SUZANI ANDRADE FERRARO

AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 20/1998 E 41/2003 E
O EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL NOS REGIMES DE

PREVIDENCIA SOCIAL

CURSO DE MESTRADO EM DIREITO

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA/SP

Sao Paulo

Marco de 2006



SUZANI ANDRADE FERRARO

AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 20/1998 E N. 41/2003 E
O EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL NOS REGIMES DE

PREVIDENCIA SOCIAL

CURSO DE MESTRADO EM DIREITO

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA/SP

Dissertacdo apresentada a banca examinadora da Pontificia
Universidade Catélica de S&o Paulo, como exigéncia
parcial para a obtencdo do titulo de Mestre em Direito das
Relacbes Sociais, sob a orientacdo do Prof. Dr. Wagner
Balera.

Sao Paulo

Marco de 2006



Este trabalho é dedicado a meus pais, que me inspiram
cotidianamente e dos quais recebo muito respeito e

carinho.



Agradeco, primeiramente, a Deus, pois, sem ele, eu nada
seria.

A minha familia, pelo carinho e pela compreensio.

A Wagner Balera, que aceitou ser meu orientador sem
reservas. Foi solidario e compreensivo, generoso e
extremamente atencioso quando mais precisei de suas
orientagdes.

A Manoel Messias Peixinho, amigo e companheiro. Seu
incentivo sempre me foi fundamental na vida académica.
A Ricardo Guanabara e Christiane Romeu, que sempre

confiaram em meu trabalho.



BANCA EXAMINADORA

Pela presente, tendo sido examinada, a mestranda Suzani Andrade Ferraro
apresentou sua Dissertacdo de Mestrado, em sessdo publica, no dia / /2006, e a banca

examinadora assim declarou:

Presidente

1%xaminador

2°examinador



N&o se pode afirmar um novo direito em favor de uma
categoria de pessoas sem suprimir algum velho direito, do
qual se beneficiavam outras categorias de pessoas: 0
reconhecimento do direito de ndo ser escravizado implica
a eliminagdo do direito de possuir escravos;, O
reconhecimento do direito de ndo ser torturado implica a
supressao do direito de torturar.

Norberto Bobbio

Posso todas as coisas naquele que me fortalece.
Filipenses, 4:13.



RESUMO

O objetivo central desta dissertacdo € investigar a relacdo entre as Emendas Constitucionais n.
20/1998 e n. 41/2003 e o equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de previdéncia social. O
objetivo secundario é demonstrar que as alteracdes impostas pelas Emendas Constitucionais
n. 20/98 e n. 41/2003 a previdéncia social deveriam respeitar os direitos adquiridos dos
segurados e servidores que, a época da edicdo das referidas emendas, preenchiam o0s
requisitos necessarios para requerer a aposentadoria. A justificativa para a eleicdo do tema
deste trabalho se da em razdo das sérias divergéncias doutrinarias e jurisprudéncias acerca do
alcance e dos limites da referidas emendas em relacdo as clausulas pétreas, desdobradas no
direito adquirido e na seguranca juridica dos segurados e servidores publicos. Lanca-se a
hipdtese de que as alteracdes oriundas das Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003
visaram estabelecer o equilibrio financeiro e atuarial para a previdenciaria social, com a
mudanca no financiamento dos regimes de previdéncia social. A metodologia adotada seguiu
0 método dedutivo. Para se chegar ao problema nuclear desta dissertacdo, partiu-se da analise
dos novos dispositivos oriundos das alteracGes advindas com a promulgacdo das Emendas
Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003, a fim de se aferir se tais inovacdes estabelecem o

equilibrio financeiro e atuarial dos regimes da Previdéncia Social.



ABSTRACT

The principal purpose of this dissertation is to investigate the relation between the
Constitutional Amendments 20 and o 41 and the financial and atuarial balance and the Social
Security. The secondary purpose of this dissertation is to demonstrate that the alterations
imposed to Social Security by the Constitutional Amendments 20/98 and 41/2003 should
respect the acquired rights of insured and servants, who, at the time of edition of said
amendments, complied with the requirements necessary for retirement. The justification for
the choice of the theme of this work is developed by reason of the serious doctrinaire and
jurisprudential dissents on the extent and limits of Constitutional Amendments 20 and 41, the
stone clauses, unfolded into acquired right and juridical safety of the public insured and
servants. This work investigates, too, the constitutionality of said Constitutional Amendments
in accordance with the fundamental principles inserted by the constituent assembly.
Constitutional Amendments 20/1998 and 41/2003 modified the security concept itself,
redefining untouchable juridical paradigms, such as, for instance, the juridical safety and
acquired right statutes. The hypothese raised is the following: the rules that provide on the
social security rights and guarantees are social to attain the nuclear problem of this
dissertation, one started from analysis of the process of constitutionalization of Constitutional
Amendments 20/1998 and 41/2003, in order to check whether such amendments are

consistent with the will of the constituent assembly.
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INTRODUCAO

(1) Objetivo

O objetivo central desta dissertacdo € investigar a relacdo entre as Emendas
Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003 e o equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de
Previdéncia Social, bem como, secundariamente, analisar a constitucionalidade das referidas
emendas de acordo com os principios fundamentais insertos pelo constituinte originario. As
Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003 modificaram o préprio conceito de
seguridade e redefiniram os paradigmas juridicos intocaveis, como, por exemplo, 0s estatutos
da seguranca juridica e do direito adquirido.

A Emenda n. 20/1998 tratou, basicamente, do regime geral de Previdéncia Social e
incluiu no texto constitucional o principio do equilibrio financeiro e atuarial visando a criacdo
de critérios para a manutencdo dos sistemas previdenciarios, bem como constitucionalizou o
regime de previdéncia privada ao alterar, substancialmente, o célculo dos beneficios. Sua
promulgacdo constitui uma oportunidade singular para que, resguardada a previdéncia basica
— de natureza publica, universal e compulséria —, passasse a se fomentar a previdéncia
complementar, preenchendo uma lacuna que ainda persiste no sistema previdenciario
brasileiro. A Emenda n. 41/2003, por seu turno, modificou, principalmente, o regime de
previdéncia dos servidores publicos e inseriu o principio do equilibrio financeiro e atuarial.

As emendas constitucionais em foco compreendem o ciclo de transformagdes nos
sistemas previdenciarios no direito comparado, sendo notaveis as mudangas implementadas
em paises como Franga, Alemanha, Italia e Espanha. As razdes que conduziram as diversas
alteracGes nos sistemas previdenciarios vdo desde o aumento da longevidade, a diminuigdo da

natalidade, até questdes que envolvem as transformacgdes ocorridas no mercado de trabalho,
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com consequéncia nos aspectos econdmico, tributario e trabalhista, conforme assinala o

professor Wagner Balera.

(2) Problema central

As alteragBes instituidas pelas Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003
visaram equacionar as diferencas nos critérios para a concessdo dos beneficios dos regimes de
Previdéncia Social (Regime Geral de Previdéncia Social, Regime Préprio de Previdéncia
Social e Regime de Previdéncia Privada), a fim de concretizar a isonomia entre trabalhadores
da iniciativa privada e servidores publicos e viabilizar novos mecanismos que sustentassem o
equilibrio financeiro e atuarial da Seguridade Social, preservando, contudo, os direitos

adquiridos daqueles que ja preenchiam os requisitos de elegibilidade.

(3) Hipdteses

As hipoteses lancadas sdo as seguintes: (a) as alteracBes oriundas das Emendas
Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003 visaram estabelecer o equilibrio financeiro e atuarial
para a Previdenciaria Social com a mudanca no financiamento dos regimes de Previdéncia
Social; (b) as normas que dispdem sobre os direitos e garantias da Seguridade Social s&o
direitos sociais; (c) os direitos sociais sdo direitos fundamentais que constituem o nucleo de
protecdo das clausulas pétreas; (d) as emendas constitucionais ndo podem alterar o ndcleo

central das clausulas pétreas, sob pena de vicio de inconstitucionalidade.
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(4) Metodologia

A metodologia adotada neste trabalho seguiu a perspectiva deducionista. Para se
chegar ao problema nuclear desta dissertacdo, partiu-se da andlise do processo de
constitucionalizacdo das Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003, a fim de se aferir

se tais emendas sdo compativeis com a vontade do constituinte originario.

(5) Fontes primarias e secundérias

As fontes priméarias sdo extraidas da doutrina elaborada pelos autores classicos
versados tanto em direito constitucional quanto em direito previdenciario. As fontes
secundarias sdo a jurisprudéncia e os periodicos especializados.

As fontes consultadas sdo exclusivamente bibliograficas.

(6) Sintese do conteudo dos capitulos

A dissertacdo esta dividida em quatro capitulos, além da introducdo, da concluséo e

das referéncias bibliograficas.

(6.1) Capitulo 1

O Capitulo 1 examina a norma constitucional com base nos critérios adotados pela
teoria constitucional contemporanea, em que as normas constitucionais sdo desdobradas em
regras, principios e valores. Examina-se, ainda, a classificacdo da norma constitucional quanto

a sua aplicabilidade. Estuda as nogGes gerais de reforma constitucional, poder constituinte
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originario e secundario e suas limitacGes para objetivar uma analise do impacto das reformas

previdenciarias nas denominadas clausulas pétreas.

(6.2) Capitulo 2

O Capitulo 2 discorre sobre a Seguridade Social e aponta, dentre os aspectos mais
relevantes, a contextualizacdo historica da Previdéncia Social, o conceito, os fundamentos e
os principios informadores da Seguridade Social. Por ultimo, faz-se uma sintese da

Seguridade Social como direito fundamental.

(6.3) Capitulo 3

O capitulo investiga os regimes previdenciarios na Constituicdo Federal, que se
subdividem em Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), Regime proprio do servidor
publico e Regime de Previdéncia Privada. O estudo dos regimes de Previdéncia Social é
realizado como pressuposto teérico ao estudo do principio do equilibrio financeiro e atuarial

dos sistemas de Seguridade Social.

(6.4) Capitulo 4

O Capitulo 4 é o cerne da dissertacdo. Todos os capitulos anteriores pavimentam,
teoricamente, as discussdes tedricas sobre as Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n.
41/2003 e o equilibrio financeiro e atuarial nos regimes de Previdéncia Social. De forma
preliminar, estudam-se 0s conceitos basicos de planejamento e orcamento em geral e,
especificamente, o orcamento da seguridade social. Faz-se, apds, o estudo do equilibrio
orcamentario das contas publicas e do orcamento da seguridade social, para se demonstrar a

relevancia da inclusdo do principio do equilibrio financeiro e atuarial por meio da utilizacéo
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dos critérios relacionados ao custeio do sistema como pressuposto para a manutencdo de um

orgamento equilibrado da Seguridade Social.
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CAPITULO 1
CONSTITUICAO, REFORMA CONSTITUCIONAL E DIREITO

ADQUIRIDO

1.1 A norma constitucional

O direito regula a prépria criagdo, na medida em que outra norma juridica
hierarquicamente superior determina 0 modo e o conteudo em que outra norma é criada. A
norma que determina a criacdo de outra norma é a norma superior, enquanto a norma criada
segundo essa regulamentacdo é inferior. A ordem juridica, especialmente a ordem juridica
estatal, ndo é um sistema de normas coordenadas entre si, mas uma hierarquia de diferentes
niveis de normas.’

Normas constitucionais sdo as regras, os principios e os valores® que integram uma
constituicdo rigida e que, dotadas de supremacia, situam-se no vértice do ordenamento
juridico que serve de fundamento de validade de todas as demais normas. As normas
constitucionais, como espécie do género normas juridicas, conservam os atributos essenciais
destas, dentre os quais a imperatividade. Nesse sentido, importa apenas o conceito de normas
constitucionais formais, assim consideradas todas as que integram uma Constitui¢cdo, nada

interessando seu contetdo efetivo, uma vez que sé elas constituem fundamento de validade do

! KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado, 2000, p. 181.

2 pode-se dizer que as normas s&o simples espécies do género regra. Nesse sentido, a palavra regra seria uma
proposi¢do lingiistica destinada a dirigir, direta ou indiretamente, a agdo humana. SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, pp. 44-5.
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ordenamento juridico. Entretanto, as normas constitucionais materiais se tornam formais na

medida em que s&o positivadas, coincidindo, aqui, o material e o formal.?

1.1.1 Conceito de Constituicéo

A origem do vocébulo constituicdo vem do latim constituere, constitutio, e significa,
originariamente, ordenamento politico do Estado e remonta, na ciéncia politica, a Cicero e
Magquiavel. Aristoteles, contudo, distinguia as leis ordinarias do Estado (nomoi = nomoi)
daquelas que Ihes estabeleciam a estrutura e os fundamentos (politéia = politeia), definindo-as
como

aquele principio em cuja conformidade se ordenam as autoridades publicas,
especialmente aquela que, acima de todas, é soberana; a Constituicdo (politéia =
politeia) designa o ordenamento da autoridade do Estado, define a divisdo dos
poderes politicos, determina onde reside a soberania e, finalmente, fixa a finalidade
de toda a convivéncia civil.*

Hodiernamente, as ciéncias politica e do direito atribuem varias acepcBes ao
vocébulo constituicdo. Kelsen distingue entre o sentido material e o sentido formal.> Carl
Schmitt,® por sua vez, aponta quatro conceitos: o absoluto, a constituicdo tomada como um
todo unitario; o relativo, a constituicdo considerada como pluralidade de leis particulares de
diferentes alcance e valor; o positivo, como decisdo concreta de conjunto sobre o modo e a
forma de organizacdo politica; e o ideal, a constituicdo como expressdo de certo contetdo

ideal, com o qual ela se identifica, e que, desde a Revolucdo Francesa, € o conteudo liberal-

3 Cf. SILVA, 1999, p. 46: “Séo normas de direito constitucional material aquelas que versam sobre a estrutura do
Estado, funcionamento de seus drgaos, direitos e deveres do cidaddo; e sdo normas de direito constitucional
formal todas as prescricies que o poder constituinte inseriu numa constituicdo rigida, pouco importando sua
natureza material”. Ver, ainda, FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. S&o
Paulo: Saraiva, 1990, pp. 11-2.

* Idem, pp. 17-8. Sobre o tema, ver ainda ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. S&o Paulo: Martin Claire, 2001.

® Para Kelsen, a diferenca entre constituicio no sentido material e formal é a seguinte: “A Constituicdo no
sentido formal é certo documento solene, um conjunto de normas juridicas que pode ser modificado apenas com
a observancia de prescricdes especiais, cujo propésito é tornar mais dificeis as modificacdes dessas normas. A
Constituicdo em sentido material consiste nas regras que regulam a criacdo das normas juridicas gerais, em
particular a criacdo de estatutos™. In: Teoria geral do direito e do estado, op. cit., pp. 182-4.

® SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Trad. Francisco Ayala. Madri: Alianza Univerdad Textos, 1982,
pp. 29-58.
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democratico do Estado de Direito. Para Jellinek,” Santi Romano® e um grande niimero de
outros constitucionalistas,® seguindo a escola kelseniana, constituicdo pode ser entendida em
sentido material e em sentido formal. Em sentido material, o0 Estado se manifesta como
unidade de poder, que deve ser exercido por alguém segundo certas regras ou métodos, com
determinados limites, tendo em vista fins preestabelecidos e assumindo caracteristicas
préprias. Do ponto de vista formal, entende-se por constituicdo aquele mesmo conjunto de
normas relativas ao modo de ser do Estado, reunido sob “forma escrita e solene, de modo a
ndo poderem ser modificadas, sendo de acordo com certos processos, de valor superior aos
demais processos de elaboracdo das normas de direito”.’ José Horacio Meirelles Teixeira
enumera cinco acepgdes ou conceitos do vocébulo constituicéo:

1) No sentido empirico — que é também o das ciéncias naturais —, constituicdo
significa status, fundamento, conformacéo, estrutura essencial de um ente ou
organismo, em geral. Assim como se fala da estrutura de um ser vivo, também nos
referiremos a determinada constituicdo de um ordenamento juridico, para indicar
seu esquema fundamental, suas instituicdes principais, como também da
constituicdo da Igreja, de uma colbnia, de uma comuna, e, sobretudo por
antonomasia, do Estado;

2) No sentido material, constituicdo é todo conjunto de normas juridicas
fundamentais, escritas ou ndo, que tragam as linhas-mestra do proprio ordenamento
juridico estatal. Como um Estado ndo-constituido seria um contra-senso, é evidente
gue, nesse sentido, todo Estado terd sua constituicdo, isto &, seu modo particular e
fundamental de existir;

3) No sentido formal, o conceito de constituicdo se identifica com o de complexo
de normas juridicas distintas das normas ordinarias pelo seu mais arduo e solene
processo formativo (ou modificativo). Nesse sentido, as constituicdes sao
geralmente elaboradas por corpos especiais de representantes da nacéo,
denominados assembléias constituintes, com ou sem recurso ou colaboracdo das
vias plebiscitérias, referendum, ou pelo préprio Legislativo ordinario, mediante
processos ou formas especiais de elabora¢do constitucional;

" Sobre a relagdo do Estado com a Constituicdo, dentre as obras de Georg Jellinek, ver: Teoria del estado.
Prélogo y traduccion de Fernando de los Rios. México: FCE, 2000, especialmente as paginas 457-484.

® ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional. Trad. Maria Helena Diniz. Sao Paulo: RT, 1977, pp. 3-
8.

° Dentre alguns autores, citam-se apenas como exemplo: MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional.
V. I: “Introducéo & teoria da constitui¢do”. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1994/
Coimbra: Coimbra Editora, tomo II, 1993, pp. 15-26; MORTATI, Costantino. La constitucion en senido
material. Trad. Almudena Bergareche Gros. Madri: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2000,
especialmente as paginas 21-58, em que o autor sintetiza o pensamento de juristas que se dedicaram ao estudo da
constituicdo em sentido material, como Smend, Ross, Schmitt, Romano; BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 8 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999, pp. 170-93.

1 BONAVIDES, Paulo, 1999, pp.17-25.
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4) No sentido instrumental, constituicdo significa o prdprio instrumento, o ato
fundamental onde se acham solenemente formuladas as normas materialmente
constitucionais. Este conceito também ndo coincide com o de constituicdo em
sentido formal, pois ha constituicBes escritas, e ndo obstante formalmente idénticas
as leis ordinarias, como, por exemplo, a italiana de 1848 (Estatuto Albertino), a
atual Constituicdo soviética e a da Nova Zelandia;

5) Finalmente, o sentido histérico-politico (0 mesmo que Schmitt denomina ideal)
é o que foi atribuido, ja no século passado, as constituicdes dos Estados
democratico-liberais. A palavra constituicdo passou, entdo, a ser sinbnimo de
“Constituicdo liberal-democratica” do liberalismo politico, isto é, do governo com
base na soberania da nacdo, e limitado pelos direitos do Homem, pelas liberdades
civis e politicas, e por técnicas constitucionais assecuratorias dessas
liberdades.**

Como se V&, cada autor privilegia um aspecto ou certos aspectos — 0 material, 0
formal ou o histérico — das constituicdes em geral. Mas, tendo em vista a Constituicdo
brasileira, que é escrita e rigida, como a quase totalidade das constituices modernas, pode-se,

entdo, defini-la como

0 conjunto da normas fundamentais, constantes de documento escrito, solene e
inalteravel por lei ordinéria, reguladoras da propria existéncia do Estado, de sua
estrutura, 6rgdos e funcbes, do modo de exercicio e limites da soberania, de seus
fins e interesses fundamentais, das liberdades publicas, direitos e deveres dos
cidaddos."

1.1.2 A Constituicdo como norma juridica

A Constituicdo se apresenta, essencialmente, como norma juridica fundamental, ou
conjunto de normas juridicas fundamentais, a “Lei Magna”, isto é, a lei fundamental de
organizacao do Estado e da vida juridica nacional. A norma juridica é considerada “valor em
si mesma”, sem qualquer especial referéncia a realidade social subjacente, ao seu contetdo ou
a fundamento filosofico ou sociolédgico. O direito, para certos juristas, € em maior ou menor
grau mero produto da razdo, algo deduzido de certos principios mais ou menos imutaveis,

capaz de moldar, disciplinar e modificar a realidade social. Dessa compreensdo meramente

1 TEXEIRA, José Horacio Meirelles. Curso de direito constitucional. Organizado e atualizado por Maria
Garcia. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, pp. 42- 3. Classificacdo similar é adotada por DI RUFFIA,
Biscaretti. Direito e constituicdo. Trad. Maria Helena Diniz. Sdo Paulo: RT, 1994, pp. 81-91.

2 TEXEIRA, op. cit., p. 78.
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formalista nasce o desprezo pelos embates socioldgicos ou valorativos suscitados pelo direito,
como, por exemplo, sua adequacao a realidade social, ou a possibilidade de modificacdo dessa
realidade pela norma juridica, ou, ainda, o necessério conhecimento da realidade social com
vistas a uma adequada aplicagdo da norma, a fundamentacao filos6fica da norma, aos valores
que ele busca realizar, ou nos quais se inspira, € aos problemas que envolvem a justica ou a
injustica das normas positivadas.*® A concepcdo “juridica” de Constituicdo é denominada de
“normativismo juridico”, que considera o direito apenas como direito positivo, como puro
“dever-ser”,** sem qualquer pretensio & fundamentacao sociolégica ou filosofica.

Kelsen e os adeptos de suas teorias ndo desconhecem que, na base de todo direito, ha
uma realidade social complexa que o explica e a qual ele se destina; tampouco que o direito é
inspirado por teorias e principios filosoficos, por valores juridicos e éticos. Por uma questdo
de método, contudo, Kelsen entende que as questbes socioldgicas e filoséficas relacionadas a
norma positiva sdo problemas metajuridicos, isto é, que se situam além das fronteiras da
ciéncia juridica, e seu estudo compete ndo ao jurista, mas ao socidlogo e ao fildsofo. Para
Kelsen, o conceito de constituicdo pode ser tomado em dois sentidos: o légico-juridico e o
juridico-positivo.

No sentido I6gico-juridico, constituicdo significa a “norma fundamental hipotética”,
que seria o préprio fundamento da Constituicdo positiva™ e que, por definicdo, ja é norma

positiva suprema. Dessa forma, Kelsen formula como fundamento da Constituicdo uma norma

3 1dem, pp. 41-4.

1 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 2 ed. Trad. José Florentino Duarte Sdo Paulo: Martins Fontes, 1987,
pp. 4-10. Para Kelsen, o direito “é uma ordem normativa da conduta humana, ou seja, um sistema de normas que
regulam o comportamento humano. Com o termo norma, quer-se dizer que algo deve ser ou acontecer,
especialmente que um homem deve conduzir-se de determinada maneira”.

5 Kelsen ndo admite, como fundamento da Constituicdo, algo de real, isto €, qualquer dado ou elemento
socioldgico, politico ou filoséfico, como, por exemplo, a vontade do povo, o “direito natural” ou o “bem
comum”; admite, ao contrério, que o direito é norma pura e obriga-o a buscar um fundamento normativo para a
Constituicdo. Nas proprias palavras de Kelsen, “a ‘fonte’ de direito ndo é, desse modo, como a expressédo poderia
sugerir, uma entidade diferente do direito e, de algum modo, existindo independentemente dele; a ‘fonte’ de
direito é, sempre, ela propria: uma norma juridica superior em relacdo a uma norma inferior, ou 0 método de
criacdo de uma norma (inferior) determinado por uma norma (superior), isto €, um contetdo especifico de
direito”. In: Teoria geral do direito e do estado, op. cit., p. 192.
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fundamental, isto &, “a norma cuja validade n&o pode ser derivada de uma norma superior”.*°

Para José Horacio Meirelles Teixeira, a norma fundamental ou “hipotética” nunca foi
formulada, nunca existiu como direito positivo: é mera hipétese, ou pressuposto logico de
validade da Constituicao.

No sentido juridico-positivo, Kelsen d& algumas defini¢cbGes juridicas acerca de
Constituicdo positiva: “lei nacional no seu mais alto grau” ou “certo documento solene,
conjunto de normas juridicas que somente podem ser alteradas observando-se certas
prescri¢Oes especiais”, ou ainda “regras que regulam a criacdo das normas legais, em geral,

especialmente as da lei escrita, e 0s atos da administracéo e da justica™.'’

1.1.3 Classificacdo das normas constitucionais quanto a eficacia e a aplicabilidade

Para José Afonso da Silva, ndo existe norma constitucional destituida de eficacia.
Todas elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inovacdo da ordem juridica. A
eficacia de certas normas constitucionais ndo se manifesta na plenitude dos efeitos juridicos
pretendidos pelo constituinte enquanto ndo se emitir uma norma juridica ordinéria ou
complementar. Assim, o ilustre autor divide as normas constitucionais em trés grupos: normas
constitucionais de eficdcia plena, normas constitucionais de eficacia contida e normas
constitucionais de efic4cia limitada ou reduzida.™®

As normas de eficacia plena sdo de aplicabilidade direta, imediata e integral sobre o
objeto de sua regulamentacdo juridica, enquanto as normas de eficicia limitada sdo de
aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, porque somente incidem sobre os interesses apos a

edicdo de outra norma posterior que regulamente contetdo que deixara por complementar. As

18 |dem, p. 163.
7 Idem, p. 182. TEXEIRA, op. cit., pp. 45-8.
B SILVA, op. cit., pp. 81-3.
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normas de eficacia contida também séo de aplicabilidade direta, imediata, mas ndo integral,
porque dependem de regulamentaco que limite sua eficécia e aplicabilidade.*

A Constituicdo brasileira é classificada entre as constituicdes rigidas, baseadas
principalmente no principio da supremacia das normas da constitui¢do juridica sobre as
demais normas infraconstitucionais. A nocao de constituicdo rigida decorre da supremacia de
determinados valores que, por corresponderem as mais altas aspiragdes sociais, as normas que
0s incorporam exigem procedimento especial de alteracdo. Nesse sentido, o capitulo da
Constituicdo de 1988 denominado “Da ordem social” esta condicionado & observancia do
mandamento do artigo 193, segundo o qual *“a ordem social tem como base o primado do
trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica social”. Isso significa que tal dispositivo é
norma-principio, que assegura o cometimento das demais normas integrantes da cadeia
normativa “seguridade social”, representando uma gama de valores cuja observancia é
imprescindivel para a obtencdo do fim ao qual o Estado se propde: a realizacdo da justica
social.?

No direito brasileiro, pela defini¢do do artigo 193 da Constituicdo, temos a seguinte
expressao: “A ordem social tem como base o primado do trabalho e como objetivo o bem-
estar e a justica social”.?* A incumbéncia desse conjunto de principios e normas é a de
conduzir a sociedade ao estagio de bem-estar e justica sociais sob o primado do trabalho. A
expressao primado do trabalho foi utilizada nos tempos modernos pelo Papa Jodo Paulo 11 na

célebre enciclica Laborem Exercens, de 1979. Essa enciclica define o trabalho como chave da

questéo social, seu componente essencial.

9 |dem, p. 83.

% PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais programaticas. Sao
Paulo: Max Limonard, 1999, pp. 215-9.

21 Apontamentos recolhidos durante as aulas ministradas pelo professor Wagner Balera, especialmente na aula de
direito previdenciario, durante o curso de Mestrado em Direito Previdenciario da PUC-SP, em margo de 2003.
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1.2 Reforma constitucional

Reforma constitucional é o processo formal de modificacdo de uma Constituicao.
Pode ser conceituada como toda e qualquer alteracdo em uma Carta Magna que seja realizada
em obediéncia a certas regras, dentro de certas formas, condicOes, procedimentos e limites e,
sobretudo, por certos 6rgdos, previstos e determinados pelo proprio diploma. Reformar a
Constituicdo ndo quer dizer mudar de Constituicdo, substituir por outra, ab-rogar toda a
Constituicdo existente e estabelecer uma nova em seu lugar. Significa tdo-somente alterar,
modificar, fazer adigbes ou supressdes, mantendo a identidade e a continuidade da
Constituicao.

Carl Schmitt?? defende que a reforma constitucional ndo se confunde com a
destruicdo da Carta Maior, ou seja, com a supressdo da Constituicdo e do poder constituinte
em que se baseava. Para ele, a reforma constitucional € um mecanismo de defesa da
Constituicdo. Mas ndo atua isoladamente. A seu lado, existe outra medida igualmente
importante: o controle da constitucionalidade. Toda e qualquer reforma constitucional que
desrespeite 0 processo prescrito para a sua tramitacdo, que ultrapasse os limites temporais,
circunstanciais ou materiais a lei imposta, esta sujeita a ser declarada inconstitucional pelo
6rgdo destinado a funcéo de apreciar sua constitucionalidade.

Além do termo reforma, sdo utilizados os vocéabulos revisdo e emenda para se
exprimirem as modificacOes sofridas por uma Constituicdo. Os doutrinadores brasileiros
costumam definir revisdo como alteragé&o geral ou total e, emenda, como modificagéo parcial,
sendo que ambas seriam espécies do género reforma. Esse entendimento é correto desde que
se admita que todas essas formas de alteracdo da Constituicdo devem obedecer aos limites

formais e materiais constantes do préprio texto constitucional.

2 SCHMITT, op. cit., pp. 115-6.
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J. J. Gomes Canotilho conceitua revisdao de forma muito semelhante a de reforma,
dizendo que “a revisdo pode consistir na renovacdo de certas disposicdes por meio da
supressdo, da substituicdo ou do aditamento de normas. Trata-se sempre de alteragcdes parciais
da Constituicdo”.”® Aduz, ainda, que a possibilidade de uma revisdo total esta prevista de
forma expressa em algumas constituicdes, como a da Suica e a dos Estados Unidos.
Entretanto, os ordenamentos constitucionais nos quais essa possibilidade ndo esta consagrada
explicitamente, em regra, geram o entendimento de que a revisdo total é um limite da revisdo

parcial, ou seja, ndo pode ser efetuada pela via de reviséo parcial.

1.2.1 Poder constituinte originario e poder de reforma constitucional

A idéia de poder constituinte foi introduzida pela primeira vez na Franga, na época
da revolucdo, sendo apresentada de forma original pelo padre Emanuel Joseph Sieyés, no
panfleto politico-revolucionario Qu’est-ce que & Tiers Etat. Foi Sieyés que desenvolveu o
conceito de nagdo como povo, como unidade politica. Para ele, nacdo é um “corpo de
associados que vivem sob uma lei comum e sdo representados pela mesma legislatura”, ou
seja, um corpo capaz de estabelecer sua organizacgdo politica e seu ordenamento juridico, ou
ainda elaborar e por em vigor sua Constituic&o.*

O poder constituinte originario pode ser conceituado como a capacidade de um povo

de criar e recriar sua Constituicdo, a faculdade de dar a si mesmo, de forma autdnoma e livre,

2 CANOTILHO, op. cit., 1992, pp. 1140-1.

?* SIEYES, Emmanuel Joseph. A constituinte burguesa: Qu’est-ce que |é Tiers Etat. Trad. Norma Azeredo. 22
tiragem. Rio de Janeiro: Liber Jaris, 1998, p. 69. Segundo Sieyes, “a nagdo existe antes de tudo, ela é a origem
de tudo. Sua vontade é sempre legal, é a prépria lei. Antes dela e acima dela, s6 existe o direito natural [...]. As
leis constitucionais sdo chamadas fundamentais ndo no sentido de que possam tornar-se independentes da
vontade nacional, mas porque 0s corpos que existem e agem por elas ndo as podem tocar. Em cada parte, a
Constituicdo ndo é obra do poder constituido, mas do poder constituinte. Nenhuma espécie de poder delegado
pode mudar nada nas condicdes de sua delegacdo. E nesse sentido que as leis constitucionais sdo fundamentais.
As primeiras, as que estabelecem a legislatura, sdo fundadas pela vontade nacional antes de qualquer
Constituicdo; formam seu primeiro grau. As segundas, as demais leis positivas, devem ser estabelecidas por
vontade representativa”.
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as bases de sua organizacdo politica e de seu ordenamento juridico, sujeitando tanto
governantes quanto governados, com vistas a realizacdo do bem comum.

Carl Schmitt®® considera que o poder constituinte existe no povo, na nagio, sempre
latente, o qual nunca submete sua existéncia politica a uma formulacéo final. Aduz, ainda que,

0 povo, a nagdo, segue sendo o fundamento de todo o acontecer politico, a fonte de
toda forca que se manifesta em formas sempre novas, que sempre tira de si novas
formas e organizagdes, ndo subordinando nunca, sem embargo, sua existéncia
politica a uma formulacéo definitiva.

Por fim, importante destacar o pensamento do ilustre doutrinador Jorge Miranda,
para quem um poder constituinte originario também aparece quando se verifica o fenémeno
denominado de transigédo constitucional, que pode ser conceituado como substituicdo de uma
Constituicdo por outra, a passagem para uma nova Constituicdo, pela alteracdo de principios
fundamentais, por via de processo de revis&o constitucional.?

A idéia de poder de reforma constitucional ou poder constituinte instituido ou, ainda,
poder derivado surge com as Constituicbes modernas, pois, a partir dai, a tese da
imutabilidade comeca a ser abandonada, desenvolvendo-se a tese da permanéncia, da
durabilidade, do fortalecimento da Constitui¢do, com a admisséo de sua modificagdo por meio
de procedimentos dificeis, mas ndo tdo exagerados. Nesse sentido, passou-se a aceitar e a
possibilitar a alteracdo do contetdo da Carta Maior diante de mudancas sociais e politicas,
adaptando-a as novas realidades faticas.

