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APRESENTACAO

A APEPREM completou no ultimo més de abril dez anos de sua funda-
¢do, ultrapassando no més de maio de 2006 a marca de cem associados.

Maior associacao estadual do Brasil, tem procurado, nos ultimos
anos, implementar uma politica de formacao de gestores e a criacao de
uma cultura previdencidria.

Como instituicao, a previdéncia dos regimes proprios ainda
engatinha, ja que nasceu ha menos de duas décadas e somente nos ulti-
mos anos comec¢ou a ganhar importancia junto aos agentes politicos.

Ainda ha muito o que fazer neste imenso pais, e 0s regimes proprios
de previdéncia atingem hoje menos de cinqiienta por cento dos munici-
pios da Federacao.

Quando se procura a informacdao académica sobre tema tao espe-
cial, poucas obras sao encontradas, jda que o assunto ainda nao atingiu
como deveria as universidades e, por consequéncia, os nucleos de estu-
dos sobre o tema.

Dentro desta dificuldade e pretendendo se tornar um farol a ilumi-
nar os caminhos dos regimes proprios municipais — mais carentes em
informacao e formacdo técnica — é que na sede da reunido de planeja-
mento estratégico, realizada no final de 2005, foi definida como meta a
realizacao de uma publicacio que pudesse dar impulso a outras publica-
coes sobre os mais variados temas que preocupam 0s gestores, quer se-
jam membros da direcao dos institutos, quer sejam os seus conselheiros.

Por isso convidamos autores renomados e solicitamos que remetes-
sem material dos mais diferentes temas que interessam aos nossos asso-
ciados, quica aos regimes proprios de toda a nacao.

Ha um sentimento compartilhado pelos membros da atual gestao da
APEPREM, diretoria e conselhos, no sentido de buscar expandir a expe-
riéncia, e por que nao dizer, as ansiedades além das fronteiras, o que tem
possibilitado uma interacio com as demais associacoes co-irmas, que, as-
sim como a APEPREM, estdo em busca da qualificacao de seus associados.
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A proposta da APEPREM nao se esgota nesta edicao, e nem poderia
ser assim, ja que sabe-se que o lancamento desta obra gerara a discussao
sobre o tema, e com certeza surgirao tantos outros artigos que exigirao
outras publicacgoes.

Mais do que um sonho, esta obra ¢ fruto da execucao de um plane-
jamento, que busca criar um processo continuo de aperfeicoamento dos
regimes proprios.

Por fim, resta tornar publico o agradecimento aos autores, que de
forma imediata aderiram ao projeto, bem como uma mencao especial
aos Drs. Lucia Helena Vieira e Fabiano Silva Santos, cuja dedicacao tor-
nou possivel a materializacao deste primeiro numero.

Esta obra estimula a Apeprem a atingir outros objetivos, que certa-
mente serdo compartilhados com vocé leitor, e o destinatario final dessa
obra.

Boa leitura!

Joao Carlos Figueiredo
Presidente da APEPREM
Gestao 2005-2007



PRrREFACIO

E com satisfacio que apresento ao leitor o liviro REGIMES PROPRIOS:
ASPECTOS RELEVANTES. Trata-se de uma louvavel iniciativa da
APEPREM (Associacao Paulista de Entidades de Previdéncia Municipal)
em consolidar informacoes sobre Regimes Proprios de Previdéncia So-
cial — RPPS.

Nos ultimos anos, o Ministério da Previdéncia Social dedicou espe-
cial atencao aos RPPS. Os avanc¢os na drea foram significativos e ocorre-
ram em uma velocidade surpreendente. Vale lembrar que até pouco tem-
po o assunto era desconhecido do grande publico e mesmo de
especialistas e gestores governamentais. Informacoes basicas como quan-
tidade de servidores ativos, inativos e pensionistas, volume de gastos, de
contribuicoes e resultados financeiros estavam dispersas entre os 6rgaos
e entre os poderes dos entes federados. A politica previdencidria era
uma mera extensao da politica de pessoal e o gasto com inativos, um
problema de folha de pagamentos. Quando se tratava de Reforma da Pre-
vidéncia era comum a confusao entre as questoes relativas aos servido-
res publicos e aos trabalhadores da iniciativa privada.

Atualmente existe uma estrutura — o Departamento dos Regimes
de Previdéncia no Servico Publico — no ambito da Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social,voltada para orientar, acompanhar e supervisionar os
RPPS dos servidores publicos e dos militares da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

O governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva teve como uma de
suas prioridades o aperfeicoamento dos RPPS. Em relagao a Reforma da
Previdéncia aprovada (EC n. 41/03, complementada pela EC n. 47/05), a
avaliacdo pode ser considerada positiva, na medida em que a celeridade
de aprovacao e regulamentacao da Reforma claramente superou as ex-
periéncias historicas anteriores. Ademais, foi criado um ambiente de
cooperacao entre Uniao, Estados e Municipios na busca dos melhores
paradigmas de gestao dos Regimes Proprios de Previdéncia do funciona-
lismo como nunca antes havia sido constatado. Destaca-se também por
varios motivos: (1) foi a primeira reforma constitucional concluida pelo
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Governo do Presidente Lula; (2) mesmo lidando com um assunto con-
troverso — a protecao previdencidria — a reforma foi concluida em tempo
muito inferior ao que a maioria dos analistas politicos previa; (3) ¢ uma
reforma previdenciaria bastante profunda, na qual, para se fazer modifi-
cacoes em alguns temas, houve a necessidade de conseguir romper bar-
reiras e construir aliancas politicas inovadoras, como a configurada pelo
Presidente e pelos 27 Governadores de Estados.

A Reforma da Previdéncia representa um grande avanco social, eco-
nomico e principalmente conceitual, pois se pautou pela convergéncia
de regras previdenciarias para todos os trabalhadores do pais. Por meio
de uma equiparacao de direitos e deveres previdenciarios busca-se mais
justica social. Ademais, os impactos da reforma ja podem ser verificados.
A necessidade de financiamento dos regimes dos servidores publicos fe-
derais e dos estados praticamente estagnou entre 2003 e 2004. Em 2003,
ficou em R$ 46,0 bilhoes, enquanto que em 2004 atingiu R$ 46,7 bilhoes.
Em percentual do PIB, esse resultado caiu de 3% em 2003 para 2,6% em
2004.

Na comparacao com outros paises da América Latina, os RPPS bra-
sileiros conseguiram avancar muito na uniformizacao de regras para a
concessdo de beneficios, na arrecadacdo e na supervisio destes. E preci-
so garantir a sustentabilidade dos RPPS e permitir a portabilidade de
direitos dos segurados desses regimes. Deve-se buscar sempre o fortale-
cimento de mecanismos de uniformizagao, pois vivemos em um mundo
com mobilidade dos trabalhadores; quanto mais convergentes e homo-
géneas as regras, melhor para os segurados dos RPPS.

Para o Ministério da Previdéncia, existem varios desafios imediatos
em relacao aos RPPS. Estamos dando continuidade a regulamentacao da
Reforma, com especial aten¢ao a pontos como a criacao de uma Unidade
Gestora Unica, a defini¢ao da Previdéncia Complementar para o servi-
dor publico, o encaminhamento dos projetos que tratam da concessao
de aposentadoria especial aos servidores em atividade de risco e em ati-
vidades que prejudiquem a saude e integridade fisica e um esforco de
ampliacao da participacao de RPPS nos acordos internacionais de previ-
déncia.

Também estamos em fase conclusiva do Programa de Apoio as Re-
formas dos Sistemas Estaduais de Previdéncia (PARSEP 1) e faremos o
lancamento do PARSEP II e a execu¢ao do PREVMunicipios, programas
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de fundamental importancia para o bom funcionamento dos RPPS. Des-
taco o fortalecimento do didlogo da Secretaria de Politicas de Previdén-
cia Social com Estados e Municipios e apoio aos Entes para a realizacao
dos semindrios para dliscussao dos ajustes necessarios nas suas respec-
tivas legislacoes locais. Ressalto que, em nossa gestao, priorizamos o
desenvolvimento da Previdéncia via didlogo social, com a participacao
da sociedade na definicao das politicas publicas, via conselhos
participativos.

Parabenizo a APEPREM pelos seus 10 anos de existéncia e por este
livro, sem duvida uma valiosa contribuicao aqueles interessados na com-
preensao das questoes previdenciarias dos Regimes Proprios.

Brasilia, maio de 2006
Nelson Machado

Ministro de Estado da Previdéncia Social
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Artigo 1

A ORGANIZACAO E O FUNCIONAMENTO DOS
ReGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL

Fabiano Silva dos Santos'
Lucia Helena Vieira®

A previdéncia sempre teve um tratamento imprudente por parte dos
governantes do Brasil. Desde o tempo do Império a previdéncia do servi-
dor publico foi utilizada com o objetivo de consolidar os projetos de
governo e daqueles que exerciam o poder, poucas foram as vezes em que
o governo atuou de maneira prudente e planejada, alicerces para a cons-
trucao sustentada de um regime previdenciario.

Percebe-se isso mais claramente quando analisamos a organizacao e
o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia social, que sao
aqueles destinados a assegurar a cobertura exclusiva aos servidores. O
servidor publico sempre foi visto como um patriménio estatal, isso fez
com que o Estado sempre fosse o responsavel pela cobertura de seus
beneficios previdencidrios, independente de contribuicao.

Ao verificarmos a legislacao patria e analisarmos a evolucdo da previ-
déncia social no Brasil temos uma série de leis destinadas exclusivamente
a garantir aos servidores o direito a assisténcia e previdéncia sociais.

' Advogado, formado em Direito pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo - PUC/SP
e mestrando em Direito das Relacoes Sociais, sub-area de Direito Previdencidrio, pela
mesma instituicao. Ocupou diversos cargos no Instituto de Previdéncia Municipal de
Sao Paulo — IPREM chegando a chefe de gabinete. E professor em cursos de extensio e
pos-graduacao em Direito Previdenciario. Atualmente é consultor de previdéncia e atua
em Fundo de Pensao.

~

Procuradora do Instituto de Previdéncia do Servidor Municipal de Diadema, especialista
em Direito Tributario e Constitucional, 1.* Secretaria da APEPREM e Conselheira da
ANEPREM.
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Em 1795 foi criado o plano de assisténcia para os orfaos e as viuvas
de oficiais da Marinha; o mesmo plano para o Exército, em 1827, e, em
1835, um programa semelhante para os funciondrios do Ministério da
Economia.

Com o advento da Republica, entre 1889 e 1892, receberam trata-
mento diferenciado os servidores do Ministério da Fazenda, os ferrovia-
rios, os funcionarios da oficina da Imprensa Nacional e os funcionarios
civis do Ministério da Guerra e da Marinha.

Nesse sentido, percebe-se que o Estado brasileiro, ao instituir dife-
rentes mecanismos de protecao, foi criando grandes desigualdades entre
as carreiras responsaveis pela base de formacao do Estado.

O que se percebeu ao longo da evolugao das politicas previdencidrias
no pais foi a associacao da prote¢ao social ao conjunto de normas juridi-
cas relacionadas ao vinculo laboral. Nesse aspecto, até os presentes dias
encontram-se confusoes entre a relacao de trabalho e a relacao previ-
dencidria, fatos completamente distintos, embora uma possa pressupor
a outra.

Nota-se que a politica previdencidria sempre foi usada como aces-
soria de uma politica salarial, o que acabou transformando a previdéncia
em um beneficio distinto oferecido aos servidores publicos durante as
negociacoes por melhores condi¢oes de trabalho como forma de ameni-
zar as tensoes geradas pelos conflitos entre o Estado empregador e os
servidores.

Por essa razao é que muitas pessoas sentiam-se atraidas pelo setor
publico, que garantia o direito de aposentadoria com proventos inte-
grais, enquanto aos trabalhadores da iniciativa privada em geral era ga-
rantido aposentar-se até um limite pré-estabelecido.

Com relagao a politica de concessao de direitos previdencidrios aos
servidores temos que destacar em especial a criacao, em 23 de fevereiro
de 1938, por meio do Decreto-Lei n. 288, do Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado — IPASE. Esse decreto inseriu a
contribuicdao para o custeio de diversos beneficios, destacando: a pensao
vitalicia para o conjuge sobrevivente, a pensido para os filhos até a idade
de 22 anos, o pectlio, o seguro de renda e o seguro de morte. As contri-
bui¢oes variavam entre 4% a 7%, dependendo da faixa salarial em que o
funcionario se encontrava.
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Portanto, as aposentadorias dos servidores publicos federais eram
custeadas com recursos exclusivamente oriundos do orcamento da Unido,
enquanto as pensoes, geridas pelo IPASE, eram concedidas mediante
contribuicao dos servidores.

A ado¢ao de um modelo orcamentario especifico para o custeio dos
beneficios previdenciarios dos servidores publicos somente se deu em no-
vembro de 1993 com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 03/93.

A partir dessa data, com a instituicdo da cobranca da contribuicao
social para custeio de aposentadorias e pensoes, pela Lei n. 8.688, de 21
de julho de 1993, ficou instituido o regime de financiamento de reparti-
cao simples, onde as contribuicoes dos ativos sao utilizadas para o cus-
teio dos proventos dos inativos.

Historico da legislacao sobre o regime previdenciario dos servido-
res publicos até a Emenda Constitucional n. 20/98

Em termos constitucionais, as informacoes sobre os regimes
previdenciarios dos servidores publicos estiveram sempre limitadas a fi-
xacao de limite de idade e tempo de servico.

Na Constituicao Federal de 1937 (art. 156) estavam previstos os
beneficios de aposentadoria compulsoria (68 anos de idade) e por invalidez
(com vencimentos® integrais se o “funciondrio” tivesse 30 anos de servi-
co efetivo, desde que nao estivesse invilido em consequéncia de acidente
ocorrido no servico, hipotese em que os vencimentos seriam integrais,
independentemente do tempo de exercicio).

