representantes do funcionalismo publico e no Poder Judicidrio.

Esse foco somente se tornou possivel porque o regime geral de previdéncia social ja
havia passado por grandes modificagdes nos anos anteriores, principalmente com o advento
do fator previdencidrio. No entanto, esse argumento, embora tenha alguma sustentacdo, ndao
chega a ser uma verdade absoluta, uma vez que algumas questdes que demandavam alteragcao

constitucional ainda se encontravam pendentes.

Importante recordar que boa parte das mudancas contidas na PEC n. 33/95 foi
retirada pela Camara dos Deputados, e o Poder Executivo adotou a postura de tentar reaver
pelo menos parte delas no momento da tramitacdo da proposta no Senado, tornando ainda
mais demorado seu processo de aprovagdo e forcando aquela Casa a ter que novamente se
pronunciar sobre questdes com as quais havia discordado com veeméncia. Situacao diferente
ocorreu quando da tramitagdo da PEC n. 40/2003. Embora também nesse caso a Camara tenha
alterado profundamente o texto original, ndo houve uma tentativa do governo de reintroduzir
determinados pontos no Senado; ao contrario, 0 movimento foi no sentido de que essa Casa
legislativa aprovasse na integra o texto saido da Camara, apesar de todas as perdas, de modo a
ndo prolongar a tramita¢do da reforma no Congresso Nacional. Vale lembrar que a base de
apoio e oposi¢ao chegaram até mesmo a estabelecer um acordo, no sentido de se apresentar

nova proposta de emenda (a PEC Paralela), como forma de aprovar a PEC n. 40/2003.
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Necessario considerar também que na primeira fase de reforma, diversas outras
matérias também importantes para o governo encontravam-se simultaneamente em discussao
no Congresso, com destaque para a proposta de emenda de reeleicdo, fazendo com que, em
determinados momentos, outras prioridades fossem estabelecidas que ndo o projeto de
reforma da previdéncia. Por outro lado, durante a tramitacdo da segunda fase da reforma, a
Unica proposta relevante, em termos de impacto politico, que se encontrava em discussao no
parlamento, era a reforma tributdria, o que nao chegou a prejudicar a aprovagao da PEC, ja

que ambas foram explicitamente colocadas como urgentes e prioritarias durante todo o tempo.

Por derradeiro, ndo se pode ignorar que, em 2003, a sociedade ji estava mais
consciente da importincia da reforma da previdéncia. No mesmo sentido, o periodo
transcorrido entre uma proposta de reforma e outra tornou os governos estaduais e municipais
mais conscientizados, fazendo com que eles se mostrassem muito mais sensiveis ao impacto
real e potencial das despesas com pagamento de aposentados e pensionistas sobre as finangas
publicas, bem como a necessidade de criar novas regras, que tornassem O regime

previdencidrio de seus servidores mais transparente e equanime.

As Emendas Constitucionais ns. 20/98 e 41/2003 trouxeram alteragdes de grande
monta para o sistema previdencidrio brasileiro, porém menos profundas do que o desejado

pelos governos e do que as previstas em suas propostas originais.

Se, por um lado, vérias e importantes oportunidades foram perdidas, o que acabou
gerando a necessidade de outra reformas, por outro, foi inegdvel o mérito de ser demonstrada
a importancia das instituicdes em um Estado Democratico de Direito, pois promoveram-se

discussdes e decisdes sadias, voltadas para o aprimoramento e equilibrio das propostas.

De outra parte, percebe-se que nao ha uma posicao isolada e intransigente de nenhum
dos poderes legitimamente instituidos, os quais, apesar de estarem sustentados em normas
rigidas e objetivas, demonstram cada vez mais sensibilidade para perceber que essas normas
nao devem se sobrepor as demandas e aos anseios de uma sociedade que evolui de forma cada

vez mais veloz e que exige cada vez mais capacidade e condi¢des de resposta do Estado.
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A Emenda Constitucional n. 20, de 15 dezembro de 1998, conhecida como primeira
reforma da previdéncia, modificou diversos principios da administragdo previdencidria do
setor publico, em especial o carater contributivo e o equilibrio financeiro e atuarial. Até entdo,
particularmente no caso do funcionalismo publico, a concessdo dos beneficios previdencidrios
era ndo mais que a contrapartida do Estado pelos servicos prestados pelo servidor e pela
decisdo pretérita dele de ter optado por ingressar no servico publico, trocando possiveis
oportunidades melhores no mercado, em prol de uma tranqiiila aposentadoria no futuro. A
partir dessa emenda constitucional, a previdéncia deixou de ser uma benesse, para se tornar o
que realmente é: um seguro que deve ter a capacidade de honrar seus compromissos imediato,
bem como de médio e longo prazos, com base em receitas oriundas das contribui¢des de seus

segurados e da respectiva entidade patronal.