A maioria dos autores entende o poder de reforma constitucional como um poder
constituinte juridico que decorre da norma constitucional que o admite; por isso, &

denominado de poder constituinte derivado, instituido, constituido, reformador, porque esse

poder estabelece normas constitucionais, exerce a funcao de distribuir poderes constituidos,

2 SCHMITT, op. cit., p. 97.
% MIRANDA, op. cit., 1998, p. 69.
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mas estd condicionado a restricbes materiais, circunstanciais ou temporais impostas por
normas juridicas. Nelson Saldanha afirma que

0 poder de reforma é um poder constituido de natureza distinta dos outros, pois em
vez de funcionar permanentemente, como estes, em 6rgao positivos, existe com
disponibilidade apenas expressa num dispositivo constitucional especial, pronto
para se manifestar em certos transes especiais. Mas nem por isso pode ser
identificado ao poder constituinte, pois este é referente a uma operacgdo tocante a
elaboracdo de um todo, a Constituicdo, e nesta operacdo vai seu sentido
essencial.?’
Dessa maneira, entende-se que o poder de reforma constitucional é um poder
constituido com natureza especial, pois sobrepde aos demais poderes constituidos e nao se

confunde com o poder constituinte.

1.2.2 Titular do poder de reforma da Constituicao

Sobre a titularidade do poder de reforma da Constituicdo, sdo trés as principais
teorias ja desenvolvidas: a primeira, formulada por Jean-Jaques Rousseau; a segunda, por
Emmanuel Sieyes; e a terceira, por Thomas Paine.

De acordo com o pensamento de Rousseau,®

somente 0 povo congregado em
assembléia tem o poder de modificar um “pacto social”, inclusive para pior. Para esse
pensador, ndo havia limites ao poder dirigido pela vontade geral para reformar o contrato
social; todavia, ele defendia a existéncia de limitagdes ao poder soberano do povo para
atender ao interesse comum e a imposicao de deveres ou concessdo de direitos iguais a todos
0s cidad&os.

Segundo a teoria elaborada por Sieyes, a reforma da Constitui¢do baseia-se na idéia

de soberania nacional, pois, sendo a Constituicdo necessariamente elaborada pela nagéo, por

2" SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. S3o Paulo: RT, 1986, p. 87.

% ROUSSEAU, Jean-Jaques. Os pensadores. Trad. Lourdes Santos Machado. Sdo Paulo: Nova Cultural,
especialmente o v. I, livro I, e v. 2, p. 57. Acresce em sua obra: “N&o ha Estado nenhum sem lei fundamental que
se possa revogar, nem mesmo o pacto social, pois, se todos os cidaddos se reunissem para romper este pacto de
comum acordo, ndo se poderia duvidar de que ele fora rompido legitimamente”.
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meio de representantes a quem ela confere os poderes necessarios com esse fim, apenas a
prépria nacdo, mediante seus representantes, e a qualquer tempo, pode reformar tal diploma
legal.?®

A teoria de Thomas Paine prevaleceu na doutrina e na pratica constitucional da
maioria dos Estados modernos. Ao comentar essa teoria, o professor Raimundo Faoro®
afirma que os constituintes brasileiros, ao importarem o modelo norte-americano, esqueceram
de copiar parte do disposto no artigo V da referida Constituicdo-modelo, segundo o qual dois
tercos das assembléias dos Estados podem convocar, a qualquer tempo, uma Assembléia
Constituinte paralela ao Congresso. Para fundamentar seu posicionamento, ressalta que os
pensadores Locke, no periodo da Revolugdo Gloriosa, Sieyés, na Revolucdo Francesa, e
Madison, nos Estados Unidos, ao se cogitar da unido norte-americana, ensinaram que o poder
constituinte originario traduz a vontade da soberania popular, enquanto o poder constituinte
constituido representa apenas um acordo transacional.

No Brasil, a Constituicdo Federal dispde, em seu artigo 60, que ela propria podera ser
emendada mediante proposta de, no minimo, um ter¢co dos membros do Congresso Nacional,
Céamara de Deputados ou do Senado Federal, do presidente da Republica, e de mais da metade
das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas,
pela maioria relativa de seus membros. Néo estd excluida a possibilidade de iniciativa e
referendo popular em matéria de emenda constitucional. A Constituicdo brasileira prevé,

ainda, que a proposta de emenda, para ser aprovada, devera ser discutida e votada em cada

2 SIEYES, op. cit., p. 69.
% FAORO, Raimundo. Constituinte ou congresso com poderes constituintes. Constituicdo e constituinte. Sao
Paulo: RT, 1987, p. 18.
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uma das Casas do Congresso em dois turnos, e obter, em ambas, trés quintos dos votos dos

respectivos membros.

1.2.3 LimitacGes ao poder de reformar

A competéncia que o poder originario outorga ao poder derivado para modificar ou
reformar a Constituicdo € limitada, devendo o poder derivado — que é um poder instituido —
respeitar esses procedimentos delimitados na Carta Maior, sejam eles formais ou materiais,
em grau de intensidade muito maior do que aqueles eventualmente colocados ao poder
constituinte originério.

Entre os limites ditos formais, vale ressaltar aqueles relacionados ao procedimento:
iniciativa, quorum, entre outros. Ao lado das limitagdes formais ao poder de reforma, existem
os limites de conteudo material, que dizem respeito a determinados temas e normas de certo
contetdo, tidos pelo legislador constituinte como basilares, vigas-mestras do sistema
instituido. Trata-se, na verdade, de saber se o constituinte derivado pode reformar ou
modificar qualquer dispositivo da Constituicdo. A doutrina distingue limitacGes explicitas e
implicitas que impedem que sejam revistas as denominadas clausulas pétreas.

32

O professor Jorge Miranda,” trazendo a colagdo seus ensinamentos, discorre a

respeito da matéria e aduz que,

mantendo-se em vigor a mesma Constituicdo, o poder de revisdo € um poder
constituido e, como tal, sujeito as normas constitucionais; quando o poder de
revisdo se libertasse da Constituicdo, nem haveria mais Constituicdo, nem poder de
revisao, mas sim Constituicdo nova e poder constituinte originario. A subordinacéo
material do poder de revisdo constitucional ao poder constituinte (originario), de
revisdo constitucional & Constituicdo, é um postulado l6gico: por uma banda, se o
poder de revisdo se deriva do poder constituinte, a revisdo constitucional que
realiza ndo pode ir contra a Constituicdo como totalidade instituida pelo mesmo
poder constituinte; por outra banda, se a revisdo constitucional é a revisdo de
normas constitucionais, ndo a feitura de uma Constituicdo nova, ela fica encerrada

3 \er artigo 1°, paréagrafo Gnico, da CF/88 sobre a soberania popular; cf., ainda, o artigo 14, incisos Il e 11, que
legitima o Congresso Nacional a autorizar referendo sem especificaces; e artigo 49, inciso XV, que permite o
referendo facultativo constitucional.
%2 MIRANDA, op. cit., 1998, p. 197.
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aos limites da Constituicao. [...] O poder de revisdo € um poder constituinte, porque
diz respeito as normas constitucionais. Mas € um poder constituinte derivado,
porque ndo consiste em fazer nova Constituinte, introduzindo principios
fundamentais em vez de outros principios fundamentais.

Na vigéncia da ordem constitucional de 1988, sé&o vedadas, expressamente, a
abolicdo da forma federativa do Estado, os direitos e garantias individuais e a separacdo dos
poderes (art. 60, § 4°). Ademais, ao lado dessas clausulas pétreas explicitas, existem outros
limites implicitos a reforma e que derivam do proprio espirito da Constituicao.

Importante salientar ainda as palavras de Paulo Ayres Barreto,*® que expde com
clareza a importancia dos limites ao poder de reforma para a manutencdo de um Estado

Democrético de Direito:

Inegavelmente, a imposicdo de limites a reforma constitucional constitui precioso
reforco ao conceito de seguranga juridica. Inexistem seguranca juridica, certeza no
direito e, por conseguinte, Estado de Direito onde ndo estiverem configurados
limites a revisdo constitucional. Prestigiar 0s interesses permanentes, constantes,
em detrimento dos epis6dios momentaneos € dever de toda e qualquer sociedade
que se pretenda moderna, democréatica, compromissada com o seu futuro.

Para Gilmar Ferreira Mendes,**

a questdo sobre limites da revisdo constitucional
somente assume dignidade politica e juridica nos modelos constitucionais dotados de um
sistema de controle de constitucionalidade. Apesar de nos Estados Unidos da Ameérica o
controle jurisdicional de constitucionalidade ser muito desenvolvido, ndo ha esse controle
para emendas constitucionais. Esse fendmeno decorre da extrema fiscalizacdo do legislador
ordinario para que a Constituicdo ndo seja desrespeitada; no entanto, deixa-se praticamente
livre o revisor constitucional. No direito brasileiro, felizmente, ndo existe qualquer reserva ao

controle de constitucionalidade de emenda constitucional.*

% BARRETO, Paulo Ayres. “Emenda constitucional”. Revista dos Tribunais (21), 1997, pp. 160-74.
*MENDES, Gilmar Ferreira. “Os limites da revisdo constitucional”. Caderno de Direito Constitucional e
Ciéncia politica (69). Sdo Paulo: RT, out./dez. 1997, pp. 5-21.

* Nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n. 829 e n. 830, que tiveram como relator o Min. Moreira Alves, o
STF, em acordao de 14/04/1993, publicado no DJ de 16/09/1994, concluiu pela constitucionalidade da Emenda
n. 2, de 1992, referente a antecipacéo do plebiscito estabelecido no artigo 2° do ADCT. Posteriormente, na ADIn
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1.3 Direito adquirido e expectativa de direito

Inicialmente, é necessario tecer uma analise tanto do ponto de vista principioldgico
quanto conceitual da categoria juridica fundamental do direito adquirido.

Para Miguel Reale,* direito adquirido, direito subjetivo, direito objetivo, direito
positivo, situacdo juridica, expectativa de direito, faculdade juridica, poder juridico, direito
consumado, fato consumado sdo todas expressfes juridicas que representam categorias
juridicas, ou seja, conceitos fundamentais que compfem o instrumental, a logica e a
linglistica basica da ciéncia do direito. Da definigdo dessas categorias, isto é, da descrigdo de
seus elementos essenciais, € possivel identificar com clareza o conceito atual de direito
adquirido, e dos principios que a ele dizem respeito, tais como: principio da seguranca
juridica, principio da certeza juridica, principio da irretroatividade das leis e principio do
efeito imediato das leis.

O questionamento acerca da existéncia ou ndo do direito adquirido somente pode
surgir quando a lei nova passa a disciplinar matéria da lei antiga. O direito adquirido apenas
sera suscitado em caso de conflito de leis no tempo, quando, entdo, um sujeito de direito
afirma possuir direito adquirido em relacéo a algo e, a partir dai, passa a requerer esse algo.

Limongi Franca®’ aduz que o tratamento cientifico desse tema se deu com a exegese
francesa e a Escola Historica Alemd, quando o estudo dos conflitos de leis no tempo se

pautou, principalmente, em trés teorias: a teoria do direito adquirido ou teoria classica do

839, proposta contra a EC n. 3/93, que instituiu o Imposto Provisério sobre Movimentagdo ou Transmissao de
Valores e de Crédito e Direito de Natureza Financeira (IPMF), cujo relator foi o Min. Sydney Sanches, o STF,
em acérdao de 15/12/1993, publicado em 18/03/1994, julgou procedente, em parte, a acdo, para declarar a
inconstitucionalidade da cobranca da exacdo no mesmo exercicio financeiro, estabelecida no artigo 2°, § 2°, da
citada emenda, em face de a medida lesar o principio da anterioridade da lei instituidora de tributo e, em
consequéncia, ultrapassar a clausula irrestringivel prevista no artigo 60, § 4°, 1V, da Constituicdo Federal.

% REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp. 190-2.

¥ FRANCA, Rubens Limongi. A irretroatividade das leis e o direito adquirido. 5 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995,
p. 284.
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direito adquirido, chamada de subjetivista; a teoria dos fatos realizados; e a teoria das
situacOes juridicas. Tanto a teoria cléssica quanto a atual teoria do direito adquirido se
baseiam na nocéo de direito subjetivo, sendo o direito adquirido um tipo especifico do direito
subjetivo. Nesse sentido, Roubier® conceitua direito subjetivo como o que apresenta a mais
completa prerrogativa vantajosa estipulada pelo direito objetivo em beneficio dos particulares
e munida de protecéo judicial.

A consolidagdo da doutrina classica se processa ao longo de todo o século XIX e se
caracteriza, genericamente, pelo desenvolvimento e pela sistematizacdo da matéria por varios
autores do direito comparado em paises como Franca, Italia, Alemanha, Espanha, Austria e
Portugal. Dessa forma, percebe-se que Varios sdo o0s representantes da doutrina cléssica,
porém, Gabba é considerado como aquele que conseguiu sistematizar todo o material
produzido no periodo, conceituando direito adquirido como

a consequiéncia de um fato idoéneo a produzi-lo em virtude da lei vigente ao tempo
em que se efetuou, embora a ocasido de fazé-lo valer ndo tenha se apresentado
antes da atuacdo da nova lei; e que, o império da lei entdo vigente, integrou-se
imediatamente ao patriménio de seu titular.®

Apbs a obra-sintese de Gabba, a doutrina classica passou a sofrer varias criticas e
propostas de substituicdo pela teoria das situagGes juridicas, elaborada por Roubier, dentre
outros.

A teoria dos fatos realizados ou consumados gozou de maior reconhecimento na
Italia, sendo seu sustentaculo calcado na afirmativa de o que deveria verificar-se era se o fato
juridico havia sido realizado, e ndo se o direito subjetivo havia sido criado em beneficio de
seu titular.

A teoria de maior relevancia, no entanto, € a das situagdes juridicas, por sua

influéncia no direito patrio e pelas contribui¢cdes de sua anélise no tocante a questdo relativa

% ROUBIER, Paul. Drois subjectifs et situations juridiques. Paris: Dalozz, 1963, pp.1-2; 19; 22; 36; 39.
¥ TOLEDO, Cléudia. Direito adquirido e estado democratico de direito. Curitiba: Landy, 2003, p. 146.
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ao conflito de leis no tempo. Essa teoria foi elaborada com maior peso contra a teoria classica
pelo civilista francés Paul Roubier. Segundo ele, o uso da expressdo direito adquirido é
indevida ndo s6 pelo carater restritivo do termo direito em comparacdo a situacdo juridica,
mas também porque seu significado é simplesmente o de direito adquirido a que lei nova ndo
se aplique, 0 que, na verdade, ndo passa de mera afirmacao do principio da irretroatividade.*°
Aduz o autor que as situacdes juridicas resultam da soma das situacBes subjetivas e das
objetivas, ou seja, representam um complexo de direitos e deveres criados em torno de um
fato ou de um estado ou ato, o qual gera efeitos juridicos.

As situacdes juridicas subjetivas sdo aquelas que tendem a criar mais direitos
subjetivos do que deveres juridicos, enquanto as situac@es juridicas objetivas sdo aquelas que
comportam mais deveres juridicos do que direitos subjetivos, sendo estabelecidas ndo para
satisfazer aos desejos dos individuos particularmente, mas para certas exigéncias de ordem
publica.

Assim, em toda situacdo juridica, subjetiva ou objetiva, ha trés caracteristicas:
legalidade, oponibilidade e sancdo. A legalidade é a conformidade do direito objetivo legal ou
judicial; oponibilidade é a caracteristica de ser o objeto da situacdo juridica inviolavel as
demais pessoas que nado seu titular. E, por dltimo, a sancdo legalmente disposta e atualizada
pelas autoridades judiciarias mediante acdo judicial, aquilo que garante a satisfacdo do direito
subjetivo ou o cumprimento do dever juridico.*!

Franca*® destaca que o ponto crucial da teoria das situacdes juridicas reside no
direito subjetivo e ndo no sujeito, pois esta no modo de aplicacdo da lei. Essa teoria afirma o
efeito imediato das leis sobre situacdes juridicas. O principio do efeito imediato das leis

determina que a lei nova nédo atinja os fatos anteriores nem os efeitos anteriores desses fatos,

“ ROUBIER, op. cit., pp. 51-2.
! |dem, pp.169-70; 223-4.
2 FRANCA, op. cit., pp. 270-96.
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ou seja, a lei nova atua no presente, respeitando todos os efeitos produzidos no passado, a
contar do dia de sua entrada em vigor, aplicando-se os efeitos futuros das situacdes juridicas
ja criadas em curso ou a serem criadas. Portanto, é na data de entrada em vigor da lei nova
que se estabelece a separacao dos dominios das duas leis, lei antiga e lei nova, passando a lei

nova a reger todas as situag@es juridicas futuras e aquelas em curso.

1.3.1 Conceito contemporaneo de direito adquirido

O direito adquirido é aquele cujo exercicio se consolidou antes da entrada em vigor
da lei nova. E direito de que se goza, ndo exercido na vigéncia da lei antiga, mas que se pode
exercer a qualquer tempo, inclusive na vigéncia da lei nova, ainda que ela tenha sofrido
modificaces ou tenha sido extinta.*

O titular do direito adquirido pode ou ndo exercé-lo; essa é uma decisdo
discricionaria a ele. Ocorre que, se o fizer, tem-se, entdo, direito realizado ou consumado,
devidamente satisfeito; caso contrario, diz-se que o direito Ihe pertence, ou seja, 0 sujeito tem
dele 0 gozo, embora ainda néo o tenha exercido.

O direito adquirido existe em se tratando tanto de direito subjetivo privado quanto de
direito subjetivo publico. Dai por que se afirmar a possibilidade de sua existéncia também em
relacdo ao servidor publico. N&o é porque comp@e a administracdo publica e é regido pelo
Estatuto do Servidor Publico no desempenho de suas fungdes que deixa de ser sujeito de
direitos e, portanto, portador tanto de direitos subjetivos quanto de direitos adquiridos.
Bevilagua** afirma que “os direitos adquiridos que as leis devem respeitar sdo vantagens
individuais, ainda que ligadas ao exercicio das fungdes publicas”. No entanto, deve-se

destacar que, sendo a lei, segundo sua origem, de ordem publica e tendo efeito imediato, as

* DANTAS, Ivo. Direito adquirido, emendas constitucionais e controle da constitucionalidade. 2 ed. Rio de
Janeiro: LUmen Juris, 1997, p. 37.
“ BEVILAQUA, op. cit., pp. 23-4.
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vezes nao serdo determinadas situacdes juridicas entendidas como geradoras de direitos
adquiridos; porém, a existéncia desses direitos € declarada, se considerados de acordo com a
nova ordem politica, social e juridica, sendo o assunto sobre o que se legisla de tamanha
relevancia social que ndo apenas sdo respeitados os direitos adquiridos, como também devem
ser formuladas normas de transi¢do, levando-se em conta a expectativa dos individuos que
naquela situacdo juridica se encontram.*

No direito positivo brasileiro, o principio do direito adquirido encontra-se
expressamente declarado na Constituicdo de 1988, texto que traz, no mesmo inciso, limites a
retroacdo legal, ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada, conforme
expresso: “XXXVI — A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”.*

A Constituicdo Federal de 1988 traz expresso o principio do direito adquirido, porém
ndo o define; este s6 é dado pelo legislador ordinario e pela doutrina, que, por ser legal, prima
pelo carater sintético: “Direito adquirido é aquele que seu titular pode exercer”. Nesse sentido,
o significado de direito adquirido é o correspondente a seu conceito legal no direito positivo
brasileiro (8§ 2° do artigo 6° da Lei de Introducdo ao Cadigo Civil), que dispde:

A lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o
direito adquirido e a coisa julgada. Considerando-se adquiridos os direitos que seu
titular, ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo comego do exercicio
tenhaA;[ermo pré-fixado, ou condicdo preestabelecida inalteravel, a arbitrio de
outra.

** ROUBIER (op. cit., pp. 154-61) traz como exemplo de “medidas de transicdo legislativa” necessarias para
evitar transtornos sociais a concessao de um prazo de adaptacéo a nova legislagéo.

*Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, “Capitulo I: Dos Direitos Individuais e Coletivos”, art. 5°,
inciso XXXVI. Sao Paulo: Fisco e Contribuinte, 1988, p. 6.

*" Enquanto alguns autores criticam a definicdo, em lei ordinaria, do direito adquirido, afirmando néo ser de
competéncia do legislador infraconstitucional tracar limites a principios acolhidos pelo legislador constituinte,
Limongi Franca considera adequado o conceito de direito adquirido ser de carater ordinario, pois, dessa forma,
ele estard sujeito a mutacBes e aprimoramentos, por meio da doutrina e da jurisprudéncia. Ademais, é de se
lembrar ser da esséncia do texto constitucional sua apresentacdo sintética, nele devendo constar apenas os
principios e regras fundamentais, apoiados em valores elementares consagrados pela sociedade (op. cit., p. 194).
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Clévis Bevilaqua*® propde a seguinte definicdo: direito adquirido é um bem juridico
criado por um fato capaz de produzi-lo, segundo as prescrigdes em lei entdo vigente e que, de
acordo com os preceitos da mesma lei, tenha entrado para o patrimonio do titular. Nesse
diapasdo, resta claro que o direito adquirido integra o patrimonio juridico, e ndo o0 econémico
da pessoa, pois o direito ja é da pessoa, em razdo de ter cumprido todos 0s requisitos para
adquiri-lo.

O professor Luiz Roberto Barroso*® observa que, “embora a ndo-retroatividade seja
regra, trata-se de principio que somente condiciona a atividade juridica nas hipoteses
expressamente previstas na Constituicdo”. Acrescenta que a regra do artigo 5°, inciso XXXVI,
dirige-se, originariamente, ao legislador, provocando reflexos nos 6rgdos judiciarios e
administrativos, alcancando, ainda, o constituinte derivado. Em fungdo da né&o-retroacéo,
protegida pelo artigo 60, § 4°, 1V, da Constituicdo Federal, as emendas & Carta Maior e as leis
infraconstitucionais ndo podem ferir o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada, ndo atingindo, contudo, o poder constituinte originario.

Em verdade, ordenamentos juridicos dos paises da Europa continental e do Brasil
passaram a reafirmar a teoria do direito adquirido, mas modificado pelas correcdes,
esclarecimentos e avancos da teoria das situagBes juridicas, especialmente no tocante ao
principio do efeito imediato das leis.>® Todavia, o Brasil coloca-se em posicdo de destaque,
como unico pais ocidental que faz referéncia constitucional expressa ao principio do direito
adquirido e, implicitamente, ao principio da irretroatividade das leis, trazendo em lei ordinéria

o principio do efeito imediato das leis.>* Como ensina Limongi Franca,>

8 BEVILAQUA, op. cit., p. 65.

* BARROSO, Luis Roberto. “A seguranca juridica na era da velocidade e do pragmatismo”. In: Temas de
direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 54-5.

%0 TOLEDO, op. cit., p. 189.

51 O direito adquirido tem sua trajetéria histdrica iniciada com a Carta Politica do Império, datada de 25/03/1824,
em seu Tit. VII, ao dispor sobre as garantias dos direitos civis e politicos, a qual assim dispunha: “Art. 179, § 3°:
Sua disposicdo ndo tera efeito retroativo”. O artigo 11, § 3° da Constituicdo da Republica, de 24/02/1891,
vedava aos estados e a Unido “prescrever leis retroativas”. A Constituicdo de 1934, em seu artigo 113, § 3°,
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nada existe de propriamente insolito no fato de ser a Constituicdo brasileira a Gnica
a erigir expressamente o direito adquirido como critério normativo. Com efeito, o
Brasil é o pais que desfruta do privilégio de, por maior tempo, haver mantido a
unidade do pensamento juridico em relacdo a matéria. Legatario das tradicGes
juridicas lusitanas que sdo, entre os Estados Modernos, as mais antigas do mundo,
soube, sob certos aspectos, guarda-las melhor do que a propria Patria-Méae, de onde
ser natural que, na matéria, 0 nosso direito esteja, pelo menos nas suas linhas
fundamentais, mais evoluido do que nos outros paises.

Deste pensamento, Limongi Franca®® entende que o direito brasileiro assimilou, em
suas linhas gerais, o que existe de melhor no desenvolvimento doutrinario e jurisprudencial do
direito intertemporal, consagrando trés elementos: a aceita¢do da doutrina classica, em face da
evidéncia do bom senso e do espirito pratico que a inspira; a consagracdo nao s6 da
irretroatividade, mas do proprio direito adquirido como regra constitucional; e a absorcéo,
possivel e necessaria, a despeito de adotada por autores contrarios a doutrina tradicional, de

regra do efeito imediato.

1.3.2 Direito adquirido, expectativa de direito e normas de transicao
Para melhor caracterizar o direito adquirido, faz-se necessaria também a
conceituagdo do que seja expectativa de direito. Segundo a breve distingdo tragada pelo

professor Caio Mario da Silva,®* «

enquanto direito adquirido é a consequiéncia de um fato
aquisitivo que se realizou por inteiro, a expectativa de direito traduz uma simples esperanca,

resulta de um fato aquisitivo incompleto”.

dispunha: “A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. A Carta de 1937 é
omissa. A Constituicdo de 1946, que marcou a redemocratizacdo, em seu artigo 141, § 3°, repete o texto de 1934.
Mesmo a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que vigoraram durante o regime
ditatorial, asseguram, ainda que formalmente, o principio do direito adquirido no artigo 149, inciso 1X (CF/67):
“A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros [...], nos seguintes termos: [...] respeito ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada”. O artigo 153, § 3° EC n. 1, de 1969: “A Constituicao
assegura [...], nos termos seguintes: [...] 83°. A lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”.

52 FRANCA, op. cit., p. 191.

>3 |dem, p. 265.

> SILVA, Caio Mario. Instituicdes do direito civil. Rio de Janeiro, Forense, 1995, v. I, p. 75.
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A expectativa de direito configura-se por uma sequéncia de elementos constitutivos,
cuja aquisicao faz-se gradativamente; portanto, ndo se trata de um fato juridico que provoca
instantaneamente a aquisicdo de um direito. O direito estd em formacéo e constitui-se quando
0 Ultimo elemento advém. Se houve fatos adequados para a sua aquisi¢do, que, contudo, ainda
depende de outros ndo ocorridos, caracteriza-se uma situacdo juridica preliminar; logo, o
interessado tem expectativa de alcancar o direito em formacgéo ou néo.

Limongi Franca,” seguindo a definicéo de Gabba, atesta que a diferenca entre direito
adquirido e expectativa de direito reside na existéncia, em relacdo a este, do fato aquisitivo
especifico, ja configurado por completo. O fato aquisitivo, por sua vez, pode ser um fato
particular, exdgeno a lei, ou estar contido na prépria lei. Nesse sentido, ha casos em que a lei
contém o fato aquisitivo especifico, mas a aquisicdo do direito fica na dependéncia do
preenchimento de um requisito exterior.

José Afonso da Silva™ entende que a expectativa de direito assegura apenas que, se a
prerrogativa juridica existente antes da lei nova ndo consistia em direito subjetivo, o Unico
capaz de tornar-se adquirido se a lei nova vem alterar as bases normativas sobre os quais foi
constituido, mas de “interesse juridico simples, mera expectativa de direito ou mesmo
interesse legitimo”, ndo se transforma em direito adquirido pelo simples advento da lei
nova.”’

Luis Roberto Barroso entende que a “expectativa de direito identifica a situagdo em
que o fato aquisitivo do direito ainda ndo se completou quando sobrevém uma nova norma

alterando o tratamento juridico da matéria”. Nesse contexto, o “efeito previsto na norma nao

% FRANCA, op. cit., p. 224.

56 SILVA, José Afonso, op. cit., 2000, p. 380.

" Na Seguridade Social, a expectativa de direito ocorre quando o beneficirio ainda ndo reuniu todas as
condicBes para adquirir o direito, que ndo faz parte de seu patriménio juridico, nem pode ser exercitado de
imediato. Por exemplo, no caso do direito ao beneficio de aposentadoria, somente quem possuir,
simultaneamente, todos 0s requisitos necessarios tera direito a se aposentar, pois, na falta de um dos requisitos, o
titular gozara apenas de mera expectativa de direito.
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se produz, pois seu fato gerador néo se aperfeicoou”.>® Portanto, nesse caso, ndo ha alcance
da norma constitucional.

No direito adquirido, a nova norma deve respeitar a situacdo anterior, ja
definitivamente constituida. O ato juridico perfeito esta compreendido no direito adquirido,
pois se formou sob o império da lei anterior, j& estando consumado quando da edicdo da lei
nova; assim, pode-se condensar o direito adquirido em cinco caracteristicas: a) um fato idéneo
a produzir direito, em conformidade com a lei nova; b) uma lei vigente no momento em que o
fato se realize; c) a capacidade legal do agente; d) o direito ja estar integrando o patriménio
juridico da pessoa; e) ndo ter consumado esse direito em todos os seus efeitos.>

No entanto, a rigidez do efeito imediato das leis sobre situagcdes configuradoras de
expectativa de direito apenas deve ser quebrada (ou seja, a lei nova incidira, imediatamente,
modificando ou extinguindo) para suprimir uma situacdo juridica que se encontrava em
formagdo, em prol de quatro principios fundamentais do Estado Democrético de Direito: o
principio da irretroatividade das leis, o principio da certeza juridica, o principio da seguranca
juridica e o principio do direito adquirido.

Dessa forma, uma situacdo juridica tem a formacdo iniciada em razdo de seu caréater
mais vantajoso, pois cria no sujeito expectativas e esperancas de vé-la concretizada. Pode
assumir relevancia social o fato de que, em caso de desconsideracdo, ela pode conduzir a uma

instabilidade prejudicial do ponto de vista juridico-social, que envolve, portanto, a formacgéo

8 BARROSO, op. cit., p. 59.

> O instituto do direito adquirido é muito importante para a Seguridade Social, principalmente no que concerne
as aposentadorias. O segurado adquire direito a aposentadoria no momento em que retine todos os requisitos
necessarios a sua obtencdo. Nesse sentido, a aposentadoria sera regulada pela lei vigente naquele momento, e as
modificacBes que venham a ocorrer posteriormente ndo a atingirdo. Nesse diapasdo, se houver mudanga no prazo
para a concessdo de certo beneficio e a pessoa ja tiver implementado todas as condi¢des para requeré-lo, poder-
se-ia dizer que a pessoa ja adquiriu o direito & concessdo do beneficio. O STF tem entendimento sumulado de
que, “ressalvada a revisdo prevista em lei, 0s proventos da inatividade, regula-se pela lei vigente ao tempo em
que o militar ou servidor civil reuniu os requisitos necessarios” (Sumula 359). Passou a entender o STF que nédo
ha necessidade de a pessoa requerer a aposentadoria se ja havia adquirido o direito de se aposentar (Pleno, RE
73.189-SP, relator Min. Luiz Glote, RTJ 65/435). O que deve ficar claro é que a aquisi¢do de direito ndo se
confunde com seu exercicio.
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de normas de transicdo que serdo inseridas nos artigos da nova lei, concedendo determinado
prazo para os titulares dos direitos afetados se adequarem a nova lei ou estipulando efeitos
diferenciados da nova lei aos titulares de direitos por ela atingidos, mediante tratamento
distinto, conforme a situacdo juridica em que se encontravam quando de sua entrada em
vigor.®

Percebe-se que as normas de transicdo se referem a disciplina de situacéo juridica,
com base em expectativa de direito, ndo se tratando de direito adquirido nem de direito
consumado, pois ndo se perfizeram todas as condigdes requeridas a sua aquisicdo. Nesse
contexto, as normas de transicdo estabelecem um regime intermediério entre a lei antiga e a
lei nova, atendendo ao interesse publico, trazido na nova legislacdo; entretanto, deve-se
respeitar o interesse privado presente nas situacdes juridicas em curso.®

Destarte, deve ser vista com cautela a afirmacdo de que as normas de transicédo
residem na “esfera da politica legislativa”, que busca manter a estabilidade das relacbes
sociais e das situacOes juridicas da lei nova, a qual, por sua vez, vem atender as atuais
necessidades e aos interesses da sociedade, com as situac¢@es juridicas em curso, estabelecidas

conforme a legislacéo anterior. As normas de transicdo nada mais sédo do que a aplicacdo dos

% Na reforma previdenciaria, implementada pela Emenda Constitucional n. 20/1998, o artigo 3° da referida
emenda é claro no sentido de garantir expressamente o direito adquirido das pessoas: “E assegurada a concessao
de aposentadorias e pensdo a qualquer tempo, aos servidores publicos e aos segurados do Regime Geral da
Previdéncia Social, bem como a seus dependentes que, até 16/12/98, data da publicacdo da emenda, tenham
cumprido os requisitos para a obtencdo destes beneficios, com base nos critérios da legislacdo vigente”. Na
pratica, comenta o professor Martins (2000, p. 72), o direito de opcédo, contido nos artigos 8° e 9° da Emenda
Constitucional n. 20/1998, de se observar a nova horma, provavelmente ndo vai ser utilizado pelas pessoas, pois
a lei anterior (n. 8.213/91) era muito mais vantajosa, principalmente pelo fato de que ndo exigia idade minima. A
Lei n. 9.876/99, que alterou recentemente a Lei n. 8.213/91, até mesmo modificando a nova formula de calculo
para a concessdo de beneficios — incluindo o fator previdenciério —, prevé o direito adquirido, garantindo ao
segurado que até 28/11/99 tenha cumprido os requisitos para a concessao de beneficio o calculo segundo as
regras até entdo vigentes.