Em tal Carta Constitucional ja aparecia, também, a idéia de servi-
dor* como género, sendo “ativo” e “inativo” suas espécies, nos seguintes
termos:

“Art. 156 (...)

g) as vantagens da inatividade nao poderao, em caso algum, exceder as da
atividade;”

* Utilizava-se o termo “vencimentos da aposentadoria”, em vez de proventos, o que reforca

a idéia de servidor (funcionario) como género, sendo ativo e inativo as suas espécies.

Na época ainda se utilizava o termo “funcionario”.
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Na Constituicao Federal de 1946 em seu art. 191, passou a constar
expressamente, também, a aposentadoria por tempo de servico (35 anos),
sendo que os vencimentos de aposentadoria seriam integrais se o funcio-
nario contasse com 30 anos de servico, ou proporcionais, caso contasse
tempo inferior. A aposentadoria compulsoria passou a ocorrer aos 70
anos de idade.

Em 28.10.1952 foi editada a Lei n. 1.711, que dispunha sobre o
Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unidao. Tal norma trouxe
detalhes sobre os direitos dos funciondrios publicos quanto a assisténcia
médica, previdéncia, financiamento imobiliario, entre outros direitos
assegurados pela Uniao. Foram mantidas as aposentadorias compulso-
ria, por tempo de servico (35 anos) e por invalidez. A paridade entre a
remuneracao de ativos e os proventos de inativos (art. 182, “a”) foi fixa-
da em, no minimo, dois tercos do aumento concedido ao funcionario em
atividade.

Entre as décadas de 1940 a 1960, ao lado dos Institutos de Aposen-
tadorias e Pensoes (IAP’s), destinados as categorias profissionais priva-
das, foram criados’ os Institutos Municipais e Estaduais de Previdéncia®.
Data desta época, inclusive, 0 Montepio Municipal de Sao Paulo, que deu
origem ao IPREM, em 1°.12.1980, com edi¢ao da Lei Municipal n. 9.157.

Tais Institutos também arcavam apenas com assisténcia a saude dos
servidores e/ou com o pagamento de pensoes aos seus dependentes,
mediante a contribuicao dos referidos servidores.

Era comum, também, que os servidores continuassem contribuindo
para o pagamento de pensoes, mesmo apos a inatividade. Ja as aposenta-
dorias eram (e, em alguns casos ainda continuam sendo) pagas pelos
Tesouros Estaduais e Municipais, sem exigéncia de contrapartida
contributiva dos servidores.

A Constituicao de 1967 (arts. 100 e 101), praticamente reproduziu
a Carta anterior com alguns ajustes inspirados na Lei n. 1.711/52. Pela

Como mencionado anteriormente, ja existia (desde 1938) o IPASE, destinado aos servi-
dores publicos federais.

E fato, no entanto, que diversas prefeituras tinham seus servidores vinculados ao INPS
— Instituto Nacional de Previdéncia Social (criado pelo Decreto-Lei n. 72, de 21.11.1966),
que reuniu os seis Institutos de Aposentadorias e Pensoes, até entao existentes.
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primeira vez constou a aposentadoria por tempo de servico para as mu-
lheres (30 anos).

A Constituicao de 1988 em seu art. 40 trouxe poucas inovacoes em
relacao as Cartas anteriores, prevendo as aposentadorias por invalidez,
compulsoria (aos 70 anos de idade); voluntaria (35 anos de servico, se
homem; 30 anos de servico, se mulher; 5 anos a menos no caso de pro-
fessor e professora ou quando requerida com proventos proporcionais);
e por idade (65 anos, se homem; 60 anos, se mulher).

Em tal texto constitucional constam também: a previsio da pensao
por morte, correspondente a totalidade do vencimento ou provento do
servidor falecido; a contagem reciproca do tempo de servico em outros
entes da Federacao; e a paridade entre proventos de aposentadoria e
remuneracao do servidor ativo.

Mesmo apoés a edi¢ao da Carta de 1988, o termo “servidor” conti-
nuava sendo visto como o “género” das espécies “ativo” e “inativo”, ten-
do em vista a igualdade de tratamento conferido nas duas situacoes, no
que tange a paridade e a pensdao por morte, por exemplo. A maioria dos
servidores publicos permanecia contribuindo apenas para a pensao por
morte destinada a seus dependentes e recebendo a aposentadoria como
“prémio” pelos servicos prestados (custeada integralmente pelo ente
publico).

Ressalte-se, inclusive, que nao s6 os servidores ativos, mas também os
inativos continuavam contribuindo para a pensao de seus dependentes. A
Lei n. 8.112/90, novo Estatuto dos servidores publicos federais, detalhou o
mandamento constitucional e instituiu o Regime Juridico Unico — RJU, bem
como determinou a contribuicao previdencidria dos servidores dos trés po-
deres da Uniao, das autarquias e das fundacoes publicas (art. 231).

A Constituicao de 1988 trouxe, desde o inicio, contudo, a possibili-
dade de instituicao de cobranca de contribuicao previdenciaria dos ser-
vidores dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos
do art. 149, pardgrafo unico, transcrito a seguir:

“Art..1%9...

Pardgrafo Unico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio insti-
tuir contribui¢ao, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social.” (g.n.)
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O cardter contributivo das aposentadorias dos servidores publicos
federais foi inserido, no texto constitucional, apenas com a edicao da
Emenda Constitucional n. 03, de 17.03.1993, nos seguintes termos:

“Art. 40 (...)

§ 6°. As aposentadorias e pensoes dos servidores publicos [ederais serdao
custeadas com recursos provenientes da Unido e das contribuicdes dos servi-
dores, na forma da lei.”

(g.n.)

Tal carater contributivo foi estendido aos servidores de todos os
entes federados, quando da edi¢cao da Emenda Constitucional n. 20, de
16.12.1998, a saber:

“Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados crité-
rios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.”

(g.n.)

A Emenda Constitucional n. 20/98 trouxe, ainda, diversas altera-
coes no Regime Previdenciario dos servidores publicos, que serviram
como um novo marco na busca para o estabelecimento de um regime
previdenciario equilibrado e planejado, conforme descreveremos mais
adiante.

O Sistema de Protecdo Social na Constituicdo
Federal de 1988

A Constitui¢ao Federal, em seu artigo 194 “caput”, inserido no Titulo
que trata da Ordem Social, dispoe que:

“A seguridade social compreende um conjunto de acoes de iniciativa dos Po-
deres Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a Previdéncia e a Assisténcia Social”.
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Dai conclui-se que, ao tratarmos da seguridade social, nao inclui-
mos somente a previdéncia social, mas também, saude e assisténcia so-
cial. Esses trés institutos devem caminhar de maneira harmonica, a fim
de que proporcionem a todos, dentro do Estado de Bem Estar, um meio
de alcance a tao almejada Justica Social.

E por meio da seguridade social que o Estado brasileiro busca a
justica e o bem estar sociais devendo basear-se nos principios especificos
da seguridade social, descritos no paragrafo unico do art. 195 da Consti-
tuicao Federal, além de outros principios constantes da Carta Magna.

Como ja citamos anteriormente, o sistema de seguridade social divi-
de-se em trés subsistemas: previdéncia, assisténcia e saude. O primeiro
requer necessariamente a contribuicao dos envolvidos, é justamente o que
o difere do segundo, a assisténcia social, que nao requer contribuicao.

Ao analisarmos especificamente o subsistema de previdéncia, pode-
mos dividi-lo, para melhor compreensao quanto a natureza de sua or-
ganizacao, em publico e privado. Neste nao ha participacao direta do Es-
tado na sua gestdao, possui natureza privada, e ai se encontra o que é
denominado de regime de previdéncia complementar. Esse tipo de previ-
déncia, disciplinado no art. 202 da Constituicao Federal, figura como
uma “cobertura” facultativa, que visa suprir a necessidade de uma renda
adicional ao beneficio recebido por qualquer trabalhador, seja do servico
publico ou do privado. Esse regime é organizado por entidades abertas
ou fechadas de previdéncia complementar.

Ja os regimes de carater publico sao aqueles que, de alguma forma,
o Estado participa, seja como gestor ou como responsavel direto. No
primeiro caso, temos o regime geral de previdéncia complementar, geri-
do pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), destinado a todos os
trabalhadores da iniciativa privada em geral, e os regimes proprios de
previdéncia social que sao aqueles organizados pela Uniao, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios para a cobertura previdencidria de seus servi-
dores, conforme regras estabelecidas no art. 40 da Constituicao Federal
e alteracdes introduzidas pelas Emendas Constitucionais n.os. 20/98, 41/03
e 47/05.
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A Previdéncia dos Servidores com o Advento da
EC n. 20/98. Principais Alteracoes

Pelo texto original da Carta Magna eram considerados servidores publi-
cos nao so os efetivos, mas também os servidores ocupantes de cargos
em comissdo, cargos tempordrios e os de empregos publicos.

Com a publicacao da Emenda Constitucional n. 20/98 surge um novo
marco na previdéncia social do Brasil, em especial na previdéncia publica.

Dentre as inovacoes trazidas pelo legislador reformador de 1998,
destacam-se a instituicao de regras que visam unificar a organizacao e o
funcionamento dos regimes proprios observando critérios que preser-
vem o equilibrio financeiro e atuarial do regime de previdéncia, confor-
me prenuncia o art. 40 da Constituicao Federal.

Com isso, infere-se que o equilibrio atuarial passou a ser um dos
pilares do novo sistema que se pretendera implantar. Para que se
viabilizasse a aplicacao de tal dispositivo, os servidores publicos civis e
seus pensionistas passariam a contribuir com o regime proprio de previ-
déncia de seus entes instituidores.

Para que a previdéncia possa garantir o beneficio a ser concedido ¢é
essencial que o futuro beneficiario recolha contribuicoes a fim de custear
0 seu proprio beneficio; do contrario, estaria o Estado, e, em conse-
quéncia toda a sociedade, arcando indevidamente com essa divida.

Desse modo, o beneficio seria uma certa retribuicao por todos os
recolhimentos a que o contribuinte fez jus durante a sua fase laboral.

Com essas modificacoes, no regime préprio de previdéncia dos ser-
vidores publicos, buscou-se dar sustentabilidade a tais regimes, preser-
vando seu equilibrio financeiro e atuarial, e nao somente preocupando-
se com 0 pagamento a curto prazo, mas sim, com as condi¢oes para que
este pagamento seja efetivado a longo prazo, ou seja, para que o sistema
tenha capacidade financeira e atuarial de arcar com os beneficios que
forem concedidos no futuro.

Contudo, tais mudancas ainda nao foram suficientes para o
equacionamento da questao previdencidria e a cada ano o déficit da pre-
vidéncia aumenta, em especial com relacao a previdéncia publica.
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A reforma de 1998 nao foi suficiente para equacionar o problema
previdenciario brasileiro, pois cuidou tao somente dos servidores
ingressantes no servico publico, por meio de elevacao da idade minima
para a aposentadoria e a possibilidade da introducao de um teto para as
aposentadorias dos servidores publicos. Dai a necessidade de promover
uma reforma constitucional para alteracao das regras de concessao de
beneficios para a previdéncia funcional.

Porém, mesmo com a crescente necessidade de financiamento e com
os rumores de uma nova reforma previdencidria, podemos destacar gran-
des avancos na legislacao que serviram para acabar com grandes proble-
mas até entao existentes nos regimes proprios. Dentre as principais alte-
racoes introduzidas pela Emenda Constitucional n. 20/98, bem como
pela Lei n. 9717/98, que estabelece normas gerais a serem observadas
pelos entes publicos, temos:

1. so pode existir um regime proprio de previdéncia e uma unidade
gestora

“Fica vedada a existéncia de mais de um Regime Préprio de previ-
déncia social dos servidores publicos, e de mais de uma unidade gestora
do respectivo Regime Proprio de previdéncia social de cada ente es-
tatal, salvo disposi¢ao em contrario da Constitui¢ao Federal”

2. Segurados

Com a promulgacao da EC 20/98 somente poderao ser filiados aos
RPPSs servidores publicos titulares de cargos efetivos. Os
comissionados e temporarios deverao vincular-se obrigatoriamente
ao regime geral de previdéncia social, conforme dispoe o paragrafo
13 do art. 40 da Constituicio Federal.

“Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao, de-
clarado em lei de livre nomeacdo e exoneracido bem como de outro
cargo tempordrio ou de emprego publico, aplica-se o regime geral de
previdéncia social”

3. Proibicao de concessao de beneficios distintos do regime geral de
previdéncia social
Com o objetivo claro de aproximar os regimes proprios do regime
geral de previdéncia social, o constituinte proibiu os RPPS’s de con-
cederem beneficios distintos do regime geral, procurando, dessa
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maneira, uniformizar os critérios de concessao e evitar que benefi-
cios desnecessarios sejam concedidos. Tal enunciado vem disposto
no Art. 5. da Lei 9717/98, “in verbis”

“Os regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos milita-
res, dos Estados e do Distrito Federal, nao poderao conceder benefi-
cios distintos dos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social de
que trata a Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991, salvo disposicao em
contrario na Constituicao Federal”

Visando esclarecer o texto legal citado anteriormente foi publicada a
Orientacao Normativa n. 001, de 29 de maio de 2001 pela Secretaria
de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia So-
cial, que elucida o que sao beneficios distintos:

“3.1 Considera-se distinto o beneficio que, apesar de possuir a mes-
ma nomenclatura, tenha requisitos e critérios para a concessao di-
versos dos previstos no RGPS, inclusive quanto 4 defini¢ao de depen-
dente”

Servidores com direito de participacao na gestao do Regime Proprio

Tendo em vista que os recursos depositados nos regimes proprios
sao de propriedade dos trabalhadores, nada mais justo que eles te-
nham conhecimentos dos mecanismos de gestao e em especial parti-
cipem dela. A Lei n. 9717/97, em seu art. 1. inciso VI impoe o pleno
acesso dos servidores as informacoes de seu regime.