A previdéncia social do servidor publico foi sistematizada pela Emenda
Constitucional n. 20, de 16 de dezembro de 1998, podendo-se afirmar que, a partir de entdo, a
protecdo social do servidor publico, em razdo dos eventos que eliminam ou diminuem os seus
rendimentos, assumiu a forma securitdria. O sistema inaugurado pela Emenda Constitucional
n. 20/98 destacou o cardter contributivo do regime préprio, com regras que devem preservar o
equilibrio financeiro e atuarial, transformou o conceito de tempo de servico ficticio,
estabeleceu novos requisitos para a concessdo de aposentadorias, exigindo idade minima para
a concessdo de aposentadoria por tempo de contribui¢io, adotou regras mais claras sobre a
aplicacdo do teto remuneratério nas acumulagdes de remuneracdo e/ou proventos de
aposentadoria e pensdes e previu a convergéncia de regras entre o regime geral e o regime

préprio de previdéncia social.

No que se refere ao regime geral de previdéncia social, a principal mudancga foi a
desconstitucionalizacdo da regra do célculo da aposentadoria, no momento em que retirou a
forma de célculo da Constituicdo Federal (que era baseada na média dos 36 dltimos salarios
de contribui¢do), o que permitiu que posteriormente fosse criado por lei ordindria o fator

previdencidrio, por meio da Lei n. 9.876/99.

A criacdo do fator previdenciario, ndo hd davida, foi de grande relevancia, uma vez
que serviu como real inibidor de aposentadorias extremamente precoces (antes dos 50 anos de
idade), além de dar maior racionalidade tecno-atuarial ao regime. No entanto, essa nova regra

ndo conseguiu impedir que uma parcela razodvel das aposentadorias ainda se dé em idades
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inferiores a cinqiienta e cinco anos, fazendo com que alguns prefiram se aposentar um pouco

mais cedo, mesmo com valores reduzidos.

Diante desses fatos, e considerando ainda a transicdo demografica por que passa o
pais, a qual tem elevado cada vez mais a expectativa de vida dos brasileiros, muitos
estudiosos argumentam, e com razdo, que ¢ fundamental que seja introduzida uma regra
constitucional fixando a idade minima para a concessdo de aposentadoria no regime geral de
previdéncia social, mesmo porque, vale ressaltar, apenas trés paises — Equador, Ira e Iraque —

além do Brasil, ndo possuem esse critério.

Outro avango do texto constitucional em comento foi a substitui¢do da denominacdo
aposentadoria por tempo de servico por aposentadoria por tempo de contribui¢do, tanto no
regime geral de previdéncia social como no regime proprio de previdéncia social dos
servidores publicos, fazendo, com isso, que o segurado prove o tempo e a respectiva
contribuicdo, em total respeito ao principio da contributividade e equilibrio financeiro e

atuarial inerente ao seguro social.

Outro ponto a ser abordado, onde houve avangos e retrocessos, foi a imposi¢ao de
idade — quarenta e oito anos para a mulher e cinqiienta e trés para o homens — prevista nas
regras de transi¢do, no que tange a aposentadoria por tempo de contribui¢do, tanto no regime
geral como no regime dos servidores, desincentivando, assim, os pedidos de aposentadorias

proporcionais, ou seja, evitando com isso pedidos de aposentadorias precoces.

No entanto, no regime geral, foi aprovada a idade minima para a aposentadoria
proporcional e, para a integral, manteve-se a necessidade apenas do implemento do tempo de
contribuicdo, fator esse que continuou gerando aposentadorias precoces. Portanto, o
implemento idade deveria ter sido mantido para a aposentadoria proporcional e para a

integral.

No que diz respeito ao regime de previdéncia dos servidores, a aposentadoria por
tempo de servigo/contribuicdo (30 anos para a mulher e 35 para o homem) deve estar
acompanhada do preenchimento cumulativo de idade (53 anos para o homem e 48 anos para a
mulher), além de prova de cumprimento de tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no

servico publico, além de cinco anos no cargo efetivo em que se d4d a aposentadoria, o que
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pode ser considerado como um avanco para o sistema, em virtude do quadro critico em que se

encontrava o pais.

No que tange ao valor das aposentadorias e pensdes, elas, por ocasido da concessao,
nao podem exceder a remuneragdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se deu a
aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessdo da pensdo, sendo os proventos
calculados com base na remuneragdo do servidor no cargo efetivo em que se dd a
aposentadoria e correspondendo a totalidade da remuneracdo. Consigne-se que niao houve
modificagdo quanto aos reajustes das aposentadorias e pensoes, tendo em vista que manteve-
se o principio da paridade, que determina que os inativos terdo seus beneficios reajustados
toda vez que houver aumento para os servidores ativos. Isso faz com que as aposentadorias e

pensdes continuem a ser concedidas em valores altos, acarretando altas despesas e aumento

do déficit da previdéncia, o que pode ser considerado como um retrocesso juridico.