1 A EC n. 20/1998, ao modificar o sistema de Previdéncia Social brasileiro, estipulou normas de transicdo do
sistema previsto anteriormente pelo texto constitucional. O artigo 8° assegurou o direito a aposentadoria
voluntaria dos servidores puablicos, prevendo critérios diferenciados para eles, em virtude do tempo de servico ja
cumprido quando de sua entrada em vigor. Nesse sentido, o legislador ordinario normatizou o direito adquirido
na Seguridade Social pelo artigo 122 da Lei n. 8.213/91, ao mencionar que, se mais vantajoso, fica assegurado o
direito a aposentadoria, nas condicfes legalmente previstas na data do cumprimento de todos os requisitos
necessarios a obtencdo do beneficio, ao segurado que, tendo completado 35 (trinta e cinco) anos de servigo, se
homem, ou 30 (trinta) anos, se mulher, tenha optado por permanecer em atividade.
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principios da seguranca juridica, da irretroatividade das leis, do efeito imediato das leis e do
direito adquirido, elaborados com vistas a sua conjugacdo em relacdo a matéria especifica,

objeto de discussao e alteracdo, dadas as circunstancias particulares em que se encontram.

1.4 As reformas previdenciarias e as Emendas Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003

As reformas previdencidrias brasileiras se desenvolveram, até 0 momento, em quatro
fases. A primeira fase teve inicio com as propostas formuladas pela Comissdo Especial da
Cémara dos Deputados em 1992, quando o proprio constituinte denominou, com eficacia, de

revisao constitucional, a partir de 1993.

A segunda reforma, que resultou na Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998,
tramitou pelo Congresso Nacional de 1995 a 1998 e fez alteracfes importantes na estrutura
normativa constitucional, com grande reflexo no sistema de Seguridade Social brasileiro.

A Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003, publicada no Diéario Oficial de 31 de
dezembro de 2003, foi a terceira reforma e se caracterizou pela rapida tramitacdo do processo
legislativo no Congresso Nacional.®? Vale ressaltar, contudo, que estd em vigor a Emenda
Constitucional n. 47, quarta reforma da Previdéncia Social, de 5/12/2005, que alterou e fez
algumas corre¢des no texto constitucional da Emenda Constitucional n. 41/2003.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu limites formais e materiais ao poder
constituinte derivado. As limitagdes formais foram impostas ao processo legislativo e
dispostas nos artigos 59, I, 60, Il, 8 2°, e 65, paragrafo Unico, enquanto as limita¢cbes materiais

— as clausulas pétreas — estdo expressas no artigo 60, § 4°, I, II, Ill, e 1V, a saber: forma

%2 BALERA, op. cit., 2003b, pp. 11-4.
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federativa; voto direto, secreto, universal e periddico; separacdo dos poderes e direitos e
garantias individuais.

As ECs n. 20/1998 e n. 41/2003 operaram mudangas que afetaram, frontalmente, o
regime de todos os trabalhadores, qual seja, 0 Regime Geral da Previdéncia Social e 0 Regime
dos Servidores Publicos, ou seja, dois regimes distintos e com caracteristicas proprias.

Tais alteragdes introduzidas pelas reformas importaram em mudancas estruturais nos
sistemas de previdéncia, especialmente em relacdo aos servidores publicos. Ademais, 0 novo
modelo previdenciario preencheu lacunas até entdo existentes, dando énfase ao carater
contributivo e a necessidade de equilibrio financeiro e atuarial, além de estabelecer
normas gerais para a organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia nos
ambitos federal, estadual, municipal e distrital.

O professor Wagner Balera ® leciona, com pertinéncia, que as Emendas
Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003, apesar de tentarem unificar os regimes de protecdo
social e eliminarem diferencas entre 0s riscos a que estéo sujeitos os trabalhadores, a despeito
do regime juridico a que pertengam, obstam a aplicacdo do principio da igualdade, pois serdo
aplicados tratamentos distintos a situacGes iguais. Nesse sentido, entende que,

as diferencas existentes entre 0s reconhecidos regimes de protecdo social devem
ser gradativamente eliminadas, a fim de que a universalidade da cobertura e do
atendimento (art. 194, paragrafo Unico, da Superlei) se veja concretizada o quanto
antes.

Ademais, continua Balera, aplicar aos servidores militares somente as regras
dispostas no § 7° do artigo 40 e no artigo 37, XI, da Constituicdo Federal contraria o objetivo
principal das ECs n. 20/1998 e n. 41/2003, que ¢ a unificagdo dos dois regimes existentes, vez

que esta alteraco criaria um regime distinto dos j4 existentes.®

% BALERA, Wagner. “Aspectos gerais da reforma previdenciéria”. Revista de Direito Social, n. 10. Porto
Alegre: Nota 10, 2003a, p. 14.
* Ibidem.
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1.4.1 Causas geradoras das reformas previdenciarias no direito brasileiro

As reformas do sistema de Seguridade Social se inserem em um contexto de rapidas
e violentas transformagdes mundiais nos campos demogréficos, econémico, politico-
institucional e social, conforme se viu no topico anterior. No Brasil, uma das varidveis que
estimulou o processo de reforma previdenciaria foi a dindmica demografica, que se
caracteriza com o acelerado envelhecimento populacional decorrente do aumento da
longevidade e da diminuicdo das taxas de fecundidade, aliada a crescentes valores de
expectativa de vida na data da aposentadoria. Assim temos que, a expectativa de vida do
brasileiro na década de 40 era de 42 anos, passando para 71,3 anos em 2003. Ao se levar em
consideragcdo que uma pessoa que atingiu 55 anos, em 2005, tem uma expectativa de
sobrevida de 24,3 anos, isto &, possivelmente viverd até os 79,3 anos, percebe-se que a
questdo merece cuidados. Em relacdo a fecundidade (nimero de filhos vivos tidos por mulher
durante o ciclo reprodutivo), a estatistica indica que o nUmero médio caiu de 6,2 filhos, da
década de 60, para trés filhos na década de 80 e para 2,1, em 2003. A combina¢do do aumento
da longevidade com a reducdo da fecundidade fez com que a parcela da populagéo brasileira
com mais de 60 anos passasse de 4% para 8,6%, no periodo de 1940 a 2000, com previsao de
alcancar 15% em 2020. Para os préximos 20 anos, a expectativa é que a populagdo com mais
de 60 anos sera equivalente a 20,3% e em 2020, a proporcao era de 12,5%.%

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou bastante a cobertura da Previdéncia Social.
No inicio da década de 90, foram concedidos beneficios sem qualquer contrapartida
contributiva. O direito a um salario minimo levou uma multidao de trabalhadores rurais que

vivia em regime de economia familiar e que, basicamente, ndo contribuia para a Previdéncia

% Fonte estatistica: IBGE, Diretoria de Pesquisa. Departamento de Populagéo e Indicadores Sociais. Elaboragéo:
Secretaria de Previdéncia Social/Ministério da Previdéncia Social.
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Social, a requer beneficios previdenciarios, o que significou um aumento de 70% (setenta por
cento) das aposentadorias por idade pagas pelo sistema.

Devido as mudancas constitucionais em pouco mais de uma década, o total de
beneficios pagos pela Previdéncia Social se expandiu fortemente: cresceu de 11,6 milhGes em
1988 para 23,1 milhdes em 2004. No meio rural, a expansdo no nimero de beneficios passou
de quatro milhGes para sete milhdes. Ocorreu, também, no mesmo periodo, um aumento de
7,6 milhdes para 16 milhGes na quantidade de beneficios urbanos pagos pela Previdéncia
Social. Esse expressivo aumento na concessdo de beneficios para idosos a partir da
Constituicdo Federal de 1988 ndo foi acompanhada pela expansdo do ingresso de

trabalhadores ativos no sistema de Seguridade Social.®®

Acresca-se, ainda, que a diminuicéo
do ndmero de filhos bem como a insercdo da mulher no mercado de trabalho exigiram
modificagdes no panorama de demandas de protecdo social e redundaram em uma revisao nos
conceitos que norteiam a estrutura dos planos de beneficios.

Além dos aspectos demograficos, as mudancas no mercado de trabalho estdo
intimamente relacionadas a necessidade de reforma do sistema previdenciario. No campo
econdmico, o desemprego estrutural € um problema crénico. Embora o Brasil tenha taxas
relativamente baixas de desemprego, a informalidade e, possivelmente, o subemprego sao
extremamente elevados no mercado de trabalho e sdo fendmenos duradouros nos Gltimos
anos. A informalidade é consequiéncia, dentre outros fatores, dos altos encargos incidentes
sobre salarios no mercado formal. Mesmo mantendo um salério baixo, as empresas tém custos
muito elevados com mao-de-obra. O subemprego é consequiéncia da pressdo econémica que
forca os individuos a aceitarem empregos bem abaixo de sua qualificacdo. Segundo Pesquisa

de Emprego (PME) do IBGE, ha uma tendéncia de aumento da participagdo de trabalhadores

autdbnomos e empregados sem vinculo empregaticio e uma trajetéria de reducdo da

% As informagdes estatisticas foram retiradas do Suplemento Histérico e do Boletim Estatistico de Previdéncia
Social, elaborados pelo Ministério da Previdéncia Social.
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participacdo de trabalhadores com vinculo empregaticio. Foi ainda constatado que os
trabalhadores com vinculo empregaticio tiveram sua participacdo percentual reduzida de
57,5%, em 1990, para 45,5%, em 2002. Ja os trabalhadores sem vinculo empregaticio
passaram de 19,3%, em 1990, para 27,7%, em 2002; os trabalhadores autbnomos de 18,7%,
em 1990, para 22,6%, em 2002. Ressalte-se que o contingente de trabalhadores sem vinculo
empregaticio e os trabalhadores autbnomos passou ao longo da ultima década por um
processo de flexibilizagdo das relacdes de trabalho, a partir da reestruturagédo das empresas.
Ademais as tecnologias poupadoras de méo de obra sdo uma constante em um mundo de
mercados competitivos e globalizados. Portanto, trata-se de um fendmeno estrutural de
mercado que exige o redesenho das politicas publicas em todo o mundo, inclusive no Brasil.®’

O Brasil, ainda, convive com uma estrutura de prote¢do social herdada das décadas
que antecederam os anos 70, pois como gestor da poupanca alheia se mostrou ineficaz porque
aplicou as reservas previdenciarias em projeto de interesse politico, com escassa possibilidade
de retorno econdmico. Havia necessidade de novos mecanismos de financiamento, ou seja, 0
sistema de Previdéncia Social precisava deixar de ser custeado apenas pela contribuicdo dos
empregados e empregadores, passando a receber contribui¢do de toda populagédo, por meio do
pagamento de tributos indiretos arrecadados pelo Estado, diversificando a base de
financiamento do regime.

Vale ressaltar que a previdéncia oficial brasileira opera exclusivamente com o
regime de financiamento de reparticdo simples, sem recursos capitalizados, ou seja, com a

solidariedade entre as geracBes. Mas o tipo de regime de financiamento utilizado ndo € o

" Fonte dos dados estatisticos: Pesquisa Mensal do Emprego (PME/IBGE). Elaboracdo: Secretaria de

Previdéncia Social/MPS.
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problema principal. A questdo central é qual o limite de intervencdo do Estado® sobre o
sistema basico de Previdéncia Social.

O equilibrio financeiro e atuarial é fundamental ndo apenas para dar seguranca aos
contribuintes do sistema, mas, também, para assegurar o pagamento dos beneficios aqueles
que contribuiram no passado.

Em uma primeira fase de reforma, mediante a Emenda Constitucional n. 20/98,
obrigou-se que a previdéncia passasse a ser organizada com base em critérios que
preservassem o equilibrio financeiro e atuarial do sistema. Apesar das alteracdes feitas pela
Emenda Constitucional n. 20/98 nos regimes proprios dos servidores, as medidas ndo foram
suficientes para superar a crise que havia se instalado desde a década de 1970. E, em um
cenario pos-reforma de 1998, com o envelhecimento dos quadros do funcionalismo, aumento
de longevidade da populagdo, concessdo de aposentadorias precoces, de elevada idade de
entrada no servico puablico, aliado ao fato do pais ndo apresentar taxas razoaveis de
crescimento econdmico, pagamento de aposentadorias dos servidores com caracteristicas de
integralidade em seus proventos e gozando de paridade entre remuneracdo de ativos e de
inativos, o governo federal, temendo uma crise ainda maior nas financas publicas,
encaminhou ao Congresso Nacional a proposta de Emenda Constitucional que levaria a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41, em 19 de dezembro de 2003.

A par dos motivos supramencionados, a nova proposta de reforma previdenciaria
pretendia: a) aproximacdo da disciplina dos regimes préprios de previdéncia dos titulares de
cargos efetivos, administrados pela Unido, distrito federal, estados e municipios, com a
disciplina do Regime Geral de Previdéncia Social, administrado pelo INSS; b) corrigir
desequilibrios existentes nos regimes proprios de previdéncia social dos titulares de cargo

efetivo, proporcionando maior equidade entre os regimes de Previdéncia Social; c)

% Entendemos como limite de intervencdo o valor maximo que o Estado pode suportar para o pagamento dos
beneficios que irdo substituir os salarios.
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uniformizar regras, no setor publico, referentes a instituicdo da previdéncia complementar, de
filiacdo facultativa, baseada na constituicdo e capitalizacdo de reservas individuais.

Registre-se que com a obrigatoriedade da busca do equilibrio atuarial, os custos
previdenciarios foram mais claramente evidenciados no processo de financiamento dos
planos, identificando-se mais facilmente as causas dos déficits ou superavits ao permitir
melhor ajuste no financiamento dos planos. Esses custos mostravam que a necessidade de
ajuste ndo decorreu em fungdo da adocdo do regime de reparticdo simples, mas de fatores
variados como: a) migracdo de servidores vinculados ao RGPS para os regimes préprios de
previdéncia dos servidores efetivos; b) liberacdo do limite de idade nos concursos publicos
pela Constituicdo Originaria de 1988; c) auséncia de exigéncia de caréncia de contribuicdo,
idade minima e cobertura atuarial para concessdo de aposentadorias; d) auséncia de
contribuigdes dos servidores civis para aposentadoria antes da regra imposta pela EC n. 3/93;
e) concessao de aposentadorias integrais com utilizacdo de tempo de servico e ndo do tempo
de contribuicéo; f) fatores politicos e gerenciais como: falta de compensagdo entre 0s regimes
de previdéncia, desvio de recursos, concessdo de beneficios sem a devida indicacdo da fonte
de custeio.

Em virtude das consideracdes expendidas no paragrafo anterior, ou seja, 0
desequilibrio em que ainda se encontrava o setor publico, apesar das alteracBes ja
implementadas pela EC n. 20/98, é que se fez necessario um outro ajuste no sistema por meio

da EC n. 41/2003.

1.4.2 Principais alterac6es oriundas da Emenda Constitucional n. 20/1998
A Emenda Constitucional n. 20/1998 deu nova redacgéo ao artigo 40 da Constituicao
ao estabelecer o carater contributivo e a obrigatoriedade de equilibrio financeiro e atuarial.

Este dispositivo ndo poderia ser aplicado aos servidores que haviam ingressado no servico
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publico antes de 1998, uma vez que somente apos a Constituicdo Federal de 1988, com a nova
redacdo do artigo 40,%° é que o servidor puablico federal passou a ter a obrigatoriedade de
contribuir para a sua aposentadoria.” Verifica-se, assim, que, antes da atual Carta Magna, 0
servidor publico ndo possuia plano de custeio, 0 que com o decorrer dos anos provocaria 0
desequilibrio financeiro e atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social.

A emenda em questo alterou, também, a redacdo do artigo 201™ da Constituicdo
originaria de 1988 ao acrescentar, ao caput, o texto “critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial”. Modificou, ademais, a redacdo originaria do artigo 202,’? que previa a
regra de célculo dos beneficios, e garantiu ao trabalhador um beneficio previdenciario igual
ou aproximado ao valor da contribuicdo. Essa alteracdo “desconstitucionalizou” o calculo dos
beneficios e o remeteu a regulamentacdo por meio da Lei ordinéria n. 9.876, de 26/11/1999,

que criou o fator previdenciario,”® bem como alterou a sistemética de célculo do valor dos

%9 Art. 40 da CF/88, em sua redaco original: “O servidor sera aposentado: | — por invalidez permanente, sendo
0s proventos integrais quando decorrentes de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenca grave,
contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e proporcionais nos demais casos; Il — compulsoriamente, aos
setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servico; Il — voluntariamente: a) aos trinta e
cinco anos de servigo, se homem, e aos trinta, se mulher, com proventos integrais; b) aos trinta anos de efetivo
exercicio em funcdes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se professora, com proventos integrais;
C) aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais a esse
tempo; d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com proventos
proporcionais”. Art. 40 da CF/88, com a redacdo dada pela EC 20/1998: “Aos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, é
assegurado regime de previdéncia de caréter contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo”.

0 entendimento do STF acerca da incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre servidores inativos
atravessou duas fases distintas. Na primeira, sob a vigéncia da EC n. 3/1993, a Corte Maior entendeu legitima a
cobranga referida, com base no que dispunha o 8§ 6° do artigo 40 da CF, redacéo dada pela emenda. No entanto,
com a nova redacdo dada ao § 6° do artigo 40, pela EC n. 20/1998, inteiramente diversa da anterior, o0 STF
entendeu que o novo texto deixou de admitir a cobranca relativa aos servidores inativos. Essa foi a razdo pela
qual a Lei federal n. 9.783/99, que instituiu a cobranca da contribui¢do para os servidores inativos, foi declarada
inconstitucional na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.010-2-DF, relator Min. Celso de Mello (DJU,
12/04/2002).

™t Art. 201 da CF/88 com redagdo dada pela EC n. 20/1998: “Art. 201 — A Previdéncia Social sera organizada
sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados os critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a: [...]".

2 Art. 202 da CF/88 em sua redagdo original: “Art. 202 — E assegurada aposentadoria, nos termos da lei,
calculando-se 0 beneficio sobre a média dos trinta e seis Gltimos salarios de contribuicdo, corrigidos
monetariamente més a més, e comprovada a regularidade dos reajustes dos salarios de contribuicdo de modo a
preservar seus valores reais e obedecidas as seguintes condicdes: [...]".

® Em funcdo da criagdo do fator previdenciario, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Metallrgicos
(CNTM) impetrou a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.111-7, tendo como relator o Min. Sidney
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beneficios ao conjugar fatores como idade, tempo de contribuicdo e expectativa de sobrevida
do segurado, o que gerou, em muitos casos, reducdo no valor inicial do beneficio.

Com a nova redacéo dada pela EC n. 20/1998, o artigo 202* da CF passou a dispor
sobre a previdéncia privada ou a previdéncia complementar. Esta passou a ter “status”
constitucional, o que caracterizou a inser¢do de mais um regime no sistema de Seguridade
Social, de acordo com as seguintes caracteristicas: carater complementar, autonomia com
relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, exigéncia de reservas matematicas,
facultatividade e regulamentagdo por lei complementar.

Em relacdo ao financiamento da Seguridade Social, a Emenda Constitucional n.
20/1998 alterou a redacéo do artigo 195, inciso | e 11 da Carta Maior, para atender, de forma
pontual, ao principio do equilibrio financeiro e atuarial previsto no artigo 201, com a
finalidade de aumentar e diversificar a base de financiamento da Seguridade Social, além de
alterar o0 § 8° e acrescentar os 88 9° a 11° do mesmo dispositivo legal. Essas alteragdes
ampliaram as fontes de custeio do regime geral acrescentado ao inciso I: a) a obrigatoriedade
de contribuicdo pelo empregador, empresa e entidade a ela equiparada; b) as alineas a, b, e ¢
que determinam a cobranca de contribui¢Ges sobre a folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho pagos ou creditados a pessoa fisica c) sobre os decorrentes de prestacdo de servigo

mesmo sem vinculo empregaticio; d) sobre a receita ou o faturamento; e) sobre o lucro.

Sanches. A ADIN n&o foi conhecida no ponto em que impugna toda a Lei n. 9.876/99, com o argumento de
inconstitucionalidade formal (art. 65, paragrafo tnico, da CF). E conhecida, porém, quanto & impugnacio dos
artigos 2° (na parte em que deu nova redacdo ao art. 29, seus incisos e paragrafos da Lei n. 8.213/91) e 3°
daquele diploma, implicando em inconstitucionalidade material, por afronta aos artigos 5°, inciso XXXVI, e 201,
8§ 1° e 7°, da Constituicdo Federal, e ao artigo 3° da EC n. 20/1998. Mas nessa parte resta indeferida a Medida
Cautelar.

™ Art. 202 da CF/88 na redacéo atual: “Art. 202 — O regime de previdéncia privada, de carater complementar e
organizada de forma autdnoma em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, serd facultativo, baseado na
constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar”.

> Art. 195, inciso 1, da CF/88, na redacéo original: “Art. 195 [...] | — dos empregados, incidente sobre a folha de
salarios, o faturamento e o lucro”.

Art. 195, I, com redacdo dada pela EC n. 20/1998: “Art. 195 [...] | — do empregador, da empresa e da entidade a
ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos
ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a
receita ou o faturamento; c) o lucro”.
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No que se refere, ainda, as alteracdes do artigo 195, a segunda parte do inciso Il
isenta de contribuicdo os beneficios de aposentadoria e pensdo concedidos pelo Regime Geral
de Previdéncia Social, o que ndo condiz com o regime de financiamento adotado pela
Previdéncia Social que € de reparticao simples e ndo de capitalizacéo.

A EC n. 20/1998 ainda acrescentou 0 § 3° ao artigo 114'® da CF que autorizou o juiz
do trabalho a executar, ex-officio, as contribuigdes sociais resultantes das sentengas
proferidas. Essa alteragdo representou grande ajuda no combate a sonegacdo das contribuices
sociais, pois com a delegacdo de competéncia a Justica do Trabalho, permite-se ndo s6 definir
o lancamento, mas a execucdo direta buscando efetivamente o recolhimento das contribuicdes
sociais incidentes sobre acordos e decisdes que proferir. Vale ressaltar, no entanto, que o juiz
do trabalho devera especificar a natureza juridica das verbas a serem pagas, a fim de
esclarecer quais verbas tém natureza salarial, de acordo com o artigo 28 da Lei n. 8.212/91,
que servirdo de base de incidéncia da contribuicdo previdenciaria.”’

Quanto ao regime dos servidores publicos, as alteracdes foram significativas.
Estabeleceu-se idade minima na regra geral e na de transigdo; exigiu-se tempo de servico
publico e no cargo publico para a aposentadoria; vedou-se a contagem de tempo ficticio e a
promogdo e a incorporacdo na aposentadoria e extinguiu-se a aposentadoria proporcional.

Ademais, instituiu a previdéncia complementar e facultativa para os servidores publicos.

"® Redacdo dada pela EC n. 20/1998 ao artigo 114 da CF. “Art. 114. Compete & Justica do Trabalho conciliar e
julgar os dissidios individuais e coletivos entre trabalhadores e empregadores, abrangidos os entes de direito
publico externo e da administracdo publica direta e indireta dos municipios, do distrito federal, dos estados e da
Unido, e, na forma da lei, outras controvérsias decorrentes da relacdo de trabalho, bem como os litigios que
tenham origem no cumprimento de suas préprias sentengas, inclusive coletivas [...] 8 3°: Compete ainda a Justica
do Trabalho executar, de oficio, as contribuicBes sociais previstas no art. 195, 1, a, e 11, e seus acréscimos legais,
decorrentes das sentencas que proferir”. (Incluido pela Emenda Constitucional 20/1998.)

""Para o ilustre prof. Osvaldo de Souza Santos Filho, “A base de calculo das contribui¢des previdenciarias
(arrecadadas pelo INSS) sdo: o salario-de-contribuicdo para os trabalhadores e a folha de salérios e demais
rendimentos para os tomadores de servico (FILHO. Osvaldo de Souza Santos. “Execuc¢des das contribuicfes
previdencidrias na Justica do Trabalho: mudangas na forma de cobranga”. Revista de Direito Social, n. 16. Porto
Alegre: Nota dez, 2004, pp. 73-82). Sobre o tema ver, também, MANUS, Pedro Paulo Teixeira. “Execucdo de
contribuicdo previdencidria na Justica do Trabalho — Aspectos materiais: natureza juridica das verbas
trabalhistas”. Revista de Direito Social, n. 16. Porto Alegre: Nota 10, 2004, pp. 83-90. Ver PACHECO, lara
Alves Cordeiro. “A competéncia da Justica do Trabalho e a Emenda Constitucional n. 20/1998”. Revista de
Previdéncia Social, n. 240. S8o Paulo: LTR, nov./2000, pp. 1055-68.
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Nesse sentido, o § 1° do artigo 40 do diploma legal, com redacdo dada pelo artigo 8°
da EC n. 20/1998, prevé os critérios para 0s servidores que deverdo aposentar-se
compulsoriamente aos setenta anos de idade e, voluntariamente, desde que tenham cumprido
dez anos de efetivo exercicio publico e contar com cinco anos no cargo efetivo em que se dara
a aposentadoria, observando-se, ainda, a idade de 60 anos e 35 anos de contribuigédo, se
homem, reduzido em cinco anos na idade e no tempo de contribuicdo se mulher, para a
aposentadoria integral. Para a aposentadoria proporcional ao tempo de servico, devera o
homem ter 65 anos de idade e a mulher, sessenta anos de idade. Vale ressaltar que essa
Emenda Constitucional retirou o direito a aposentadoria especial dos professores
universitarios, manteve, porém, o beneficio somente para os segurados que comprovem,
exclusivamente, tempo efetivo de magistério na educacgdo infantil, nos ensinos fundamental e
médio.

Da anélise acima, conclui-se que a Emenda Constitucional n. 20/1998 nao foi eficaz
quanto a obrigatoriedade de equilibrio financeiro e atuarial para o Regime Préprio dos
Servidores Publicos, porque antes da Constituicdo de 1988 o servidor publico ndo era
obrigado a contribuir para sua aposentadoria, passando a ter obrigatoriedade somente apos a
EC n. 3/93. Ademais, enquanto a base de financiamento do Regime Geral de Previdéncia
Social é financiada pelo conjunto formado por sociedade, trabalhadores e empregadores, pelo
orcamento da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios (art. 195 da CF/88), o

Regime Proprio dos Servidores Ptblicos’® era financiado, antes da Emenda Constitucional n.

® A professora Heloisa Hernandez Derzi conceitua servidor como um “funcionério legalmente qualificado e
habilitado a exercer funcdes tipicas de Estado; sua atividade profissional é dedicada exclusivamente ao Estado,
que, por sua vez, rende servicos a sociedade sem finalidade lucrativa. O servidor, conforme dissemos, € um
produtor de servicos publicos, e ndo mero consumidor, o seu contrato de trabalho ndo é livremente negociado
com o poder publico: o ingresso e o valor da remuneracdo do cargo sao fixados por lei; ndo ha politica salarial,
prémios, incentivos, horas extras, aviso prévio ou FGTS” (“A Emenda Constitucional n. 20/1998 e a reforma da
previdéncia no Brasil”. Revista de Direito Social. Ano 1, n. 1.2. Porto Alegre: Nota 10, 2001, pp. 24-7.
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41/2003, pelos servidores da ativa e pelo Estado. Nesse sentido, sdo evidentes as diferencas
existentes entre os regimes de Seguridade Social dispostos na Constituicdo Federal.

Resta claro, por conseguinte, que a aposentadoria do servidor publico federal que
ingressou no servico publico antes da Emenda Constitucional n. 20/1998, pelas
especificidades de sua relagcdo profissional com o Estado, ndo atende ao preceito
constitucional que determina o equilibrio financeiro e atuarial de seu regime de previdéncia.

Apesar de concordar com a premissa do legislador reformador da necessidade de
mudancas nos regimes previdenciarios com finalidade precipua de tornar eficaz o principio do
equilibrio financeiro e atuarial, defendo, outrossim, que em respeito aos principios e garantias
fundamentais constitucionais norteadores da Seguridade Social conjugado com o principio da
seguranga juridica, as alteracGes impostas pela Emenda Constitucional n. 20/1998 para o
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos s6 poderiam ser aplicadas aos
servidores que ingressaram no servi¢o publico apés a data de promulgacdo da Emenda, sob
pena de violar a esséncia do regime juridico dos servidores criado pelo poder constituinte
originario.

Destarte, apesar de reconhecer que as alteracdes introduzidas pela EC n. 20 foram
imprescindiveis, falhou o legislador derivado quando ndo atacou questdes estruturais do
sistema previdenciario como: constituicdo de fundos de capitalizagdo obrigatorios, unificacdo
dos regimes geral e do servidor, implementacdo de politica de ingresso e controle dos
segurados da atividade informal no sistema de seguridade social, implantacdo de limite de
idade minima a aposentadoria voluntéria e unificacdo do tempo de aquisicdo de beneficio ao

homem e & mulher, urbano e rural.
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1.4.3 Principais alteragdes oriundas da Emenda Constitucional n. 41/2003

A Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003, alterou o0s dispositivos
constitucionais previstos nos artigos 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 e revogou o inciso IX do §
3°do artigo 142 da Constituigéo Federal.

A EC n. 41/2003 modificou, substancialmente, as regras de concessdo de beneficios
aos integrantes dos regimes proprios de Previdéncia Social, quais sejam: servidores publicos,
membros da Magistratura, do Ministério Pablico e servidores militares das Forcas Armadas.
No que se refere ao Regime Geral de Previdéncia Social, a referida emenda limitou-se a
alterar o limite maximo do salério de contribuicdo.

A primeira alteragdo introduzida pela reforma refere-se ao valor da remuneragéo
mensal dos servidores publicos. Veja o que diz a nova redacdo do artigo 37, inciso Xl, da
Constituicao Federal, in verbis:

Art. 37 [...]

X1 — a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcbes e empregos
publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e 0s proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratdria, percebidos cumulativamente ou néo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder
0 subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo 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 Defensores Publicos (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n. 41, de 19/12/2003).

Com essa alteracdo, o legislador constituinte estabeleceu subtetos diferenciados para
os entes da Federacdo. O teto maximo adotado como referéncia, no setor pablico, foi a maior
remuneragdo do ministro do Supremo Tribunal Federal. Nos estados e no distrito federal, o

teto méaximo dos servidores ndo podera exceder a remuneracdo do governador no Executivo; a
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remunera¢do maxima serd a dos deputados estaduais, no Legislativo. No Poder Judiciario, o
valor maximo € o subsidio dos desembargadores dos Tribunais de Justica, limitado a 90,25%
da remunerag@o mensal do ministro do Supremo Tribunal Federal.

Nos municipios, o limite maximo da remuneracdo dos servidores municipais passou
a ser o salario do prefeito, exceto os dos procuradores municipais, defensores publicos e
membros do Ministério Publico, os quais estdo submetidos aos limites impostos aos
desembargadores dos Tribunais de Justica.

Apesar dessa alteracdo constitucional ser auto-aplicavel, uma vez que o valor do teto
se encontra prefixado no dispositivo constitucional que dispensa edicdo de lei
infraconstitucional, ® hé& controvérsia quanto ao estabelecimento do teto pelo Supremo
Tribunal Federal no que diz respeito ao valor do subsidio mensal de seus ministros. Isto
porque deveria haver a definigdo das parcelas a serem consideradas para a fixacdo do valor.
Em funcdo dessa controvérsia, a Emenda Constitucional regulamentou, transitoriamente, a
matéria e definiu em seu artigo 8° que:

Até que seja fixado o valor do subsidio de que trata o artigo 37, XI, da Constituicdo
federal, seré& considerado, para fins do limite fixado naquele inciso, o valor a maior
remuneragdo atribuida por lei na data de publicacdo desta Emenda a Ministro do
Supremo Tribunal Federal, a titulo de vencimento, de representacdo mensal e da
parcela recebida em razdo do tempo de servico [...].

As regras de concessao do beneficio de pensao por morte dispostas no artigo 40, § 7°,

incisos | e 11, também foram alteradas pela Emenda Constitucional n. 41/2003.%° De acordo

" O governo federal regulamentou o dispositivo constitucional, por meio de Orientagdo Normativa do Ministério
da Previdéncia Social n. 1, de 06/01/2004, publicado no Diario Oficial da Unido em 07/01/2004, com o objetivo
de uniformizar os procedimentos da matéria nos entes federados.

800 artigo 40, § 7°, incisos | e |1, ficou com a seguinte alteragdo apds a EC n. 41/2006: “Art. 40. [...] § 7° — Lei
dispora sobre a concessdo do beneficio de pensdo por morte, que sera igual: | — ao valor da totalidade dos
proventos do servidor falecido, até o limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social de que trata o artigo 201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite,
caso aposentado a data do 6bito; ou [...] Il —ao valor da totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo
em que se deu o falecimento, até o limite maximo estabelecidos para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social de que trata o artigo 201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite,
caso em atividade na data do Obito”. Estes dispositivos constitucionais sdo auto-aplicveis quanto ao que se
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com a nova regulamentacdo, a renda mensal inicial dos beneficios de pensdo concedida a
partir de 31/12/2003 sofrera uma reducdo se o valor dos proventos do ex-servidor ultrapassar
0 teto méximo disposto no artigo 201 da Constituicdo Federal. Esse dispositivo trata
diferentemente a situacdo do servidor que vier a falecer em atividade (a penséo sera calculada
sobre a totalidade de sua remuneragdo na data do Obito, concedendo significativa vantagem a
seus dependentes) e do segurado que vier a falecer apos a concessdo de sua aposentadoria (a
pensdo sera calculada sobre seus proventos, o que implica uma limitacdo de 70% sobre o
montante da remuneracio que ultrapassar o “teto” do pagamento dos beneficios pelo INSS).®

Assim, verifica-se diferenca de tratamento para a concessao de um beneficio que tem
0 mesmo fato gerador, o evento morte, ou seja, diferenca de tratamento entre a base de calculo
da pensdo do servidor aposentado e do servidor em atividade. Dessa forma, confirma-se uma
afronta direta ao principio da isonomia estampado no artigo 5° da Constituicdo Federal.