“Pleno acesso dos segurados as informacoes relativas a gestao do re-
gime e participacao de representantes dos servidores publicos e dos
militares, ativos e inativos, nos colegiados e instancias de decisio em
que os seus interesses sejam objeto de discussiao e delibera¢ao”

Separacao de previdéncia e saude

Com a nova legislacao os recursos advindos das contribui¢oes
previdenciarias nao poderao ser utilizados para fins que nao o paga-
mento de beneficios previdencidrios. Portanto, as contribuicoes ar-
recadadas para o custeio da previdéncia nao podem ser utilizadas
para pagar assisténcia médica para os servidores. Para o custeio da
saude ha a necessidade de instituicio de uma contribuicao adicional,
se assim desejar o ente federado.
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6. Vedacao de consorcios, convénios ou outras formas associativas

Com isso os regimes proprios de previdéncia terao maior autonomia
administrativa e financeira.

7. A obrigatoriedade dos regimes proprios

A Lei faculta aos entes federados a instituicao de regimes proprios. O
ente deve verificar qual é a hipotese mais viavel economica, financei-
ra e atuarialmente. No caso de extin¢io dos RPPS’s os entes federados
deverdo vincular necessariamente seus servidores ao RGPS e com-
plementar seus beneficios, visto que no RGPS nao existe aposentado-
ria integral. (Art. 1. da Lei n. 9717/98, paragrafo tunico e Art. 6., IX).

8. Instituicao de regime repressivo para quem infringir a lei previ-
dencidria
Compete a Unidao, por meio do Ministério da Previdéncia Social, fis-
calizar, orientar, acompanhar e supervisionar as atividades dos RPPS
em caso de descumprimento dos deveres legais impostos. Os admi-
nistradores, membros dos conselhos administrativo e fiscal sujeitam-

se a penas que vao desde a multa pecunidria até a inabilitacao para o
exercicio do cargo. (Portaria MPAS n. 4992/99).

9. Certificado de Regularidade Previdenciaria — CRP

Com a introducao de diversos mecanismos de controle nos regimes
proprios de previdéncia social, seria necessario criar um instrumento
capaz de constatar se as exigéncias estavam ou nao sendo cumpridas
pelos entes federados. Assim, em 11 de abril de 2001 por meio do
Decreto n. 3788 foi instituido o Certificado de Regularidade
Previdencidria, instrumento que atesta o cumprimento das exigén-
cias estabelecidas na legislacao federal pelos entes federados.

Com a instituicao do CRP a Uniao passou a exigir que os entes
federados estivessem em situacao de regularidade para que houvesse a
possibilidade de firmar convénios, contratos ou outras transacoes com
os entes. Desse modo, ao se exigir o Certificado, a Unido estaria de uma
forma discreta “forcando-os” a regularizarem a situacao previdencidria.
Nesse sentido, exige-se o CRP nas seguintes relacoes:
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B realizacdo de transferéncias voluntarias de recursos pela Uniao;

celebracao de acordos, contratos, convénios ou ajustes;

B concessdo de empréstimos, financiamentos, avais e subvencoes
em geral de 6rgaos ou entidades da Uniao;

B celebracao de empréstimos e financiamentos por instituicoes fi-
nanceiras federais;

B repasse dos valores devidos em razao da compensacao
previdenciaria.

Para os entes federados que nao estiverem com sua situacao regular
diante do Ministério da Previdéncia Social, o certificado nao é emitido, e
em consequéncia disso, ficam impossibilitados de realizar as operacoes
citadas anteriormente.

O Contexto da Previdéncia Funcional Brasileira
e a Reforma Previdencidria - Emenda
Constitucional n. 41/03

Convém ressaltar também que fatores exogenos influenciam diretamente
no crescente déficit dos sistemas previdenciarios, em especial quando
vimos que segundo dados do IBGE a expectativa de vida média dos bra-
sileiros passou de 62 anos em 1960 para 74,6 anos em 2002.

Sem duvida nenhuma esses fatores criam um impacto negativo no
sistema previdencidrio, pois com a constante diminuicao da natalidade e
aumento da sobrevida, as pessoas passam a viver por mais tempo o que
gera diretamente um impacto no sistema previdenciario.

Para efeitos didaticos, transcrevemos a seguir alguns exemplos de
idade de aposentadoria em alguns paises:



Artigo 1 — Fabiano Silva dos Santos e Lucia Helena Vieira 13

IDADE DA APOSENTADORIA
PAIS HOMENS MULHERES

Alemanha 65 60

Espanha 65 65

Franca 60 60

Holanda 65 65

Inglaterra 65 60

ltalia 64 59

Polénia 65 60

Suécia 65 65

Suica 65 62

Nesse sentido e considerando os crescentes déficits nos regimes
proprios de previdéncia dos servidores publicos, a Reforma Previdenciaria
advinda com a Emenda Constitucional n. 41/03 trouxe uma série de alte-
racoes que tinham por objetivo equacionar o crescente desequilibrio da
previdéncia funcional.

A seguir destacamos as principais alteracoes ocorridas com a emenda
constitucional citada anteriormente:

1. Estabelecimento de teto e sub-teto de remuneracao

Com a nova redacao dada ao Art. 37, IX da Constituicio Federal foi
estabelecido que o teto de remuneracao dos servidores publicos em
qualquer ambito sera o do Ministro do Supremo Tribunal Federal.

Para que nao fosse alegada qualquer inconstitucionalidade foram esta-
belecidos, ainda, sub-tetos vinculados ao Poder, conforme se verifica
na redacdo a seguir:
“XI - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos
publicos da administracao direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-

pios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os
proventos, pensoes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativa-
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mente ou nao, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza,
nao poderao exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do
Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador
no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais
no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal
de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do
subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no
ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério
Publico, aos Procuradores e aos Delensores Publicos:”

2. Contribuicao previdenciaria de 11% para os servidores inativos e
pensionistas

Grandes foram as discussoes sobre a constitucionalidade da contri-
bui¢ao dos servidores inativos e pensionistas. Objeto de acao direta
de inconstitucionalidade a EC n. 41/03 foi declarada parcialmente
inconstitucional pelo STF no trecho que criava um diferencial sobre
o salario base de contribuicio.

O STF entendeu que a contribuicao dos inativos é constitucional e o
limite de isencao da contribuicao é o teto estabelecido para os bene-
ficios do RGPS.

3. Abono de permanéncia

Para evitar uma correria nas aposentadorias no servi¢o publico, ten-
do em vista as mudancas na idade de aposentadoria, foi criado o abo-
no de permanéncia para o servidor que na data da publicacao da EC
n. 41/03 ja implementara as condicoes de aposentadoria.

Para esse servidor ha um abono para que permaneca no servico pu-
blico equivalente a sua contribuicao previdenciaria.

Art. 3° E assegurada a concessdo, a qualquer tempo, de aposentadoria aos
servidores publicos, bem como pensao aos seus dependentes, que, até a data de
publicacao desta Emenda, tenham cumprido todos os requisitos para obten-
cao desses beneficios, com base nos critérios da legislacao entao vigente.

§ 1° O servidor de que trata este artigo que opte por permanecer em atividade
tendo completado as exigéncias para aposentadoria voluntdria e que conte
com, no minimo, vinte e cinco anos de contribuicao, se mulher, ou trinta anos
de contribuicao, se homem, fara jus a um abono de permanéncia equivalente
ao valor da sua contribuicao previdencidaria até completar as exigéncias para
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aposentadoria compulsoria contidas no art. 40, § 1° II. da Constituicao Fede-
ral. (g.n)
§ 2° Os proventos da aposentadoria a ser concedida aos servidores publicos.”

4. Pensao por morte

-~

A EC 41/2003 assim se pronuncia sobre a Pensao por Morte:
YArt. 40

§ 7°. Lei dispora sobre a concessiao do beneficio de pensao por morte, que sera
igual:

I - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, até o limite maxi-
mo estabelecido para os benelicios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este
limite, caso aposentado a data do o6bito; ou

Il - ao valor da totalidade da remuneragao do servidor no cargo efetivo em que se

deu o falecimento, até o limite maximo estabelecido para os beneflicios do regi-

me geral de previdéncia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por

cento da parcela excedente a este limite, caso em atividade na data do 6bito.”
Assim, foi introduzido novo parametro constitucional para o paga-
mento da Pensao por Morte aos beneficios dos servidores da Uniao,
dos Estados, do DF e dos Municipios. Houve, no entanto, um resgate
estabelecido inicialmente na redacao original da CF/88, qual seja o
de que a pensao referente ao servidor ativo é calculada com base em
sua remuneracao, sendo a referente ao inativo, com base nos
proventos que vinham sendo percebidos.

Isso porque, para os servidores ativos, conforme mencionado ante-
riormente, a EC 20/98 havia fixado que a pensao seria calculada com
base no “valor dos proventos a que teria direito o servidor em atividade
na data de seu falecimento”.

A EC 41/2003 introduziu também a contribuicao sobre as pensoes
por morte recebidas pelos beneficiarios do servidor falecido.

O novo texto constitucional, que prevé o pagamento de pensoes limi-
tadas a teto e sub-tetos, alterou também a forma de reajuste dos bene-
ficios, acabando com a paridade ativo/inativo’ para os novos pensio-

Vide art. 40, § 8° (nova redacao), CE
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nistas, pois para aqueles que ja ocupavam tal condicio nao houve
alteracao.

Por fim, tal como a EC 20/98, a EC 41/2003 trouxe regra para res-
guardo de direitos adquiridos.

5. Mudangas nos critérios de elegibilidade da aposentadoria dos servi-
dores publicos

As principais alteracdes referem-se ao aumento da idade minima para
aposentadoria que passou a ser de 55 (cinquenta e cinco) anos para
as mulheres e de 60 (sessenta) anos para os homens. Os servidores
publicos que ja integravam a administracao publica poderdao conti-
nuar a se aposentar antes do limite de idade, no entanto, nesses ca-
sos, sofrerdo uma reducao a cada ano antecipado, conforme descrito
a seguir no quadro comparativo.

Modalidades de Aposentadoria por Regras Sobre o Célculo do Beneficio e
Tempo de Conliribuigdo dos Servidores | as suas Formas de Reajuste e

Poblicos Atualizagcdo

| - Regra Permanente (art. 40, § 12, Il a) Proventos: para o seu célculo seré

*a“, da CF na redagdo da EC 20/
1998)

Idade: 60 anos, se homem; 55 anos, se
mulher;

Tempo de contribuicdo: 35 anos, se
homem: 30 anos, se mulher;

Tempo minimo de efetivo exercicio no
servico publico: 10 anos;

Tempo no cargo efetivo em que se dard
a aposentadoria: 5 anos.

B A guem se destina: facullativamente a
qualquer servidor ativo (titular de
cargo efetivo da UniGo, dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios,
incluidas suas autarquias e
fundagdes); e obrigaloriamente aos
servidores que fenham ingressado
apbs a data de publicagdo da EC
41/2003 (31.12.2003).

considerada a média aritmética
simples das maiores remuneragdes,
utilizadas como base para as
confribuicées do servidor aos
regimes de previdéncia a que esteve
vinculado, correspondentes a 80%
(oitenta por cento) de fodo o
periodo confributivo desde a
competéncia julho de 1994 ou
desde a do inicio da confribuicdo,
se posterior aquela competéncia;

b) Forma de reajuste/atualizacdo: os
beneficios serdo reajustados para
preservardhes, em caréter
permanente, o valor real, conforme
critérios estabelecidos em lei
(provavelmente por um indexador].
Tal reajuste ocorrerd na mesma data
em que se der o reajuste dos

beneficios do RGPS.
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Il - Regra Transitéria n. 1 (art. 2% da EC
41/2003)

ldade: 53 anos, se homem; 48 anos, se
mulher;

Tempo de efetivo exercicio no cargo em
que se dard a aposentadoria: 5 anos;

Tempo de contribuicdo: 35 anos, se
homem; 30 anos, se mulher; mais
pedagio de 20% do tempo de
contribuicéo faltante na data da
publicagdo da EC 20/1998
(16.12.1998).

B A guem se destina: ao sewvidor de
cargo efetivo que tenha ingressado
Administracdo direla, autarquica e
fundacional até a data da publicagéo
da EC 20/1998 (16.12.1998).

a) Proventos:

* para o seu calculo seré
considerada a média arimética
simples das maiores
remuneracdes, utilizadas como
base para as contribui¢des do
servidor aos regimes de
previdéncia a que esleve
vinculado, comrespondentes a 80%
(oitenta por cento} de todo o
periodo contributivo desde a
competéncia julho de 1994 ou
desde a do inicio da
contribuicdo, se posterior dquela
compeléncia;

® tais provenlos serdo reduzidos
para cada ano antecipado em
relac@o aos limites de idade
eslabelecidos pelo art. 40, § 1°
Il “a”, CF (60 anos, se homem,
e 55 anos, se mulher), na seguinte
propor¢ao:

e 3,5% para aquele que
complelar as exigéncias para
aposentadoria até 31 de

dezembro de 2005; e

e 5% para aquele que completar
as exigéncias para
aposeniadoria a partir de 1°
de janeiro de 2006.

b) Forma de reqjuste/atualizacdo: os
beneficios serdo reajustados para
preservardhes, em cardter
permanente, o valor real, conforme
critérios estabelecidos em lei
(provavelmente por um indexador).
Tal reajuste ocorrerd na mesma data
em que se der o reajuste dos

beneficios do RGPS.
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Il - Regra Transitéria n. 2 (art. 6° da EC
41/2003)

Idade: 60 anos, se homem; 55 anos, se
mulher;

Tempo de contribuicdo: 35 anos, se
homem; 30 anos, se mulher;

Tempo minimo de efetivo exercicio no
servico publico: 20 anos;

Tempo na carreira: 10 anos;

Tempo de efetivo exercicio no cargo em
qgue se dard a aposentadoria: 5 anos.