Nos casos de aposentadoria de professor, o de nivel universitdrio perdeu o direito a
aposentadoria especial. Por sua vez, o professor com tempo efetivo na funcdo de educagdo
infantil e no ensino fundamental e médio terd direito a aposentadoria especial, desde que
atenda aos seguintes requisitos acumulativos: cinqiienta e trés anos de idade e trinta anos de
contribuicdo para o homem e quarenta e oito anos de idade e vinte e cinco anos de
contribuicdo para a mulher, além de tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no
servico publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dd a aposentadoria. Tal dispositivo
pode ser considerado como um avango, jd que os professores sdo trabalhadores como os

demais e, em respeito ao principio da igualdade, ndo se justificam regras mais benevolentes.

Foi vedada, acertadamente, a contagem de tempo de contribui¢do ficticio, ou seja,
aquele em que o periodo ndo foi efetivamente trabalhado ou no qual ndo foram feitas
contribuicdes para o custeio do plano, como, por exemplo, licenga-prémio. O objetivo foi
impedir a utilizacdo desse tempo para qualquer finalidade, preservado apenas o tempo de
contribuicdo em relacdo ao efetivamente trabalhado, ressaltando que o servidor pode contar

tempo de servico como de contribuicao dos periodos anteriores a publicagao da Emenda.

No que diz respeito ao teto dos beneficios, € importante observar foi considerada a
somatoria da remuneracdo e dos proventos pagos pelo Poder Publico. Ficaram de fora os

valores recebidos de fundos de pensio, inclusive dos controlados pelo Poder Publico. Esse
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teto foi limitado ao valor dos proventos do ministro do Supremo Tribunal Federal, nos termos
do artigo 37 da Constituicdo Federal. O referido dispositivo constitucional pode ser

considerado um avancgo, evitando, com isso, o pagamento de beneficios exorbitantes.

Antes disso, porém, nio se pode deixar de abordar uma questao que tem surgido cada
vez com mais freqiiéncia nos foros de discussdo pertinentes: a baixa cobertura do regime geral
de previdéncia social. Esse fato é extremamente preocupante, quando se considera que cerca
de 40% da populacdo economicamente ativa ndo dispde hoje de qualquer amparo
previdencidrio, no caso de uma incapacidade tempordria para o trabalho, decorrente de doenca

ou gravidez, ou ainda em situagdes de velhice ou ébito.

N3ao obstante, dada a abrangéncia incompleta e parcial da Emenda Constitucional n.
20/98, persistiram regras bastante diferenciadas entre o regime geral de previdéncia social e
os regimes proprios previdéncia social dos servidores, com desequilibrios nas dimensdes da

equidade e sustentabilidade de longo prazo.

As alteragdes que naquele momento ndo puderam ser efetuadas ndo foram de
maneira alguma uma derrota para o governo e para todos os defensores da reforma porque,
além dos ganhos para sistema e o Estado, ocorreu uma incontestdvel conscientizagdo da
sociedade quanto a importancia da previdéncia social no conjunto das politicas publicas, e
como a sua gestdo responsdvel e transparente pode impactar em maior ou menor grau as

contas dos g0vernos.

Por fim, parece ter havido um consenso entre os diversos atores sociais de que uma

nova reforma da previdéncia se fazia necessaria e que nao tardaria a ocorrer.

Da simples leitura de alguns trechos da Exposi¢cdo de Motivos que acompanhou a
proposta de emenda constitucional que consubstanciou a segunda reforma da previdéncia
(Emenda Constitucional n. 41/2003), pode-se facilmente evidenciar essa preocupaciao por
parte dos governantes, que insistiam em atribuir ao crescente nimero de aposentados e aos

proventos pagos aos servidores publicos o colapso do sistema previdencidrio brasileiro.
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A Emenda n. 41/2003 teve seu foco direcionado para o regime previdencidrio dos

servidores publicos, segmento que padecia de mudangas constitucionais mais urgentes.

Na verdade, buscava-se avancar no sentido da convergéncia de regras entre os
regimes de previdéncia existentes, aplicando-se aos servidores publicos, no que for possivel,
requisitos e critérios mais proximos dos exigidos para os trabalhadores do setor privado. Com
este vetor, buscava-se tornar a previdéncia social mais equanime, socialmente mais justa e

vidvel financeira e atuarialmente no longo prazo.

Dessa forma, com essas medidas, almejava-se corrigir as distor¢des do atual modelo,
alcancando também maior equidade entre os regimes de previdéncia social, flexibilidade para
politica de recursos humanos, adequac@o ao novo perfil demografico brasileiro, melhoria dos
resultados fiscais e, sobretudo, a garantia de que as obrigacdes decorrentes das previsdes
constitucionais serdo efetivamente cumpridas, em relacdo ao direito de o servidor publico ter
uma aposentadoria digna de forma sustentdvel e sem privar o restante da sociedade dos

recursos necessdrios para o crescimento e desenvolvimento da nacao.