A EC n. 41/2003 garantiu, também, aos pensionistas o direito adquirido de aplicacdo
das regras antigas aos dependentes dos servidores falecidos até o dia 20/06/2004, véspera da
data de entrada em vigor da Lei n. 10.887/2004.

O 8§ 19, acrescido ao artigo 40 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional
n. 41/2003, criou um abono de permanéncia para incentivar os servidores que completarem as
exigéncias para a aposentadoria voluntéria a permanecerem em atividade.®> A criacéo do
abono visa garantir a economia para 0 orcamento do regime proprio, pois, se 0 servidor

permanecer com direito a aposentadoria, no trabalho, o sistema economiza duas vezes: por

refere ao valor do beneficio, s6 necessitando de lei infraconstitucional a regulamentag&o dos requisitos e critérios
para a concessao do beneficio.

81 A nova regra para o célculo das pensdes aplica-se aos dependentes do servidor que falecer a partir do dia
seguinte a entrada em vigor da Lei n. 10.887/2004, (art. 2°), mesmo que o servidor tenha se aposentado ou
adquirido direito a aposentadoria sob a égide das normas anteriores a publicacdo da emenda.

82 «Art, 40 [...] § 19: O servidor de que trata este artigo que tenha completado as exigéncias para a aposentadoria
voluntaria estabelecidas no § 1°, Ill, ‘a’, e que opte por permanecer em atividade fard jus a um abono de
permanéncia equivalente ao valor de sua contribuicdo previdenciaria até completar as exigéncias para a
aposentadoria compulsoria contidas no § 1°, I1.” (Incluido pela Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003).
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ndo ter de pagar aposentadoria e por ndo ter de pagar remuneracdo para o servidor que for
investido no cargo publico no lugar daquele que se aposentou.

A EC n. 41/2003 também deu nova redacdo ao § 15 do artigo 40 da Carta Maior ao
imp0s que os entes federados deverdo instituir regime complementar para aqueles servidores
que desejarem receber beneficios superiores ao teto estabelecido para os segurados do Regime
Geral de Previdéncia Social. Esclareca-se que se trata de norma constitucional de eficacia
limitada, pois s6 podera ser aplicada ap6s a instituicdo de regime complementar de
previdéncia.

O artigo 4° da Emenda Constitucional n. 41/2003 impde aos servidores publicos ja
aposentados na data da promulgacdo da emenda, bem como aqueles que ja tivessem
cumprido, até essa data, todos 0s requisitos para a obtencdo do beneficio, a obrigacdo de
recolherem contribuigdo previdenciaria no mesmo percentual estabelecido para os servidores
ativos, titulares de cargos efetivos.

Ora, os servidores aposentados ou aqueles que reuniam 0s requisitos necessarios a
inatividade antes da promulgacdo da emenda estavam submetidos a regime ndo-contributivo
ou solidario (antes da EC n. 20/1998) ou a regime tdo-somente contributivo (apds a vigéncia
da citada emenda). Em decorréncia de tais circunstancias, haviam incorporado a seu
patrimonio o direito de ndo contribuir para a Previdéncia Social.

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu reiteradas vezes que a lei aplicavel a
aposentadoria € a lei vigente ao tempo em que se d& ou em que o servidor tenha preenchido os
requisitos necessarios para o respectivo requerimento. Alids, a Suprema Corte brasileira ja
sedimentou o entendimento supracitado sufragado na Sumula n. 359, cujo teor € de extrema
importancia para a questdo da aplicacdo das leis regedoras da aposentadoria do servidor, in

verbis:



57

Ressalvada a reviséo prevista em Lei, 0s proventos da inatividade regulam-se pela
lei vigente ao tempo em que o militar, ou servidor civil reuniu os requisitos
necessarios, inclusive a apresentagcdo do requerimento quando a inatividade for
voluntéria.

Importante salientar a relevancia da pacificada jurisprudéncia do Colendo Supremo
Tribunal Federal, segundo a qual a “lei que regula a aposentadoria e a reforma é a vigente ao
tempo em que elas ocorreram” (RE 15.587-DF, rel. Min. Lafayette de Andrada, DJ de
23/11/1950, p. 10.598), ou seja, o servidor publico aposentado que ja relne os requisitos para
se aposentar tem o direito adquirido ao regime juridico de aposentadoria vigente a época em
que se tenha aposentado ou que poderia se aposentar.

A norma atacada, na realidade, mais do que desrespeitar o direito adquirido (e aqui,
no caso daqueles que, podendo exercé-lo, deixaram para fazé-lo mais tarde), atingiu direito
subjetivo ja exercido (no caso de servidores ja aposentados na data da EC n. 41/2003), fato
que se caracteriza por uma situacdo juridica definitivamente constituida, transformando-se,
portanto, em novo tipo de relacdo juridica, que ndo pode ser desfeita nem meramente
modificada. Nesse sentido, o ministro Sepullveda Pertence, em voto proferido nos autos do
Mandado de Seguranca n. 23.047-DF, consignou, de forma precisa, que nem contra a lei
ordinéria superveniente ha direito adquirido a um determinado regime juridico objetivo, mas
apenas a preservacao das situagfes subjetivas favoraveis ja constituidas, com base nele, por
guem haja satisfeito 0s pressupostos respectivos. Direito adquirido é, assim, no entendimento
dos aplicadores da lei, aquele que ja foi incorporado ao patriménio do titular e, no momento
da entrada em vigor da lei nova, ndo pode ser atingido, porque esta sob a protecdo do inciso
XXXVI do artigo 5° da Constituicdo Federal.

A doutrina distingue o direito adquirido do direito realizado (ato juridico perfeito). O

titular do direito subjetivo pode exercé-lo de imediato ou deixar para exercé-lo mais tarde. Na
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segunda hipotese, sobrevindo lei nova, esta ndo pode atuar sobre direito ja incorporado ao
patrimonio de seu titular para ser exercido quando lhe convier.

José Afonso da Silva,®* em parecer solicitado pela Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico e pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros, argumenta
que

o direito subjetivo ndo é direito meramente adquirido, porque passa a ser uma
situacdo juridica subjetiva definitivamente constituida, em que se conjugam 0s
direitos adquiridos com o ato juridico perfeito, transmudando-se, portanto, em
novo tipo de relacdo juridica, que ndo pode desfazer-se nem ser simplesmente
modificada em qualquer de seus elementos.

Em outras palavras, direito adquirido é aquele direito subjetivo que ja foi exercido e
que se tornou situacdo definitivamente constituida. Assim, aquele que tinha o direito de se
aposentar, e efetivamente o exerceu, tem um direito consumado. Nessa hipdtese, a realizacédo
do direito gera situacdo juridica mais forte do que o direito adquirido, porque ao direito
subjetivo se soma um ato do Poder Publico que consolida essa situacdo juridica subjetiva com
a forca inderrogavel do ato juridico perfeito.

No mesmo sentido, leciona o professor Celso Antonio Bandeira de Melo,3* em
parecer fornecido a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico:

Os pensionistas e 0s aposentados, além de se encontrarem sob protecdo do direito
adquirido, também estavam abrigados pelo ato juridico perfeito. Com efeito, as
aposentadorias e as pensdes, uma vez deferidos, evidentemente também se
constituem em atos juridicos perfeitos, a teor do artigo 6°, § 1° da Lei de Introducéo
ao Codigo Civil (Decreto n. 4.657, de 4/9/1942).

Por conseguinte, o artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal preceitua que “a

lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Conclui-se,

8 SILVA, José Afonso da, op. cit., 2004, pp. 421-8.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. “Parecer”. In: MODESTO, Paulo (org.). Reforma da previdéncia —
analise e critica da emenda constitucional n. 41/2003 (doutrina, pareceres e normas selecionadas). Belo
Horizonte: Férum, 2004, pp. 41-45.
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portanto, estar incluida nesse preceito constitucional a espécie normativa emenda
constitucional, que ndo podera prejudicar sobretudo o ato juridico perfeito.

Ora, no regime anterior, seja por forca do artigo 40, inciso Ill, a aposentadoria
voluntaria com proventos integrais ou nas demais hipoteses dos incisos | e Il, por forca da
Emenda Constitucional n. 20/1998 (art. 8°), permitiu-se a quem preenchesse seus
pressupostos adquirir direitos ou consolida-los. Assim, adquirido ou consolidado o direito, a
Emenda Constitucional ndo podera atingi-lo, conforme disposicdo do § 4°, inciso 1V, do
artigo 60 da Constituicdo Federal: “N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir [...] os direitos e garantias individuais”.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, em a¢des em que a contribuicdo
era cobrada de servidores inativos de alguns estados da Federacdo, entendeu por seu néo-
cabimento, porque deveria ser respeitada a legislacdo vigente na data da aposentadoria. E 0
que se vé do julgado do Ministro Vicente Leal, publicado no DJ de 01/08/2000:

Constitucional. Administrativo. Mandado de seguranca. Servidores inativos.
Proventos de aposentadoria. Contribuicdo previdenciaria obrigatéria. Desconto. Lei
estadual 12.278/96. llegalidade.

Se os proventos de aposentadoria regem-se pela legislacdo vigente a época em que
se deu a inatividade, é estreme de duvidas que a contribuicdo previdenciaria
obrigatéria ndo incide sobre os proventos dos servidores inativos, sob pena de
violagdo aos principios constitucionais do direito adquirido e do ato juridico
perfeito e acabado. Recurso ordinério provido.

No mesmo sentido encontra-se 0 Recurso em Mandado de Seguranca:

Administrativo. Previdenciario. Servidor estadual inativo. Proventos. Contribuicdo
previdenciaria. Cobranca indevida.

Esta Corte ja firmou jurisprudéncia sobre a impossibilidade de os proventos de
servidores inativos sofrerem descontos de contribuicdo previdenciaria, até porque a
aposentadoria é regida pela legislacdo vigente a época em que o servidor
implementou as condicdes para obté-la (RMS 10.842/GO, DJ 20/03/2000, rel. Min.
Garcia Vieira. Recurso Provido).

Ao desrespeitar o direito subjetivo incorporado ao patriménio juridico dos servidores

publicos aposentados ou inativos e dos que poderiam aposentar-se até 19/12/2003, o artigo 4°
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da Emenda Constitucional n. 41/2003 desrespeitou a garantia individual do direito adquirido,
estabelecida no inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicdo Federal, e, consequientemente,
afrontou a clausula pétrea inscrita no inciso IV do 8 4° do artigo 60 da mesma Carta Maior.
Portanto, torna-se clara a inconstitucionalidade do dispositivo aqui impugnado.

Ademais, o artigo 37, inciso XV, da Constituicdo Federal dispbe que “os subsidios e
0s vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos séo irredutiveis, ressalvado o
disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos artigos 39, § 4°, 150, inciso I, 153, inciso I,
e 153,829, I".

A irredutibilidade de vencimentos é um direito outorgado pela prépria Constituicdo a
partir do momento em que se preenche 0 requisito para se tornar ocupante de cargo ou
emprego publico, ou seja, no momento da investidura em cargo ou emprego publico. Essa
mesma irredutibilidade repercute, também, nos proventos e nas pensbes dos servidores
inativos e pensionistas, conforme disposto nos 88 3° e 7° do artigo 40 da Carta Magna que
assim dispde, respectivamente:

8§ 3° Os proventos de aposentadorias e as pensdes, por ocasido de sua concessao,
serdo calculados com base na remuneracao do servidor, no cargo efetivo em que se
deu a aposentadoria, € na forma da lei, corresponderdo a totalidade da
remuneracéo.

§ 7°: Lei dispora sobre o beneficio da pensdo por morte, que sera igual ao valor dos
proventos do servidor falecido ou do valor dos proventos a que teria direito o
servidor em atividade na data do seu falecimento, observado o disposto no § 3°.

Nesse sentido, as aposentadorias e as pensdes, uma vez deferidas, constituem-se em
atos juridicos perfeitos e sdo, portanto, intocaveis a teor do artigo 5°, inciso XXXVI da
Constituicdo Federal: “A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”.

Sobre essa discussdo, o professor Wagner Balera®® aduz que:

% BALERA, op. cit., 2003b, p. 35. Sobre o tema, ver PIERDONA, Zélia Luiza. “Direito adquirido e direito
acumulado”. Revista de Direito Social, n. 16. Porto Alegre: Nota 10, 2003b.
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Entendo que ndo pode a emenda a Constituicdo, em virtude do principio da
irredutibilidade, provocar diminuicdo nos proventos da inatividade mediante
critérios que, adredemente, tornem impossivel a obtengdo de padréo de vida digno
do trabalhador. De igual modo, Emenda Constitucional ndo é veiculo idoneo para
repercutir de modo instantaneo sobre clausulas imodificaveis.

José Afonso da Silva®™ também se manifestou quanto & redacdo do paragrafo Gnico

do artigo 4° da Emenda Constitucional n. 41/2003. Para ele, este dispositivo esta eivado de

vicios de inconstitucionalidade por afrontar o principio da isonomia constitucional (art. 5°,

caput, da CF).

Art. 4° — [...] paréagrafo Gnico — A contribuigdo previdenciaria a que se refere o
caput incidird apenas sobre a parcela dos proventos e das pensdes que supere: | —
Cinguenta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social de que trata o artigo 201 da Constituicdo Federal, para
os servidores inativos e os pensionistas dos estados, do distrito federal e dos
municipios; Il — sessenta por cento do limite maximo estabelecido para os
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o artigo 201 da
Constituicao Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da Unio.®

Para o professor Balera existe no dispositivo supramencionado tratamento

diferenciado no desconto da contribuicdo entre dois grupos de servidores inativos:

Para um grupo, que denominaremos primeiro grupo, a contribuicdo dos servidores
gue se aposentarem depois da publicacdo da emenda, nos termos do artigo 40 § 18,
incidird descontos sobre o valor dos proventos que superem o limite de R$
2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais), que é o limite maximo estabelecido para
os beneficios dos segurados filiados ao Regime Geral de Previdéncia Social de que
trata o artigo 201 da Constituicdo Federal. Quer dizer que o servidor que se
aposentou apds a edicdo da Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003, s6 sofrera
incidéncia, ou seja, desconto de contribuicdo previdenciaria sobre o valor que
exceder ao limite de R$ 2.400,00; assim, quem se aposentar com proventos até R$
2.400,00 ndo sofrerd incidéncia previdenciaria, ou seja, ndo tera desconto de
contribuicdo previdenciéria.

Para um segundo grupo, que sao os atuais inativos, aqueles que ja estavam inativos
ou aposentados na data da publicacdo da Emenda Constitucional n. 41, de
19/12/2003, terdo Onus mais elevados e ainda com diferenca de tratamento
conforme se trate de servidores estaduais, distritais ou municipais, ou de servidores
federais. Assim, temos: servidores da Unido (federais) pagardo contribuicdo, ou
terdo descontos sobre a parcela que exceder o limite de sessenta por cento de R$
2.400,00, ou seja, passardo a sofrer incidéncia a partir de valores iguais ou
superiores a R$ 1.440,00. J& os servidores inativos dos estados, do distrito federal e

8 SILVA, José Afonso da. “Parecer complementar”. In: MODESTO, Paulo (org.). Reforma da previdéncia —
andlise e critica da emenda constitucional 41/2003 (doutrina, pareceres e normas selecionadas). Belo
Horizonte: Férum, 2004, pp- 421-8.

8 Ibidem.
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dos municipios pagardo contribuicdo ou terdo descontos sobre a parcela que
exceder cinglienta por cento de R$ 2.400,00, ou seja, passardo a sofrer incidéncia a
partir de valores iguais ou superiores a R$ 1.200,00.

O professor José Afonso da Silva® faz os seguintes comentarios a respeito do tema:

Quando se diz que a lei ndo pode distinguir, isso ndo significa que a lei deva tratar
todos abstratamente iguais, pois o tratamento igual se dirige aquelas pelo que séo
iguais sob certos aspectos tomados em consideracdo pela norma. O legislador
confere vantagens ou impfe 6nus a pessoas em razdo das circunstancias ou
situacbes em que elas se encontram e funda sobre esses aspectos ou elementos as
categorias estabelecidas pelas normas juridicas: por consequéncia, as pessoas que
apresentam os aspectos “essenciais” previstos por essas normas sdo consideradas se
se encontrarem nas “situaces idénticas”, ainda que possam diferir por outros
aspectos ignorados ou irrelevantes. No caso em exame, 0 aspecto “essencial”
tomado pelo legislador constituinte derivado sdo os proventos da aposentadoria de
servidores publicos. As pessoas (servidores publicos) sdo consideradas em
situacOes idénticas, em razdo de serem titulares de proventos de aposentadoria.

Portanto, pode-se vislumbrar, claramente, a inconstitucionalidade do paragrafo Gnico

do artigo impugnado por afrontar a regra da igualdade constante no artigo 5° que veda

distingdo de qualquer natureza, além de ofender o principio disposto no artigo 150,%° inciso I,

que veda tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situacdo equivalente.

O artigo 4° da Emenda Constitucional n. 41/2003 afronta o disposto no inciso

XXXVI do artigo 5° c/c inciso 1V do § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal, pois viola

direito adquirido daqueles que, a época da promulgacdo da referida emenda, ja estavam

aposentados (inativos), ou detinham condi¢bes para se aposentar, ou seja, desrespeita uma

situacdo juridica definitivamente constituida, transformando-se, portanto, em um novo tipo de

relacdo juridica que ndo pode ser desfeita nem meramente modificada. De acordo com o

preceito “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”,

& |bidem.

8 Aduz o art. 150: “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos estados,
ao distrito federal e aos municipios: [...] Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles
exercida, independentemente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.
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conclui-se que esta incluida nesse preceito constitucional a espécie normativa emenda
constitucional, que ndo podera prejudicar, sobretudo, o ato juridico perfeito.

Ofende, ainda, o principio da irredutibilidade da remuneracdo, consagrado no artigo
37, inciso XV, da Carta Maior, que dispde que os vencimentos dos ocupantes de cargos e
empregos publicos sdo irredutiveis. Essa irredutibilidade repercute também nos proventos e
nas pensdes dos servidores inativos e pensionistas, conforme dispdem os 88 3° e 7° do artigo
40 da Constituicdo Federal.

Por fim, o artigo 4°, paragrafo Unico, incisos | e Il, da Emenda Constitucional n.
41/2003, apresenta vicios de inconstitucionalidade por afrontar o inciso Il do artigo 150 do
diploma legal, instituindo tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em
situacOes equivalentes, contrariando, ainda, o disposto no artigo 5°, caput, da Constituicdo
Federal, que assegura igualdade perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza.

Para o professor Luis Roberto Barroso,” as mudancas nas regras de aposentadoria e
pensio procedidas pela EC n. 41/2003 sdo constitucionais™ e legitimas, pois abrem caminho
para a implantagcdo do modelo universal no qual se combina previdéncia social basica, estatal,
de filiacdo obrigatdria, em regime de reparticdo simples, com previdéncia complementar,
publica e privada, de carater facultativo, em regime de capitalizacdo.

Vale ressaltar, finalmente, que as alteragcdes feitas pela EC n. 41/2003 extinguiu a
integralidade dos proventos e pensdes que deixaram de corresponder a totalidade da
remuneracdo do cargo efetivo exercido pelo servidor por ocasido da aposentadoria, pois
passaram a ser calculadas com base na média da remuneracdo sobre a qual se deu a

contribuicdo. Outrossim, abandonou, também, o principio da paridade, uma vez que a partir

% BARROSO, op. cit., 2004, pp- 108-44.

% O STF julgou constitucional o desconto das contribuices previdenciaria na ADIN n. 3.105-8DF, relatora
original Min. Ellen Gracie, relator para o Acorddo Min. Cezar Peluso. Argumentacdo legal com base nos
seguintes artigos e incisos: 5°, XXXVI; 146, 111; 149; 150, | e I1; 194; 195, caput, Il e § 6, da CF, e art. 4°, caput,
da EC n. 41/2003.
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da referida emenda, ndo mais se aplica, aos servidores inativos e pensionistas, o reajuste nas
mesmas proporgdes e na mesma data de remuneracdo dos servidores em atividade.

Do que foi dito supra sobre a reforma previdenciaria, defendo a corrente doutrinaria
que considera a cobranca de contribuicbes para os servidores inativos na data da publicacédo
da Emenda Constitucional n. 41/2000 inconstitucional, pois desrespeita 0s preceitos e
garantias constitucionais fundamentais, como o ato juridico perfeito, o direito adquirido, a
irredutibilidade de salarios. Ademais, o servidor inativo ja teria concluido sua relagdo com o
poder publico, ndo podendo exigir que contribua para a solvabilidade do sistema, pois ndo faz
jus a qualquer beneficio adicional.

Importante destacar que a alteracdo feita pela EC n. 41/2003, ao extinguir o direito a
paridade e a integralidade das aposentadorias para 0s ocupantes de cargo efetivo, rompeu o
regime de solidariedade intergeracional que fundamentava o sistema vigente. Isso significa
que a sujeicdo dos atuais ocupantes de cargo publico a responderem por aliquotas de
contribuicBes maiores e, futuramente, a beneficios menores a fim de manter o equilibrio
financeiro e atuarial do sistema. Segundo o jurista Flavio Martins Rodrigues, *?

a maior dificuldade da passagem do regime de reparticdo para o regime de
capitalizacdo estd no custo da transicdo, pois pode significar que uma determinada
geracao pague duas vezes pelo regime previdenciério: uma vez por forca do custeio
dos beneficios devidos a geracdo ja aposentada e uma segunda vez para
acumulacdo com vistas a seu préprio beneficio futuro.

1.4.4 Principais alteracdes ocorridas a partir da Emenda Constitucional n. 47/2005 e as
regras de transicao

A Emenda Constitucional n. 47, promulgada em 05/12/2005, foi resultado da
Proposta de Emenda Constitucional n. 77. Esta emenda atingiu mais efetivamente 0s

servidores publicos e o Regime Proprio de Previdéncia Social. Todavia, as modificacdes

%2 RODRIGUES, Flavio Martins. Fundos de pensdo dos servidores publicos. Rio de Janeiro: Renovar. 2002, p.
12.
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alcancaram em parte o Regime Geral de Previdéncia Social. O artigo 3°® da referida emenda
é responsavel pela alteracdo mais significativa, pois trata das regras de transicdo impostas aos
servidores publicos pela EC n. 41/2003, que ja haviam sido submetidos as regras de transicao
impostas pela Emenda Constitucional n. 20/1998 — em razdo de essa regra aplicar-se aos
servidores que ingressaram no servigo publico antes da publicacdo da EC n. 20/1998, desde
que, concomitantemente, o servidor tenha 35 anos de contribui¢do, se homem, e trinta anos de
contribuicdo, se mulher, 25 anos de efetivo exercicio no servico publico, 15 anos de carreira e
cinco anos no cargo em que se dara a aposentadoria e, ainda, possibilita o abatimento de um
ano no requisito idade para cada ano a mais do preenchimento do pressuposto do tempo de
servico, mantendo para esse servidor a regra da integralidade da ultima remuneracdo e da
paridade das vantagens previstas para os ativos.

O 8 4° do artigo 40 teve nova redacdo dada pela EC n. 47/2005, que passou a prever
a possibilidade de lei complementar adotar critérios diferenciados para a concessao de
aposentadoria aos servidores portadores de deficiéncia e que exercam atividade de risco e de
insalubridades, como, por exemplo, policiais.** A insercio do § 21 ao artigo 40 dada pela EC
n. 47/2005 criou imunidade diferenciada para a contribuicdo de aposentados e pensionistas,

dos regimes préprios de Previdéncia Social, portadores de doencas incapacitantes, ou seja, a

% Assim dispde o art. 3° da EC n. 47/2005: “Art. 3° — Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas
normas estabelecidas pelo art. 40 da Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelos artigos 2° e 6° da
Emenda Constitucional n. 41, de 2003, o servidor da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios,
incluidas suas autarquias e fundac@es, que tenha ingressado no servico publico até 16 de dezembro de 1998
podera aposentar-se com proventos integrais, desde que preencha, cumulativamente, as seguintes condicdes: | —
trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher; 1l — vinte e cinco anos de
efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos de carreira e cinco anos no cargo em que se der a
aposentadoria; 111 — idade minima resultante da reducéo, relativamente aos limites do art. 40, § 1° inciso Ill,
alinea ‘a’, da Constituicdo Federal, de um ano de idade para cada ano de contribui¢do que exceder a condicgao
prevista no inciso | do caput deste artigo. Paragrafo Gnico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias
concedidas com base neste artigo o disposto no art. 7° da Emenda Constitucional n. 41, de 2003, observando-se
igual critério de revisdo as pensdes derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se aposentado
em conformidade com este artigo”.

% Essa redacéo foi dada com pardmetro no direito de aposentadoria especial para segurados expostos a agentes
quimicos, fisicos e aqueles que prejudiquem o meio ambiente, previsto no Regime Geral de Previdéncia Social.
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aliquota da contribuicao sé incide sobre a parte dos proventos que superar o dobro do limite
maximo para o pagamento do beneficio no Regime Geral de Previdéncia Social.

Por ultimo, adicionou novos critérios para a base de célculo e aliquotas das
contribuigdes sociais dos empregadores, empresas e atividades a elas equiparadas previstos no
artigo 195, caput e alineas da Constituicdo Federal e incluiu o direito a beneficios para as
donas-de-casa de baixa renda®™ com contribuicées diferenciadas, que deverdo ser instituidos
por lei.%

Dessa forma, a Emenda Constitucional n. 47/2005 criou novas relagGes juridicas
previdenciarias e tributarias. No entanto, a lei que regulamentar essas relacdes deverd
respeitar o preceito constitucional que ordena o carater contributivo e o equilibrio financeiro e

atuarial.

1.5 Consideracdes sobre as reformas previdenciarias no direito estrangeiro

O objetivo deste topico é tracar um panorama geral dos diversos paises que
reformaram seus sistemas previdenciarios. Este estudo é dividido em duas partes. Na primeira
faz-se um painel da Reforma Previdenciaria publica no mundo, sem que haja qualquer

preocupagdo de sistematizar cronologicamente os sistemas previdenciarios. Neste pronto,

% A lei que regulamentar este dispositivo devera explicitar o que sejam trabalhadores de “baixa renda” e
“aqueles sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua
residéncia”.

% A EC n. 47 fez essa alteracdo pela redacio de seus §§ 9° e 12°, que aduzem: “[...] § 9% As contribuicdes
sociais previstas no inciso | do caput deste artigo poderdo ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em
razdo da atividade econémica, da utilizacdo intensiva de méo-de-obra, do porte da empresa ou da condicao
estrutural do mercado de trabalho. [...] 8 12: Lei disporé sobre sistema especial de incluséo previdenciaria para
atender a trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem exclusivamente ao trabalho
domeéstico no ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso
a beneficios de valor igual a um salario-minimo.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui�ao.htm#art195�9
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui�ao.htm#art201�12
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utilizo-me do excelente estudo feito por Sarah M. Brooks.?” Na segunda parte do estudo faco
uma avaliagdo dos paises da America Latina, da Europa e dos Estados Unidos, apontando
como cada pais enfrentou o processo de reforma previdenciéaria.

Sarah M. Brooks empreende um estudo dos fundamentos politicos e econémicos da
privatizacdo da previdéncia publica em 57 paises do mundo. A partir de dados estatisticos, a
autora demonstra que as razdes que conduziram 0s paises a privatizar a previdéncia publica
ndo sdo uniformes. Foram diferentes as causas das reformas nos paises desenvolvidos e nos
paises em processo de desenvolvimento.

As reformas no sistema previdenciario publico dos paises avancgados industrialmente
foram geradas pelas seguintes causas:

a) envelhecimento da populacdo que triplificou entre 2000 e 2050 com pessoas
com mais de 60 anos; b) aumento da expectativa de vida; c) declinio da
mortalidade infantil; d) crescente volume de segurados das gera¢fes do pos-guerra;
e) processos de desindustrializacdo nas economias altamente desenvolvidas; f)
desemprego; g) exemplos de privatizagdes bem sucedidas na Inglaterra (1988) e
Suica (1985).%

No contraponto, a necessidade de reforma previdenciaria nos sistemas publicos dos
paises em desenvolvimento foi resultado dos seguintes fatores:

a) crises de endividamento desde a década de 1980 que importaram na corrosdo das
reservas previdenciarias e majoraram as demandas por beneficios publicos; b)
liberalizacdo de controles de capital e desregulamentacdo dos mercados de titulos
no inicio de 1990 que refletiu nos fluxos de capitais; ¢) escassez, vulneragdo e fuga
de capital interno; d) dependéncia do capital estrangeiro que se tornou mais
dispendiosa na década de 1990; e) aumento da poupanca interna para minorar a
exposicdo a fluxo de capitais volateis; f) a reforma da previdéncia passou a ser
considerada (1990) como uma politica que fosse capaz de impulsionar a poupanca
e 0 crescimento internos; g) os investidores de Wall Street e 0 Banco Mundial
incluiram a privatizagcdo como prognoéstico fundamental para um compromisso de
um Estado com as reformas pré-mercado; h) o exemplo da privatizacdo bem
sucedida no Chile; i) pressdes fiscais; h) dificuldades para financiar o custo dos
grandes planos de previdéncia ptblica.*

’BROOKS, Sarah M. “Protecéo social e integracdo econémica — a politica da reforma previdenciéria na era da
mobilidade do capital”. In; COELHO, Vera Schattan (org.). A reforma da previdéncia social na América Latina.
Rio de Janeiro: FGV, 2003, pp. 188-221.

% BROOKS, op. cit, pp. 187-8.

% |dem, p.188.
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Nas décadas de 1980/1990, as reformas da previdéncia estatal foram mais do que
mudancas paramétricas (revisdo de beneficios, taxas de distribuicdo e requisitos de
habilitacdo). Muitos paises fizeram reformas estruturais em que a responsabilidade pelo
financiamento dos beneficios foi assumida diretamente pelos segurados e pelo mercado, de
acordo com o seguinte esquema: a) as reformas previdenciarias implicaram a reducdo ou
eliminacdo de beneficios previdenciarios pagos pelo Estado para a maioria dos trabalhadores;
b) criacdo de um plano de previdéncia financiado totalmente com contribuigcdo definida. A
diferenca bésica entre os modelo tradicional de beneficio definido (os beneficios
previdenciarios definidos resultam de um percentual de renda do trabalho) e o novo
paradigma (contribuicdo definida) € que somente a taxa de contribuicdo € definida de forma
prévia, variando o beneficio de acordo com as contribui¢des individuais ao se levar em
consideracdo a duracdo da vida e os rendimentos auferidos do investimento feito pelo
segurado.

A reforma previdenciario estrutural baseada na logica da privatizacdo implica que a
contribuicdo descontada em folha de pagamento e vinculada a aposentadoria € destinada a
uma conta individual com contribuicdo definida regulada por um novo plano. Este modelo de
privatizacdo da previdéncia tem as seguintes caracteristicas: a) as aposentadorias por idade
sdo integralmente custeadas por contribui¢cdes individuais sobre a folha de pagamento e
administradas, na maioria das vezes, por empresas privadas; b) é um meio de proteger 0s
beneficios das pressdes demograficas e politicas; ¢) aumentam a taxa de retorno dos valores
individualmente investidos; d) os ricos de investimento e renda migram da sociedade como
um todo, que é a base do sistema publico, e se centraliza no individuo, que passa a ser 0

responsavel por seu proprio beneficio; e) enquanto o sistema publico tem como objetivo a
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redistribuicdo de renda e risco sob a égide de um seguro coletivo, a privatizacdo propugna por
eficiéncia e crescimento macroecondmico mediante uma poupanca compulséria.*®

Registre-se que a privatizacdo da previdéncia publica ndo foi pacifica dentre os
paises do mundo. Apenas um conjunto de 18 paises aderiu, na década de 1990, a reforma
estrutural da previdéncia publica. A dimensdo da privatizagdo variou de pais a pais. Assim,
Chile, Bolivia e Casaquistdo incorporaram sistemas de previdéncia exclusivamente privados
em que os segurados se aposentam com beneficios correspondente a 100% de contribuices
vinculadas a uma conta individual. J& na Suécia, os planos compulsérios de contribuicdo
definida financiam menos que um quarto da renda da aposentadoria do assalariado médio. Ha,
ainda, as categoriais intermediarias de reforma da previdéncia, que sdo os denominados
sistemas mistos de previdéncia. México e Uruguai optaram pelo sistema misto em que o
trabalhador mexicano se aposenta e recebe um beneficio oriundo do sistema privado (90%),
enquanto que o trabalhador do Uruguai pode receber apenas 40% decorrentes do sistema
privado.