B A guem se destina: ao serwvidor da
Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas
suas aularquias e fundagdes, que
tenha ingressado no serwvico piblico
até a data de publicagéo da EC 41/
2003 (31.12.2003).

IV - Regra Transitéria n. 3 (art. 3% da EC
47/2005)

Tempo de contribuicdo: 35 anos, se
homem; 30 anos, se mulher;

Tempo minimo de efetivo exercicio no
servico publico: 25 anos;

Tempo na carreira: 15 anos;

Tempo de efetivo exercicio no cargo em
qgue se dard a aposentadoria: 5 anos;

Idade: resultard da reducdo,
relativamente aos limites do art. 40, § 1°,
inciso lll, alinea “a”, da Constituicdo
Federal (60 anos, se homem: 55 anos,
se mulher), de um ano de idade para
cada ano de contribuigdo que exceder
os mencionados limiles de 35 anos
(homem) e 30 anos (mulher].

B A guem se destina: ao sewvidor da
Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas
suas aularquias e fundagdes, que
tenha ingressado no serwvigo piblico

até 16 de dezembro de 1998.

a) Proventos: integrais (“lotalidade da
remuneracdo do servidor no cargo
efefivo em que se der a
aposentadoria, na forma da lei’);

b) Forma de reajuste/atvalizacdo:
paridade plena (ou seja, serdo
“revistos na mesma propor¢éo e na
mesma dala, sempre que se modificar
a remuneracdo dos servidores em
atividade, sendo também estendidos
aos aposentados quaisquer beneficios
ou vantagens posleriormente
concedidos aos servidores em
atividade, inclusive quando
decorrentes da transformacdo ou
reclassificagdo do cargo ou fungdo
em que se deu a aposentadoria, na
forma da lei”).

a) Proventos: integrais (totalidade da
remuneragdo do servidor no cargo
efefivo em que se der a
aposentadorial;

b) Forma de reajuste/atualizacdo:
paridade plena (ou seja, ser@o
“revistos na mesma proporgdo e na
mesma dala, sempre que se
modificar a remuneracdo dos
servidores em atividade, sendo
lambém estendidos aos
aposentados quaisquer beneficios
ou vanlagens posteriormenie
concedidos aos servidores em
atividade, inclusive quando
decorrentes da fransformacéo ou
reclassificacdo do cargo ou fungdo
em que se deu a aposentadoria, na
forma da lei”).
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V - Regra transitéria n. 4 (art. 8% da EC
20/19998)

Idade: 53 anos, se homem; 48 anos, se
mulher;

Tempo de efetivo exercicio no cargo em
que se dard a aposentadoria: 5 anos;

Tempo de contribuicdo: 35 anos, se
homem; 30 anos, se mulher; mais
peddgio de 20% do tempo de
contribuicéo faltante na data da
publicac@o da EC 20/1998
(16.12.1998): ou

Tempo de contribuicdo: 30 anos, se
homem; 25 anos, se mulher; mais
pedégio de 40% do tempo de
contribuicéo faltante na data da
publicagéo da EC 20/1998
(16.12.1998), caso se aposente com
proventos proporcionais ao lempo de
contribuicdo.

B A guem se destina: ao servidor de
cargo efetivo que tenha ingressado
Administragéo direla, autarquica e
fundacional até a dala da publicagdo
da EC 20/1998 (16.12.1998) e

tenha se tornado elegivel &s regras
acima mencionadas até a data de

publicagdo da EC 41/2003
(31.12.2003).

a) Proventos: integrais (“calculados
com base na remuneragdo do
servidor no cargo efetivo em que se
der a aposentadoria e, na forma da
lei, corresponderdo @ folalidade da
remuneracao’| ou proporcionais
(sendo equivalentes a 70% do valor
méximo que o servidor poderia
obter, acrescido de 5% por ano de
contribuicGo que supere a soma do
tempo de contribuicdo mais o
peddagio, aié o limite de 100%).

b) Forma de reajuste/atualizacdo:
paridade plena (ou seja, serdo
“revislos na mesma proporgdo e na
mesma data, sempre que se
modificar a remuneracdo dos
servidores em afividade, sendo
também estendidos aos
aposentados e aos pensionistas
quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos
servidores em atividade, inclusive
quando decorrentes da
fransformacdo ou reclassificacdo do
cargo ou fungdo em que se deu a
aposentadoria ou que serviu de
referéncia para a concesséo da
pensdo, na forma da lei’).
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A Emenda Constitucional n. 47/04 — PEC
Paralela

A Emenda Constitucional n. 47, de 06.07.2005, trouxe algumas novida-
des quanto ao texto da Emenda Constitucional 41/2003; transcrevemos
a seguir as principais alteragoes:

B Alteracao no art. 37, 88 11 e 12, da CF que fixou o teto e sub-
tetos remuneratorios:

Com essa alteracao, as parcelas de carater indenizatorio previs-
tas em lei nao serao computadas, possibilitando que muitos ser-
vidores ultrapassem os mencionados limites remuneratorios;
além de ficar facultado aos Estados e ao Distrito Federal fixar,
em seu ambito, mediante emenda as respectivas Constituigoes e
Lei Organica, como limite unico, o subsidio mensal dos
Desembargadores do respectivo Tribunal de Justica, limitado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsi-
dio mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, nao se
aplicando essa disposicao aos subsidios dos Deputados Estaduais
e Distritais e dos Vereadores.

Assim, na prdtica, tal faculdade permitirda que, no ambito estadual,
todos os servidores estaduais e municipais de todos o poderes do ente
federado, incluindo os Prefeitos e o Governador, e excluindo apenas os
Deputados Estaduais e Distritais e os Vereadores, tenham como unico
teto o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, o que altera
a sistemadtica de sub-tetos prevista na EC 41/2003.

Observe-se, no entanto, que o potencial beneficio para os prefeitos
e o Governador dependera, ainda, da aprovacao da Camara Municipal,
que fixa em lei o subsidio do Prefeito (art. 29, V, CF/88), e da Assembléia
Legislativa, que fixa em lei o subsidio do Governador (art. 28, § 2°, CF/
88).

B art. 40, § 4°, da CF: quanto a vedacao de adocdo de critérios
diferenciados para a concessao de aposentadoria aos servidores
publicos, estao sendo também excepcionadas, mediante edi-
cao de leis complementares, as situacoes dos servidores “por-
tadores de deficiéncia” ou “que exercam atividades de risco”.
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Anteriormente eram excepcionadas apenas as atividades
exercidas sob condicoes especiais que prejudiquem a saude ou a
integridade fisica;

art. 40, § 21, da CF: definiu regra diferenciada para a contribui-
¢ao previdencidria incidente sobre aposentadoria ou pensao de
portador de doenca incapacitante. Em tal situacdo, a contribui-
¢do incidira sobre a parte do beneficio que ultrapassar o dobro
do limite maximo do RGPS ao invés de incidir sobre a parte
superior ao referido limite, conforme prevé o § 18 do art. 40 da
CF/88 (redacao da EC 41/2003);

arts. 2° e 5° da EC 47/2005: manda aplicar a “paridade plena” (e
nao a “paridade na forma da lei”) para as aposentadorias conce-
didas nos termos do art. 6° da EC 41/2003 (aposentadoria inte-
gral, como regra transitoria, para quem cumprir as condi¢oes
previstas nos incisos I a IV do mencionado art. 6°). Consequen-

temente, fica revogado o pardgrafo tnico do art. 6° da EC 41/
2003;

art. 3°, caput, da EC 47/2005: traz mais uma regra transitoria
para a aposentadoria com proventos integrais, destinada especi-
ficamente ao servidor que tenha ingressado no servico publico
até a data da publicacdo da EC 20/1998 (16.12.1998), desde
que tenha:

* 35 anos de contribuicdo, se homem, e 30 anos de contribui-
cao, se mulher;

e 25 anos de efetivo exercicio no servico publico, 15 anos de
carreira e 5 anos no cargo em que se der a aposentadoria;

¢ idade minima resultante da reducao, relativamente aos limi-
tes do art. 40, § 1°, inciso III, alinea “a”, da Constituicao
Federal (60 anos — homem; 55 anos — mulher), de um ano
de idade para cada ano de contribuicao que exceder os men-
cionados limites de 35 anos(homem) e 30 anos (mulher).
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Conclusdo

O tao propalado déficit da previdéncia nao se refere exclusivamente a
previdéncia funcional. As recentes reformas constitucionais ja serviram
para equacionar os problemas do regime de previdéncia dos servidores
publicos. Ainda ha muito a se fazer é verdade, em especial a fiscalizacao
sobre a aplicacao dessas alteracoes constitucionais pelos entes federados.

Esse déficit ou necessidade de financiamento advém, em sua grande
parte, do regime geral de previdéncia. Para evitar novas alteracoes na
previdéncia social, filiamo-nos a corrente que defende um aumento da
fiscalizacao na concessao de benéficos, a exemplo do censo previdencidrio
que vem sendo efetuado pelo MPS e que ja produziu resultados muito
significativos no combate a fraudes.

Um aumento da arrecadacao também seria uma medida extrema-
mente eficaz na busca da diminuicao desse déficit, isso seria possivel
com um aumento da cobertura previdenciaria, trazendo para o regime
de previdéncia aqueles que hoje estio na informalidade sem contribuir
para o nenhum regime de previdéncia.

Uma maior integracao entre os ministérios da Previdéncia e do Tra-
balho pode possibilitar uma reducao na concessao dos beneficios de ris-
co, como auxilio doenca e auxilio acidente, desde que se desenvolvam
politicas publicas de prevencao a doencas e acidentes.

Essas medidas, conjugadas com outras de cardter administrativo
podem ajudar a resolver o problema do déficit da previdéncia sem a ne-
cessidade de reformas paramétricas, que visem postergar ainda mais o
direito 4 aposentadoria. Porém, essa discussao estd apenas comecando e
esse assunto deverd voltar a pauta com a eleicao presidencial de 2006.

Apos a andlise do avanco historico dos regimes proprios de previ-
déncia pudemos perceber claramente os grandes equivocos que foram
cometidos na gestao dos regimes proprios de previdéncia. Apés o adven-
to da Emenda Constitucional n. 20/98 podemos afirmar que houve um
novo marco na organizacao e funcionamento dos regimes proprios, que
passaram a se basear em regras e principios que atendam ao equilibrio
financeiro e atuarial. Nem poderia ser diferente, o equilibrio e
sustentabilidade dos regimes de previdéncia sao pressupostos da exis-
téncia dos regimes previdencidrios.
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A instituicao do Certificado de Regularidade Previdenciaria — CRP,
em que pese discussoes juridicas sobre a sua legalidade, sem duvida ne-
nhuma é um grande avanco para os regimes proprios, pois obrigou os
entes federados a se preocuparem com sua previdéncia funcional e aca-
barem com grandes equivocos existentes. Com isso os entes federados
despertaram suas atencoes para um grande problema: o aumento de seus
gastos com a previdéncia funcional, que a cada vez mais comprometia
seus orcamentos.

Além disso, o CRP difundiu o que costumamos chamar de “cultura
previdencidria”, que demonstra a constante preocupacao dos gestores
com o equilibrio de seus regimes previdencidrios e a busca para sua
equacionalizacdo, do contrdrio, sofreriam sancoes de ordem financeira
por parte da Uniao.

Enfim, para que possamos alcangar os objetivos da Ordem Social
preconizados na Constituicao Federal, o bem estar e a justica social, é
essencial o empenho de todos os atores envolvidos nesse processo, Go-
verno e toda a sociedade, SO assim é que conseguiremos de maneira
clara e transparente buscar o tao almejado equilibrio sem ferir direitos e
garantias individuais garantidos em nossa Carta Magna.



Artigo 2

ReErOrRMAS CONSTITUCIONAIS NOS REGIMES
PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL:
BrRevE ANALISE A Luz DOs PRINCIPIOS

Daniel Pulino'

Introducéo

Como avaliar uma reforma constitucional? Ha, seguramente, muitas
maneiras de se responder a essa questao.

Poder-se-ia dizer — por mera hipdtese — sob um ponto de vista eco-
nomico, que a promulgacao da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de
dezembro de 2003, contribuiu para o reequilibrio, a médio prazo, das
financas publicas, ou, sob 0 mesmo critério mas em linha absolutamente
oposta, que ela nao trara impacto substancial na contencao das despesas
do Estado com pessoal, ante a timidez das mudancas que dela resulta-
ram ao final de sua tramitacao. De forma semelhante, seria possivel di-
zer, politicamente, que ela teria representado uma demonstracao de for-
ca inicial do governo, diante de sua rapida conclusao, logo no primeiro
ano de mandato do Presidente da Republica, eleito ao final do ano de
2002, sobretudo ao considerar-se que tal reforma foi amplamente apoia-
da pela quase totalidade dos governadores dos Estados da Federacao,
inclusive aqueles vinculados a partidos de oposi¢ao. Suponhamos que
também se pudesse dizer, agora sob um enfoque historico ou sociologico,

' Professor de Direito Previdenciario da PUC/SP, Procurador Federal de carreira, trabalhou
junto ao Ministério da Previdéncia Social, onde foi Coordenador-Geral de Direito
Previdenciario da Consultoria Juridica (2003) e Diretor Juridico da Secretaria de Previ-
déncia Complementar (2004 e 2005).