A segunda reforma da previdéncia teve como grande mérito o fato de ter enfrentado
as trés regras consideradas sagradas para a previdéncia do funcionalismo, quais sejam, o
provento correspondente a integralidade da ultima remuneragdo, a féormula de cdlculo de
reajuste pela paridade e a auséncia de contribui¢do de inativos e pensionistas para o custeio da
aposentadoria. Além disso, tornou mais factivel a institui¢do da previdéncia complementar
para os servidores, tendo em vista que retirou a obrigatoriedade de publicacdo de lei
complementar especifica regulamentando essa matéria, embora havendo criado uma situagao
andmala, no momento em que definiu que a entidade gestora desse regime deve ser de

natureza publica.

Necessdrio destacar outro ponto importante dessa reforma, a determinagdo
constitucional de que ndo pode haver mais que uma unidade gestora do regime proprio de
previdéncia dos servidores publicos em cada ente federado. A importancia desse
disciplinamento deve-se ao seu impacto em uma situacdo histérica e oriunda da ja

ultrapassada concepc¢do de que previdéncia se resume ao pagamento de aposentados.
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A instituicdo dessa unidade permitird que possa ser centralizada a administracdo e a
operacionalizacdo do regime, dando maior garantia de que todos os servidores ficardao
efetivamente sujeitos a0 mesmo conjunto de regras previdencidrias. Mais importante que isso,
porém, € o fato de que a concepcdo e a regulamentacdo das politicas e praticas atinentes a
matéria poderdo partir de uma mesma entidade, que terd condi¢des de perceber de forma
integrada todas as varidveis e caracteristicas que envolvem a gestdo dessa importante e
complexa politica publica, desde o ingresso do servidor na Administracdo publica, passando
por todo o seu periodo contributivo, chegando ao momento da concessdo e manutencdo de sua

aposentadoria e finalizando com o pagamento da ultima pensao para o seu ultimo dependente.

Portanto, a Emenda Constitucional n. 41/2003 acelerou substancialmente esse
processo de convergéncia de normas, no momento em que criou regras de cdlculo da
aposentadoria e de reajuste dos beneficios dos servidores praticamente idénticas as aplicadas
no regime geral de previdéncia social (obrigatdrias para os servidores futuros e permissivas
para os que j4 se encontravam no Estado até 31.12.2003). Além disso retirou a exigéncia de
lei complementar especifica para a instituicio da previdéncia complementar, devendo ser
aplicado entdo ao funcionalismo publico a legislacio que atualmente regulamenta essa

matéria para os trabalhadores da iniciativa privada (LC ns. 108/2001 e 109/2001).

Paralelamente, foram introduzidos outros dispositivos, que ndo estdo voltados para
essa convergéncia de regras, mas tém como fundamentos a busca de maior sustentacdo
conceitual do regime, a reducdo dos passivos atuariais € a elimina¢do de beneficios com

valores incompativeis com a realidade do pafs.

Entre esses dispositivos, encontram-se a contribuicdo dos atuais inativos e
pensionistas, o tempo de permanéncia minima no cargo € no servigo publico, o redutor de

30% no cdlculo das pensdes e os limites remuneratorios.

Embora o dispositivo constitucional tenha avangado com relagdo ao redutor de 30%
no cdlculo das pensdes, ndo condicionou a concessdo desse beneficio a um estado de
dependéncia econdmica ou de necessidade, permitindo inclusive que haja acumula¢do com

rendas auferidas pelo trabalho, e, at¢é mesmo, com outras aposentadorias.
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E importante destacar que a morte provoca privacio da renda com que subsistiam as
pessoas que conviviam e eram mantidas a cargo e por conta do servidor falecido. A motivagao
para o beneficio surge, pois, da necessidade de se dar cobertura as pessoas que dependiam
economicamente do segurado. Dois elementos concorrem portanto para a existéncia do

beneficio: o 6bito e a dependéncia econdmica, conforme a boa doutrina previdencidria.

No Brasil, em posi¢ao distante dessa doutrina e das normas adotadas pela maioria
dos paises desenvolvidos, a pensdo por morte possui cardter vitalicio, independente da
situagdo econdmica do beneficidrio, ndo estd condicionada a qualquer limite de idade, pode
ser acumulada com outros beneficios previdencidrios e também € integral, isto ¢,
correspondente a 100% da remuneracdo do servidor ou do provento que o aposentado
percebia. Em especial, o dltimo aspecto abriga um equivoco conceitual, pois se, pelos
parametros previdencidrios usualmente aceitos, o fulcro é a protecao da perda de renda dos
dependente, a reposi¢do integral da ultima remuneracdo bruta do servidor falecido gera um
nivel de reposi¢do de renda per capita na familia do falecido muito superior ao nivel de renda
de que desfrutava a familia antes do fato gerador da pensdo. Além disso, questiona-se cada
vez mais o Onus que representam pensodes de longa duracdo para conjuges muito jovens, que
possuem capacidade de retornar ao mercado de trabalho, ou, caso possuam outra fonte de
renda prépria no momento do falecimento do segurado, possam ajustar-se gradativamente 2

nova circunstancia familiar.