As reformas previdenciarias ocorridas nas décadas de 1980 e 1990 representam uma
verdadeira revolugdo nos antigos paradigmas previdenciarios. O marco juridico que sintetiza
esse novo modelo foi a assun¢do do custeio privado pelo setor publico ao criar uma forma de
capitalizagdo no setor previdenciario. Na verdade, houve uma verdadeira integracdo entre 0s
sistemas publico e privado ao ensejarem, conjuntamente, a criacdo de variados subsistemas

previdenciarios. '™

100 1 dem, p. 189 e pp. 195-209.
101 "COSTA, Eliana Romeiro. “Sistemas previdenciarios estrangeiros. Anélise das reformas estruturais de
previdéncia complementar”. Revista de Previdéncia Social, ano 29, n. 299. Séo Paulo: RPS, out./2005, pp.697-8.
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1.5.1 As reformas previdenciérias na América Latina

Carmelo Mesa-Lago e Katharina Muller analisam com profundidade a reestruturacéo
dos sistemas previdenciarios na América Latina e apontam, especificamente, as diversas
reformas corridas no Chile, Peru, Colémbia, Argentina, Uruguai, México, El Salvador,
Bolivia e Costa Rica. Afastando qualquer reproducdo exaustiva, até porque ndo é esse a
preocupacao desta dissertacdo, passo a apontar apenas as caracteristicas pontuais de cada pais
eleito para reflex&o.

Nesse estudo os autores procuraram demonstrar que as diversas reformas
previdenciarias foram concebidas em contextos histéricos que vivenciavam crises sociais,
politicas e econbémicas embaladas pela onda de privatizacdo que repercutiu nos nove paises da
América Latina objeto do estudo. Sobre o ambiente histérico que pavimentou as reformas
previdencidrias, adverte Raul Madrid que as reformas previdencidrias instituidas pelos paises
da América Latina se deram em um contexto em que predominava uma febre pelas
privatizagdes. Estas, por sua vez, faziam parte de um conjunto de medidas adotadas para
enfrentar as crises financeiras, politicas e econdmicas existentes em tais paises. Era,
outrossim, uma tentativa de os paises latino-americanos revitalizarem seus sistemas de
previdéncia ao substituirem o sistema de reparticdo simples por um sistema de capitalizacao.

Outro fator que os autores acentuam é que o modelo politico adotado pelo pais
influenciou na mesma propor¢do o modelo de reforma previdenciaria. Explico: o grau de
controle do Executivo sobre o Legislativo nos projetos de reforma foi decisivo. Alias, ndo sé
o0 regime foi decisivo na decisdo de reformar a previdéncia, mas a situacdo da economia, 0
apoio de empregadores, empresarios, de instituicdes financeiras internacionais quando 0s
governos dos Estados decidiram pela reestruturacéo de cada sistema de previdéncia.

Segundo, ainda, Raul Madrid, o projeto das privatizacOes, especificamente

referenciado aos problemas existentes nos sistemas previdenciarios era o de minorar a



71

constante fragilidade da Seguridade Social face aos problemas demograficos, bem como
impedir que o sistema sofresse interferéncias politicas indevidas e reduzisse a possibilidade de
desvio de verbas da previdéncia que asseguravam benéficos generosos e, conseqlientemente,
tornavam insustentavel a estrutura do sistema previdenciario.'®

Por ultimo, é relevante registrar que os sistemas previdenciarios na América Latina
padeciam de deficiéncias estruturais, quais sejam: a) falta de geréncia politica; b) errénea
concepcdo de Previdéncia Social com assisténcia social; ) criagdo de beneficio sem a devida
fonte de custeio; d) auséncia de cadastro dos segurados; €) inexisténcia de investimento no
sistema operacional de cada pais. O somatério desses fatores, acrescidos, ainda, do
envelhecimento da populagédo e das falhas na economia, deterioram cada sistema na medida

em que se afastavam da funco social da previdéncia.'®®

1.5.1.1 As reformas previdenciarias no Chile

Ha trés fases da reforma previdenciaria no Chile. A primeira correu no ano de 1979
durante o governo Pinochet sem qualquer debate publico. Foi decretada com a adocdo das
seguintes medidas: a) padronizacdo das regras de acesso e beneficios para todos os filiados; b)
eliminacdo de privilégios de grupos poderosos; c¢) unificacdo dos multiplos esquemas
existentes anteriormente.

O saldo desta primeira reforma foi positivo em termos de racionalizacdo e redugéo
dos custos e encargos previdenciarios, porém o revés foi que a reforma ndo incluiu as Forgas
Armadas, por razbes Obvias. A segunda reforma, que desmontou o sistema previdenciario,

ocorreu no ano de 1980 e partiu das seguintes medidas: a) proibiu novas filiacGes e

192 MADRID, Rall. “Politica e economia nas privatizacées da previdéncia da América Latina”. In: COELHO,
Vera Schattan (org.). A reforma da previdéncia social na América Latina. Rio de Janeiro: FGV, 2003, pp. 159-
63.

103 CARVALHO FILHO, Celecino de. “Tendéncias dos sistemas de previdéncia social na América do Sul”.
Revista de Previdéncia Social, n. 233. S&o Paulo: RPS, abr./2000, pp. 246-7, 371.
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implementou um novo sistema compulsorio baseado na capitalizagéo total; b) o novo modelo
era gerido por sociedades andnimas privadas concorrentes; ¢) ocorreu o fim da contribuicédo
patronal.

O papel do Estado no novo sistema passou: a) a cumprir a filiagdo compulsoria; b) a
regular e supervisionar as novas regras; c) a estabelecer tetos e fazer o ranking dos
instrumentos de investimentos; d) a arcar com o 6nus da transi¢ao para oferecer garantias aos
segurados e pensionistas.

A terceira fase que importou em nova reforma previdenciaria se deu por meio de um
governo democratico. As principais mudangas corridas no Chile na década de 1990 sdo as
seguintes: a) padronizacdo das regras de acesso aos beneficio; b) abolicdo dos privilégios de
certos grupos de segurados; ¢) unificaram dos esquemas existentes. O primeiro impacto da
reforma foi a dréstica reducdo de custos. As alteracdes no sistema previdenciario chileno
fundaram-se na substituicdo do modelo publico pelo modelo privado com a conseqlente
implantagcdo de uma nova previdéncia compulsoéria ancorada na capitalizagdo individual do
segurado, cuja administracdo passou do setor publico para as sociedades privadas
concorrentes nas quais o Estado passou a ter apenas a missdo de cumprir a filiagdo
compulsdria por meio de supervisdo e assumir o énus de sustentar os custos da transi¢do entre
0s modelos.

Decorridos dez anos da reforma previdenciaria, percebeu-se um saldo positivo em
razdo de haver, por parte dos proprios segurados, maior confianca no novo sistema. Ao final

de 1999, 96% de todos os segurados estavam filiados ao sistema privado.'®

104 MESA-LAGO, Carmelo & MULLER, Katharina. “Politica e reforma da previdéncia na América Latina”.In:
COELHO, Vera Schattan (org.). A reforma da previdéncia social na América Latina. Rio de Janeiro: FGV,
2003, pp. 30-1.
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1.5.1.2 As reformas previdenciérias na Argentina

Em 1991 inaugurou-se reforma na previdéncia iniciada pelo presidente Carlos
Ménem e que terminou por ser definitivamente instituida em julho de 1994. A Argentina
seguia 0 modelo chileno, com algumas modificagdes sugeridas por entidades da sociedade
civil, tais como os sindicatos, as comissdes parlamentares e as associa¢des de pensionistas.

As alteracdes implantadas se basearam nos seguintes postulados: a) possibilidade de
participacdo de bancos, fundos matuos, cooperativas e sindicatos na gestdo do sistema; b) os
segurados poderiam optar entre o sistema publico ou o misto; ¢) concessdo de um beneficio
compulsorio para quem se transferisse para o sistema misto; d) outorga de um adicional para
aqueles que resolvessem permanecer no sistema publico. No ano de 1999 estima-se que 78%

dos segurados haviam aderido ao sistema misto.'%°

1.5.1.3 As reformas previdenciarias no Uruguai

No sistema anterior a reforma havia reajustes constantes nos beneficios e pensdes, o
que dificultou, com o transcorrer do tempo, a manutencdo do proprio sistema. A reforma
uruguaia decorreu no governo de Julio Sanguinetti e foi resultado de consenso. Os partidos
politicos formaram uma comissdo que elaborou um projeto de reforma previdenciaria e o
submeteram ao Congresso. O governo aprovou o projeto, sendo que fez algumas alteragdes,
como a participagdo do Estado no segmento privado, com mais de 50% do mercado das
seguradoras. Houve a divisdo dos seguros em dois grupos por idade, as contribuicdes foram
divididas em trés grupos de renda. Os policiais e os militares ndo foram incluidos nessa
reforma.

Conveém ressaltar que o Banco Mundial e o Banco Interamericano de

Desenvolvimento (BID) contribuiram para a reforma ao financiarem com empréstimos os

15 MESA-LAGO, Carmelo e MULLER, KATHARINA, op. cit., pp. 34-5.
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custos da transicdo. No final do ano de 1999, o sistema privado dispunha de 51% dos

segurados contra 49% para o sistema misto. %

1.5.1.4 As reformas previdenciarias no México

O sistema de previdéncia no México iniciou um processo de insolvéncia na década
de 1980 devido a uma alta pressao inflacionaria e a uma crescente divida estatal. Com isso, 0
Instituto Mexicano de Seguridade Social chegou a perder quase todas as suas reservas. A
solucdo para o enfrentamento dessa crise foi 0 aumento das contribui¢fes patronais e dos
empregados, acrescido do aporte financeiro do proprio Estado. A despeito dessas medidas,
permanecia o desequilibrio das contas publicas em razdo de ndo haver a retomada do
crescimento econdémico.

O ano de 1995 marca para 0 México o periodo de ado¢do de novas medidas que
visavam a reforma previdenciaria, dentre as quais podem ser destacadas: a) a extin¢do da
aposentadoria por idade do Instituto Mexicano de Seguridade Social, permanecendo, contudo,
0s mesmos beneficios para os invalidos e sobreviventes, além dos dispendiosos beneficios
previdenciarios dos servidores publicos federais, dos empregados do setor petrolifero e dos
militares; b) as contribuicdes dos empregados e dos empregadores ndo foram elevadas, porém
0 Estado passou a contribuir mais; c) a garantia aos segurados do antigo sistema da opg¢éo pela
melhor aposentadoria, a instituida pelo IMSS ou pela conta individual de capitalizacdo; d)
garantiu-se aos segurados do IMSS quando da promulgacdo da reforma (13 milhdes de
trabalhadores, aproximadamente) a opcao entre as duas pensdes: uma era baseada em conta
individual e outra calculada de acordo com as antigas regras do IMSS; e) a transicdo entre 0s

modelos foi arcada, inteiramente, pelo orgamento geral.

196 |dem, pp. 36-8.
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Em decorréncia das novas medidas reformadoras no final do ano de 1999, todos os

segurados j& tinham migrado para o novo sistema, uma vez que houve a transferéncia do

antigo modelo para o novo compulsoriamente.*”’

1.5.2 Sintese comparativa dos sistemas previdenciarios latino-americanos

O estudo comparativo apresentado pelos autores permite extrair algumas conclusoes,

quais sejam:

1) Chile e México substituiram o modelo publico pelo privado;

2) Argentina e Uruguai adotaram o sistema misto compulsério em que o sistema
publico reformado garante a penséo bésica e o sistema de capitalizacdo assegura a

pensdo complementar;

3) comum a todos os paises cotejados é a existéncia de participacdo compulsoria

totalmente capitalizada;

4) comum a todos os paises cotejados foi o endividamento externo, o que induziu

0s governos a adotar medidas pro-reforma;

5) na década de 1980, o FMI e o Banco Mundial comegcaram a condicionar a

concessao de empréstimos para ajustes estruturais a reforma da previdéncia;

6) metade dos paises é administrada exclusivamente por empresas privadas,

enquanto que a outra metade é gerida por multiplos administradores;

7) muitos sistemas previdenciarios publicos eram deficitarios e exigiam cada vez

mais subsidios fiscais;

8) 0s novos sistemas substituem, concorrem ou suplementam o sistema publico;

9) a reforma paramétrica apresenta trés desvantagens quando implementada, se
comparada com a reforma estrutural: a) identifica claramente as perdas individuais;
b) é compreendida pelos segurados como um ataque aos direitos adquiridos; c)

goza de pouca credibilidade porque ndo ha garantia de solugdo para o problema;

10) os novos sistemas adotaram a estratégia de diminuir a visibilidade dos cortes
gerados pela reforma estrutural, quer dizer: houve a adocdo de medidas taticas de
ofuscamento, a exemplo da troca de parcas pensdes pelo direito de propriedade da
capitalizagdo individual, omitindo o tamanho e a forma de financiamento dos

custos fiscais de transicéo.'®

Carmelo Mesa-Lago e Katharina Muller destacam dentre as diversas mudancas

adotadas pelos novos modelos previdenciarios na America latina:

1) Maiores garantias aos beneficios complementares;
2) pagamento de um benéfico minimo pelo governo;
3) reavaliacdo do novo modelo complementar;

4) no sistema paralelo adotado na Colémbia e Peru, o0s setores publico e privado

sdo concorrentes, mas o sistema publico ndo se extinguiu;

197 |dem, pp. 38-40.
1% 1dem, pp. 48-52.
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5) o sistema misto é adotado na Argentina e no Uruguai. Os sistemas publico e
privado financiam as pensbes, com a observacdo de que os trabalhadores que
migram do sistema publico para o privado ndo retornem aquele;

6) as reformas reduziram a idéia de que a previdéncia deve ser solidaria e
aumentou a desigualdade entre os contribuintes e aqueles que nao contribuem, o
gue impediu o crescimento econdémico da populacdo e aumentou a camada de baixa
renda e menos privilegiada, como os idosos e as mulheres.

7) a denominada reforma estrutural (equiparacdo da capitalizacdo ao sistema
previdenciario) apenas contribuiu para aumentar a desigualdade e, por sua vez,
beneficiar trabalhadores que recebem os maiores salarios.

A seqguir, retiro algumas conclusdes dos estudos feitos por Raul Madrid, que compara

0 impacto nas privatizacbes na América Latina nos processos de reforma da previdéncia:

1) Diferente do sistema de reparticdo simples, o sistema de capitalizacdo criou uma
conta individual de aposentadoria em que o trabalhador contribui diretamente para
sistema;
2) o objetivo do sistema baseado na capitalizacdo é impedir que o governo interfira
no novo sistema previdenciario e evitar que as arrecadacbes oriundas das
contribuigBes previdenciarias sejam desviadas e deixem de custear os beneficios e
as aposentadorias;
3) a transferéncia das contribuicBes para um fundo privado de pensdo € mais
proficua porque a interferéncia estatal no sistema previdenciario sempre foi um dos
grandes problemas de sustentabilidade.'%°

1.5.3 As reformas previdenciarias nos paises da Europa e nos Estados Unidos

Seguindo a sistematica adotada na analise dos paises latino-americanos, passa-se a
analisar, brevemente, os modelos previdenciarios nos paises europeus, especificamente, no
ambito da Comunidade Européia e nos Estados Unidos.

De acordo com Danny Pieters, na Europa as reformas previdenciarias foram
consequéncia de razdes demograficas, econdmicas, politicas e sociais. O agravamento da
situacdo demogréfica, a queda na natalidade e o aumento da perspectiva de vida provocaram
diretamente a duracdo dos beneficios previdenciarios. Em alguns paises elevou-se o numero
de idosos, 0 que, outrossim, significou maior dispéndio e impacto na Seguridade Social.

O aumento do desemprego também afetou, significativamente, o sistema contributivo

de Seguridade Social, uma vez que este sistema estava vinculado a renda do trabalhador. A

199 MADRID, op. cit., pp. 178-80.
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insercdo da mulher no mercado de trabalho foi um fator que contribuiu para que a simetria
ativos/inativos fosse diretamente afetada, na medida em que ndo reduziu o numero de
desempregados.

A questdo econbmica € a que mais afetou desfavoravelmente os sistemas de
Seguridade Social. O mercado internacional desequilibrado, a instabilidade da economia
interna, a inflacdo descontrolada e o préprio Produto Interno Bruto dos paises foram
preponderantes na crise econdmica e social.

As dificuldades inerentes ao controle dos sistemas previdenciarios estavam
diretamente ligadas aos generosos beneficios concedidos em meados da Segunda Guerra
Mundial, ou seja, aposentadorias concedidas com valores elevados foram um ponto crucial no
declinio da economia e dos sistemas previdenciarios de alguns paises.™*

Salienta Igor Tomes que nos paises europeus a fonte de custeio era falha. N&o havia
o sistema de reparticdo das contribuicBes pelos segurados. O financiamento era Unico e
exclusivo do Estado. Era necessaria a divisdo dos custos dos beneficios sociais, a fim de que
fossem compativeis as contribuicdes e os beneficios concedidos. Ndo havia um parametro
entre o que era oferecido como Seguridade Social e o orcamento estatal.***

No ambito da Comunidade Européia, cabe salientar que o regime da previdéncia
integrativa ou complementar ja era adotado em todos 0s paises-membro e se constituia em
uma alternativa a grave situacdo vivenciada pelo sistema publico previdenciario. Para escapar
do desequilibrio financeiro e atuarial dos sistemas publicos, era preciso incrementar cada vez

mais a previdéncia privada complementar que, em alguns paises, ja existem ha muito tempo e

10 p|ETERS, Danny. Utimas tendéncias nos sistemas de seguridade social europeus, com especial atencdo para
as reformas das aposentadorias. Disponivel no site do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
www.mpas.gov.br. Acesso em: 20/09/1999, pp. 1-5.

11 TOMES, Igor. Vis&o geral dos modelos de reforma dos sistemas previdenciarios nos paises da Europa
Central e Oriental. Brasilia: MPAS/ACS, 1999, trimestral, p. 188.
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em outros foram introduzidas recentemente.™? O processo de reestruturacdo dos sistemas
previdenciarios teve inicio na década de 1990 e foi consolidado pelo Comité de Protecdo
Social da Unido Européia a partir de trés proposicGes: a) os sistemas de previdéncia devem ser
capazes de atingir seus objetivos sociais (adequacdo); b) a manutencdo da viabilidade
financeira (viabilidade); c) devem responder as mudancas das necessidades da sociedade
(modernizag&o).

No plano do alcance dos objetivos sociais, a CE deveria atingir trés objetivos: a)
prevencao da exclusdo social; b) as pessoas deveriam manter o nivel de vida; ¢) promocao da
solidariedade. E de se observar que todos os paises-membros garantem um conjunto de
beneficios, como uma renda minima de aposentadoria para 0s idosos que ndo tenham
conseguido 0s requisitos necessarios para o recebimento dos beneficios previdenciarios.

Os sistemas previdenciarios europeus sdo divididos em trés pilares: a) regimes
publicos de reparticdo (a maioria dos beneficios previdenciarios advém deste pilar); b) fundos
de pensdo de categorias profissionais; c) regimes de capitalizacdo privada individual. No
primeiro pilar sdo garantidos beneficios minimos ou créditos sem cobertura, como, por
exemplo, o desemprego. Nos segundo e terceiro pilares, a Comunidade Européia vem
incentivando convénios coletivos obrigatdrios e acesso a planos de aposentadoria individuais.

No proposito de garantir a viabilidade financeira dos sistemas previdenciarios, 0s
objetivos a serem cumpridos sdo o0s seguintes: a) elevacdo do nivel de emprego; b)
prolongamento da vida; c) sistemas vidveis de previdéncia com financas publicas
equilibradas; d) ajustes equilibrados entre os beneficios e as contribuigdes.

Os paises-membros da Comunidade Européia tém envidado esforgos para

compatibilizar a Previdéncia Social com a nova realidade social, uma vez que o bindmio

12 VILLATORE, Marco Antonio César. “Previdéncia complementar no direito comparado”. Revista de
Previdéncia Social, n. 232. S&o Paulo: RPS, mar./2000, pp. 246-7.
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“preocupacdo social e equilibrio financeiro” é fundamental para o éxito politico das reformas
e é condicdo de viabilidade dos futuros beneficios.**?

Na modernizacdo dos sistemas previdenciarios, 0s paises-membros devem realizar
trés objetivos: a) adaptacdo a modelos de emprego e carreiras profissionais mais flexiveis; b)
concretizacdo de maior isonomia entre mulheres e homens; d) demonstragdo de capacidade

dos sistemas previdenciarios para responder aos desafios.

1.5.3.1 As reformas previdenciarias nos Estados Unidos

O regime previdenciario norte-americano € baseado em um sistema de reparticao.
Dentre os principais programas, destaca-se o “Old Age, Survivors and Disability Insurance
(ASDI)”, que se destina a protecdo dos trabalhadores de baixa renda. Os benéficos
previdenciarios pagos correspondem, aproximadamente, a 42% dos rendimentos da ativa.
Contudo, os trabalhadores com baixa renda tém direito a um beneficio maior, além de haver a
garantia de pagamento de um beneficio minimo. A previdéncia privada americana, que é
tradicional e bem estruturada, garante o pagamento dos trabalhadores com renda maior.

A previdéncia publica é superavitéaria e ndo enfrenta problemas de sustentabilidade
no presente momento, tanto no aspecto social quanto no financeiro. Ha, porém, debates
quanto a viabilidade financeira e a auto-sustentabilidade para o futuro. Por exemplo, entre
2000 e 2025 estima-se que o contingente de idosos com mais de 65 anos sofrerd um aumento
de 76%. Aliado a esse fator de envelhecimento populacional, o nimero de trabalhadores na

ativa cairia de 3,3 hoje para 2,3 em 2025. Estes fatores determinariam a adog¢do de medidas

113 50UZA, Cléaudio Ferreira de. “As reformas da previdéncia social: uma analise comparativa dos sistemas de
previdéncia sob o aspecto das principais mudangas contemporaneas no atual cenario mundial”. In; CORREIA,
Marcus Orione Gongalves & VILLELA, José Corréa (orgs.). Previdéncia privada. Doutrina e comentarios a lei
complementar n. 109/01. S&o Paulo: LTR, 2004, pp. 88-93.
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reestruturais, como o aumento das contribuicdes, corte de despesas com reducéo de beneficios

e 0 aporte de outros recursos do Tesouro Nacional.***

1.6 Diferencas e similitudes entre os modelos adotados pelo Banco Mundial e o Modelo

Europeu

A seguir passo a tragar, sumariamente, as diferencas e similitudes entre 0 modelo
europeu e o do Banco Mundial para depois aferir as aproximagfes com o sistema adotado
pelos paises latino-americanos.

O modelo orientado pelo Banco Mundial, por sua vez, é de inspiracdo capitalista e
fundado na primazia dos fundos individuais que garantem as prestac@es e as contribuicdes ja
realizadas. O Banco Mundial estabelece as seguintes diretrizes: a) custeio com impostos
gerais, que representa um beneficio basico e se equipara aos modelos dos paises latino-
americanos, bem como o do Reino Unido; b) um beneficio obrigatério capitalizado; c) a
previdéncia privada é voluntéria e subordinada a capitalizacéo aberta ou individual.

Robert Holzmann analisa a perspectiva do Banco Mundial em relacdo a Seguridade
Social e se concentra, especificamente, nas provisdes de beneficios de renda durante a
aposentadoria. A justificativa para as reformas no sistema previdenciario seriam as seguintes:

a) ajuste insuficiente das mudancas do contexto econdmico. Neste caso, é preciso
mais financiamento no sistema que permita maiores taxas de rendimento;

b) falta de cumprimento dos planos publicos de aposentadoria com problemas de
distribuicdo apds a concessdo das aposentadorias, 0 que acarreta diminuicdo do
poder aquisitivo do segurado;

c) efeitos econdmicos indesejaveis tém relevante participacdo na mudanca dos
sistemas previdenciarios. Originam-se na auséncia de reajuste ou reajuste
insuficiente das contribuic6es, o que leva a pouca participacao da populacdo inativa
no mercado financeiro e retarda sua evolugéo;

14 SOUZA, Claudio Ferreira de, op. cit, pp. 96-102. Sobre as necessidades de reformas previdenciarias nos
Estados Unidos, cf. LEITE, Celso Barroso. “Previdéncia Social nos Estados Unidos”. Revista de Previdéncia
Social, n. 294. Séo Paulo: RPS, mai./2005, p. 301.
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d) auséncia de viabilidade fiscal: os altos impostos e contribuicdes levam a uma
queda da empregabilidade do pais e, ainda, gera um déficit das receitas publicas,
retardando o crescimento da economia e do sistema de Previdéncia Social;

e) excessivo risco politico decorre da concessdo de beneficios altos, mais
precisamente as aposentadorias, sem que haja contribui¢fes suficientes para cobrir
os gastos, impossibilitando o pagamento de beneficios futuros.**

Os instrumentos utilizados para balizar o equilibrio do sistema previdenciario devem
cumpridos de forma interdependentes com metas e de acordo com o sistema econémico de
cada pais.

Quanto a adocdo de um sistema de capitalizacdo em substituicdo a um sistema de
reparticdo nos moldes do modelo chileno, é mister haver investimento no longo prazo. Diga-
se: caberia a implantacdo de novo contexto no regime de reparticdo de modo que se efetive
um sistema de contribuicdo definida residual, a exemplo do que foi adotado na Italia, na
China, na Pol6nia e na Suécia, em que se permite a capitalizacdo individual de cada conta,
redefinindo-se o sistema de reparticéo.

Sobre a mudanca drastica de um regime de reparticdo, Holzmann adverte que o
sistema de capitalizacdo individual acarreta diversos problemas e afetam, diretamente, a
economia e a politica do pais. Um dos principais problemas seria o abalo na estrutura
financeira em virtude do direito adquirido dos aposentados na vigéncia do regime de
reparticdo simples.

A mudanca no sistema de reparticdo para a capitalizacdo, ocorrida no Meéxico e na
Bolivia, seria viavel em algumas hipoteses, desde que fosse pequena a divida herdada do
sistema de reparticdo e uma vez que exista uma credibilidade baixa na reforma do plano, sem

acumulacdo. A receita da privatizacdo ha que ser suficiente para que possa financiar de forma

substancial a transicé&o.

115 HOLZMANN, Robert. “Uma perspectiva do Banco Mundial sobre o futuro da seguridade social”. Revista
Conjuntura Social. Brasilia: MPAS, v. 10, jan./fev./mar.-1999, pp. 89-91.
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As mais viadveis propostas para a alteracdo dos modelos previdenciarios estdo na
adoc¢do de um sistema de pilares multiplos em que seja obrigatoria a retencdo direta na fonte
de componentes distintos e separados de acumulagédo a objetivar sempre o alcance do bem-
estar e de melhores condicdes para futuras geracdes. Esse sistema ja é adotado em diversos
paises, como Dinamarca, Suica, Australia e Reino Unido. A principal vantagem desse sistema
é a diversificacdo dos riscos e os beneficios que oferece ao possibilitar a complementacao da
renda durante a aposentadoria com a minima intervencéo fiscal.

Para 0 Banco Mundial, o sistema multiplo é a resposta mais factivel frente as
dificuldades atuais. Porém, é um sistema que ndo deve ser aplicado indistintamente a todos 0s
paises, quer pela diversidade das economias quer pela diversidade social e politica.

O Banco Mundial utiliza alguns critérios na consideracdo das propostas de mudangas
dos sistemas previdenciarios, quais sejam: a) se as propostas cumprem 0s objetivos
distributivos; b) se a politica local permite que ocorram tais mudangas; c) se a estrutura
administrativa suporta o novo sistema de mdaltiplos pilares; d) se a estrutura reguladora
permite a mudancga de modo que possa operar com 0 novo sistema de acumulacéo de fundos e
0S riscos inerentes.

A preocupacdo do Banco Mundial, segundo Holzmann, é com o éxito social das
propostas de mudancas de cada sistema previdenciério. Para que se sustente a estabilidade do
novo sistema, hd que existir efetividade da gestdo, supervisdo e regulacdo dos fundos de
aposentadorias relacionados a reducdo de custos administrativos e a reducdo do trabalho

informal, bem como a ampliacdo da cobertura das aposentadorias.**®

116 HOLZMANN, op. cit., pp. 91-3. Os paises bélticos optaram por fazer reforma estrutural e seguiram o modelo
do Banco Mundial na década de 1990, com equivaléncia das contribuicdes ao montante final arrecadado.
Segundo Eliana Romeiro Costa, 0s paises balticos se inspiraram nos modelos chileno e argentino, reformaram a
previdéncia com o objetivo de viabilizar financeiramente os novos sistemas. Dessa forma, equipararam
contribuicéo e prestacdo e instituiram o sistema privado de capitalizado. Cf. COSTA, Eliana Romeiro. “Sistemas
previdenciarios estrangeiros”, op. cit., pp. 680-5.
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CAPITULO 2

SEGURIDADE SOCIAL

2.1 Previdéncia Social: contextualizacao historica

No Brasil, a Previdéncia Social surgiu com a transferéncia da familia real portuguesa
para o pais. Os servidores que trabalhavam na corte foram os primeiros segurados a ter direito
a aposentadoria.

Jaem 1888, a Lei n. 3.397, de 24 de novembro, regulamentou uma caixa de socorros
para os trabalhadores das Estradas de Ferro do Estado. Logo ap6s, vieram os Decretos n.
9.212-A, de 23/03/1889, e 0 n. 10.269, de 20/07/1889, que criaram 0 montepio obrigatdrio
para os empregados dos Correios e 0 Fundo Especial de Pensdes para os trabalhadores das
oficinas da Imprensa Régia, respectivamente. O Decreto n. 221, de 26/02/1890, garantiu
aposentadoria aos ferroviarios da Central do Brasil, beneficio que foi, ulteriormente,
estendido a todos os trabalhadores das ferrovias brasileiras pelo Decreto n. 405, de
17/05/1890.

A Constituicdo Federal de 1891, em seu artigo 75,

previa apenas a aposentadoria
por invalidez dos servidores publicos, desde que a doenca tivesse relacdo com o trabalho. A
Previdéncia Social no Brasil teve alguns marcos legais, como, por exemplo: a Lei de
Acidentes do Trabalho, de 15/01/1919; a Lei Eloy Chaves, n. 4.682, de 24/01/1923, que criou

as Caixas de Aposentadorias e Pensdes dos Ferroviarios; e a Lei n. 5.109, de 20/12/1926, que

organizou a Caixa de Aposentadorias e Pensdes das empresas de navegacdo maritima.

U BALERA, op. cit., 1989, pp. 17-30.
18 0 artigo 75 da Constituicdo de 1891 dispds: “A aposentadoria s6 pode ser dada aos funcionarios pablicos em
caso de invalidez a servigo da nagao”.
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A Constituicdo de 1934 estabeleceu o custeio tripartite obrigatério da Previdéncia
Social *** (por meio de contribuicdes da Unido, dos empregadores e dos empregados),
revogado, contudo, pela Constituicdo de 1937, outorgada em pleno Estado Novo, a qual
empregou a expressdo seguro social, com protecdo a gestante, velhice e invalidez e
regulamentou os direitos dos servidores publicos no artigo 156, como a aposentadoria
compulsoria, a aposentadoria integral ou proporcional, a aposentadoria por invalidez e a
licenca-gestante.

A Constituigdo de 1934 caracterizou-se, ainda, por ter sido estruturada no modelo do
Estado intervencionista, pela preocupacdo com a protecdo a familia. As aposentadorias dos
servidores publicos foram previstas no artigo 170 e a protecdo trabalhista-previdenciaria foi
regulamentada no artigo 121, com o direito a licenga-maternidade e com a forma triplice de
custeio, “mediante contribuicdo igual da Unido, do empregador, e do empregado”.

Os institutos de aposentadorias e pensdes, divididos em categorias profissionais,
surgiram durante a vigéncia das Cartas de 1934 e 1937. Assim, criaram-se o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Maritimos (IAPM) em 1933, o Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos comerciarios (IAPC) e o dos Bancéarios (IAPB) em 1934, o Instituto dos
Industriarios (IAPI) em 1936, e o Instituto dos Empregados em Transportes e Cargas

(IAPTEC) em 1938.

119 A Alemanha ocupa posicdo pioneira, em matéria de Previdéncia Social. Foi durante o governo de Bismarck
gue surgiu um sistema avancado de seguros sociais; através das leis de 1883, 18884 e 1889, tratou-se dos
beneficios sobre enfermidade, acidente de trabalho, invalidez e velhice. A principal caracteristica do sistema de
Bismarck é que as leis eram voltadas para a protecdo do trabalhador. RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de
direito previdenciario. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1983, pp. 11-20. Acresca-se, ainda, o comentario de
Gerhard Ritter: “O modelo criado pelo Chanceler Bismarck, na Alemanha de 1881, € considerado o marco do
nascimento da Previdéncia Social no mundo, e tem como nota caracteristica seu carater contributivo (em suma, o
acesso as prestagdes depende de contribuicdo, por parte do beneficiario). O plano de Bismarck previa um sistema
publico de seguranga social fundamentalmente para os trabalhadores, ofertando como direitos a seguranca
obrigatdria contra as contingéncias de doenca, acidente do trabalho, velhice e invalidez, custeada por
contribuicdes vertidas pelos empregados e empregadores, em caixas proprios para cada categoria profissional”.
RITTER, Gerhard A. “La sécurité sociale em Allemagne de Bismarck & nos jours”. In: Um siecle de protection
sociale em Europe. Paris: Assiciation pour de I’Histoire la Sécirité Sociale, 2001, pp. 7-26.
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A Carta de 1946 utilizou pela primeira vez a expressdo previdéncia social no artigo
157, com o elenco dos riscos sociais, a saber: a doenga, a velhice, a invalidez e a morte. O
artigo 191 cuidou da aposentadoria dos servidores publicos, com financiamento exclusivo do
Estado, sem a participacao dos servidores (empregados).