Artigo 2 — Daniel Pulino 25

que a Reforma Previdenciaria de 2003 teria representado mais um passo
na progressiva reducao da quantidade de atribuicoes do Estado em que
vivemos — aqui e no mundo — desde o final dos anos 1980.

E possivel, em suma — e eis o unico ponto para o qual queremos
chamar a atencao —, avaliar as Reformas Previdenciarias a partir de dife-
rentes horizontes, de diferentes perspectivas, e uma das formas de se
fazé-lo é a partir de um critério puramente juridico-normativo, o que
nos levaria a confronta-la aos dados colhidos no préprio ordenamento
juridico brasileiro.

E é justamente sob esse reconhecidamente limitado — embora im-
portante —que nos propomos a analisar os principais pontos das Emen-
das Constitucionais n. 20, de 15 de dezembro de 1998, e n. 41, de 19 de
dezembro de 2003, naquilo que alteraram a previdéncia voltada a prote-
cao dos servidores publicos detentores de cargos de provimento efetivo,
vale dizer, os chamados regimes proprios de previdéncia social — RPPS”.

Principios Constitucionais

Como nos propusemos a proceder a analise estritamente juridica das
Reformas Previdenciarias e como o objeto dessa andlise foi veiculado por
emendas constitucionais (de ns. 20, 41 e 47), evidentemente, nao have-
ria outra forma de fazé-lo senao a partir do dado juridico supremo, isto
é, levando-se em conta os principios tracados pela propria Constituicao.

~

A expressao “regime proprio de previdéncia social” pode ser utilizada em pelo menos dois
sentidos diferentes, um relativo a pessoa juridica descentralizada - geralmente criada sob
aforma autarquica — incumbida da administracao do custeio e das prestacoes referentes
a cobertura previdenciaria dos servidores publicos ocupantes de cargos de provimento
efetivo na Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal (regime como pessoa, como
“institutos de previdéncia”, como “unidade gestora”, nadiccao do art. 40, parag. 20, da
Constituicao), e outro referente ao conjunto resultante das relacoes (de subordinacao e
coordenacao) entre os principios e as regras constitucionais e legais conformadores dos
deveres e direitos previdenciarios daquela espécie de trabalhadores brasileiros, em seus
respectivos ambitos (regime juridico). E evidentemente neste segundo sentido que aqui
empregamos a expressao, mesmo porque irrelevante saber, para os fins propostos a este
trabalho, se ja criada (como em boa parte dos Estados e Municipios) ou nao (como
verificado hoje quanto aos servidores federais, p. ex.) a entidade gestora descentralizada
responsavel pela administracao dos sistemas previdenciarios em questao.
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Seria até mesmo desnecessario recordar a importancia estruturante
que os principios tém para o sistema juridico — na medida em que cons-
tituem as vigas mestras, 0S alicerces, o cimento que assenta os demais
tijolos do edificio juridico, as idéias fundantes, enfim, do ordenamento -
e sua funcao informadora, ja que, sendo vetores para o intérprete, per-
mitem-lhe extrair os fundamentos, a razao de ser das demais normas que
compoem o sistema.

E como temos de separar os principios que constam da Constitui-
¢ao para a disciplina da matéria previdenciaria, é fundamental que o fa-
camos em trés momentos distintos, seguindo um caminho que vai do
geral para o particular.

Assim, dado que, na Constituicao de 1988, a previdéncia social se
insere no amplo sistema de seguridade social — dentro do qual convive,
como se sabe, com as dreas de saude e assisténcia social — e que esta, por
sua vez, encontra-se no Titulo VIII, da Ordem Social, facamos breve
ambientacdo, primeiro, nos pressupostos fundamentais desse titulo e
depois nos principios explicitamente veiculados pelo texto magno para a
seguridade social, a fim de que possamos extrair na sequéncia a significa-
¢ao dos principios tracados na Constituicao especificamente para a pre-
vidéncia social (ou, se preferirmos, do regime juridico-previdenciario).
Tudo isso, evidentemente, se fard com extrema simplificacao, apenas para
que possamos empreender a andlise do objeto principal deste modesto
trabalho’.

Delimitacées do Trabalho

Além da observacao que se acaba de fazer, convém que se deixe claro
pelo menos mais trés orientacoes adotadas neste estudo, sobretudo
diante de seus necessarios limites.

Primeiro, embora tenham ocorrido importantissimas alteracoes nos
regimes proprios em nivel infraconstitucional (p. ex., as Leis ns. 9.717,
de 27 de novembro de 1998, e 10.887, de 18 de junho de 2004 e, em

Ampla visao do assunto pode ser encontrada nas obras A seguridade social na Constitui-
cao de 1988, de Wagner Balera (Sao Paulo, RT, 1989) e Sistema de seguridade social (Sao
Paulo, LTr, 2006, 4. ed.).
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nivel sub-legal, a Orientacao Normativa/MPS/SPS n. 03, de 13 de agosto
de 2004) limitaremos nossa andlise apenas as modificacoes introduzidas
em nivel constitucional (portanto, basicamente, nas EC ns. 20, de 1998,
e 41, de 2003) para as regras permanentes da Constituicao (excluindo-se
portanto as regras de transicao daquelas Emendas e da EC n. 47, de
2005).

Também se deve ressaltar que nao se procedera a exame analitico
de cada um dos pontos de cada uma das Reformas Previdencidrias que
tiveram repercussao na estruturacao do RPPS. O que se fara é a identifi-
cacao global das tendéncias desses pontos das Reformas para posterior
confrontacao com os principios constitucionais.

Finalmente, embora desnecessdrio a rigor, cumpre alertar que as
idéias enunciadas nesse trabalho nao refletem uma visao institucional
sobre o tema, nao passando de breve anilise segundo o ponto de vista
do autor.

O Sistema de Seguridade Social

Com a Constituicao de 1988 o Brasil lancou-se a era da seguridade social,
compreendendo, entre nos, acoes em trés dreas — saude, previdéncia so-
cial e assisténcia social — e reproduzindo aqui as caracteristicas que inspi-
raram o modelo surgido, na Inglaterra, ainda em meio a Segunda Guerra
Mundial: a protecao de todos em face de todas as situacoes de necessida-
de (universalidade), consoante o primeiro objetivo do paragrafo unico do
art. 194; a integralidade da protecao, mediante a articulacao das trés
areas citadas num unico “conjunto integrado de acdes”, na discreta
diccao do art. 194, caput; e o dever de toda a sociedade financiar o
sistema (art. 195).

Os Fins da Ordem Social

A Ordem Social, titulo da nossa Constituicao em que se encontra inserida
a seguridade social, é inaugurada com um unico artigo que veicula seu
pressuposto e seus fins. Trata-se do art. 193 da Constituicao, que assim
se acha vazado: “A Ordem Social tem por base o primado do trabalho e
como objetivo 0o bem-estar e a justica sociais”.
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Esse dispositivo, singelo e ao mesmo tempo carregado de significa-
cao, funciona como verdadeira “chave interpretativa” — na feliz expres-
sao de Wagner Balera’- para tudo o que se insere na ordem social e,
portanto, como inafastavel vetor para que possamos compreender cor-
retamente os principios da seguridade social e os especificos da previ-
déncia social que veremos logo na sequéncia.

Vé-se que o constituinte de 1988 indicou que a ordem social possui
um ponto de partida (o trabalho humano) e um ponto aonde se quer
chegar, uma finalidade: o bem-estar e a justica social. E ¢ para essa fina-
lidade que se orienta toda a ordem social que nos interessa chamar a
atencao, pois o sistema deve sempre perseguir esses dois valores

Ao referir-se a justica social, e se tomarmos por base os valores
fundamentais veiculados pela propria Constituicao de 1988 em seus prin-
cipios de maior abrangéncia, concluiremos, sem grande esforco, que ela,
como carta politica que funda a nacao brasileira, se acha claramente
comprometida com a nocao de justica proporcional.

Com efeito, ja o preambulo da Constituicao alerta que se esta fun-
dando um “...Estado Democratico destinado a assegurar os direitos
sociais..., bem-estar social, o desenvolvimento, a igualdade e justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna fundada na harmonia social”.
De igual modo, o artigo 3° da Constitui¢ao, onde foram demarcados os
objetivos da prépria Republica brasileira, prevé, em seu inciso I, a deter-
minacao de que se construa “uma sociedade livre, justa e soliddria” e, no
inciso seguinte, que se terda de buscar “erradicar a pobreza e a
marginalizacao e — e note-se — reduzir as desigualdades sociais e regio-
nais”. A mesma idéia também se acha presente nos principios orientadores
da ordem econdomica na Constituicao (art. 170), na disciplina, digamos,
do proprio capital na Constituicao de 1988, quando, apds repisada no
caput a necessidade de se pautar por justica social, se fixa também como
objetivo dessa ordem, explicitamente, a “reducao das desigualdades re-
gionais e sociais” (art. 170, VII).

Em suma, o conteudo da nocdo de justica social, rumo maximo a
orientar a ordem social, bem poderia ser expresso no seguinte manda-

*  BALERA, Wagner. In: “O valor social do trabalho”, LTr: Revista legislacao do trabalho,
Sao Paulo, ano 58, n. 10, out. 1994,
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mento: “a cada um segundo as suas necessidades; de cada um segundo as
suas possibilidades”.

Eis o contexto, o especifico ambiente em que deve ser entendida a
seguridade social, a partir de seus preceitos maiores e, assim, dentro de
uma andlise — nao é demais recordar — estritamente juridico-positiva,
como a que ora nos propomos a fazer.

Principios Explicitos da Seguridade Social

No paragrafo tnico do art. 194, a Constituicao determina quais sao os
objetivos especificos que o amplo sistema de seguridade social (que retune,
além da previdéncia social, a satde e a assisténcia social) havera de atingir.
Trata-se dos chamados principios constitucionais explicitos — eis que vei-
culados claramente no texto constitucional — da seguridade social.

O primeiro deles é o da universalidade da cobertura e do atendi-
mento, pelo qual se indica a necessidade — ambiciosa — de protecao de
todos os sujeitos em face de todas as situacoes de necessidade social.

O segundo principio explicito da seguridade social (inciso II, do art.
194, pardgrafo unico da Constituicdo) nos fornece importante lanterna
para trilharmos o caminho que temos de percorrer e consiste na exigén-
cia de “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos” a popula-
¢ao, 0 que aponta, incontornavelmente, para o horizonte — plenamente
harmonico, diga-se de passagem, com as nocoes de justica social e de
reducao das desigualdades que acabamos de relembrar — da igual prote-
cao de todos os brasileiros.

Na sequéncia (inciso III), encontramos o principio da “seletividade
e distributividade na prestacao dos beneficios e servicos” de seguridade
social, com o que o constituinte origindrio indicou verdadeiro critério de cor-
te ao legislador no momento de conformacao das prestacdes de
seguridade social: como o mandamento da universalidade empurra o sis-
tema para que confira cada vez protecao mais abrangente (nesse senti-
do, fala-se na auto-expansividade do sistema), e como as limitacoes de
recursos seguramente condicionam o cumprimento daquela finalidade,
fez-se necessdrio indicar, para a solucao desse conflito natural e perma-
nente, o que se deveria priorizar no momento de atendimento das neces-
sidades que sao inimeras num pais ainda pobre e, sobretudo, desigual
como 0 nosso. Assim, a idéia de seletividade e distributividade nada mais
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significa do que a necessidade de se atender prioritariamente (embora
nao exclusivamente) as maiores necessidades, de se concentrar os esfor-
cos de protecao primeiro sobre as maiores necessidades sociais, o que
rima perfeitamente, também aqui, com os vetores sistémicos da reducao
de desigualdades e de justica social.

O quarto mandamento ¢ a irredutibilidade do valor do beneficio,
isto é, a previsdao, também para as prestacoes pecunidrias do sistema, da
mesma garantia conferida pela Constitui¢ao aos saldrios e aos vencimen-
tos dos servidores publicos.

Outro principio fundamental para esta anadlise ¢ o da “eqiidade na
forma de participacao no custeio” (inciso V). Embora de passagem, ja
tivemos oportunidade de recordar acima que um dos trés marcos da cha-
mada era da seguridade social estd calcado no amplo financiamento do
modelo por toda a populacao (universalidade no custeio), o que, alids, se
encontra expressamente previsto logo de cara no art. 195 de nossa Cons-
tituicao-cidada (“A seguridade social sera financiada por toda a socieda-
de...”). Agora, é evidente que nem todos serao chamados a contribuir da
mesma forma, com o mesmo quinhao, porque hao de ser respeitadas as
diferentes potencialidades (“de cada um segundo as suas possibilidades™)
e, como melhor veremos oportunamente, os diferentes proveitos que um
e outro sujeitos podem retirar do aparelho de protecao do corpo social.
Como se vé, estamos novamente diante de repercussao do objetivo da
justica social e da isonomia, aqui representadas pela busca de justa e
equanime distribuicao dos encargos fiscais-previdenciarios.

Outros dois principios completam o elenco do art. 194, paragrafo
unico da Constituicao, um atinente também ao custeio do sistema, que
consiste no principio da diversidade de bases — a exigéncia de que o
financiamento se assente nao sob uma mas sob diversas fontes —, e o
outro relativo a administracao do sistema, que é o carater descentraliza-
do e democratico da gestao, com a participacao da comunidade protegi-
da e do governo nos o6rgaos colegiados’.

*  Cfl art.9°1,daLei n. 10.887, de 18 de junho de 2004.
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O Subsistema Previdencidrio

Concentrando-nos, diante da finalidade deste estudo, no subsistema
previdencidrio, é preciso que vejamos, ainda que brevemente, de que
forma ele se acha disposto em nossa Constituicao.