Portanto, a aplicagdo do redutor de 30% sobre o valor excedente ao teto do regime
geral de previdéncia social no cdlculo da pensdo por morte também € norma de inteira
razoabilidade, tendo em vista que os rendimentos, com a morte do servidor, deverao sustentar

um grupo familiar menor.

Nas emendas constitucionais em andlise, também foram criadas regras de transi¢do, a
partir da justificativa de que os servidores que ja tinham ingressado no servigo publico,
décadas atrds haviam formado uma expectativa de se aposentar com base nas regras entdao
vigentes, € que nao seria justo aplicar-lhes as mesmas condi¢des daqueles que sequer haviam

ingressado.
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Embora esse argumento seja plausivel, a introducdo de tais regras acabou por

postergar a efetiva implantagao do conjunto dos comandos gerais trazidos pelas reformas.

A idade avencada como regra geral, salvo as excecdes, qual seja, cinqiienta e cinco
para as mulheres e sessenta para os homens para as aposentadorias, no comando
constitucional, tornam o sistema mais equilibrado, evitando como isso aposentadorias

precoces, pois haverd periodo contributivo maior e tempo de gozo de beneficio menor.

Outra conseqiiéncia é que, diante de tantas regras de transi¢do e gerais especificas, a
legislagdo previdencidria contida na Constituicdo Federal se tornou muito complexa, com
requisitos e direitos proprios para cada grupo de servidores, dependendo de quando

ingressaram no servico publico e implementarem as condi¢des para a aposentadoria.

Esse fato gera uma série de dificuldades para a Administrag¢do, que precisa dispor de
sistemas confidveis e pessoal capacitado para processar cada uma das diversas op¢des, € para
cada um dos servidores, que deverd ter condicdoes de decidir, de forma consciente, qual a

melhor op¢do para se aposentar, de acordo com sua realidade pessoal.

Ponto fundamental tratado na Emenda Constitucional n. 41/2003 foi a questao do
aumento de tempo de servigo publico para a concessdo das aposentadorias, porque o texto
anterior permitia periodos eldsticos de contribui¢do para o regime geral de previdéncia social,
que estava vinculado a um teto, bem inferior geralmente aos proventos do funcionalismo

publico, o que gerava desequilibrio financeiro e atuarial do regime.

Como ainda vigoram regras de transi¢do no regime dos servidores possibilitando
aposentadoria integral, mesmo que o servidor permanec¢a durante quase toda a sua vida ativa
no servigo publico em cargo de menor vencimento, a aposentadoria exigird apenas cinco anos
€m novo cargo, ou seja, aposentar-se-4 com a nova remunera¢ao, mesmo tendo permanecido
por trinta anos em cargos de menor remuneracdo, dos quais fez a maior parte de suas

contribuicoes.

Na verdade, esse ponto critico remonta em grande parte a data da promulgacdo da
Constituicdo Federal, pois antes da instituicdo do regime juridico tnico dos servidores

publicos civis da Unido, bem como os dos Estados e Municipios, os servidores que ja estavam
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na condicdo de estatutdrios contribuiam somente para as pensdes a serem pagas aos seus
conjuges e dependentes (e ndo para suas aposentadorias). Os que ainda eram celetistas
contribuiam normalmente, mas o faziam, como qualquer outro trabalhador da iniciativa
privada, para o regime geral de previdéncia social, observado um valor méximo de cobertura

e de contribuigdo.

A referida regra compromete de maneira sensivel o equilibrio atuarial dos regimes
proprios de previdéncia social, inexistindo relacdo entre a contribuicdo e o beneficio a ser
percebido, haja vista ser possivel ao servidor optar por ingressar mais tarde no servigo
publico, contribuir por pouco tempo e obter pelo resto da vida um beneficio integral em
relacdo a sua remuneracdo, em razdo da garantia de contagem de tempo reciproca entre 0s

regimes.

As novas regras, quais sejam, a) sessenta anos de idade se homem e cinqiienta e
cinco se mulher, b) trinta e cinco anos de contribuicao se homem e trinta se mulher, c) vinte
anos de efetivo exercicio no servico publico e d) dez anos de carreira e cinco de efetivo
exercicio no cargo em que se der a aposentadoria, dificultaram a precocidade das

aposentadorias e as idades avancadas de entrada no servigo publico.