Em 26/8/1960, foi regulamentada a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS),*® e
os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) por categoria profissional foram unificados
por meio do Decreto-Lei n. 72, de 21/11/1966, que criou o Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS). Ocorre, dessa forma, uma mudanca na estrutura do sistema previdenciario
brasileiro, que passa a seguir a previdéncia idealizada pelo inglés William Beveridge,**
assentada nos principios basicos da universalidade, desdobrados no atendimento de toda a
populacdo, na uniformidade de tratamento mediante a padronizacdo do plano para todos os
trabalhadores, com limite minimo e maximo de protecdo.

A Constituicdo de 1967, datada de 24/1/1967, reproduziu as diretrizes positivadas na
Constituicdo de 1934, que, por sua vez, manteve o custeio tripartite.*** Nos artigos 102 e 103
tratou dos beneficios dos servidores publicos. A previdéncia dos trabalhadores do regime
geral foi prevista no artigo 165; além dos beneficios ja previstos nas constitucionais
anteriores, acrescentou o seguro-desemprego e a cobertura dos eventos contra acidente de

trabalho,*? o direito & aposentadoria das mulheres aos trinta anos de servico e a aposentadoria

120 Marco de unificacéo dos critérios de concessdo dos beneficios pelos diversos institutos.

121 Mozart Russomano faz o seguinte comentéario sobre a obra de Beveridge: “A importancia da obra de
Beveridge esta em que ela, com absoluta primazia historica, se sobrepds a linha de pensamento tradicional de
Bismarck, ainda dominante, durante a 22 Grande Guerra, na Previdéncia Social européia [...] Despreocupando-se
da idéia essencial de ‘seguros sociais’, que era a base do direito alemédo, Beveridge tentou conduzir a legislagao
britanica ao reconhecimento do dever social de libertar o homem de todas as necessidades existenciais, mediante
métodos politicos e econdmicos que permitissem a melhor, mais ampla, mais justa e mais humana distribui¢do
de rendas” (RUSSOMANO, op. cit., 1983, p. 22). Ademais, 0 modelo criado por William Beveridge propunha
um programa de crescimento politico e social, mediante ingressos suficientes para que o individuo ficasse
garantido contra ocorréncia de riscos sociais. Assim, a prote¢do social ndo mais se restringia aos seguros sociais
dos trabalhadores, abrangendo também prestacfes de assisténcia social, servigos de salde, desemprego, dentre
outras medidas.

122 BALERA, op. cit., 1989, pp. 29-30.

122 Os beneficios de acidente de trabalho passaram a ser encargo do sistema publico de previdéncia. Sobre o
assunto,Pontes de Miranda comentou: “O seguro contra acidente de trabalho (art. 165, XVI) ndo mais incumbe
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dos professores aos trinta e vinte e cinco anos de servico, respectivamente, se homem ou
mulher, com salario integral. Foi introduzido o Principio da Contrapartida (apesar de, ainda,
ndo ser reconhecido com essa terminologia), ou seja, ficou proibida a criacdo, extensao e
majoragdo de prestagéo de assisténcia e previdéncia sem a correspondente fonte de custeio.

Em 1977, a Emenda Constitucional n. 07 criou o contencioso administrativo
previdenciario, que desafogou o Poder Judiciario da época. A Lei Complementar n. 11
instituiu 0 PRO-RURAL e a Lei n. 6.439, de 01/07/1977, por seu turno, organizou o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS).'?

A Constituicdo Federal de 05/10/1988 reformulou todo o sistema de Seguridade
Social, reunindo as coberturas de previdéncia, assisténcia e salde, regulando-as com
principios e objetivos comuns e de acordo com os principios bésicos e fundamentais do
Estado Social de Direito: justica social, bem-estar social, primado do trabalho, solidariedade,
e, em especial, dignidade da pessoa humana. Nesse sentido a matéria, que, até entdo, era
tratada no mesmo capitulo dos direitos trabalhistas, passou a integrar o titulo “Da ordem
social”, que abrange os artigos 193 a 204. O constituinte originario, ao organizar a seguridade
social, tragou, no artigo 194, paragrafo Unico, os seguintes objetivos a serem observados pelo
poder publico:

Art. 194: A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| — universalidade da cobertura e do atendimento;

Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as popula¢des urbanas e
rurais;

I11 - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos;

ao empregador, pois entra no conceito de previdéncia de contribuicdo tripartida. O empregador tem o dever o
dever constitucional para o seguro contra acidentes do trabalho de seus empregados”. MIRANDA, Pontes de.
Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 227.

1240 SINPAS era o sistema destinado a integrar as atividades da Previdéncia Social, da assisténcia social, da
assisténcia médica e da gestdo financeira e patrimonial das diversas entidades ligadas ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. Era composto dos seguintes érgdos: INPS, INAMPS, IAPAS, LBA, CEME e
DATAPREV.
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IV — irredutibilidade do valor dos beneficios;

V — equidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VIl - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do governo nos 6rgdos colegiados. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional 20, de 1998.)

A Emenda Constitucional n. 20/98, de 15/12/1998, constituiu uma oportunidade
singular porque, resguardada a previdéncia basica, de natureza publica, universal e
compulsoria, fomentou a previdéncia complementar e preencheu uma lacuna que ainda
persistia no sistema previdenciario brasileiro. Ademais, a referida EC 20/98 regulamentou as
regras previdenciarias dos servidores publicos, impds ao juiz trabalhista a execucdo das
contribuicGes previdenciarias oriundas de suas sentencas, extinguiu a aposentadoria por tempo
de servico e a aposentadoria integral, criou a aposentadoria por tempo de contribuigdo e
desconstitucionalizou a férmula de célculo dos beneficios, que passou a competéncia

125

infraconstitucional, o que resultou na criacdo do instituto do “fator previdenciario”,” ao

introduzir variaveis para o calculo da renda mensal inicial do beneficio.*®

125 O fator previdenciario foi instituido pela Lei n. 9.876/99, que regulamentou a EC n. 20/98, alterando as leis n.
8.213/91 e n. 8.212/91. O célculo ndo ¢é simples, mas pode ser traduzido na seguinte equacéo: Beneficio = a
média de 80% dos maiores salarios de contribuicdo a partir de julho de 1994, corrigidos monetariamente,
multiplicado pelo fator previdenciario, que é o resultado de outra equacéo:

£ :Tc}i.:zx !+ |:Ic1+T|:K.:zj
Ez 100
Calculo do fator previdenciario

Onde:

f = fator previdenciério;

Es = expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria;

Tc = tempo de contribuigdo até 0 momento da aposentadoria;

Id = idade no momento da aposentadoria;

a= aliquota de contribuic&o correspondente a 0,31.

A expectativa de “sobrevida” é calculada pelo IBGE, o que introduz no calculo previdenciario elemento de
ajuste do sistema a modifica¢des no perfil demogréfico brasileiro. O célculo do beneficio considerando o fator
previdenciario determina que quem se aposentar cedo receberd um beneficio menor. Assim, ficou extinto o
calculo anterior para o valor do beneficio, quando o resultado era, exclusivamente, a média dos Gltimos 36 meses
de contribuicdo.

126 As primeiras propostas sistematizadas foram apresentadas durante a revisio constitucional de 1993, mediante
as propostas de Emendas Constitucionais de Revisdo n. 9.489 a n. 9.515, apresentadas pelo deputado Maurilio


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art194pvii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art194pvii
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A Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003, representou um aprofundamento das
alterag@es iniciadas pela EC n. 20/1998, levando em conta um processo de mudangas feitas
nos sistemas previdenciarios em praticamente todos os paises do mundo. A justificativa para a
mudanca estrutural da Previdéncia Social com alteragdes profundas foi, dentre outros fatores:
0 aumento de expectativa de vida e a reducdo de natalidade das ultimas décadas; e,
principalmente, fatores que dificultam o financiamento de regimes previdenciarios com base
no sistema de reparticdo.**’

Nesse sentido, o governo federal propds uma reforma direcionada a um sistema
previdenciario bésico e universal, orientada a todos os trabalhadores brasileiros vinculados a
iniciativa privada ou a administracao publica.

A principal justificativa para a reforma, que resultou na EC n. 41/2003, foi a
necessidade da realizacdo de mudancas nos regimes préprios de Previdéncia Social, que,
segundo dados do Ministério da Previdéncia Social, em 2002, precisou de um financiamento
de cerca de R$ 54 bilhdes e beneficiou, apenas, um grupo de trés milhGes de segurados. A
proposta de alteracdo do sistema previdenciario por emenda constitucional gerou muita
polémica, por envolver, principalmente, questdes atinentes a aposentadoria integral dos
servidores publicos. Apds vérias discussdes politicas, concluiu-se que o Regime Geral de
Previdéncia Social era auto-sustentavel em mais de 80% e que 0s regimes proprios de
Previdéncia Social tinham um elevado indice de desequilibrio, 0 que comprometia a gestéo
orcamentéria da Unido, dos estados e dos municipios. Desse modo, deveriam ser tomadas
medidas urgentes no sentido de se equacionar o equilibrio financeiro e atuarial do sistema,

especificamente quanto aos regimes préprios de previdéncia, sem, contudo, deixar de

Ferreira Lima, mas elaboradas pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, sob a dire¢cdo do ministro
Antdnio Brito.

27 FILHO, Gilberto Guezoni. “Eficiéncia politica, consisténcia atuarial e ajuste fiscal: comentérios sobre a
Emenda Constitucional n. 41/2003”. In: MODESTO, Paulo (org.). Reforma da previdéncia, analise e critica da
emenda constitucional n. 41/2003 (doutrina, pareceres e normas selecionadas). Belo Horizonte: Férum, 2004,
pp. 147-8.
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respeitar os direitos dos servidores que ja preenchessem os requisitos de elegibilidade, na
forma da lei. 18

Na referida proposta de reforma, o governo federal pretendia implementar um regime
Unico para os servidores publicos que, na data da publicacdo da nova lei, ainda ndo tivessem
implementado todos os requisitos para a aposentadoria.

O cerne da discussdo da EC n. 41 era delinear quem seriam os servidores atingidos
pela alteracdo proposta. Com relagdo aos atuais servidores, a proposta traria dispositivos que
mantivessem o direito dos que ja estavam aposentados e dos servidores que a época da edicéo
da nova lei j& tivessem preenchido os requisitos para requerer a aposentadoria, ou seja,
respeitar-se-ia o direito adquirido. Quanto aos servidores que na época da edicdo da nova lei
ainda nao tivessem preenchido os requisitos de elegibilidade para a concessao do beneficio, a
EC n. 41 instituiu um regime pro rata temporis, ou seja, incorporar-se-iam ao regime 0S anos
em que o servidor trabalhou sob a égide da lei anterior e computar-se-ia no novo regime o
tempo faltante para a aposentadoria do servidor.

As mais recentes alteracGes do sistema previdenciario brasileiro ocorreram por meio
da Emenda Constitucional n. 47, de 5/12/2005, que modificou, dentre outras normas, as regras
transitorias impostas pela Emenda Constitucional n. 41/2003.

A Constituicdo Federal de 1988, ap6s uma longa trajetoria histérica, consagrou o
direito & Seguridade Social como um direito fundamental que visa a contribuir para a
erradicacdo da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais, dentro dos padrdes que
determinam a dignidade humana, asseguradas a distribuicdo de renda e a promogéo da justica
social.

A realizacdo do bem comum é a propria efetivacdo do ideal de justica social, com a

materializacdo naquela lei relativa a situagdes juridicas especificas. O bem comum, contudo,

128 £1LHO, Gilberto Guezoni, ibidem.
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sO se realiza em um Estado Democratico de Direito na proporcdo em que se respeitem, dentre
outros, os principios fundamentais de seguranca juridica, certeza juridica, irretroatividade das
leis, direito adquirido e efeito imediato das leis, para cuja concretizacdo otimizada €
necessaria a aplicacdo do principio da proporcionalidade pelo poder publico.

Por Gltimo, vale ressaltar os ensinamentos do professor Wagner Balera,**° que
assevera:

no ambiente da justica social, no qual esta garantida vida digna ao ser humano, o
sistema atua como o organismo que, identificando as necessidades de protecdo dos
seres humanos, trata de satisfazé-las com atuacdo sistémica e coordenada de seus
programas. [Acrescenta, ainda, que] o cumprimento do objetivo da universalidade
da cobertura e do atendimento, cume dos principios fundamentais da seguridade
social (art. 194, pardgrafo Unico, inciso I, da Constitui¢cdo), com a consequente
concretizacdo da justica social em nossa patria, esta inscrito na ossatura propria do
Estado Social de Direito, Estado que se organiza em funcdo da pessoa e que quer
conferir a todos uma existéncia digna.

2.2 Seguridade Social: conceito e fundamento

O professor Martins Fajardo*®

considera a Seguridade Social, enquanto expressao
juridica, como um direito humano fundamental, pois é um sistema juridicamente organizado
pelo Estado para o enfrentamento dos riscos sociais, promovendo a elevagdo dos niveis de
bem-estar, baseado em ac¢des solidarias e justas entre uma coletividade.

Como expressao socioldgica, a Seguridade Social organiza-se como um sistema que
engloba principios, valores e objetivos politicos, econdmicos e sociais que estdo atrelados a
organizacdo de direitos, prestagfes, financiamentos e gestdo de protecdo social, gerido,

organizado pelo Estado, direta ou indiretamente, objetivando a cobertura de riscos ou

contingéncias sociais que possam atingir os individuos.

129 BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 2 ed. S&o Paulo: LTR, 2002, p. 37.
10 FAJARDO, Martins. Derecho de la seguridade social. 2 ed. Lima, Peru: 1985, p. 11.
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Hodiernamente, é tarefa ardua definir com precisdo o que é Seguridade Social.’®!
Além disso, ndo € possivel chegar-se a uma definicdo Unica que sirva a todos o0s
ordenamentos juridicos, pois sdo distintos os principios politicos e juridicos e as condi¢des
econdmicas e sociais que determinam a elei¢do dentre 0s varios sistemas de seguridade.

Segundo Venturi, “o carater fundamental da Seguridade Social é sua original questao
ética, o principio da obrigacdo universal de garantir a todo ser humano a tutela contra as
conseqiiéncias danosas que derivam dos eventos da vida individual, familiar e coletiva”.*?

Dupeyroux, a seu turno, adota uma concepg¢do comutativa, afirmando que

a seguridade social aparece como o sistema de garantias de rendas logradas pelo
exercicio de determinada atividade profissional, existindo os riscos perfeitamente
catalogados que se cobrem tradicionalmente. Em troca do trabalho que é realizado,
o trabalhador adquire o direito de receber determinadas prestacdes.*®

A doutrina moderna adota uma concepcdo distributiva da Seguridade Social. Para
essa corrente, o fundamento do direito a Seguridade Social ndo se baseia no exercicio de
atividade profissional e na contribuicdo de cada individuo para o sistema, mas se encontra nas
necessidades dos individuos, levando-se em conta a existéncia de solidariedade entre os
membros da mesma coletividade.™**

A solidariedade surge a partir das necessidades vitais dos individuos, que passam a

ser garantidas pelo Estado,™* pois, em Gltima analise, a instabilidade social que podera advir

do ndo-atendimento de tais garantias essenciais podera acarretar sérios danos para a

131 Quanto & denominacdo seguridade social, ensina Celso Barroso Leite: “A expressio parece ter surgido nos

Estados Unidos, com o Social Security Act (Lei da Seguridade Social), de 1935; repetida logo ap6s na lei
neozelandesa sobre a mesma matéria, de 1938, ela se firmou e conquistou aceitagdo internacional. Em seguida,
vieram sécurité sociale, na Franca, sicurezza sociale, na Italia, seguridad social, na Espanha e América
espanhola, seguridade social, no Brasil (porém, ndo em Portugal, onde o que se diz é seguranca social)”.
“Conceito de seguridade social”. In: BALERA, Wagner (org.). Curso de direito previdenciério.
Homenagem a Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira. 5 ed. Sdo Paulo: LTR, 2002, p. 16.

12 \VENTURI, Augusto. | fundamenti scientifici della sicurezza sociale. Milao: Giuffre, 1954, p. 273.

133 DUPEYROUX, Jean-Jacques. Securite sociale. Paris: Latis, 1969, p. 80.

134 Na concepcdo comutativa, as pessoas s6 podem utilizar o sistema de Seguridade Social se estiverem
contribuindo; ja de acordo com a concepc¢do distributiva, os individuos tém o direito de utilizar o sistema de
Seguridade Social porque possuem necessidades vitais.

1350 artigo 194, paréagrafo Unico, da Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil dispde: “Compete
ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a Seguridade Social”.



92

sociedade, haja vista que o dano sofrido por um membro da sociedade reflete-se, de modo
inexorével, em toda a sociedade.

De acordo com o magistério de Celso Barroso Leite, “as necessidades essenciais de
cada individuo, a que a sociedade deve atender, tornam-se, na realidade, necessidades sociais,
pois, quando ndo sdo atendidas, repercutem sobre os demais individuos e sobre a sociedade
inteira”. ** Deve-se, portanto, assegurar melhor reparticio das rendas em funcdo das
necessidades de cada individuo. O novo conceito de Seguridade Social caracteriza-se pela
garantia do minimo vital para a vida em sociedade.

No entanto, a nova definicdo de Seguridade Social, expressa no artigo 194 da
Constituicdo Federal de 1988, desprende-se da idéia referente exclusivamente a renda
profissional (atividade laboral), orientando-se, ao revés, pela via complementar das
necessidades humanas bésicas aferidas em virtude da sociedade em que vivem 0s sujeitos a
serem tutelados pela Seguridade Social. Em relacdo a essa nova definicdo, Celso Barroso
Leite ensina que

[...] a Seguridade Social deve ser entendida e conceituada como o conjunto das
medidas com as quais o Estado, agente da sociedade, procura atender a necessidade
que o ser humano tem de seguranga na adversidade, de tranquilidade quanto ao dia
de amanha. ™’

Nesse sentido, o doutrinador italiano G. Mazzoni define o objetivo da Seguridade
Social como:

0 escopo minimo da seguridade social é a libertacdo do homem da indigéncia e da
miséria. Este objetivo se coaduna integralmente ao disposto no artigo XXII da
Declaracdo dos Direitos do Homem, o qual dispde: “Art. XXII — Toda pessoa,
como membro da sociedade, tem direito a seguranca social e a realizacdo, pelo
esfor¢o nacional, pela cooperacdo internacional e de acordo com a organizacdo e
recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis

a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade”.**®

138 |EITE, Celso Barroso. In: BALERA, Wagner (org.). Curso de direito previdenciario. Homenagem a
Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira. 5 ed. Sdo Paulo: LTR, 2002, pp. 20-3.

37 |dem, p. 17.

1% MAZZONNI, G. Mazzoni. “Existe um conceito juridico de seguridade social?” Revista dos Industriérios.
Traduzida da Revista | Problemi della Ssicurezza Sociale (2), mar./abr.-1967, p. 38.
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Wagner Balera explica que o novo sistema de Seguridade Social — idealizado por
William Beveridge na conceituada obra O plano Beveridge, que defende a protecdo “do bergo
ao tumulo” — baseou-se em trés principios essenciais: a universalidade, a unidade e a
integridade. A Seguridade Social deve atingir a totalidade dos individuos, cobrindo o maior
namero possivel de riscos e de forma que possibilite o desenvolvimento da personalidade de
cada ser humano como membro da sociedade. Esses aspectos representam a estrutura de uma
organizacdo simples, coerente e completa de defesa contra a miséria. Propde-se a manutencgéo
de todos os membros da coletividade acima do nivel considerado como minimo, em todas
aquelas eventualidades que podem afetar a garantia ou a adaptacdo das rendas ao grupo
familiar. ™

A Seguridade Social foi introduzida no ordenamento juridico patrio vigente por meio
da Constituicdo Federal de 1988, disciplinada no artigo 193 do Capitulo I, do Titulo VII (“Da
Ordem Social), que preceitua: “A ordem social tem como base o primado do trabalho e como
objetivo 0 bem-estar e a justica sociais”. Esse artigo é norteador de todo o sistema protetor
social, que esta intimamente ligado ao artigo 1°, inciso IV, da Carta Fundamental, cujo
dispositivo enuncia como fundamentos da Republica Federativa do Brasil “os valores sociais
do trabalho”, que sdo, segundo o professor Wagner Balera, a “chave interpretativa para toda a
Seguridade Social”.**® J& no Titulo II, “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, a ordem
social forma “o nucleo substancial do regime democratico instituido”, frente a importancia
dada pela Constituicdo Federal & ordem social, conforme licdes de José Afonso da Silva.**

O artigo 194 da vigente Constituicdo, ao tratar especificamente da

Seguridade Social, dispbe que:

139 \er, ainda, BALERA, Wagner. Nocdes preliminares de direito previdenciario — Atualizado com a reforma
previdenciaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, pp. 69-70.

M“OBALERA, op. cit., 1989, p. 32.

MLSILVA, op. cit, 1999, p. 802.
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Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a

seguridade social, com base nos seguintes objetivos: | — universalidade da
cobertura e do atendimento; Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos as populacdes urbanas e rurais; Il — seletividade e distributividade na

prestacdo dos beneficios e servicos; IV — irredutibilidade do valor dos beneficios;
V- eqliidade na forma de participagdo no custeio; VI — diversidade da base de
financiamento; VIl — cardter democratico e descentralizado da administracdo,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgéos colegiados.**

Com base na leitura desse artigo, pode-se afirmar que a Seguridade Social € um
conjunto integrado de acBGes que ndo deve ser considerado isoladamente, pertencendo a um
tronco comum as areas da saude, da previdéncia e da assisténcia social. Essas trés areas
formam um conjunto que, por expressa disposi¢do constitucional, deve ser integrado, sendo
tais acOes regidas pelos mesmos principios inclusos no artigo 194, paragrafo Unico, da Carta
Magna. Também o artigo 196 dispGe que “a saude € direito de todos e dever do Estado”.
Nesse sentido, todos devem gozar de boa saude e ter acesso igualitario a assisténcia médica e
hospitalar, em caso de necessidade, independentemente de contribui¢do ou filiacdo prévia.
Vale lembrar que o sistema da saude é regido pelos principios da universalidade e da
igualdade de acesso as a¢les e aos Servicos.

O artigo 201 da Constituicdo Federal dispde que “a Previdéncia Social sera
organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatéria”. Por
conseguinte, qualquer pessoa podera ter acesso as prestacdes previdenciarias, desde que se
filie e contribua, por meio de seu salario, com excecdo dos dependentes. Percebe-se que a
Previdéncia Social possui duas caracteristicas essenciais e distintas, quais sejam: a

contributividade e a filiacdo prévia obrigatoria.

142 Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998, inciso VII.
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O artigo 1° da Lei de Organizacdo e Custeio da Seguridade Social (Lei n. 8.212/91)
ratifica o caput do artigo 194 da Constituicdo Federal de 1988 e conceitua a Seguridade Social
como um sistema composto por trés partes: salde, previdéncia social e assisténcia social.
Dessa forma, o sistema de Seguridade Social deve atuar como um organismo que identifique e
satisfagca as necessidades dos seres humanos devendo, juridicamente, realizar justica social

protegendo ndo s6 os trabalhadores, bem como a todos os individuos necessitados.**

2.3 Principios fundamentais informadores da Seguridade Social

Os principios tém origem analoga aos usos e costumes. Cristalizados pela legislacéo,
corporificados pela doutrina e acolhidos pela jurisprudéncia, funcionam como fontes
inspiradoras do direito. A maioria dos principios previdenciarios possui os fundamentos do
seguro social. Dessa maneira, revelam-se as bases da Previdéncia Social. Mesmo diante da
positivacdo da norma juridica, os principios sdo freqlientemente invocados, pois se impuseram
como noc¢do necessaria a compreensdo do fenémeno juridico, em razdo das regras juridicas
que ndo normatizaram todas as situacdes, advindo dai a relevancia de diretrizes superiores
incorporadas pelos principios.

Em direito social, o estudo dos principios é necessario porque eles suprem inimeras
lacunas do ordenamento juridico:

Os principios gerais de direito sdo fundamentos da propria legislacdo positiva, que
ndo se encontram escritos em nenhuma lei, mas que sdo os pressupostos l6gicos
necessarios das diferentes normas legislativas, das quais se devem deduzir
exclusivamente por forca da abstracdo. Podem ser de fato principios racionais
superiores, de ética social, e também principios de direito romano, e
universalmente admitidos pela doutrina; contudo, tém valor ndo porque sejam
puramente racionais, éticos ou do direito romano, mas porque informam

efetivamente o sistema positivo de nosso direito e chegaram a ser, desse modo,
principios de direito positivo e vigente.***

13 BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 4 ed. S&o Paulo: LTR, 2006, pp. 16-7.
1 RODRIGUEZ, Américo PI4. Los principios de derecho del trabajo. Montevidéu: MBA, 1975, p. 19.
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Os principios ndo se confundem com votos de intengdes. Antes, sdo normas formais,
positivadas com efetividade, uma espécie de norma juridica. Cada principio tem uma funcéo e
um campo de atuacdo especifico possuindo eficacia, o que é fundamental para a sua
sobrevivéncia e deve ser empregado na interpretacdo do direito previdenciario. Conforme o

tipo e sua aplicacdo, os principios sdo diversificados. Para Martinez, **°

0 principio
fundamental é o da solidariedade social. Existem, ainda, 0s principios basicos que servem
como orientadores para a elaboracdo da norma, os técnicos, os aplicadores e, por Gltimo, 0s
interpretativos, aqueles obrigados a entender a norma.

Os principios sdo de grande relevancia, uma vez que, informadores da ciéncia
juridica, podem ser considerados regras aplicadveis ao ordenamento. Em alguns casos, 0
ordenamento estd em consonancia com a realidade e, em outros, contraria 0 objeto da ciéncia
juridica. Assim, os principios estdo consagrados em normas expressas, explicitas ou
implicitas**® — tendo, por si s6s, aplicacéo orientadora da norma juridica.**’

Assim, os principios constitucionais fundamentais devem ser considerados como
fonte informadora do legislador e apresentam-se como norma juridica ao aplicador da lei.
Caso possuam caracteristicas técnicas, devem ser aplicados com forca de norma juridica, pois

0s principios técnicos sdo verdadeiras regras juridicas a serem aproveitadas na execucao, na

integracdo e na interpretagdo do direito.**® O emprego dos principios gerais do direito esta

% MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciério. 3 ed. S&o Paulo: LTR, 1995, pp. 40-5.
148 O professor Edilson Pereira de Farias define principios explicitos ou positivos como aqueles que expressam
as decisOes politicas fundamentais do constituinte quanto a estrutura basica do Estado e as idéias e aos valores
triunfantes na Assembléia Constituinte; e principios implicitos ou principios gerais do direito aqueles que se
encontram implicitamente no interior da ordem juridica, da qual s&o recolhidos por meio da arte de interpretar e
aplicar as normas juridicas (Cf. FARIAS, Edilson Pereira de. Colisdo de direitos: a honra, a intimidade, a vida
privada e a imagem versus a liberdade de expresséo e informagdo. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1996,
p. 27).

7 ROTHENBURG, op. cit., pp. 68-9.

148 Nesse sentido, dispde a Lei de Introducéo ao Cédigo Civil em seu artigo 4% “Quando a lei for omissa, 0 juiz
decidird o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s principios gerais de direito”. Sendo assim, o
ordenamento juridico tem disposicao expressa a respeito dos principios.
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limitado a omissdo legislativa; porém, os principios devem ser aplicados de forma mais
abrangente nos casos duvidosos. J& nos casos de omissdo, a legislacdo previdenciaria ndo tem
disposicdo semelhante, mas a Consolidacdo das Leis Trabalhistas, em seu artigo 8°
determina:

Art. 8° — Das autoridades administrativas e a justica do trabalho, na falta de
disposicOes legais ou contratuais, decidirdo, conforme o caso, pela jurisprudéncia,
por analogia, por equidade e outros principios e normas gerais do direito,
principalmente do direito do trabalho, e ainda de acordo com os principios gerais
do direito, usos e costumes, o direito comparado, mas sempre de maneira que
nenhum interesse de classe ou particular prevaleca sobre o interesse publico.
Paragrafo Unico: o direito comum serd fonte subsidiaria do direito do trabalho,
naquilo em que ndo for incompativel com os principios fundamentais deste.*°

2.4 Distincdo entre regra, principio e valor

Uma das principais caracteristicas do direito constitucional contemporaneo é a
ascensdao normativa dos principios, tanto na condi¢do de fundamento de direitos quanto de
vetor de interpretacdo de regras juridicas.

A metodologia juridica tradicional distinguia os principios das normas, tratando-as
como categorias pertencentes a tipos conceituais distintos, mas a idéia de norma era
considerada, dogmética e normativamente, superior & idéia de principios;**® porém, devido
aos acréscimos tedricos analiticos de Dworkin e Alexy,™ pacificou-se a distincdo entre
regras e principios como espécies do género norma de direito, ja& formulada por Jean

Boulanger.**

9 Consolidagao das Leis Trabalhistas no artigo 8°. Rio de Janeiro: Saraiva, 2006.

10 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. Também: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 1086. Ver, ainda, ESPINOLA, Ruy
Samuel. Conceitos de principios constitucionais. Sdo Paulo: RT, 1999, p. 61, que segue a mesma doutrina de
Canotilho.

151 Sobre 0 pensamento de Ronald Dworkin e Robert Alexy, dentre outros autores que contribuiram para o
debate sobre a teoria dos principios, ver FIGUEROA, Afonso Garcia. Principios y positivismo juridico. Madri:
Centro de Estudos Politicos y Constitucionales, 1998, especialmente pp. 327-401.

12 BONAVIDES, Paulo, op. cit., 1999, p. 112, no qual o autor acrescenta que Jean Boulanger seria 0 mais
insigne precursor da normatividade dos principios.
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Ao lado dos principios e das regras, parte da doutrina alemd e espanhola tem
desenvolvido a teoria dos valores inspirada na chamada jurisprudéncia dos valores ou
jurisprudéncia dos principios.™® De acordo com a teoria positivista, uma norma fundamental

é uma regra ao permitir, proibir ou exigir o cumprimento de uma obrigago.***

Quer dizer, 0
raio de acdo da regra é direcionado, existindo explicitamente as figuras do emissor, do
receptor e da mensagem bem definidas. Os principios, ao contrario, ndo sdo determinados,
mas determindveis, porque sua incidéncia permite a concretizacdo de metas ou fins de acordo
com as circunstancias temporais e culturais. O bem juridico protegido pelo principio pode
sofrer oscilages hermenéuticas, de acordo com uma atitude circunstancial do intérprete.

Robert Alexy, em doutrina que se tornou classica, ensina que tanto as regras quanto
0s principios sdo normas porque exigem um dever-ser. Na verdade, “la distincion entre reglas
y principios es pues uma distincién entre dos tipos de normas”.* O que distingue as regras
dos principios é que estes sdo normas que exigem que algo seja realizado em conformidade
com a medida mais adequada e de acordo com as circunstancias juridicas reais. A dimensao
circunstancial dos principios como mandados de otimizacdo permite uma constante adaptacao
fatica diferenciando-se das regras, que tém um alcance limitado a seu cumprimento ou nao.
As regras, por conseguinte, sdo determinadas e circunstancialmente limitas. Os principios, a
seu turno, a despeito de serem dotados de elevado grau de abstracdo, sdo determinaveis e
circunstancialmente ilimitados em seu alcance.™®

Outro aspecto importante a ser mencionado é que 0s principios podem existir

implicitamente, enquanto as regras somente podem subsistir expressamente. Ninguém, por

153 |dem, pp. 284-5.

1% CANOTILHO, op. cit., 1998, p. 1177.

155 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madri: Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p.
83.

1% ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1999, pp.
17-8.
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exemplo, poderia questionar a existéncia e a eficacia dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, a despeito de qualquer texto legal definir-Ihes o contetido.™’

Na Constituicdo brasileira de 1988 ha alguns exemplos de regra, principio e valor.
Exemplo de regra € o previsto no inciso XX do artigo 5°, que afirma que “ninguém podera ser
compelido a associar-se ou a permanecer associado”. Esse comando proibe que as associacdes
ou sindicatos obriguem os trabalhadores a se associarem ou permanecerem associados
compulsoriamente, porque a liberdade de ndo se associar constitui direito subjetivo oponivel
as corporacdes profissionais e ao préprio Estado.

A soberania nacional e a funcdo social da propriedade constituem-se principios
norteadores da ordem econémica, conforme os incisos | e I11 do artigo 170 da Magna Carta, e
sdo principios gerais norteadores da atividade econémica.

Com relacdo aos valores, € importante ressaltar o conceito de “valor” proposto por
Ariana Stagni Guimaraes, para quem

os valores sdo 0s conceitos inerentes a humanidade devidamente organizada em
uma determinada sociedade, e que, portanto, servem de balizamento, ou parametro,
para uma conveniéncia mais harmoniosa e equilibrada.™®

Nesse sentido, os valores podem ser encontrados no preambulo da Constituicdo: “A
liberdade, a segurancga, o desenvolvimento, a igualdade e a justica sdo valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceito”. Como se pode observar, 0 proprio
predmbulo declara os supracitados valores como compromisso e razdo de ser da prépria
Constituicdo. No artigo 170, escreveu o constituinte que a ordem econémica, “fundada na

valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar, a todos,

7 Invocando as licdes de J. J. Gomes Canotilho, ao distinguir “regras” de “principios”, SANTIAGO FILHO
(1999, p. 175) afirma que a diferenciacdo se da “pela separacdo ‘ontoldgica’ radical de ambos os tipos de
normas, quando se tem, por exemplo, a possibilidade de principios, em virtude de sua natureza, existirem
implicitamente no sistema normativo, algo impensavel para regras”.