Os Diferentes Regimes: Previdéncia Oficial ou
Basica (RGPS e RPPS) e Previdéncia Privada ou
Complementar (RPP)

A previdéncia social ¢ a parte do sistema de protecao social que se desti-
na a cobertura das situacoes de necessidade social que afligem ordina-
riamente os trabalhadores e seus dependentes. Aqui, diferentemente do
que se passa em relacao as demais areas da seguridade social (saude e
assisténcia social), nao serao todos e quaisquer cidadaos, indistintamen-
te, os destinatdrios das prestacoes de previdéncia social, mas sim, como
adiantado, apenas, essencialmente, aqueles que exercem trabalho — seja
qual for a modalidade em que este se desenvolve e independentemente
de os trabalhos serem prestados na drea publica ou na iniciativa privada
— ou que retirem seu sustento, total ou parcialmente, de alguém que
trabalha.

Assim, no Brasil, todos os trabalhadores tém direito a protecao
previdenciaria, que €, alids, um dos direitos sociais elencados pelo art. 6°
da Constitui¢ao. Nem todos, contudo, tém direito a mesma protecao
previdencidria e a0 mesmo regime de previdéncia social, pois alguns se
vinculam aos regimes proprios de previdéncia social — RPPS’s (servido-
res publicos ocupantes de cargo de provimento efetivo da Uniao, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios®), disciplinado pelo art. 40 de nossa
Constituicao, e outros, todos os demais trabalhadores, filiam-se ao regime

®  Reconhega-se que a utilizacao da expressao “basica” para designar o RPPS (cujo limite
mensal de cobertura atualmente, no caso da Uniao, p. ex., pode atingir R$ 24.500,00
mensais, que representam hoje mais de US$ 10.000,00) pode nao ser adequada, na
medida em que permite cobertura integral, alcancando inclusive patamar muito superior
ao do RGPS, que acolhe a maioria dos trabalhadores brasileiros (e cujo “teto” legal é hoje
de no maximo R$ 2.801,56, pouco mais de US$1.200,00). Frise-se, contudo, que a
denominacao “protecao basica” foi aqui empregada, meramente, como dito, no sentido
operacional, de se cuidar de quaisquer necessidades comportadas dentro do “teto” de
prote¢ao do RGPS ou do RPPS.
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geral de previdéncia social — RGPS (art. 201 da CF), que é, neste sentido,
residual.

Vinculando-se a um ou outro desses regimes, tanto faz, o que im-
porta ter claro é que o nosso sistema nao admite que quem exerce traba-
lho fique legalmente sem alguma forma de protecao previdenciaria.

Mas quando dizemos isso, estamos tratando de que forma de prote-
¢ao previdencidria? Ou, perguntando de outro modo, sdo estes, o RGPS
e os RPPS’s, os tnicos regimes de previdéncia admitidos em nossa Cons-
tituicao?

Como se sabe, nao sao apenas estes dois tipos de regime
previdenciario (RGPS e RPPS) os previstos em nossa Constitui¢ao, ja que
ela também disciplina, em seu art. 202, o que denomina de “regime de
previdéncia privada” — RPP. Assim, quando dizemos que nenhum traba-
lhador pode ficar legalmente sem alguma forma de protecao
previdencidria, estamos nos referindo a protecao previdencidria basica
ou oficial.

A forma bdsica de protecdo previdenciaria, que alcanca, portanto,
tanto o RGPS quanto os RPPS’s, é chamada de oficial justamente porque
¢ imposta, por lei, a todos os trabalhadores, independentemente de sua
vontade, sendo prestada por entidades estatais. E ela é tida como basica
porque, num sentido meramente operacional” alcanca a protecao das
situacoes de necessidade social sentidas pelos trabalhadores ou por seus
dependentes, que se encontrem abaixo do limite legalmente estipulado
para a cobertura do respectivo regime.

Sao, assim, caracteristicas dessa previdéncia oficial, desenvolvida
quer pelo RGPS quer pelos RPPS’s, (a) ser ela prestada por entidades
estatais, de direito publico (a préopria administracao direta ou mediante

" Reconheca-se que a utilizacao da expressao “basica” para designar o RPPS (cujo limite
mensal de cobertura atualmente, no caso da Uniao, p. ex., pode atingir R$ 24.500,00
mensais, que representam hoje mais de US$ 10.000,00) pode nao ser adequada, na
medida em que permite cobertura integral, alcancando inclusive patamar muito superior
ao do RGPS, que acolhe a maioria dos trabalhadores brasileiros (e cujo “teto” legal é hoje
de no maximo R$ 2.801,56, pouco mais de US$1.200,00). Frise-se, contudo, que a
denominacao “protecao basica” foi aqui empregada, meramente, como dito, no sentido
operacional, de se cuidar de quaisquer necessidades comportadas dentro do “teto” de
protecao do RGPS ou do RPPS.
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autarquias), (b) determinar vinculacao obrigatéria dos trabalhadores a
seu ambito de protecao e (c¢) formalmente ser ela regida pelo direito
publico, submetendo-se a estrita legalidade (dai, a propésito, a constan-
te referéncia a expressao “nos termos da lei” ou outra equivalente, en-
contrada em diversas disposicoes dos arts. 40, 195 e 201 da Constitui-
¢ao, quando disciplinam o custeio, os beneficios e a gestao dos regimes
de previdéncia oficial).

Para além do limite de cobertura que margeia a atuacao da previ-
déncia oficial, abre-se campo para o regime de previdéncia privada, dis-
ciplinado pelo art. 202 de nossa Constituicao, cuja redacao foi intei-
ramente dada pela Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de
1998. Da leitura desse artigo, pode-se extrair algumas das caracteristi-
cas basicas da previdéncia privada, que deve ser (a) de carater comple-
mentar, (b) autdbnoma em relacao aos regimes de previdéncia oficial, (c)
facultativa, (d) contratual, (e) operada em regime de necessaria capitali-
zacdo, (f) marcada pela necessidade especial de transparéncia e (g) gera
relacao independente da relacao de trabalho do participante®.

Principios Constitucionais Especificos da Previdéncia
Social (ou Regime Juridico-Previdencidrio)

Estando devidamente ambientados no sistema total de protecao das ne-
cessidades sociais fixado pela Constituicao, ¢ hora de nos aproximarmos
das diretrizes por ela impostas, especificamente, para o tratamento do
subsistema previdencidrio.

Com efeito, sem duvidar da integracdo entre as acoes reparadoras
(seguro) e as preventivas e recuperadoras (servicos) que marca a era da
seguridade social, é perfeitamente possivel — a0 menos no atual estagio
da seguridade social brasileira, e sobretudo apos as reformas constitu-
cionais — mapear, em nossa Constitui¢ao, principios e regras aplicdveis,
especifica e exclusivamente, as prestacoes de previdéncia social, nao-
coincidentes (e as vezes até mesmo opostas), assim, a outra sorte de
caracteristicas que a mesma Constituicao impde a disciplina das prestacoes

®  Cf. o nosso “Previdéncia complementar do servidor publico: sentido da expressao “de

natureza publica” (art. 40, § 15 da Constitui¢ao)”. In: Revista de Direito Social, Porto
Alegre, Ed. Notadez, n. 16, out/dez 2004, 91-117.
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de assisténcia social e de saude. Pois é ao conjunto dessas caracteristicas
centrais que devem reger as relacoes juridicas em matéria de previdéncia
social (quer do regime geral, disciplinado pelo art. 201 da Constituicao,
quer dos regimes proprios de previdéncia social, fundados no art. 40 e,
subsidiariamente, no proprio 201) que denominamos regime juridico-
previdencidrio. Tais caracteristicas essenciais, como se verda, cumprem
o papel de dar conformacao eminentemente seguradora a previdéncia
social (sinonimo de seguro social).

Sao basicamente cinco as idéias fundamentais que marcam esse re-
gime e que identificam a protecao previdenciaria — em distin¢ao, sem-
pre, a protecao assistencial e sanitaria — como a parte do sistema de
seguridade responsavel pela cobertura das necessidades sociais sentidas
pelos trabalhadores (entre os quais, obviamente, estao os destinatarios
das prestagoes dos regimes proprios), enquanto tais, e seus familiares.

Vejamos, brevemente’, quais sio esses principios, essas idéias fun-
damentais da previdéncia social na Constituicao federal, apresentando-
os em encadeamento logico.

A primeira idéia que funda esse regime juridico especificamente
previdencidrio ¢ a filiacao prévia, ou seja, a necessidade de que o desti-
natario das acoes de previdéncia social seja previamente identificado e
especificado pelo sistema. Nesse sentido se pode afirmar que sem prévio
reconhecimento da filiacao anterior do beneficiario nao ha acesso as pres-
tacoes previdencidrias. E facil ver que tal principio impoe verdadeira
limitacao no ambito subjetivo de proteciao do sistema previdenciario (a
qual nao ocorrera na saude e na assisténcia social, onde se aplica a plena
universalidade de atendimento a todos os que estejam nas situacoes de
necessidade social reconhecidas por lei), pois aqui os sujeitos merecedo-
res da protecao devem ser identificados previamente, isto ¢, antes da
ocorréncia da situacao de necessidade social que justifica o recebimento
da prestacao.

Importante dizer — e nisso ja passamos ao exame do segundo princi-
pio previdenciario — que para esta limitacao subjetiva no ambito de pro-
tecao da previdéncia social que acabamos de ver a Constituicao impdoe

®  Para mais ampla discussao do tema, cf. nosso A aposentadoria por invalidez no direito

positivo brasileiro. Sao Paulo, 2001, LTr, p. 30-61.
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um critério, para dizer quem sao os sujeitos que devem filiar-se previa-
mente para ter direito as prestacoes — de nivel mais elevado e mais espe-
cificamente caracterizadas do que as assistenciais — em que consistem as
prestacoes previdenciarias.

E o critério imposto guarda, sempre dentro da logica da propria Cons-
tituigao, coeréncia com os valores por ela adotados. De fato, o segundo
principio que marca este regime ¢ o da protecao precipua'’ aos trabalha-
dores (e seus dependentes), pois se, como vimos acima, a assisténcia e a
saude sao plenamente universais, a previdéncia, diversamente, é restrita
aos sujeitos filiados antes de entrar em estado de necessidade social.

Assim, na previdéncia, s6 se protegem os sujeitos previamente filiados
ou seja, filiados antes do estado de necessidade social), e estes, que de-
vem estar protegidos e portanto previamente filiados sao, precipuamente,
os trabalhadores, qualquer que seja a forma pela qual se dé a prestacao
desse trabalho''.

Além da prévia filiacao ao sistema, exige-se também que a situacao
de necessidade social (o desequilibrio sentido pelo orcamento familiar
do trabalhador, quer por defeito nos ingressos de renda, quer por despe-
sa adicional) esteja previamente prevista pelo seguro em que verdadeira-
mente consiste a previdéncia social. Assim, a necessidade social a cobrir
(o desequilibrio no orcamento familiar do trabalhador), na previdéncia
social, somente sera aquela decorrente de uma das contingéncias previs-
tas em lei (morte, invalidez, idade avancada, doenca, maternidade etc.),
nao se cobrindo, portanto (como na satude e na assisténcia), indistinta-
mente a situacao de necessidade social sentida pelos sujeitos indepen-
dentemente dos eventos que a causaram. Pois é nisso que consiste o
principio da relevancia das contingéncias sociais como critério
determinante da protecao na previdéncia social.

Precipua porque voltada, a protecio, aos trabalhadores, embora nao se possa, com rigor,
falar em exclusividade, ja que nosso regime geral de previdéncia social - RGPS admite a
participacao de nao-trabalhadores (ou seja, para quem nao exerce trabalho algum
determinante de filiacao ao RGPS nem a qualquer regime proprio de previdéncia social),
na categoria de segurados facultativos.

Precipua porque voltada, a protecao, aos trabalhadores, embora nao se possa, com rigor,
falar em exclusividade, ja que nosso regime geral de previdéncia social - RGPS admite a
participacao de nao-trabalhadores (ou seja, para quem nao exerce trabalho algum
determinante de filia¢ao ao RGPS nem a qualquer regime proprio de previdéncia social),
na categoria de segurados facultativos.
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Outra caracteristica especifica do regime previdencidrio é a
contributividade, vale dizer, a necessidade de que, para ter direito as
prestacdes previdencidrias, devem estar previstas contribui¢coes especi-
ficas que as custearao, as quais haverao de ser vertidas pelos trabalhado-
res protegidos (e pelos respectivos tomadores do trabalho). Nao impera
aqui neste regime, como bem se pode notar, a gratuidade (isto é, a nao-
necessidade, a irrelevancia de uma contribuicao prévia para ter direito a
prestacdo) que marca os subsistemas basicos, oficiais de assisténcia so-
cial e saude. Complementa essa nocao de contributividade a imposicao
constitucional (trazida pela Emenda Constitucional n. 20, de 1998) de
preservacao de equilibrio financeiro e atuarial, que, diga-se de passagem, é
condicao necessaria para a existéncia e funcionamento de qualquer segu-
ro, portanto, também o seguro social, que é a previdéncia social.