No que concerne ao critério de cdlculo das aposentadorias, a Emenda Constitucional
n. 41/2003 acabou com a regra da integralidade. Os proventos de aposentadoria, até entdo,
eram calculados com base na remuneracdo integral do cargo efetivo em que se dava a
aposentadoria. O tempo méximo exigido de permanéncia no caso efetivo em que se dava a
aposentadoria era de apenas cinco anos, ainda assim, somente para a modalidade de
aposentadoria voluntaria. Por conseqii€ncia, a regra da integralidade possibilitava a concessao
de aposentadoria em valor superior ao esforco contributivo do servidor. A nova regra adotada
pela Emenda Constitucional n. 41/2003 determina que o valor da aposentadoria serd calculado
com base nas remuneragdes sobre as quais incidiu contribui¢do previdencidria para o regime
geral de previdéncia social e para o regime proprio de previdéncia social, ou seja, a base de
cédlculo da aposentadoria passa a espelhar a vida e o esfor¢o contributivo do servidor,
homenageando, dessa forma, o principio da preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial, tdo

caro a previdéncia social.
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Quanto ao critério de reajuste dos proventos de aposentadoria e das pensodes,
abandonou-se a regra da paridade. Os beneficios serdo reajustados permanentemente
conforme critérios definidos em lei, de forma a preservar o seu valor real, tal qual ocorre no
regime geral de previdéncia social. A regra da paridade engessa o Poder Publico na hora de
implementar planos de carreira e saldrio para servidores em atividade, dada a repercussao
financeira que a criacdo desses planos traz em relacdo aos aposentados e pensionistas. Pela
nova regra, os proventos de aposentadorias e pensdes serdo reajustados periodicamente, de
modo a manter o poder real de compra, ficando o Estado com maior liberdade financeira para

valorizar os servidores que estdo na atividade.

A previdéncia complementar do servidor publico, cuja criacdo é condi¢do para a
aplicacdo do teto do regime geral na previdéncia funcional, foi modificada pela Emenda
Constitucional n. 41/2003 somente quanto aos aspectos processuais, determinando-se que
devera ser criada por lei de iniciativa do Poder Executivo, observando-se o disposto no artigo
202 da Constituicdo Federal, por intermédio de entidade fechada de previdéncia
complementar de natureza publica, que oferecerd planos somente na modalidade de
contribuicdo definida. As alteragdes, portanto, foram no sentido de facilitar a criagdo da
previdéncia complementar, garantindo-se que essa poupanga coletiva serd gerida por ente de
natureza publica, sem finalidade lucrativa. A natureza publica de tais fundos de pensao
preocupa os brasileiros, tendo em vista a confusdo que pode ser gerada, por estar subordinada
as regras contidas no artigo 202 da Lei Fundamental, que trata da previdéncia privada, e ndao

publica.

A fixagdo do novo teto remuneratdrio, como limite para o somatério de proventos e
da remuneragdo de servidores, aposentados e pensionistas, incluidas as vantagens de carater
pessoal, esbarra em Obices juridicos e operacionais. Ao lado da necessidade de instituir um
sistema informatizado de banco de dados, a ser compartilhado pelas diferentes esferas de
governo dos trés poderes, € imperioso que a regulamentacao a ser operada discipline qual serd

o ente responsavel pelo corte do valor que exceder o teto.

Quanto a contribuicdo dos aposentados e pensionistas, ndo se pode invocar a
existéncia do direito adquirido a determinado regime juridico, para o fim de se alegar a
inconstitucionalidade de sua instituicao, para os que, quando da entrada em vigor das novas

normas, ainda ndo preencheram os requisitos da aposentadoria ou percep¢do de pensdo. Ja
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para os que se encontravam aposentados ou percebendo pensdo na data da publicacdo da
Emenda Constitucional n. 41/2003, ou possuiam direito adquirido a citados beneficios
naquela ocasido, a cobranca deve se justificar com fundamento na inexisténcia de direito a
ndo ser tributado. Nao se atinge a forma de calculo do valor dos proventos, mas se submete
esses tltimos a tributacdo. E razodvel que se cobre a contribuicio do grupo especificamente

beneficiado com o pagamento das aposentadorias e pensoes, € ndo de toda a sociedade.

A contribui¢do, portanto, se destina a assegurar a reducao do déficit e um equilibrio
do sistema, justificando-se ainda porque a situacdo desses inativos € idéntica a dos ativos, ou
seja, estende-se aos primeiros reajustes e vantagens gerais concedidos aos dltimos (art. 7° da
EC n. 41/2003), ndo sendo justo nem razodvel que, participando dos bonus, ndo se sujeitem,
também, aos O6nus de tal situacdo juridica. Ademais, consagrou-se um limite de imunidade a
cobranca que ainda deixa o aposentado ou pensionista em situacdo mais privilegiada do que o
ativo, 2 medida que aqueles percebem mais que este. E claro que tal contribuicdo se sujeita
também a outros limites, como a vedagdo do efeito confiscatdrio, com o que se possibilita o

controle de eventuais abusos na cobranga.

A Emenda Constitucional n. 41/2003, vale lembrar, introduziu um dispositivo a
Constitui¢do prevendo a criagdo de um sistema especial de inclusdo previdencidria para
atender aos trabalhadores de baixa renda, o que € um avanco, em virtude de haver muitos

trabalhadores da iniciativa privada excluidos do regime geral de previdéncia social.