1% GUIMARAES, Arianna Stagni. A importancia dos principios juridicos no processo de interpretacéo
constitucional. S&o Paulo: LTR, 2003, p. 93.
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existéncia digna, conforme os ditames da justica social”. Assim, existéncia digna e justica
social sdo valores que devem nortear a atividade econdmica.

Entretanto, entende-se que os valores ndo constituem uma categoria autbnoma dos
principios, pois estes sdo dotados de determinados valores que estabelecem padres ou
mandados de otimizacdo; ademais, a Constituicdo utiliza os termos fundamentos e principios
como categorias diferenciadas, conforme previsto no caput do artigo 170. Contudo, nada
justifica essa diferenciacdo, porque nédo é pacifica na doutrina patria uma teoria que estabeleca
qualquer hierarquia entre as normas constitucionais.’® Dessa forma, as normas de direito
fundamental podem ser classificadas como regras ou principios. Apos essa conclusdo de que
norma juridica é género da qual sdo espécies principios e regras, apesar de conceitos distintos,
torna-se importante abordar, dentro de uma concepg¢do sistémica, como essas normas se
inserem em nosso ordenamento juridico por meio da Constitui¢do Federal.

Desse modo, é necessario conceituar o que vem a ser um sistema juridico. Apesar de
varios autores ja terem se manifestado sobre o tema, destacamos o conceito dado a sistema
juridico do professor Juarez Freitas, que assevera:

Sistema juridico como uma rede axioldgica e hierarquizada de principios gerais e
topicos, de normas e de valores juridicos cuja funcédo é a de, evitando ou superando
antinomias, dar cumprimento aos principios e objetivos fundamentais do Estado
Democrético de Direito, assim como se encontram consubstanciados, expressa ou
implicitamente na Constituigao.™®

Assim, pode-se afirmar que sistema juridico € um conjunto de normas (principios e
regras) harménicas entre si, que regem a vida do Estado, no qual os principios norteiam e

convalidam a todo o ordenamento juridico.

19 PEIXINHO, Manoel Messias. A interpretacéo da constituicdo e os principios fundamentais — Elementos para
uma hermenéutica constitucional renovada. 2 ed. Rio de Janeiro: Limen Jaris, 1999, p. 65.
%0 FREITAS, Juarez. A interpretacéo sistematica do direito. 2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p. 50.
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2.5 Principios previdenciarios constitucionais fundamentais

Na Carta Magna, estdo determinados como principios constitucionais fundamentais
0s que ocupam uma posicdo hierarquicamente superior as outras normas fundamentais.'®*
Quando se fala de principios constitucionais, estes devem ser entendidos como 0s atos
normativos que conduzem o intérprete da lei 0 mais préximo possivel da chamada mens legis
(espirito da lei), ou seja, prestam a mais exata e possivel interpretacao.

Dentre os principios que se vém destacando, esta o principio da solidariedade, cuja
matriz constitucional se encontra no artigo 3°, inciso I, bem como o principio da dignidade
humana, com matriz constitucional no artigo 1°, inciso 111, da Lei Maior.*®

Em sua maioria, os principios previdenciarios reduzem-se aos fundamentos do
seguro social, ou seja, a obrigatdria solidariedade existente entre a coletividade apta em favor
dos carentes de recursos. Dessa forma, a solidariedade é o fundamento essencial da
Previdéncia Social. O modelo de reparticdo simples constitui um regime de financiamento
solidario em que segurados ou servidores em atividade financiam os inativos e esperam que,

no futuro, a geracéo seguinte os financie.'®®

181 pEIXINHO, op. cit., 1999, p. 130.

162 A Constituicdo Federal dispde: “Art. 1° — A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissolavel
dos estados, dos municipios e do distrito federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [...] Il — a dignidade da pessoa humana”. E continua, no art. 3° “Constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma sociedade livre, justa e solidaria”.

163 Com relagio & matéria de principio da solidariedade, o Supremo Tribunal Federal se manifestou da seguinte
forma: “Em acdo direta de inconstitucionalidade, discutia-se a validade do artigo 283 da Constituicdo do Estado
do Rio de Janeiro, que facultava ao servidor publico que ndo tinha cnjuge, companheiro ou dependente legar
beneficiario de sua indicacdo. O pedido foi julgado procedente por unanimidade”. Ver DJU, de 13/10/2000,
ADIN n. 240-6-RJ, relator Min. Octévio Gallotti, que lavrou em seu voto: “Ultrapassando a ordem dos
beneficiarios, tradicionalmente consagrados pela Previdéncia Social, mencionados no inciso V do art. 201 da
Constituicdo, afigura-se que a Carta fluminense, efetivamente, a divorciar-se do principio da solidariedade,
que é inerente ao sistema previdenciario, devendo para ele confluir, tanto o regime préprio dos servidores
publicos como o destinado aos trabalhadores em geral. Sendo obrigat6rio o seguro social, a contribuicdo das
pessoas que ndo possuam dependentes, por diminuir a média de risco do segurador, culmina em suavizar o
encargo do custeio, a cargo de todos os contribuintes. E essa solidariedade ou comunhao participativa que se
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Os principios da liberdade, da igualdade e da legalidade s&o considerados principios

constitucionais gerais, diretrizes basicas aplicadas a todas as areas do direito, inclusive a

I 164

Seguridade Social. O principio da solidariedade social™™" é hoje o sustentaculo da “ordem

social constitucional”. Também entre os principios fundamentais que norteiam o Estado
Democratico de Direito, instituidos no artigo 1° da Constituicdo Federal, encontra-se a
dignidade da pessoa humana,*®® que, no dizer de José Afonso da Silva, “é um valor supremo
que atrai o contetido de todos os direitos fundamentais do homem, desde o direito & vida”.®®

Acrescenta o autor, citando Gomes Canotilho e Vital Moreira:

Concebido como referéncia constitucional unificadora de todos os direitos
fundamentais, o conceito de dignidade da pessoa humana obriga a uma
densificacdo valorativa que tenha em conta seu amplo sentido normativo-
constitucional e ndo uma qualquer idéia aprioristica do homem, ndo podendo
reduzir-se o sentido da dignidade humana & defesa dos direitos pessoais
tradicionais, esquecendo-a nos casos de direitos sociais, ou invocé-la para construir
teoria do nlcleo da personalidade individual, ignorando-a quando se trate de
garantir as bases da existéncia humana.*®’

Os principios do direito a Seguridade Social sdo construgdes vizinhas das
formulacdes filosoficas. Nesse sentido, os principios da liberdade, igualdade e legalidade
derivam dessas concepcBes. O principio da solidariedade social é hoje o sustentaculo da

“ordem social constitucional”.

torna comprometida, quando todos os associados passam a poder legar beneficios, por ato de vontade propria,
mesmo quando ndo mantenha conjuge, companheiro ou dependente”.

164 para o ilustre filésofo Pe. Fernando Bastos Avila, a idéia de direito social organizou bases sociais
fundamentais para a sistematizacdo da seguranca social, pois o solidarismo cristdo aliado a doutrina social
estruturaram, por meio das enciclicas papais, conteldos essenciais para o desenvolvimento da solidariedade
como base para o direito social, 0 bem comum, a ordem e a paz social e a dignidade da pessoa humana (AVILA,
Pe Fernando Bastos de. Solidarismo — Alternativa para globalizagdo. 2 ed. S&o Paulo: Santuério, 1997, pp. 77-
101).

165 Raul Dahrendorf examina o tema da desigualdade e da igualdade referindo-se & dignidade humana, a
igualdade humana, a liberdade politica e a igualdade juridica. Os homens sdo iguais por natureza em relacéo
aqueles dados da sua existéncia que, como constantes, acham-se na base de toda vida social: sdo iguais em sua
natureza corporal, que os liga ao império da necessidade e os obriga a trabalhar para obter seus meios de vida;
sd0 iguais em seus instintos naturais, que impdem certos freios em seu desenvolvimento racional; sdo, enfim,
iguais na possivel dependéncia

198 SILVA, op. cit. , 2000, p. 106.

1" 1bidem.
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O principio da dignidade humana como vetor constitucional que norteia a protecéo
social pressupde consideracdo pela vida e pela integridade fisica do ser humano, garantido
condicBGes bésicas para que se possa exercer a liberdade. Assim, cabe ao Estado criar
mecanismos de protecdo do homem, evitando que seja tratado como mero instrumento
econdmico ou politico pelos érgdos do poder publico.

A base da Seguridade Social est4 na solidariedade humana, em que os individuos
formam um todo organico — cada um depende do outro e vice-versa.*®® Na Seguridade Social,
a solidariedade € essencial, e exatamente em razdo de sua posi¢cdo nuclear, 0s
jusprevidencialistas afirmam que, sem a solidariedade, seria impossivel organizar a protecao
social. Sua origem provém da assisténcia social, berco comum de quase todas as técnicas de
protecéo.

O mutualismo®®

encampou a idéia que adquiriu funcionalidade. A solidariedade
social é projecdo da aflicdo dos necessitados e inspirada na doutrina cristd que se antecipou ao
conceito moderno de solidariedade ao prever a assisténcia como direito individual.*”® Do

ponto de vista da Seguridade Social, ocorre solidariedade quando varias pessoas em conjunto,

Ou seja, a maioria, contribui para 0 bem-estar da minoria em sociedade, que, por sua vez, em

168 RUPRECH, Alfredo J. Direito da seguridade social. S&o Paulo: LTR, 1996, p. 26.

169 Segundo De Plécido e Silva, mutualidade ou mutualismo “exprime o regime de cooperagdo adotado em certas
espécies de sociedades, em que 0s préprios socios sdo aqueles que se inscrevem para concorrer aos beneficios
distribuidos pela sociedade”. Vocabulario juridico. 17 ed. Atualizadores por Nagib Slaibi Filho e Geraldo
Magela Alves. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 545. Sobre o desenvolvimento histérico do mutualismo, cf.
COIMBRA, José dos Reis Feijo. Direito previdenciario brasileiro. 7 ed. Rio de Janeiro: Edi¢des Trabalhistas,
1997, pp. 1-15. Ver, ainda, Eliane Romeiro Costa, que leciona: “No Brasil, o embrido do mutualismo sdo as
primeiras manifestacGes operérias e classistas em torno da questdo social e no &mbito do trabalho, provocando
em casos de doenca, acidente de trabalho, auxilio funeral, pensdo por velhice, a organiza¢do dos socorros matuos
de carater privado. De forma assistencial na col6nia formaram-se as confrarias e irmandades [..] As
mutualidades, como os primeiros seguros, foram frutos da iniciativa privada. A caracteristica primeira daqueles
gue adotavam o ‘seguro’ de vida era o ndo-pertencimento a uma categoria de assalariados”. E, acrescenta: “O
sistema solidario, o mutualismo, desenvolveu-se como modelo de associacdo, de solidariedade e como
mecanismo de provisdo. Esse sistema, ao utilizar a relagdo de proporcao entre risco-prémio (contribuigdo) como
técnica atuarial, aproxima-se do seguro contratual. O mutualismo caracterizou-se como forma de cooperagéo e
de adesdo livre entre grupos sujeitos aos mesmos riscos, possibilitando o pensamento de prote¢éo e de poupanga
no campo do trabalho assalariado” (Costa, Eliane Romeiro. Previdéncia complementar na seguridade social — o
risco velhice e a idade para aposentadoria. S&o Paulo: LTR, 2003, pp. 57-8).

10 COIMBRA, José dos Reis Feijo, op. cit, pp. 8-12.
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um dado momento, também contribuird, ou ndo, para a manutengdo de outras pessoas, e assim
sucessivamente. Na Seguridade Social, este principio assegura beneficios a todos o0s
necessitados da sociedade ou do grupo, sem levar em conta a estratificagdo social, quando
atingidos por uma contingéncia social (desemprego, doenca, invalidez, velhice, maternidade
morte etc.). Nesse diapaséo, a Lei Magna brasileira (artigo 3°, inciso 1) institui como objetivo
fundamental de um Estado Democratico de Direito “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria”.*"

No Brasil, a consagracdo desse preceito ocorre na Seguridade Social quando os
trabalhadores urbanos contribuem com parcela maior, enquanto os rurais contribuem com
uma parcela menor, vez que fazem parte de minoria econdmica. Também na assisténcia social
toda sociedade contribui para financiar os beneficios dos necessitados (idosos e invalidos),
como disposto no artigo 203 da Constituicio Federal de 1988.1"

O principio da dignidade humana é um principio fundamental da Seguridade Social.
A partir da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, enunciada pela ONU em 1948,
os direitos fundamentais deixam de ser meros enunciados, consagrando-se a idéia de que é
necessario garantir a todos o acesso aos meios de vida e trabalho, bem como a seguranca
social, asseguradas as condicdes para a aplicagéo da liberdade e da igualdade.

Kant afirma que o ser humano se faz dotado de dignidade especial porque “nunca
pode ser meio para outros, mas fim em si mesmo”. ™ Nesse sentido, caracteriza o

individualismo pelo entendimento de que cada homem, ao cuidar de seus interesses, protege e

realiza indiretamente o0s interesses coletivos, sendo, portanto, os direitos fundamentais direitos

71 Constituicio da Republica Federativa do Brasil, op. cit., p. 3.

172 |dem, p. 101.

173 “Todo homem tem direito & seguranca social e a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade”.

1 SANTOS, Fernando Ferreira dos. Principio constitucional da dignidade da pessoa humana. S&o Paulo: Celso
Bastos Editor, 1999, pp. 91-108.
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inatos e anteriores ao Estado e impostos como limites a atividade estatal. Porém, segundo
Bobbio,

0 ente estatal ndo possui um fim préprio, mas seu fim coincide com os fins dos
multiplos individuos. A primazia pelo valor coletivo ndo pode sacrificar ou ferir o
valor da pessoa, que é um minimum que o Estado ou qualquer outra instituicdo ndo
pode ultrapassar.*’

No magistério de José Afonso da Silva, a “dignidade da pessoa humana é um valor
supremo que atrai o conteido de todos os direitos fundamentais do homem, desde o direito &
vida”.'"® Para Joaquin Arce e Flores Valdés, a pessoa, sua dignidade e seus direitos tém sido
considerados — e reconhecidos constitucionalmente — a razdo de ser do direito como ultimo
fundamento. Este principio considera que a pessoa e seus componentes juridicos essenciais
sd0 o fundamento da ordem politica e da paz social.'”” Os enunciados contidos entre os
principios fundamentais ganham significado quando lidos em conjunto com as normas
referentes a ordem econémica e social. Consequentemente, a ordem social, como
concretizacdo dos fins do Estado Democratico de Direito, deverd propiciar a todos uma
existéncia digna que vise a realizacdo de justica social, conforme determina o artigo 193 da
Constituicdo Federal.*"

A Carta Magna de 1988 inclui o principio da igualdade no artigo 5° caput, e
reconhece, expressamente, a existéncia de desigualdades, consistindo a igualdade um marco a

ser alcangado. Eleito como principio fundamental norteador da interpretacéo e da elaboracéo

da lei, desempenha um papel importante na Seguridade Social, pois conduz a normas

%> BOBBIO, op. cit., 1992, p. 133.

Y8 SILVA, op. cit., p. 106.

17 ELOREZ-VALDEZ, Joaquin Arce. Los principios generales del derecho y su formulacion constitucional.
Madri: Cuadernos Civitas, 1990, pp. 103-4.

178 A respeito do tema, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, citados por José Afonso Silva (op. cit., pp. 58-9),
esclarecem: “Concebido como referéncia constitucional unificadora de todos os direitos fundamentais, o
conceito de dignidade da pessoa humana obriga a uma densificacdo valorativa que tenha em conta seu amplo
sentido normativo-constitucional, e ndo uma qualquer idéia aprioristica do homem, ndo podendo reduzir-se o
sentido da dignidade da pessoa humana a defesa dos direitos pessoais tradicionais, esquecendo-a nos casos dos
direitos sociais, ou invoca-la para construir teoria do ndcleo da personalidade individual, ignorando-a quando se
trate de garantir as bases da existéncia humana”.
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instituidoras de direitos sociais, promovendo os fins do Estado com a realizacdo de justica
social, uma vez que permite a distribuicdo da renda na impossibilidade do exercicio de
atividade laborativa ou na ocorréncia de diminuicdo da renda familiar.

O principio da legalidade impde-se como o0 mais importante principio constitucional,
na medida em que constitui, na verdade, a base dos demais, razdo pela qual goza da
supremacia que lhe € intrinseca. Pelo encadeamento légico que transforma o mundo juridico
em sistema, ndo é dado discutir a intima conex&o existente entre a isonomia e a legalidade. A
igualdade é limite imanente ao sistema juridico, enquanto a legalidade cumpre, juridicamente,
o0s objetivos da ordem social, definida pela Constituicdo.'”® Pode-se dizer, entdo, que o
sistema de Seguridade Social se propOe a concretizar, na “ordem social”, os planos de
superacdo dos estados de necessidade, uma vez que, em conformidade com a lei, os
beneficiarios recebam igual tratamento do poder pablico.*®

José Afonso da Silva afirma que o conceito de liberdade humana deve ser expresso
no sentido de um poder de atuacdo do homem em busca de sua realizacdo pessoal, de sua
felicidade. Destaca, no mesmo texto, a definicdo de Riviero: “a liberdade ¢ um poder de
autodeterminacdo, em virtude do qual o homem escolhe por si mesmo seu comportamento
pessoal”. ®! Presente na Constituicio Federal, em seu artigo 5° apresenta-se como um
principio fundamental importante para a interpretacdo das normas de Seguridade Social.
Assim, mesmo percebendo beneficio previdenciario, o trabalhador pode ter atividade
econdmica remunerada, salvo em beneficio por invalidez. Do ponto de vista juridico, significa
escolha de ocupacdo, exercicio de vontade consciente. Em tese, a liberdade se opde a toda

obrigacao, restricdo ou proibicao.

9 SILVA,2000, op. cit., pp. 236-7; ver também, BALERA, Wagner. A seguridade social na constituicdo de
1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 116.

180 £ importante ressaltar que o segurado s6 terd a obrigacdo de pagar determinada contribuicdo previdenciéria,
ou s6 Ihe serad concedido determinado beneficio da Seguridade Social, se houver previsdo legal. Cf. MARTINS,
Sérgio Pinto, op. cit., p. 68.

8L SILVA, 2000, op. cit., pp. 236-7.
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Apesar de a Constituicdo Federal trazer no artigo 5°, inciso LV, o direito adquirido
como um direito fundamental, sua defini¢do é dada pelo legislador ordinario no § 2° do artigo

6° da Lei de Introduc&o ao Cédigo Civil*®

e pela doutrina, quando Clévis Bevilagua propde a
seguinte definicdo: “Direito adquirido € um bem juridico, criado por um fato capaz de
produzi-lo, segundo as prescri¢cdes em lei entdo vigente e que, de acordo com o0s preceitos da
mesma lei, entrou para o patriménio do titular”.'®

No direito adquirido, a nova norma deve respeitar a situacdo anterior, ja
definitivamente constituida. O ato juridico perfeito esta compreendido no direito adquirido,
pois se formou no império da lei anterior, ja estando consumado quando da edi¢cdo da lei
nova. Pode-se condensar o direito adquirido nestas cinco caracteristicas: a) um fato idéneo a
produzir direito, em conformidade com a lei nova; b) uma lei vigente no momento em que o
fato se realize; c) a capacidade legal do agente; d) o direito ja estar fazendo parte do
patriménio juridico da pessoa; e) ndo ter consumado esse direito em todos os seus efeitos.

O instituto do direito adquirido € muito importante para a Seguridade Social,
principalmente no que concerne as aposentadorias. O segurado adquire direito a aposentadoria
no momento em que relne todos 0s requisitos necessarios a sua obtencdo; assim, a
aposentadoria sera regulada pela lei vigente naquele momento, e as modificacbes que venham
a ocorrer posteriormente ndo a atingem. Nesse sentido, se houver mudanga no prazo para a

concessdo de certo beneficio e a pessoa ja tiver implementado todas as condigdes para

requeré-lo, poder-se-ia dizer que a pessoa ja adquiriu o direito & concessdo desse beneficio.

182 «A lei em vigor teré efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada. Considerando-se adquiridos os direitos que seu titular, ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles
cujo comego do exercicio tenha termo pré-fixo, ou condigdo preestabelecida inalteravel, a arbitrio de outra.

83 BEVILAQUA, Clévis. Teoria geral do direito civil. Rio de Janeiro: Editora Rio, 1980, p. 65.

184 Supremo Tribunal Federal. Simula 359. O STF tem entendimento sumulado de que, “ressalvada a revisao
prevista em lei, 0s proventos da inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar ou servidor
civil reuniu os requisitos necessarios”. Assim, passou a entender o STF que ndo hé necessidade de a pessoa
requerer a aposentadoria se ja havia adquirido o direito de se aposentar. O que deve ficar claro é que aquisicao de
direito ndo se confunde com seu exercicio. Supremo Tribunal Federal. RE 73.189-SP, relator Min. Luiz Gallotti,
RTJ 65/435.



108

Na reforma previdenciaria implementada pela Emenda Constitucional n. 20/1998, o
artigo 3° do referido dispositivo é claro no sentido de garantir expressamente o direito
adquirido dos segurados:

E assegurada a concessdo de aposentadorias e pensdo a qualquer tempo aos
servidores publicos e aos segurados do regime geral da Previdéncia Social, bem
como aos seus dependentes que, até 16/12/98, data da publicagdo da emenda,
tenham cumprido os requisitos para a obtencdo destes beneficios, com base nos
critérios da legislacdo vigente.'®
O principio do devido processo legal e da ampla defesa e do contraditorio é
assegurado na Constituicdo de 1988 em seu artigo 5° LV: “Aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral [...], o contraditorio e a ampla defesa, com
0S meios e recursos a ela inerentes”. Esse artigo garante as partes a participacdo ativa no
processo, oferecendo suas alegagdes destinadas a esclarecer e convencer, além da producéo de
todas as provas admitidas em direito.

A capacidade contributiva € principio segundo o qual cada cidaddo deve contribuir
para as despesas publicas na exata propor¢édo de sua capacidade econdmica. 1sso significa que
as despesas publicas devem ser rateadas proporcionalmente entre os cidadaos, uma vez que
estes tenham, potencial ou efetivamente, usufruido a riqueza garantida pelo Estado. Também
se aceita como defini¢cdo do principio da capacidade contributiva a divisdo eqitativa das
despesas na medida da capacidade individual de suportar o encargo fiscal.'®

Principio constitucional auto-aplicavel, a capacidade contributiva deve ser observada

ndo sé pelo legislador, mas também pelo intérprete e aplicador da lei. Isso significa dizer, em

termos do direito constitucional, que ndo basta o constituinte e o legislador ordinario

185 Na prética, comenta o professor Martins, o direito de opgdo, contido nos artigos 8° e 9° da Emenda
Constitucional n. 20/1998, de se observar a nova norma, provavelmente néo vai ser utilizado pelas pessoas, pois
a lei anterior (n. 8.213/91) era muito mais vantajosa, principalmente pelo fato de que a lei antiga ndo exige idade
minima. A Lei n. 9.876/99, que alterou recentemente a Lei n. 8.213/91, até mesmo modificando a nova formula
de célculo para a concessdo de beneficios — incluindo o fator previdenciario —, prevé o direito adquirido,
garantindo ao segurado que até 28/11/99 tenha cumprido os requisitos para a concessao de beneficio o célculo
segundo as regras até entdo vigentes. Cf. MARTINS, op. cit., p. 72.

18 GAFFURLI, Franco. L attitudine alla contribuzione. Mildo: Giuffre, 1969, p. 1.
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reconhecerem o principio. Na execucdo das normas editadas sob esse principio, deve a
administragdo e o contribuinte orientar-se da mesma forma e, caso ndo reine o consenso, 0
intérprete intervira para fazer valer o principio.

Ndo ha davida de que esse principio constitucional, analisado principalmente na
Constituicdo Federal brasileira, artigo 145, § 1° foi positivado pelo constituinte,
deliberadamente, para orientar o legislador fiscal a guardar os impostos segundo a capacidade
de quem deve pagar o imposto, além de dar a administracdo tributéria a faculdade de aferir
essa graduacgdo, respeitando os direitos individuais, pesquisando o patrimonio, renda e
atividades econémicas do cidaddo. Observa-se que o principio da capacidade contributiva ndo
se refere apenas a impostos (art. 145, § 1°), pois é possivel sua aplicacdo as taxas (art. 5°,
incisos LXXIV e LXXVII) e as contribuicBes sociais (arts. 195 e 239 da CF/88).%’

O principio da capacidade contributiva, entretanto, foi aplicado na Alemanha,
expressamente, no Tribunal Constitucional Federal, para admitir como dedutivel a obrigacéo
de sustento dos filhos (decisdo de 22/02/1984). A evolucdo jurisprudencial alemd mostra que
o dever do intérprete da norma de observar a capacidade contributiva exigiu um profundo
debate doutrinario e jurisprudencial, até que finalmente os tribunais passassem a reconhecé-lo
como valido. O Tribunal Constitucional trata da capacidade contributiva associada ao
principio constitucional da igualdade como um principio que convalida a tributacéo.

No Brasil, o principio foi objeto da preocupacdo de grandes juristas, como Rui
Barbosa, que ha mais de um século preconizava o respeito minimo existencial, admitindo que
a tributacdo deveria respeitar, ainda, que, ndo utilizasse o termo, a capacidade contributiva.
Também Viveiro de Castro, no inicio do século passado, citando autores alemdes como
Wagner, Schaffle e Neumann, falou em capacidade contributiva como critério da reparticdo

dos impostos. Para Viveiro de Castro, pelo principio dever-se-ia procurar, por meio da

87 SOARES DE MELLO, José Eduardo. Curso de direito tributario. 5 ed. S&o Paulo: Dialética. 2004, pp. 32-3.
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isencdo de uma receita minima necessaria a existéncia (existenz minimum), alcancar a
igualdade na tributacéo.*®

Ha de se admitir que a capacidade contributiva ndo é, de fato, um principio descoberto
por Adam Smith, pelos ingleses ou pelos iluministas franceses; € um pensamento diretor téo
velho como os préprios impostos. Esse valor axiologico positivado nos distintos textos
constitucionais ganhou importancia como meio de garantir a justica fiscal para o cidadao.

E esse um principio fundamental que rege a distribuicio da carga fiscal no Estado
social de direito e garante o respeito a dignidade do cidaddo. A tributacdo de acordo com a
capacidade contributiva desenvolve-se segundo conceitos que priorizem o respeito minimo
existencial. O direito fundamental da igualdade, expresso por meio do respeito ao minimo
existencial na apuracao da capacidade contributiva, deve limitar o poder de tributar do Estado.
Esta seria a realizacdo da justica no campo do direito tributario.

A capacidade contributiva esteve prevista no Brasil desde a constituicdo do Império,
que, no artigo 179, inciso XV, previa:

Art. 179 — A inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos brasileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida
pela Constituicdo do Império, pela maneira seguinte:

[.]

XV: Ninguém sera exemplo de contribuir para as despesas do Estado em proporgédo
de seus haveres.

O principio da capacidade contributiva foi regra também na Constituicdo brasileira de
1946. Previa-se no artigo 202: “Os tributos terdo carater pessoal sempre que isso for possivel,
e serdo graduados conforme a capacidade econdmica do contribuinte”.

Na interpretacdo preliminar dessa regra constitucional, € importante ressaltar o

entendimento de alguns autores para os quais ela se dirigia ndo sé ao legislador, mas também

188 CASTRO, A. O. Viveiros. Tratado dos impostos. Rio de Janeiro: Ribeiro dos Santos, 1910, pp. 159-65.
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ao juiz, o que significa que o intérprete da norma deveria checar o respeito ao principio nao so
por parte do legislador, mas também da administracao.

Omissa a Carta de 1967/1969, somente veio esse principio a ser previsto novamente na
Constituicdo de 1988. H& de se levar em conta, entretanto, a opinido de alguns autores,
segundo a qual o principio da capacidade contributiva poderia ser extraido do texto
constitucional, artigo 150, 8 35 da referida Carta. Previa o texto:

Art. 150 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade de direitos concernentes a vida, a liberdade e a propriedade,
nos termos seguintes:

[...]
8 35: A especificacdo dos direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo
exclui outros direitos decorrentes do regime e dos principios que ela adota.

Aliomar Baleeiro'® e Paulo Barros Carvalho'®

entenderam, assim, como garantias e
direitos individuais, que “a especificacdo dos direitos e garantias expressos nesta Constituicdo
ndo exclui outros direitos e garantias decorrentes do regime e dos principios que ela adota”.
Viram os dois autores a previsdo de respeito ao principio da capacidade contributiva como
uma garantia individual respaldada pelo referido artigo constitucional.

Na Carta de 1988, considerada como a Constituicdo cidadd, a capacidade contributiva
voltou a condicdo de principio constitucional seguindo o exemplo de outras Cartas. A
Constituicdo de 1988 acolheu o principio segundo o qual o cidaddo tem a garantia de néo
sofrer uma exacdo fiscal acima de sua capacidade contributiva. O texto da Constitui¢éo atual
prevé, entdo, no artigo 145, § 1°:

Art. 145 — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

| — impostos;

Il — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte
ou postos a sua disposicao;

I11 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

18 BALEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Atualizado e comentado por Mizabel
A. Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 688.
1% CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. S&o Paulo: Max Limonard, 2002, p. 102.
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§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultados & administracao
tributaria, especialmente para conferir a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e, nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimento e as
atividades econémicas do contribuinte.

Na Constituicdo de 1946, o principio da capacidade contributiva tinha, apenas, carater
programatico, determinando que se adotassem métodos para possibilitar a valoracdo da
capacidade contributiva do contribuinte e que se evitasse desproporcionalidade na renda. A
Constituicao de 1988, ao contrario, teve um carater vinculante e auto-aplicavel.

Por forca da observancia do principio da capacidade contributiva, o cidaddo esta
respaldado como contribuinte, também, em relacdo a outros direitos fundamentais igualmente
expressos no texto constitucional: a igualdade, a propriedade e o ndo-confisco. Esses direitos
fundamentais, previstos no artigo 5° e seus incisos, compdem, juntamente com o principio da
capacidade contributiva, os direitos constitucionais do contribuinte, oponiveis ao poder de
tributar do Estado.

O que se pode concluir da analise da doutrina e jurisprudéncia atuais € que o
principio da capacidade contributiva é um principio de justica fiscal, valido para toda e
qualquer iniciativa do Estado de distribuir a carga da despesa publica. Deve ser observado
pelos integrantes dos trés poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, por todo intérprete,
seja ele o contribuinte, o juiz ou a administracdo publica.

191

Importante destacar a opinido de Regina Helena Costa, ™" que aduz:

191 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 3 ed. S&o Paulo: Malheiros. 2003, p. 59. Para
Harada, a doutrina tributaria, apesar de controversa quanto a natureza juridica das contribuicdes sociais, entende
em sua maioria que 0 que caracteriza a natureza tributaria de uma exacdo ndo é o nomen jiris, mas sua
submissao ao regime tributario. O constituinte de 1988 entendeu que as contribui¢es sociais passaram a ser
tributo no momento em que prescreveu a observancia dos principios constitucionais tributarios, portanto ndo ha
de se negar a natureza tributaria das contribui¢des dos artigos 149 e 195 da CF/88, e, neste sentido, aplica-se
também a essa espécie tributdria o principio constitucional da capacidade contributiva (HARADA, Kiyoshi.
Direito financeiro e tributario. 15 ed. revista e ampliada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, pp. 333-76). Sobre a matéria
ver, ainda, BALERA, Wagner. “As contribui¢cdes no sistema tributéario brasileiro”. In. MACHADO, Hugo de
Brito (org.). As contribuicBes no sistema tributério brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2003, pp. 562-607. Acres¢a-
se, ainda, o entendimento do STF, que, em pelo menos duas oportunidades, entendeu que a natureza juridica das
contribuicOes sociais é tributaria, conforme decisdes a seguir:
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As contribui¢des sociais para o financiamento da Seguridade Social contam, ainda,
com a disciplina contida no art. 195, sendo de destacar-se o disposto no seu
pardgrafo 9°, segundo o qual “as contribui¢fes sociais previstas no inciso | deste
artigo poderdo ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em razdo da
atividade econdmica ou da utilizacdo intensiva de médo-de-obra (EC n. 20, de
15/12/98)”. Tal diretriz constitucional, indubitavelmente, traduz aplicagdo do
principio da capacidade contributiva no ambito dessa modalidade de contribuicdo
social, na medida em que impde tratamento diferenciado consoante aspectos
distintos de seus contribuintes.

E prossegue:

[...] é inadequado exigir o mesmo patamar de contribuicdo sobre a folha de
pagamento de uma industria simples, com grande utilizacdo de mé&o-de-obra, e
outra altamente informatizada, com pouco pessoa, empregado.