Finalmente, ha o principio da manutencao limitada do nivel de vida
do beneficiario, que ¢é, de certo modo, uma decorréncia de todas as ca-
racteristicas anteriores, e que significa que o sistema previdenciario deve
garantir condicoes basicas de subsisténcia levando em conta, em alguma
medida (ainda que imperfeitamente) o padrao economico do sujeito pro-
tegido. Realmente, se o sistema previdenciario destina-se a proteger os
sujeitos previamente filiados, que devem ser precipuamente os trabalha-
dores, os quais contribuirao para o financiamento das prestacoes que
serao devidas uma vez que estejam em situacao de necessidade social
decorrente de um daqueles eventos previamente estipulados (morte,
invalidez, velhice, doenca etc.), ha uma inducdao a que esse sistema leve
em consideracdo, na hora de quantificar suas prestacoes, os valores so-
bre os quais incidiram as contribuicoes desses sujeitos ao regime, o que
ocorreu, via de regra, sobre a remuneracao mensal por eles recebida de
seu tomador de servicos (remuneracdo esta que, claro, compde total ou
parcialmente o or¢camento familiar do trabalhador). Hd, assim, na previ-
déncia social — e esta é também uma caracteristica especifica deste
subsistema'’? —, uma necessaria consideracdo das contribuicoes vertidas

12 Para as prestacoes do subsistema de assisténcia e de saude, diversamente, prevalece a
uniformidade de prestacoes, a invariabilidade do valor do beneficio (ou da qualidade do
servi¢o), mesmo porque tais areas sao marcadas pela gratuidade, de modo que nao have-
ria como se diferenciar os sujeitos destinatarios, objetivamente, em funcao de suas
contribuigoes. Para as prestagoes assistenciais o que se confere ¢ o acesso igualitario,
visando garantir um patamar de dignidade a todos (os chamados “minimos sociais”, na
dicgao da propria Lei Organica da Assisténcia Social ).



Artigo 2 — Daniel Pulino 37

pelo sujeito destinatario no momento de céalculo dos beneficios que lhe
sejam devidos. Sao estes, em breves palavras, os principios determina-
dos pela Constituicao especificamente para as prestacoes de previdéncia
social.

Contexto das Reformas Constitucionais: Razdes
Apontadas, Objeto e Ténica

Razées Apontadas e Objeto das Reformas

Agora que repassamos como esta disposto atualmente o sistema
previdenciario em nossa Constitui¢do, vejamos por que razoes e em que
extensao esse sistema foi sendo moldado pelas reformas constitucionais,
a fim de que, ao final, possamos nos desincumbir do propésito deste
trabalho: analisar sob a 6ptica dos principios constitucionais as reformas
constitucionais, especificamente no que tange aos regimes proprios de
previdéncia social — RPPSs.

Como vimos, com a promulgacdao da Constituicao de 1988 o Brasil
chega a era da seguridade social, ampliando o sistema de protecao social
para além dos contornos da previdéncia social (restrita a riscos sociais
estritamente ligados ao universo do trabalho) e reproduzindo aqui os
ideais inspiradores desse amplo modelo protetivo.

Pois bem, as novéis disposicoes constitucionais trazidas com a Car-
ta Cidada de 1988 tiveram inspiracao nitidamente expansiva, ampliativa
do modelo de protecao previdenciaria até entao vigente no Brasil, ao
determinar, entre outras coisas’’ a necessaria uniformidade da protecao
para trabalhadores urbanos e rurais (194, paragrafo tunico, II); a impos-
sibilidade de pagamento de quaisquer beneficios substitutivos dos rendi-
mentos em valor inferior ao do salario-minimo (201, 8§ 2°): a
irredutibilidade do valor dos beneficios, mediante atualizacio monetaria
plena, de acordo com parametros definidos exclusivamente em lei (ndao
mais em Portarias editadas pelo Ministério da Previdéncia Social — cf.
arts. 194, IV, e 201, 88 3°, 4° e 11); a revisdao dos beneficios ja concedidos

" Aqui, diante dos propositos da exposicao, deixamos de lado pontos de expansao da

protecao relacionados as areas de saude e assisténcia social.
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antes da Constituicao, para recomposicdo das perdas reconhecidamente
(constitucionalmente reconhecidas, cumpre atentar) sentidas pelos
beneficiarios ao longo dos anos com os critérios de atualizacao aplicados
na ordem anterior (art. 58 do Ato das Disposicoes Constitucionais Tran-
sitorias ~ADCT); e, especificamente no ambito dos servidores publicos,
previsao de cria¢ao de regime juridico unico de trabalho (com importan-
tes repercussoes previdencidrias), dentro do qual foram incluidos, com
aparente afronta ao texto constitucional (art. 19, ADCT) - por lei da
Unido, acompanhada, no particular, por praticamente todas as legisla-
coes estaduais e municipais —, servidores indevidamente efetivados, que
passaram a ter direito a proventos integrais de aposentadoria'®.

Todas essas determinacoes, como nao poderia deixar de ser, tive-
ram grande impacto nas despesas do sistema.

Importa observar que nessa mesma época em que aqui se implan-
tam essas novas e superiores diretrizes expansivas ao modelo de prote-
cdo social dos brasileiros, la fora, o panorama universal da matéria ja
tomava rumo diametralmente oposto, de linha reducionista, pois ja reve-
lava a ocorréncia de reformas dos diversos sistemas de seguridade e pre-
vidéncia social, como reacao aos sinais de crise ja apresentados pelos
diferentes regimes.

Costuma-se apontar, em extrema sintese, como causas da mencio-
nada crise que atingiriam praticamente todos os sistemas nacionais de
protecdo, inclusive o brasileiro, fatores (a) de ordem demogrdfica (a di-
minuicao da natalidade e sobretudo o envelhecimento crescente das po-
pulacdes, a partir do aumento da expectativa de vida, ocasionada por
melhora das condicoes sanitarias, diminuicdo das mortes infantis e maior
acesso aos alimentos, tudo isso comparativamente as condicoes existen-
tes no inicio do século XX, quando foram projetados os modelos de pro-
tecao previdenciaria); (b) de ordem econémica (desemprego crescente e
aumento do fenémeno da informalidade, fazendo com que o volume dos
postos formais de trabalho — base tradicional e ainda vigente no Brasil,
cabe lembrar, do financiamento dos sistemas previdencidrios — nao acom-
panhasse o aumento da populacio e, assim, dando margem a que cada

" No ambito da Uniao, a inconstitucionalidade do dispositivo legal em questao foi pedida
pelo Procurador-Geral da Republica na ADInn. 2.968 (contra oart. 243 da Lein. 8.112/
90), que ainda pende de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal.
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vez mais houvesse menos trabalhadores ativos sustentando mais inati-
vos, e por mais tempo de inatividade) e mesmo relevantissimos (c) fato-
res no plano das idéias ou de ordem politica, pois, em suma, com a volta
aos ideais liberais, que levam a propagacao da necessidade de diminui-
¢ao crescente do tamanho e do papel do Estado na ordem social e econo-
mica, a idéia de solidariedade social, que foi absolutamente fundamental
ao aparecimento histérico de todos os modelos de seguridade social, passa
a perder terreno para o retorno a énfase nos valores individualistas.

Todos esses dados de realidade ja seriam suficientes, por si sos —
isto ¢, ainda que se deixasse de lado inevitaveis problemas de fraude e
administracio do regime ou mesmo historicos desvios de recursos, apon-
tados com fartura no caso brasileiro —, para fazer com que se verificasse
um distanciamento cada vez maior das curvas de crescimento de recei-
tas e de despesas dos sistemas de seguridade (os conhecidos déficits em
expansdo), causando desequilibrio.

Diante de todo este panorama — de um lado, a (justa) imposicao
constitucional de expansao do modelo de protecao social aos brasilei-
ros, e de outro, o impacto dos fatores universais e locais apontados como
responsaveis pela crise do sistema — também o Brasil lanca-se logo a fase
das reformas do sistema, tendo por objeto nao da mesma maneira toda a
seguridade social, mas mais especificamente o sistema previdenciario
(embora, como logo veremos, atingindo-o por completo, em todas as
suas areas), que ja no inicio da década de 90 passa a ser modificado
freqientemente por leis infraconstitucionais e, pouco adiante, também
por emendas a Constituicdo.

Em nivel constitucional, tais reformas vao atingir praticamente todo
o sistema previdenciario, quer o regime geral de previdéncia social —
RGPS (alterado sobretudo com a primeira reforma, concretizada pela
Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/98), quer os regimes proprios de
previdéncia social =RPPS’s destinados aos servidores publicos (alvo de
ambas as Reformas Previdencidrias constitucionais, tendo sido o alvo
quase que exclusivo da segunda delas, veiculada pela Emenda Constitu-
cional n. 41, de 2003), quer, ainda, do regime de previdéncia comple-
mentar ou privada, que teve suas bases constitucionais substancialmente
reforcadas e claramente definidas no artigo 202 da Constitui¢ao, cuja
redacao foi integralmente dada pela EC n. 20/98, e na legislacao comple-
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mentar a ela consequente (Leis Complementares ns. 109 e 108, de 29 de
maio de 2001).

Cabe observar, assim, de passagem, que, sob o enfoque constitucio-
nal, o Brasil passa a viver o dilema de ter que reformar o modelo
previdencidrio projetado pela constituinte de 1988 ainda no momento em que
ele mal comecava a ser implementado, ao menos no que diz respeito a va-
rios daqueles pontos em que a Constituicao determinou sua expansao e
sua ampliacao de cobertura, como os citados anteriormente.

Tonica das Reformas

Como a necessidade de reformas justificou-se como contraposicao aos
alegados desequilibrios apresentados pelo sistema, sua tonica nao pode-
ria ser outra, evidentemente, senao a de guiar-se pela busca de ajuste, de
equilibrio entre despesas e receitas, por uma politica nao de expansao da
cobertura (e assim, dos gastos) mas, ao contrario, de contencao de gas-
tos publicos. Essa logica de racionalizacao, de prioridade na contencao
dos gastos publicos, passou a ser, alids, o grande vetor de quaisquer dis-
cussoes sobre o tema. Veja-se, nesse sentido, por todas, a significativa
expressao “carater contributivo, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial”, dada pela EC n. 20/98 logo ao caput
tanto do art. 40 (RPPS) quanto do art. 201 (RGPS) da Constituicao.

Para conseguir tal objetivo, procurou-se acentuar os fundamentos
classicos da técnica do seguro no seguro previdenciario, basicamente de
duas formas: 1) mediante reforco do carater contributivo que marca o
regime previdencidrio (p. ex., lembre-se da mudanca conceitual de apo-
sentadoria por “tempo de servico” para aposentadoria “por tempo de
contribuicao”) e; 2) da concessao de prestacoes previdencidrias apenas
diante de contingéncias (“riscos”) sociais causadoras de situacao de ne-
cessidade para o trabalhador ou seus familiares — como, p. ex., a tentati-
va (para o RGPS) ou a efetiva (para os RPPS’s) imposicao de idade mini-
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ma para se aposentar’” e o fim das aposentadorias proporcionais por
tempo de servico, antes possiveis ja aos 30 ou 25 anos de atividade, res-
pectivamente, de homens e mulheres ou mesmo o fim da possibilidade
de reducao do tempo de servico para a aposentadoria de professores
universitarios. Quis-se, assim, dar ao sistema, digamos, mais “cara de
seguro”, abrandando a idéia de que suas aposentadorias, seus beneficios
tenham cardter apenas retributivo, funcional, isto é, que sejam concedi-
das em funcdao do exercicio, por certo tempo, da atividade ou cargo do
sujeito, independentemente de terem sido vertidas contribuicoes espe-
cificas e suficientes para isso ou independentemente de o trabalhador estar
ou nao em plenas condicdes de continuar a desenvolver suas atividades.

Em brevissimas palavras, é este 0 rumo que tomam as reformas cons-
titucionais para a generalidade do sistema previdenciario brasileiro.

As Alteracées na Conformacgao Constitucional
dos Regimes Préprios de Previdéncia Social -
RPPS A Luz dos Principios Constitucionais da
Seguridade e da Previdéncia Social

Dentro das linhas para as quais se acabou de chamar a atencéo, vejamos como
se desenvolveram as Reformas Previdencidrias no texto constitucional no que

" Aintroducao de idade minima para as aposentadorias ordinarias foi conseguida — especi-
ficamente quanto as regras permanentes — apenas para o art. 40, relativo ao RPPS (60
anos para o homem e 55 para as mulheres), pois quanto ao RGPS (art. 201 da Constitui-
¢ao), nao foi aprovado (por faltar apenas um voto), na tramitacao do projeto que resultou
na EC n. 20/98, o destaque para inclusao de idade minima as aposentadorias por tempo de
contribuicao. Tal situacao levaria, posteriormente, a edi¢ao da Lei n. 9.876, de 26/11/99,
criando o fator previdenciario para o calculo das aposentadorias por tempo de contribui-
¢ao (onde ¢ obrigatorio) e por idade (onde so sera considerado efetivamente se favoravel
ao segurado) do RGPS. O “fator previdenciario” é uma férmula que leva em conta a o
tempo de contribuicao, a idade e a expectativa de sobrevida do segurado (calculada esta a
partir de tabuas de sobrevivéncia elaboradas pelo IBGE) e que funciona, na pratica, como
um redutor do valor da aposentadoria por tempo de contribuicao concedida pelo INSS aos
segurados que se aposentem com idade reduzida. Para o RGPS, portanto, nao ha hoje, a
rigor, idade minima para requerer aposentadoria por tempo de contribuicao, embora a
aplicacao do fator previdenciario ao calculo deste beneficio possa levar ao desestimulo (e
assim a postergacao, para o trabalhador que tenha condi¢coes de esperar) de pedidos
precoces —nesse sentido — de aposentadoria.
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tange particularmente aos RPPSs, buscando analisar se e em que medida
elas se orientaram pelos principios constitucionais da seguridade social
e da previdéncia social.

Para isso, vamos agrupar as principais alteracoes dentro das duas
tendéncias gerais que visaram acentuar as técnicas proprias do seguro,
ou seja, a énfase na contributividade e na concessao de prestagcoes diante
de efetivas situacoes de necessidade social decorrentes de contingéncias
sociais a que estao expostos os trabalhadores.

Antes, porém, é preciso que facamos uma relevante observacao.