Nesse sentido, a regulamentacdo desse sistema, tendo em vista o objetivo de
aumentar o nivel de cobertura, devera também ser realizada em futuras iniciativas de reforma

do regime geral de previdéncia social.

Necessdrio ressaltar que a Emenda Constitucional n. 47/2005 ndo se trata de nova e
terceira reforma do sistema previdencidrio brasileiro, mas sim de uma reforma supletiva a
Emenda Constitucional n. 41/2003. Essa emenda, deve-se ter claro, nada mais é que o
resultado concreto de um acordo feito entre o governo e o Senado, de modo a garantir a

aprovacao do principal componente da segunda geracao reformista.

Na verdade, tal Emenda foi concebida para amenizar os efeitos da reforma da

previdéncia, dando ao funcionalismo outras op¢des mais vantajosas para a sua aposentadoria,
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porém tornou ainda maior o emaranhado de normas juridicas, dificultando, com isso, na
pratica, a concessao dos beneficios, o que pode ser considerado um retrocesso no sistema. No
que tange ao regime geral de previdéncia social, evoluiu o legislador, ao tratar da inclusdao
previdencidria, e embora tal norma dependa de legislacdo infraconstitucional para ser
implementada, seu objetivo € trazer mais contribui¢do ao sistema e amparar os trabalhadores

que estavam excluidos do regime.

As duas reformas do sistema previdencidrio brasileiro seguiram um modelo diferente
do adotado pelos demais paises da América Latina e do Leste Europeu, e € mais préximo do

que vem sendo implantado no restante da Europa.

Alguns pafses optaram por reformar seus sistemas com inspiracdo na experiéncia
pioneira do Chile e no modelo multipilares preconizado pelo Banco Mundial, substituindo,

em graus variados, o regime de financiamento de reparticdo simples pelo de capitalizagao.

O Brasil, por outro lado, optou por manter a estrutura de financiamento original do
seu sistema, promovendo alteracdes de impacto em curto, médio e longo prazos, de modo a
dar maior sustentabilidade financeira e atuarial ao sistema, além de buscar maior equidade de

regras entre 0s regimes € entre as categorias profissionais componentes.

No que tange a reforma do regime préprio de previdéncia dos servidores publicos,
essa sim tem seguido a tendéncia observada no restante do mundo, no sentido de eliminar
regras especiais € mais benevolentes para os servidores publicos, em comparacdo com que €

aplicado aos demais trabalhadores.

A medida que se destinam cada vez mais recursos para o sistema de previdéncia dos
servidores publicos, dada a premente caréncia de recursos publicos em dreas vitais para o
pais, seguramente outras areas, ndo menos importantes, ficam a descoberto. Dai a necessidade
de se adequar as atuais regras de acesso a beneficios dos servidores, de forma a alcangar uma
situacdo de maior justica social. Trata-se, mais do que uma questdo de sustentabilidade
econdmica de longo prazo, principalmente de garantir também que os recursos publicos
possam ser apropriados por politicas voltadas aos mais diversos segmentos da sociedade, e
que ndo apenas sejam absorvidos pelo financiamento do desequilibrio gerado por regras

atuariamente invidveis e inequitativas.
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As consideragdes feitas ao longo deste trabalho permitem concluir que, de fato, o
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos tem-se aproximado paulatinamente das
regras aplicadas no ambito do regime geral. Além disso, estdo sendo criadas condi¢des que

facilitam a criacdo da previdéncia complementar para os servidores publicos.

Portanto, ainda se faz necessdrio encontrar novas alternativas para estruturar o

sistema previdencidrio brasileiro como um todo.

Assim, acredita-se que o regime proprio de previdéncia dos servidores publicos sera
caracterizado pela equiparacdo completa de suas regras as aplicadas no ambito do regime
geral de previdéncia social, com a estruturacdo de unidades gestoras centralizadas
responsaveis pela apresentacdo das politicas previdencidrias, a serem aprovadas pelos titulares
dos poderes Executivo e Legislativo, bem como pela execugdo e operacionalizacao do regime,
com a responsabilidade decorrente de garantir o amparo e as obrigacOes previdencidrias de
cada servidor, desde o seu ingresso no servigo publico, até o pagamento do beneficio a seus

dependentes.

Além disso, deverdo ser criados fundos de previdéncia complementar para os
servidores que tenham capacidade e interesse de formar uma reserva de recursos financeiros
que garantam a complementacdo dos beneficios pagos pelo regime proprio. Esses fundos,
embora tenham sido caracterizados na Emenda Constitucional n. 41/2003 como de natureza
publica, terdo de operar necessariamente sob a ldgica de mercado, seja por interpretacao, seja
por adaptacdo da redacdo constitucional, como condicdo para garantir a adequada gestdo de
recursos financeiros e a conseqiiente elevacao dos beneficios pagos, ja que funcionardo com

base no esquema de contribui¢cdo definida.

Por fim, deverdo ser tomadas outras iniciativas, com impacto sobre todo o sistema
previdencidrio brasileiro, de modo a garantir o equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia
e avancar em determinadas questdes a serem enfrentadas futuramente, em decorréncia das
alteragdes sociais e demograficas por que passa o pais, que contemplem os seguintes pontos:
unificacdo das regras de aposentadoria entre homens e mulheres, extingdo da aposentadoria
especial do professor, introducdo do fator previdencidrio para os servidores publicos,

incentivos para aposentadorias mais tardias, condensacdo das diversas regras de



153

aposentadorias atualmente vigentes no regime préprio de previdéncia dos servidores

publicos.

As alteragOes operadas, em sua grande maioria, respeitam os limites apontados neste
trabalho para a modificacio de normas referentes aos direitos sociais, como o direito a
previdéncia social. Encontram-se justificadas, ante o inegdvel descompasso entre as receitas e
as despesas do regimes previdencidrios dos servidores publicos, que onera toda a sociedade
brasileira, demandando, se ndo a sua eliminagdo, pelo menos o seu controle. Nao atingem o
nucleo essencial do direito em causa, uma vez que se manteve a obrigatoriedade da atuagdo
estatal no oferecimento de aposentadorias, pensdes e outros beneficios, submetendo tal
obrigacdo, porém, a critérios técnicos mais definidos. A necessidade e a adequacdo das
medidas também se encontram presentes. Houve, por fim, respeito também as situagdes ja
constituidas, com fundamento em atos juridicos perfeitos, na coisa julgada ou em direitos

adquiridos.

Em sintese, a reforma da previdéncia trouxe importantes inovagdes no sentido de
tornar a previdéncia social do servidor publico mais equilibrada financeira e atuarialmente e
mais justa, o que tenderd a manter sob controle o déficit do regime proprio de previdéncia
social. Espera-se, em contrapartida, que a pratica reiterada da desvinculacdo de receitas da
seguridade social seja eliminada, de modo que o Estado brasileiro tenha recursos suficientes
para implementar os grandes objetivos da ordem social, quais sejam o bem-estar e a justica

social.

Conclui-se que as mudangas promovidas pela duas fases de reformas, além de
refletirem as tendéncias e o debate mundial, foram extremamente relevantes e necessarias,
mas ainda ndo suficientes, o que ndo quer dizer ineficientes. Nesse sentido, com certeza,

novas geracoes de reformas se tornardo necessarias nos proximos anos.

As reformas constitucionais, em especial as reformas da previdéncia, t€m-se
alicercado na busca da economicidade e de um Estado que se mostre a0 mesmo tempo menos

oneroso, mais eficiente e igualitdrio.

O processo de mudanca na Constituicdo de 1988 estd sendo marcado pela freqiiéncia

e, até certo ponto, profundidade. A Lei Maior jia apresenta cinqiienta e duas emendas,
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produzidas de acordo com as disposicdes permanentes, € mais de seis, de acordo com as

disposic¢des do artigo 3° do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

Sob esse enfoque, necessdrio esclarecer a premissa de que as reformas
previdencidrias sdo imprescindiveis e imperiosas, embora hd que se ter sensatez para
reconhecer que existem fortes argumentos a ela contrdrios. Entretanto, em que pese a essa
premissa, ndo se pode deixar de questionar até que ponto se justifica o nimero excessivo de
reformas, que poderiam ter sido feitas em uma tnica emenda, com estudos mais aprimorados

e sem o embate politico suscitado.

Ademais, a velocidade com que se sucederam emendas a Constituicdo revela e marca

a crise institucional, constitucional e politica existente.

Na verdade, a Constituicdo deve ser respeitada pelo Estado, e hoje, ja estad
definitivamente superada a idéia de que ela seria um simples enunciado de principios
politicos, que serviriam apenas como diretivas que o legislador iria aos poucos concretizando,

de forma mais ou menos discricionaria.

O excessivo nimero de emendas constitucionais que sdo promulgadas, com auséncia
de um trabalho de uniformizacdo da redac@o dos dispositivos constitucionais, contribui para o
enfraquecimento da Constituicdo Federal, diminui a seguranca juridica e aumenta o nimero

de litigios a serem apreciados pelo Judicidrio.

Um sistema previdencidrio deve buscar sempre o equilibrio permanente (de curto,
médio e longo prazos), relacionando direitos e contribui¢cdes, pelo tempo e com valores
suficientes para se sustentar. Quando exige equilibrio financeiro e atuarial, a Constituicao
mostra-se previdente. Nao € justo que as geracdes futuras sejam prejudicadas por um sistema
desequilibrado, que exorbite suas possibilidades de pagamento. Afinal, previdéncia requer
solidariedade entre participantes e futuras geracdes. Fora dessa Otica, a perspectiva serd o

crescimento da inflacdo, do desemprego, da ineficiéncia ou mesmo a faléncia do sistema.
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