Busca de Aproximagdo do RPPS com o RGPS

E possivel que detectemos, nas modificacoes do texto constitucional, de
que forma aquela tonica geral apontada (busca de equilibrio, mediante
acentuacdo das técnicas proprias do seguro) atingiu particularmente o
chamado RPPS, destinado aos servidores publicos ocupantes de cargo
efetivo (e membros de Poder e do Ministério Publico) na administracao
publica direta e nas autarquias (e fundacoes publicas) da Uniao e de
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Como vimos anteriormente, a totalidade do sistema previdenciario
passa a ser alvo das reformas constitucionais, que alcancam nao so6 o regi-
me geral ~RGPS, administrado pelo INSS, como também os regimes pro-
prios de servidores publicos — RPPS’s (objeto quase que exclusivo da se-
gunda reforma, da EC n. 41, de 2003) e o regime de previdéncia privada.

Pois bem. Se pudéssemos reduzir a apenas uma diretriz principal o
viés das reformas com relacao, particularmente, aos regimes proprios de
previdéncia social — RPPS’s, destinados aos servidores publicos titulares
de cargo efetivo, poderiamos dizer que as mesmas desenvolveram-se no
sentido de buscar uma aproximacdo cada vez maior entre esses regimes
e o regime geral de previdéncia social -RGPS, administrado pelo INSS.

Nesse sentido, primeiramente, ja a EC n. 20, de 1998 introduziu o
pardgrafo 12 ao art. 40 (RPPS) da Constituicao' determinando explicita
remissdao da aplicacao subsidiaria das regras do art. 201 desta, que fixa,
justamente, as bases do RGPS. Depois, com a EC n. 41, de 2003, foram

'*Art. 40, § 12 da Constituicao: “Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia
dos servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos
e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social”.
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introduzidos novos — e substanciais'’~ pontos de equalizacdio com as regras
do RGPS, tais como: a) fim do critério de integralidade para o teto das apo-
sentadorias do RPPS (equivalente ao valor dos vencimentos corresponden-
tes a remunerac¢ao do ultimo cargo efetivo ocupado pelo servidor) para ado-
tar-se o calculo das aposentadorias dos servidores pela média das
contribui¢oes vertidas ao sistema previdencidrio (quer ao RPPS, quer ao
RGPS) e; b) fim do critério de reajustamento das aposentadorias e pensoes
do RPPS pelo critério de paridade (que era a extensdao aos inativos e pensio-
nistas de todos e quaisquer aumentos dados aos servidores em atividade) e
adocao de correcao monetaria segundo indice e periodicidade estabelecidos
em lei.

Essa tendéncia se manifesta hoje, muitas vezes, na mais ou menos
exata correspondéncia de expressoes nos textos dos arts. 40 e 201 da
Constituicao, circunstancia que melhor poderemos observar nos dois
subitens seguintes, quando analisarmos de que forma as alteracoes no
art. 40 da Constituicao guiaram-se pelo reforco do cardter contributivo
e da concessao de prestacoes apenas diante de situacoes de necessidade
decorrentes da ocorréncia de contingéncias sociais.

Alias, é também neste contexto que surgem as reformas constitu-
cionais tendentes a estender, no Brasil, a previdéncia privada (ou com-
plementar) para o ambito dos servidores publicos, porque, afinal, num
certo sentido'®, a principal diferenca que ha entre os regimes proprios
de previdéncia social — RPPS’s e o regime geral de previdéncia social,
administrado pelo INSS, é justamente o limite mdximo quantitativo de
cobertura da protecao previdencidaria, vale dizer, o chamado “teto” dos
beneficios' e a solucao que se encontrou para acabar com essa significa-
tiva (e econdomica e politicamente sensivel) diferenca foi a de poder-se

Afinal, as apontadas aproximacoes dizem respeito ao proprio critério de cdlculo de con-
cessao inicial e manutencao das prestacoes, que sio a resultante concreta de qualquer
plano de protecao previdenciaria.

E que o nivel financeiro de protecao ¢ a expressao final dos limites de qualquer sistema
protetivo e, além disso, como vimos, também os proprios objetivos que inspiraram as
Reformas Previdenciarias — no Brasil e no exterior, de um modo geral — pautaram-se pela
racionalizacao financeira, pelo ajuste e contencao do gasto publico.

' Esse teto pode chegar, hoje, a até R$ 24.500,00, que sao os subsidios recebidos pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal - STF, no RPPS da Uniao - ou até 90,25% deste
valor no RPPS de Estados e Distrito Federal -, contra o maximo de R$ 2.801,56 no RGPS.
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adotar, para o futuro® no ambito dos RPPS’s o mesmo valor-teto usado
pelo RGPS, desde que o respectivo ente politico que o queira promover
(U, E, DE, M) ofereca a seus servidores possibilidade de complementacao
previdencidria acima do teto do INSS, por intermédio de uma entidade
fechada de previdéncia privada.

Vale a pena sublinhar que dissemos, no inicio do paragrafo anterior,
“reformas constitucionais”, no plural, porque essa idéia de aplicacao aos
servidores publicos da protecao previdencidria privada para valores su-
periores ao teto de cobertura do INSS foi objeto tanto da primeira quan-
to da segunda reforma do sistema constitucional de previdéncia social.

Com efeito, a Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de
1998, ja havia tratado da matéria ao introduzir os paragrafos 14, 15 e 16
ao art. 40 da Constituicao, que transcrevemos:

Art. 40. (...)

§ 14. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que insti-
tuam regime de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores
titulares de cargo efetivo, poderao fixar, para o valor das aposentadorias e
pensoes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social
de que trata o art. 201.

§ 15. Observado o disposto no art. 202, lei complementar dispora sobre as
normas gerais para a institui¢ao de regime de previdéncia complementar pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, para atender aos seus respecti-
vos servidores titulares de cargo eletivo.

§ 16. Somente mediante sua prévia e expressa opcao, o disposto nos 88 14 e 15
podera ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico publico até a
data da publicacao do ato de instituicao do correspondente regime de previ-
déncia complementar.

Cabe mencionar que a lei complementar a que se referia o citado § 15
em sua antiga redacao, fixando as normas gerais para a previdéncia comple-
mentar dos servidores publicos, ndo chegou sequer a ser editada, diante de

2 Ja que, segundo o art. 40, § 16 da Constituicao, introduzido pela EC n. 20, de 1998,
apenas mediante sua prévia e expressa 0p¢ao, os servidores que ja ingressarem no servico
publico (federal, estadual, distrital ou municipal) até a data de publicagio do competente
ato de instituigio do regime de previdéncia complementar respectivo poderiam filiar-se a
tal regime (e assim, contrario sensu, o regime complementar seria aplicavel, em principio,
apenas aos que vierem a ingressar no servi¢o publico apos a criacao do regime comple-
mentar respectivo).
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diversas disputas travadas durante a tramitacao do projeto de lei comple-
mentar (o conhecido PLP n. 09/99) no Congresso Nacional. Entre essas
disputas, destacava-se a relativa ao nivel de complementacio a ser ofereci-
do, a modalidade de plano de beneficios que deveria ser adotada para os
servidores, discutindo-se se deveria, necessariamente, ser imposto o plano
de contribui¢ao definida (por isso chamados de planos CD) ou se seria per-
mitida a contratacao de planos na modalidade beneficio definido (BD).

E como, diante do que expressamente estabeleceu o art. 10 do cor-
po da EC n. 20/98, somente apos a publicacao daquela lei complementar
da Uniao veiculadora de normas gerais a que se referia o citado § 15 ¢
que os entes politicos (U, E, DF, M) poderiam instituir, em seus ambitos,
o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos, a
implantacao de dito regime simplesmente nao chegou a ser efetivada.

Diante dessa situacao, a previdéncia complementar para os servido-
res publicos voltou a ser objeto da Reforma Previdencidria seguinte, reali-
zada por meio da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003, que deu novo impulso a matéria ao alterar justamente o § 15 do art.
40 da Constituicao, que agora passou a apresentar a seguinte redacao:

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera insti-
tuido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto
no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por intermédio de entidades
fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que oferecerao
aos respectivos participantes planos de beneficios somente na modalidade de
contribui¢ao definida.

Agora, como se vé, além de fechada a polémica questdo a respeito
da modalidade de plano de beneficios aplicavel a complementacao da
previdéncia dos servidores, que deverd ser, necessariamente, de contri-
buicao definida (CD)?, nao mais se passou a exigir a prévia edicao de lei

Desde 07 de dezembro de 2005, com a publicacao da Resolucao n. 14, de 22 de novembro
de 2005, do Conselho de Gestao da Previdéncia Complementar (6rgao regulador do
sistema fechado de previdéncia complementar), fez-se a definicao juridico-positiva das
modalidades de planos de beneficios, no ambito da previdéncia complementar fechada.
Nos termos desta Resolucao, assim estao definidos os planos de contribuicao definida —
CD: “Art. 3° Entende-se por plano de beneficios de carater previdenciario na modalidade
de contribuicao definida aquele cujos beneficios programados tém seu valor permanente-
mente ajustado ao saldo de conta mantido em favor do participante, inclusive na fase de
percepcao de beneficios, considerando o resultado liquido de sua aplicagao, os valores
aportados e os beneficios pagos.”
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complementar pela Unido para que Estados, Distrito Federal e Munici-
pios implementassem tal regime aos respectivos servidores.

Assim, embora até agora, ja passados quase trés anos da promulga-
c¢do da EC n. 41, de 2003, ainda nao se tenha efetivado o regime de
previdéncia complementar para os servidores alcancados pelo RPPS (nem
sequer foi formalmente apresentado o projeto de lei pelo Presidente da
Republica ao Poder Legislativo), estao plantadas as bases para que se
opere em idéntico nivel pecunidrio de cobertura a previdéncia dos servi-
dores publicos e a dos demais trabalhadores do Brasil.

Enfim, enunciada a constatacao dessa tendéncia de aproximacao,
nas reformas vistas até agora, entre os regimes oficiais de previdéncia
social (do RPPS relativamente ao RGPS), ¢ hora de dizer que, estrita-
mente sob a optica dos principios constitucionais que informam o siste-
ma, parece-nos plenamente aceitavel e coerente a previsio de que todos
os trabalhadores brasileiros venham a estar protegidos por um mesmo
plano, e inclusive a idéia de que o limite pecunidrio de protecao seja o
mesmo para todos os trabalhadores.

E que, como acima advertimos, a compreensdo sistemdtica da
seguridade social tem como verdadeira “chave interpretativa” — na feliz
expressao do maior estudioso brasileiro do tema — a busca dos objetivos
tracados para a ordem social pelo art. 193 da Constitui¢cao, que sao o
bem-estar e a justica sociais, os quais, por sua vez, hao de ser compreen-
didos no contexto total da Constituicao de 1988, onde a busca por redu-
cao das desigualdades sociais e a construcao de uma sociedade solidaria
constituem “objetivos fundamentais” expressos (art. 3°).

Diante dessas premissas, se ¢ verdade que o primeiro principio da
seguridade social que vimos anteriormente (universalidade de cobertura
e de atendimento), a rigor, nao impede em si a distin¢ao de sujeitos e
necessidades a cobrir (tal como ja ocorria antes da Constitui¢ao de 1988
e continua a ocorrer hoje), é também verdadeiro dizer que ele, enquanto
vetor, enquanto diretriz para o futuro, enquanto programa, enfim, induz,
sem duvida, a que se uniformize gradualmente a cobertura entre as dife-
rentes populacoes.

E mais: dentro dessa ampla visao, projetiva ou programadtica, por
assim dizer, o principio seguinte do mesmo dispositivo constitucional
(194, paragrafo unico, II), que impoe para toda a seguridade social -
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sistema dentro do qual, iniludivelmente, se acha também a previdéncia
social dos servidores, o RPPS — a uniformidade (mesmas prestacoes) e
equivaléncia (mesmos valores) de cobertura e atendimento entre as po-
pulacoes (rurais e urbanas, onde estao os servidores), nao passa de uma
decorréncia do primeiro.

Acrescente-se, ainda dentro dessa visao, que também o terceiro prin-
cipio geral e explicito da seguridade social ao recorrer — diante da im-
possibilidade concreta de se dar a cobertura ideal a todos — a seletividade
e distributividade das prestacoes ja indicou a necessidade de se socorre-
rem primeiro as maiores necessidades, aquelas, portanto, que atinjam
prioritariamente um maior numero de necessitados. Assim, se a orienta-
cao geral, se o programa recomenda cuidar primeiro das maiores neces-
sidades, claro que isso também leva — sempre enquanto tendéncia ine-
rente ao sistema, enquanto diretriz orientada para o futuro* como
também é proprio dos principios — a nivelar-se a protecio e, nesse senti-
do, diminuir as diferencas entre os regimes.

Assim, a menos que se trate de imposicao decorrente de diferencas
essenciais entre o trabalho privado e o servico publico” todas as altera-
coes que visem a eliminar desigualdades entre os regimes caminham dentro
do que foi projetado pelos principios constitucionais para orientar a cons-
trucao e o aperfeicoamento do sistema de protecao dos brasileiros.

Retomemos agora o exame das reformas, segundo as tonicas que
vimos que as guiaram, procurando analisa-las pela optica dos principios
aplicaveis a matéria.

[
~

O que se quer aqui enfatizar é que o reconhecimento dessa tendéncia que é compativel
com o desenvolvimento do sistema de protecao social nao pode jamais significar desprezo
asituacoes legitimamente constituidas, nem deve autorizar a simples desconsideracao de
situacoes que se achem legitimamente em construgao, até mesmo em respeito a valores
tipicos de seguranca juridica, igualmente caros a Constituicao e particularmente sensi-
veis em matéria de “seguridade” social. Dai a razao, alias, de previsao de farto elenco de
re