O legislador constitucional também instituiu principios a serem trilhados pelo
legislador ordinario, denominados de principios constitucionais setoriais, ao estabelecer como
base o primado do trabalho e, como objetivo, 0 bem-estar e a justica social (art. 193),
estipulando que a Seguridade Social tem como finalidade assegurar os direitos relativos a
salde, a previdéncia e a assisténcia social, e atribuindo responsabilidade aos poderes publicos

e a sociedade em geral.*

a) RE n. 138.284-8-CE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Mério da Silva Velloso: “Constituem essas
contribuicfes uma espécie propria de tributo ao lado dos impostos e das taxas, na linha alias, da ligdo de Rubens
Gomes de Souza (“Natureza tributéria da contribuicdo do FGTS”, RDA 112/27, RDP 17/305). Quer dizer, as
contribuicdes ndo sdo somente as de melhoria. Essas sdo uma espécie do género contribuicdo; ou uma subespécie
da espécie contribuicdo” (RTJ 143/313).

b) RE n. 146.733-9-SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves: “Sendo, pois a contribui¢do instituida pela Lei
n. 7.689/88 verdadeiramente contribuicéo social destinada ao financiamento da Seguridade Social, com base no
inciso | do artigo 195 da Carta Magna, segue-se a questdo de saber se essa contribuicdo tem, ou ndo, natureza
tributaria em face dos textos constitucionais em vigor. Perante a Constituicdo de 1988, ndo tenho divida em
manifestar-me afirmativamente. De feito, a par das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as
contribuicdes de melhoria) a que se refere o artigo 145 para institui-los a Unido, os estados, o distrito federal e os
municipios, os artigos 148 e 149 aludem as duas outras modalidades tributarias, para cuja instituicdo s6 a Unido
é competente: o empréstimo compulsério e as contribui¢des sociais, inclusive as de intervencdo do dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas. No tocante as contribui¢des sociais [...]
ndo s6 as referidas no art. 149 [...] tém natureza tributaria [...], mas também as relativas a Seguridade Social
previstas no artigo 195 [...] Por terem esta natureza tributaria € que o artigo 149, que determina que as
contribuicdes sociais observem o inciso Il do artigo 150 (cujo letra b consagra o principio da anterioridade)
exclui dessa observancia as contribuicfes para a Seguridade Social previstas no artigo 195, em conformidade
com o disposto no § 6° deste dispositivo, que alids, em seu § 4° ao admitir a instituicdo de outras fontes
destinadas a garantir a manutencdo ou expansdo da Seguridade Social, determina se obedeca ao disposto no
artigo 154, inciso |, norma tributaria, o que reforca o entendimento favordvel a natureza tributaria dessas
contribuicdes sociais” (DJ, de 12/03/1993; Resolugdo do Senado Federal n. 11, de 12/04/95).

192 Cf. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, art. 194.
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Os principios supracitados, como se registrou, sdo de aplicacdo geral, ou seja, trata-
se de diretrizes basicas aplicadas a todas as areas do direito, especificamente ao direito da
Seguridade Social. Existem, ainda, os principios securitarios, conhecidos como principios
setoriais ou especiais, que dirigem o legislador ordinério especificamente para o direito da
Seguridade Social, e estdo dispostos no titulo “Da Ordem Social” da Constituicdo Federal de
1988. Registra-se que o legislador estabeleceu no artigo 193, como base, o primado do
trabalho; como objetivo, o bem-estar,'*® a justica social e a Seguridade Social; e, como
finalidade (art. 194), assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia
social, atribuindo tal responsabilidade aos poderes publicos e a sociedade em geral. O
legislador estabeleceu que a organizacio da seguridade social sera feita pela lei.***

Na doutrina do professor Wagner Balera, para que se efetive os principios do bem-
estar e da justica social, “o ordenamento constitucional impde uma articulacdo entre a
atividade do particular e aquela que é propria do Estado”. Acrescenta, ainda, que o artigo 3°
da Constituicdo Federal se expressa por meio da erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo e
pela reducdo das desigualdades sociais. Assim, deve-se interpretar e aplicar os principios do
bem-estar e da justica social em conjunto com o valor social do trabalho, conforme dispde o

artigo 1°, inciso 1V e o artigo 170 da Carta de 1988. Importante mencionar que 0s artigos

193 Bem-estar é expressdo utilizada na Declarag&o Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948.
“Artigo XXV. Todo homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia satde e bem-
estar, inclusive alimentacdo.” Importante salientar a sintese feita pelo professor Balera: “O bem-estar que, na
voz do artigo 3° da Constituicdo Federal, expressa-se por meio da erradicacdo da pobreza e da marginalizagéo e
da reducéo das desigualdades sociais, somente podera ser atingido com o esforco e a cooperacgdo de todos e de
cada qual. Assim foi no passado, assim é no presente e assim sera no futuro” (NocGes preliminares de direito
previdenciario. Atualizada com a reforma previdenciaria. So Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 23). Acrescenta,
ainda, na mesma obra, p. 29, 0 autor que “a nogédo de justica social imp&e o reconhecimento de padrdo minimo
de desenvolvimento, que é aferivel e fruivel individualmente”.

194 Constituicdo Federal do Brasil. Promulgada em 05/10/1988, “Da Ordem Social”, “Capitulo | (disposi¢do
geral, art. 193)”. Sdo Paulo: Editora Fisco e Contribuinte, p. 97. Assim expressa o artigo 194, paragrafo Gnico: “I
— universalidade da cobertura e do atendimento; Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacBes urbanas e rurais; 111 — seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos; IV —
irredutibilidade do valor dos beneficios; V — equidade na forma de participacdo no custeio; VI — diversidade da
base de financiamento; VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestéo
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo nos 6rgaos
colegiados”.
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XXII e XXV da Resolugdo 217 A (I11), que promulgou a Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem em 1948, traduzem em termos genéricos que o ideal do bem-estar e da justica
social s6 encontrardo expressdo concreta quando o padrdo minimo de seguranca para todos 0s
individuos corresponder ao nivel de desenvolvimento em que se encontra o Estado em um
determinado momento histérico.'*

Nesse sentido, Seguridade Social é um instrumento de realizacdo de justica social e
tem como finalidade primordial a distribuicdo de renda, devendo proporcionar o acesso de
todos aos bens materiais indispensaveis a subsisténcia, seja por meio da Previdéncia Social,
de caréater contributivo, seja pela assisténcia social, ndo-contributiva, ou ainda garantindo o

direito a saude.

2.6 Principios previdenciarios constitucionais previstos no paragrafo Unico do artigo 194

da Constituicdo Federal

No paragrafo Unico do artigo 194, o legislador determina que o Poder Publico, nos
termos da lei, organize a Seguridade Social, observando os objetivos que constituem 0s
principios que norteardo o legislador ordinario na organizacdo do sistema, atribuindo direitos
e obrigacdes relativos a Seguridade Social.

Tanto na seguridade quanto no seguro social estd presente a idéia de clientela
protegida. A universalidade é considerada pela doutrina universal como um principio
fundamental. Mario de La Cueva observa que

a Seguridade Social também faz ver que sua idéia é universal, ndo pertencendo a
nenhum setor da populacgao, pois sua raiz, que esta entre os imperativos da natureza
humana, é a mesma nos homens de todos os tempos; quando ha necessidade social

1% BALERA, Wagner. Nogdes preliminares de direito previdenciario, op. cit., 2004, pp. 17-27.
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(tal é seu novo lema), surgem o direito dos homens a seguranca presente ou futura
e o dever social de satisfazé-la.'*®

Em nosso sistema, a universalidade é um dos principais fundamentos; assim,
nacionais e estrangeiros fardo jus a seus beneficios, sem discriminacbes. A disposicao
constitucional possibilita a Seguridade Social proporcionar beneficios a todos
independentemente de terem, ou ndo, contribuido, visando a atender as necessidades daqueles
individuos que, ao serem atingidos por uma contingéncia humana, fiquem impossibilitados de
retornar ao trabalho. Nesse sentido, o principio da universidade possui duas vertentes: a
universalidade da cobertura, que significa que a Seguridade Social deveria acobertar todos 0s
riscos sociais que podem atingir as pessoas que vivem em sociedade, e a universalidade do
atendimento, que significa que todos os individuos residentes em um territorio nacional
deverdo ser atendidos pelo sistema de Seguridade Social. Assim, do ponto de vista subjetivo,
0 principio da universalidade deve ser acessivel a todas as pessoas no territorio nacional,
enguanto, do ponto de vista objetivo, busca atender a todos 0s riscos sociais a que estdo
sujeitos os individuos.

No direito brasileiro o principio da universalidade esta diretamente ligado com o
principio da isonomia. Assim entende Balera: “[...] na especifica dimensdo do principio da
isonomia (garantia estauida no artigo 5° da Lei Maior), na ordem social. E igual protecio para
todos”. ™

Na verdade, o principio da universalidade na Seguridade Social sofreu golpes e

retrocessos, mas vem cumprindo sua missao principal: assegurar a tranquilidade, presente e

futura, a todos os homens em todas as contingéncias.

1% |A CUEVA, Mario de. Panorama do direito do trabalho, p. 17. In: MARTINEZ, WIladimir Novaes.
Principios do direito previdenciario. 3 ed. Sdo Paulo: LTR, 1995, p. 104.

YT BALERA, Wagner. A seguridade social na Constituicio de 1988. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p.
36.
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O principio da uniformidade — equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
urbanas e rurais — demonstra a intencéo do legislador constitucional de corrigir a desigualdade
existente entre as duas classes de trabalhadores, fato que vinha ocorrendo ha mais de quarenta
anos.’® Vale dizer que a uniformidade diz respeito aos aspectos objetivos, ou seja, aos
eventos que serdo cobertos. A equivaléncia vai tomar por base 0s aspectos pecuniarios, que
ndo serdo necessariamente iguais, mas, na medida do possivel, equivalentes.'*

Esse principio sublimou o principio da igualdade, sendo um desdobramento do
principio da universalidade. Assim, com a Constituicdo de 1988, determinou-se a unificacéo
dos regimes previdenciarios dos trabalhadores urbanos e rurais do Regime Geral da
Previdéncia Social.

O principio da seletividade e distributividade na prestacdo dos servicos e beneficios
restringe o principio da universalidade na cobertura e atendimento, pois enquanto este coloca
a necessidade de a Seguridade Social cobrir todos os riscos sociais e atingir todos o0s
individuos de uma sociedade, aquele exige que em face de questdes econdémico-financeiras do
sistema, apenas sejam cobertos 0s riscos mais prementes, e que sejam atendidos os individuos
mais necessitados, ou seja, com menor renda.

Dessa forma, por seletividade, entende-se a escolha de um plano basico compativel
com a forca econdmico-financeira do sistema e as reais necessidades dos protegidos. A
distributividade, contudo, diz respeito as prestacdes de beneficios e servigos (art. 194,
parégrafo unico, inciso I1), uma vez que a distribui¢do pode ser feita aos mais necessitados,
em detrimento dos menos necessitados, de acordo com previsao legal. O objetivo final deste

principio seria uma distribuicdo melhor de renda na sociedade. Para Balera,

198 A Lei n. 8.213/91, seguindo este principio constitucional, instituiu direitos previdenciérios para trabalhadores
urbanos e rurais, sem distincao.

1% MARTINEZ, op. cit., p. 76.

200 BALERA, Wagner, op. cit., 1989, p. 39.



118

a diretriz da seletividade, permite a realizacdo, pelo legislador, de legitima
estimativa acerca daquele tipo de prestagdes que, em conjunto, concretizam a
Ordem Social. A regra da distributividade, por seu turno, autoriza a escolha de
prestacdes que, sendo direito comum de todas as pessoas, contemplam de modo
mais abrangente 0s que demonstrem possuir maiores necessidades.

O principio da irredutibilidade dos valores dos beneficios expresso no artigo 194,
paragrafo Unico, inciso IV, visa a preservar a manutencdo do poder aquisitivo dos
beneficiarios e o valor real dos beneficios, pois o legislador constituinte assegurou
reajustamento em carater permanente (CF, art. 201, § 4°).?! Dessa forma, o Estado deve
adotar métodos de reajustamento que verifiquem a variacao real da inflacdo, a fim de evitar
perdas para o segurado.

Esse principio estd contido em varios dispositivos constitucionais, existindo duas
modalidades de irredutibilidade: uma quantitativa, nominal e outra qualitativa, de valor real.
A nominal veda a lei e a administracdo pablica a diminuicdo em quantidade de dinheiro ou
pecunia correspondente a renda bruta recebida pelos segurados, enquanto que o valor real das
prestacdes visa a garantir o valor de compra dos beneficiarios, isto é, a aplicacdo de
atualizacdo monetaria periddica, evitando que as prestacdes sofram os efeitos de um processo
inflacionario.?”

O principio da eqlidade na forma de participacdo do custeio € um postulado
constitucional imposto pelo legislador com a finalidade de que os individuos que se
beneficiarem do sistema assumam a obrigacdo de participar de seu custeio, exceto, € claro,
aqueles que forem considerados hipossuficientes. Tal principio é decorréncia do principio da

isonomia. Nesse sentido, para que o individuo possa ser integrado ao sistema previdenciario,

201 Constituicdo da Repblica Federativa do Brasil, op. cit., p. 101.

202 para Ademir de Oliveira, “o principio tem a finalidade de garantir o poder real de compra de bens e servicos
dos individuos na qualidade de cidaddos, em face das constantes quedas salariais, sempre ocasionadas pelo
fendmeno inflacionédrio, ciclico na economia capitalista nacional e periférico em nivel internacional”.
(OLIVEIRA, Ademir de. A previdéncia social na carta magna. Analise do direito e do antidireito das prestacGes
previdenciarias. Sao Paulo: LTR, 1997, p. 64).
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ndo se exige qualquer tipo de contribuicdo para que seja beneficiado por uma prestacdo ou
servico da assisténcia social, pois o custeio desses beneficios é suportado por toda sociedade.

Vale salientar que somente aqueles que estiverem em iguais condi¢cdes financeiras
terdo de contribuir da mesma forma. Assim, o trabalhador ndo pode contribuir da mesma
maneira que a empresa, pois ndo tem as mesmas condic¢des econdmicas. A equidade na forma
de participacdo no custeio, mencionada nesse principio, ndo € dirigida ao juiz, na aplicacdo da
norma, nem ao poder executivo, mas sim ao legislador ordinério, que deverd observa-la
quando tratar de custeio.?

O principio da diversidade na base de financiamento foi regulamentado
constitucionalmente na Carta Magna de 1934; os constituintes basearam-se no sistema triplice
de financiamento com contribui¢des dos trabalhadores, dos empregadores e do Estado.

A Constituicio Federal de 1988,%** por meio desse postulado de “diversidade da base
de financiamento”, prevé diversas formas de financiamento da Seguridade Social por meio da
empresa, dos trabalhadores, dos entes publicos e dos concursos prognosticos; na verdade, é a
sociedade de modo geral que financia o sistema previdenciario. Assim disp&e o artigo 195:

Art. 195: A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta
e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da
Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios, e das seguintes
contribuicdes sociais:

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

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro.

Il — do trabalhador e dos demais segurados da Previdéncia Social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
Previdéncia Social de que trata o art. 201 [Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 20, de 15/12/98].

I11 — sobre a receita de concursos de prognosticos.

2% MARTINEZ, op. cit., p. 78. Também MARTINS, op. cit., p. 78.
204 Artigo 194, § Unico, inciso VI.
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IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar [Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19/12/03].%®

Ademais, o 8§ 4° do dispositivo supracitado possibilita que a lei institua outras fontes
de custeio, para manuten¢do ou expanséao do sistema.

O principio do carater democratico e descentralizado foi editado com a finalidade de
dar seguranca e estimular a moralidade na administracdo do sistema, criando dificuldades
administrativas e buscando impedir o aumento do nimero de fraudes. A redacdo original do
inciso VIl do artigo 194 da Constituicdo dispunha sobre o *“carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo da sociedade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados”. A Emenda Constitucional n. 20/98 deu nova
redacdo a este inciso, e agora tal principio é expresso no sentido de que a gestdo
administrativa da Seguridade Social é quadripartite, envolvendo governo, aposentados,
trabalhadores e empregadores. Trata-se de uma das maiores conquistas constitucionais, pois
assegura a participacao popular nas direcdes dos colegiados em todo o sistema da Seguridade
Social (salde, previdéncia e assisténcia), como expressdo da democracia participativa
garantida no artigo 10 da Carta Magna.*®

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 203 e 204, apesar de ndo conceituar
a assisténcia social, delineia sua natureza e especifica seus objetivos ou principios
fundamentais. Estes artigos sistematizam, ainda, os principios norteadores das a¢des de salde

pelas diretrizes contidas nos artigos 196 a 200. Assim, o0s principios e diretrizes basicas das

205 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., pp. 97-8.

206 A jdéia de democracia e descentralizagdo na administracdo do sistema de Seguridade Social foi
operacionalizada da seguinte maneira:

a) criacdo do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), previsto no art. 3° da Lei n. 8.213/91, e dos
Conselhos Estaduais e Municipais de Previdéncia Social, conforme art. 7° da mesma lei;

b) criacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social, e também os conselhos estaduais, municipais e do
distrito federal de assisténcia social, previstos no artigo 16 da Lei n. 8.742/93;

¢) criacdo do Conselho Nacional de Seguridade Social (CNSS), que fora previsto pelo art. 6° da Lei n. 8.212/91,
que foi extinto pela medida provisoéria n. 1.911-12, de 25/11/1999, que passou a ter nova redacdo dada pela Lei
n. 9.711/98, que hoje dispde sobre a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art195iv
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atividades de saude estdo dispostos no artigo 198 da Carta Magna e no paragrafo Unico do
artigo 2° da Lei n. 8.212/91: acesso universal e igualitario; provimento das acdes e servicos,
por meio de rede regionalizada e hierarquizada, integrados em sistema (nico;
descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo; atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas; participagdo da comunidade na gestdo, na
fiscalizacdo e no acompanhamento de acdes e servigos de salde; participacdo da iniciativa

privada na assisténcia a satide, atendidos os preceitos constitucionais.?’’

2.7 A Seguridade Social como direito fundamental

A expressdo direitos fundamentais aparece pela primeira vez na Franga, no
movimento politico e cultural que culminou com a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo, de 1789.

A Seguridade Social é reconhecida como um direito fundamental e a sua garantia
consta em Varios dispositivos na propria Declara¢do Universal dos Direitos Humanos, adotada
pela resolucdo n. 217 A (111) da Assembléia Geral das Nag¢des Unidas, em 10/12/1948:

Art. 22 — Todo homem, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social
e a realizacdo, pelo esforgo nacional, pela cooperacdo internacional e de acordo
com a organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econémicos, sociais e
culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua
personalidade.

Art. 23 -1...]

I: Todo homem tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego, a condicdes
justas e favoraveis de trabalho e a protecdo contra o desemprego.

In:[...]

I1l: Todo homem que trabalha tem direito a uma remuneracdo justa e satisfatoria,
gue Ihe assegure, assim como a sua familia, uma existéncia compativel com a
dignidade humana, e a que se acrescentardo, se necessario, a outros meios de
protecdo social

Art. 25 -1...]

I: Todo homem tem direito a padrédo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
salde e bem estar, inclusive alimentacdo, vestuério, habitacdo, cuidados médicos e
servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego,

207 ei n. 8.212/91, regulamentando o art. 198 da Constituicéo Federal.
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doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda de meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

I1: A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas
as criancas nascidas dentro ou fora do matriménio, gozardo da mesma protecdo
social.

Com a evolucdo da sociedade humana, identificam-se categorias ou grupos distintos
que dispbem sobre os direitos humanos em momentos diferentes da histéria dos povos,
marcadas por geracOes de direitos que, com 0 passar dos tempos, interagem sucessivamente
sem que a anterior seja substituida pela seguinte. Assim, identificam-se os direitos tidos como
de primeira geracdo por caracterizarem, precisamente, o estabelecimento de limitacGes ao
poder do Estado, com o intuito de se garantir a liberdade do cidaddo, tais como o direito a
vida, a liberdade e a propriedade.

Apos, advém os direitos compostos pelas conquistas sociais do homem,?®® na medida
em que surge a necessidade de se garantir a promocao social da coletividade a ser
implementada pelo Estado, como garantidor do desenvolvimento social do ser humano. Trata-
se, portanto, do reconhecimento juridico de direitos a prestacdo positiva do Estado, cujos
documentos que mais se destacaram foram a Constituicdo mexicana, de 1917, e a alema, de
1919. Essa categoria é representada pelo direito ao trabalho, a satde, a moradia e a educacéo,
dentre outros, conhecidos como direitos de segunda geracao.

Os direitos de solidariedade, denominados por Paulo Bonavides como de terceira
geracao, sdo representados pelo direito ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado,

o direito & paz, o direito ao desenvolvimento.?®

298 O professor Paulo Bonavides define os direitos sociais como direitos de segunda geracéo.

2% O professor Paulo Bonavides faz a distingdo entre os termos geracéo e dimens&o, aduzindo que “o vocabulo
dimensao substitui, com vantagem I6gica e qualitativa, o termo geracao, caso este Gltimo venha a induzir apenas
sucessdo cronologica e, portanto, suposta caducidade dos direitos das geragGes antecedentes, 0 que néo é verdade
[...]” (op. cit., pp. 571-2).
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A quarta geracdo dos direitos humanos € caracterizada pelas conquistas cientificas
nos campos da biotecnologia e da genética, como também em funcdo do fendmeno da
globalizagdo. André Ramos Tavares afirma que

hd quem identifique uma quarta geracdo de direitos humanos, como Paulo
Bonavides, na qual estariam compreendidos dentre outros direitos, 0s seguintes: o
direito universal ao desarmamento nuclear, como forma de preservacéo da prépria
espécie humana, o direito a ndo-intervencdo genética e o direito a uma democracia
participativa. Trata-se de um rol de direitos que decorrem, em primeiro lugar, da
superagdo de um mundo bipolar, dividido entre os que se alinhavam com o
capitalismo e aqueles que se alinhavam com o comunismo. Também o fendmeno
da globalizacdo e os avancos tecnolGgicos sdo responsaveis pela ascensdo dessa
nova categoria de direitos humanos.?*

A consciéncia de que a protecdo aos direitos humanos ndo deveria se reduzir ao
plano interno, visto que ligada ao destino da humanidade, levou a se operar a revisdo da nocéo
tradicional de soberania absoluta do Estado, admitindo-se intervencdes externas, mediante a
possibilidade de responsabilizacdo internacional, cristalizando-se a idéia de que o individuo,
por ser sujeito de direito, € destinatario de protecdo internacional.

Para Flavia Piovesan, a Declaracdo de 1948 introduz a concepcdo contemporanea de
direitos humanos marcada pela universalidade e pela indivisibilidade desses direitos, pois, ao
consagrar direitos civis e politicos e direitos econdmicos sociais e culturais, a Declaracdo
combina o discurso liberal e o discurso social da cidadania, conjugando o valor da liberdade
ao valor da igualdade.”**

Assim, ao combinar o valor da liberdade com o valor da igualdade, a Declaracdo
demarca a concep¢do contemporanea de direitos humanos, por meio da qual esses direitos

passam a ser concebidos como uma unidade interdependente, inter-relacionada e indivisivel.

Dessa forma, partindo do critério metodologico que classifica os direitos humanos em

29 TAVARES, André Ramos. As tendéncias do direito publico no limiar de um novo milénio. Sdo Paulo:
Saraiva, 2000, p. 390.

211 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 4 edicfo. S&o Paulo: Max
Limonard, 2000, 35.
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geracdo, adota-se o entendimento de que uma geracdo de direitos ndo substitui a outra, mas
com ela interage.

Nesse sentido, considerando-se os direitos humanos como unidade indivisivel,
revela-se esvaziado o direito a liberdade, quando ndo assegurado o direito a igualdade e vice-
versa. A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, em seu artigo XXII, consagra que,

toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social e a
realizacdo, pelo esforco e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais
e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua
personalidade.
Os direitos que integram a Seguridade Social sdo direitos sociais previstos nos
artigos 6°, 193 a 204 da Constituicdo Federal. S&o, portanto, direitos de segunda geracéo.

Ressalte-se, ainda, que, como direitos sociais, as garantias inerentes a Seguridade Social sdo

clausulas pétreas.
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CAPITULO 3
REGIMES JURIDICOS PREVIDENCIARIOS NA CONSTITUICAO

FEDERAL BRASILEIRA

3.1 Sistema juridico de Previdéncia Social no Brasil

O sistema juridico constitucional de Previdéncia Social no Brasil comporta duas
divisdes: o plblico e o privado.?*? O sistema pUblico de previdéncia esta previsto nos artigos
40 e 201 da Constituicao Federal, e se diferencia do privado, previsto no artigo 202 do mesmo
diploma legal, por seu carater institucional (ndo-contratual), de filiagdo compulsoria e
financiamento mediante contribui¢Ges sociais e recursos orgcamentarios.

A Carta Maior consagra no capitulo “Da Ordem Social” dois modelos publicos: o
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que congrega todos os trabalhadores da
iniciativa privada e ¢é gerido pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), e 0 Regime
Proprio dos Servidores Publicos (RPSP), organizado e gerido por cada uma das entidades
estatais (Unido, estados, distrito federal e municipios), que retne servidores que exercem ou
ja exerceram cargos publicos efetivos.?

O artigo 202 dispde do regime privado supletivo de previdéncia, denominado
“previdéncia privada”, que, apesar de seu carater privado, também integra o sistema de

Seguridade Social. Conforme tracado na Constituicdo Federal, o sistema de previdéncia

212 A esse respeito, o professor Wagner Balera entende que as reformas previdencirias mantiveram o esquema
previsto na Constituicdo Federal, que divide a Previdéncia Social em trés planos: o plano publico, o plano dos
fundos de pensdo, para o regime dos servidores pablicos, e o plano das seguradoras privadas (BALERA, op. cit.,
2003b, p. 18).

213 BARROSO, Luis Roberto. “Constitucionalidade e legitimidade da reforma da previdéncia (Ascensdo e queda
de um regime de erros e privilégios”. In. MODESTO, Paulo (org.). Reforma da previdéncia: andlise e critica da
emenda constitucional n. 41/2003 (doutrina, pareceres e normas selecionadas). Belo Horizonte: Férum, 2004,
pp. 108-10.
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privada tem carater complementar e facultativo e deve se organizar de forma autbnoma em
relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social. Esse tipo de sistema se baseia na constitui¢éo
de reservas que garantam o beneficio contratado e regulado por lei complementar. O professor
Wagner Balera enfatiza:

Integram o quadro de componentes do Sistema de Seguridade Social brasileiro os
entes de previdéncia privada. Servem, os entes supletivos, como estruturas de
expansdo do arcabouco de protegdo, formando, como ja se costuma dizer em
Franca, segunda rede de seguridade social, em estreita colaboracdo com o Poder
Pablico, no interior do aparato do bem-estar. Mas ndo perdem o0s tracos
caracteristicos que s&o peculiares as pessoas privadas.”**

Por fim, o artigo 203 e o artigo 6° da Constituicdo Federal enunciam:

Art. 203 - A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: | — a
protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; Il — o
amparo as criancas e adolescentes carentes; Il — a promocéo da integragdo do
mercado de trabalho; IV — a habilitacdo e a reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promocdo de sua integracdo a vida comunitaria; V — a garantia de
um salério minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-
la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a satde, ao trabalho, & moradia, ao lazer, a
seguranca, a Previdéncia Social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.**®

A assisténcia social é prestada a quem precisar, independentemente da contribuigdo
para a seguridade. Assim, s6 quem a sociedade reconhece como necessitado e desamparado
pode utilizar a assisténcia social. Conclui-se, de acordo com tal raciocinio, que o sistema de
protecdo social, expresso na Constituicdo Federal de 1988, ainda possui caracteristicas
diversas da acepcdo do Welfare State, pois a garantia do seguro social mediante prévia
contribuicdo e filiagdo obrigatoria seleciona a populacdo; somente podem ter acesso a

Previdéncia Social os individuos que contribuirem e se filiarem ao sistema de Seguridade

Social. Ademais, as duas dimensbes fundamentais do Welfare State s&@o a seguranga e a

21 BALERA, op. cit., 2002a, p. 61.
215 Artigo com redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 26, de 14/02/2000.
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igualdade, que possui o carater fundamental da universalidade referente aos sujeitos a serem
protegidos em relacdo a todos 0s riscos sociais passiveis de cobertura.

A Seguridade Social, no direito brasileiro, € o conjunto integrado de agdes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinado a assegurar o direito relativo a
salde, a previdéncia e a assisténcia social, tendo como objetivo principal a preservagdo do
primado do trabalho e o alcance do bem-estar e da justica sociais, garantindo vida digna ao ser

humano.?*

3.2 Regimes juridicos previdenciarios da Constituicédo brasileira de 1988

O ordenamento juridico brasileiro, como dito anteriormente, prevé trés tipos de
regimes®’ previdenciarios, ou seja, trés niveis diferenciados de protecio social. S&o vertentes
do sistema de Seguridade Social: 0 Regime Geral de Previdéncia Social, o0 Regime Proprio de
Previdéncia Social concedido aos servidores publicos civis e militares, e o regime de
previdéncia privada.

Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, ao tratar da terminologia da Previdéncia

Social, definiu de modo claro e sucinto a figura de seu regime juridico: “Para caracterizar-se

216 \Wagner Balera (Seguro-desemprego no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTR, 1993, p. 112) afirma que: “Os
valores que a relagdo de Seguridade Social se destina a preservar se expressam no primado do trabalho, no bem-
estar e na justica social. Seguridade Social, em suma, é a concretizacdo do conjunto das relagdes juridicas cujo
objetivo final se expressa naqueles magnos valores”.

217 Importante salientar as consideracdes feitas pelo professor Celso Antonio Bandeira de Mello a respeito de
regime juridico-administrativo. Para o autor, “regime juridico administrativo corresponde a um conjunto
sistematizado de principios e normas que lhe dao identidade, diferenciando-o das demais ramificac6es do direito.
Acresce, ainda, que s6 é possivel afirmar que existe determinada disciplina juridica autbnoma quando existem
principios que Ihe sdo peculiares e guardem entre si relagdo logica de coeréncia e unidade, compondo o regime
juridico”. Nesse sentido, define regime juridico como um “conjunto de principios e regras que formam a unidade
sistematica de determinado instituto juridico ou campo de direito, conferindo-lhe autonomia e identidade propria,
correspondendo a parcela de regras juridicas e postulados que se articulam e firmam uma individualidade.
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 9 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997, pp. 42
e ss.). Em sentido semelhante, Daniel Pulino aduz que “a expressdo regime juridico designa uma parcela da
ordem juridica, um conjunto coerente de normas que se articulam para formar uma individualidade logicamente
identificavel, uma tipicidade. Trata-se, portanto de um conjunto sistematizado de regras e principios juridicos
aplicaveis a determinados sujeitos e a certa classe de fatos” (PULINO, Daniel. A aposentadoria por invalidez no
direito positivo brasileiro. Sdo Paulo: LTR, 2001, p. 30).
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como regime, dentro de um sistema, deve ter custeio e prestacdes especificas, asseguradas a
beneficiarios determinados”.?*® Para o ilustre doutrinador, a Previdéncia Social assim se
define:

A organizacdo criada pelo Estado, destinada a prover as necessidades vitais de
todos 0s que exercem atividade remunerada e de seus dependentes, e, em alguns
casos, de toda a populacéo, nos eventos previsiveis de suas vidas, por meio de um
sistema de seguro obrigatério, de cuja administracdo e custeio participam, em
maior ou menor escala, o préprio Estado, os segurados e os dependentes.®*

Nesse sentido, ainda, o professor Orlando Gomes caracteriza a Previdéncia Social,
principalmente, pelo carater publico e obrigatorio e tem como objetivo proporcionar aos
destinatarios renda com o intuito de prover as necessidades basicas de tais individuos. Nesse
sentido, ensina o referido professor:

O seguro social é, no entanto, um instituto de direito publico, regulado
imperativamente em todos os seus aspectos e vicissitudes; tem como fonte imediata
a propria lei, que o impde, tornando-o obrigatério; uma de suas partes €
necessariamente um ente pablico; a relacdo constitui-se ope legis [...].?°
Ao analisar o0s regimes previdenciarios previstos na Carta Magna, deve-se identificar
o regime financeiro (custeio), as prestacbes (beneficios e servicos), a contribuicdo, 0s
beneficiarios e os gestores, caracteres fundamentais e diferenciadores, com o objetivo de
demonstrar que o regime de previdéncia privada destaca-se dos outros dois regimes de
previdéncia, pois cada um possui caracteristicas proprias e principios peculiares, salvo 0s
principios previstos no artigo 194, § unico, da Constituicdo Federal, que sdo vetores de todo o
sistema de Seguridade Social.

Observe-se que todos os trabalhadores possuem direito a protecédo previdenciaria. Ao

Estado compete a organizacdo dessa protecao basica. Nesse sentido, a Constituicdo Federal de

28 OLIVEIRA, Moacyr Velloso Cardoso de. Previdéncia social: doutrina e exposicdo da legislacdo vigente. Rio
de Janeiro: Freitas Bastos, 1987, p. 35.

219 segundo Moacyr Cardoso, o regime geral “contém normas aplicaveis a todos os abrangidos pelo sistema”
(op. cit., pp. 10 e 35).

?20 GOMES, Orlando. Escritos menores. S&o Paulo: Saraiva, 1981, p. 210.



129

1988, ao organizar os diferentes regimes previdenciarios, utilizou como critério,
principalmente, separar o grupo de sujeitos e fatos que recebem tratamento semelhante do

direito e estdo expostos as mesmas conseqiiéncias juridicas.’*

3.2.1 O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) estd insculpido na Constituicdo
Federal em seu artigo 201 e regulamentado pelas Leis n. 8.213 (plano de beneficios) e n.
8.212 (plano de custeio), ambas de 24 de julho de 1991. O RGPS ¢ a faixa basica que tem
finalidade distributiva e prové um padrdo minimo de remuneragdo das necessidades basicas
dos cidaddos, visando ao bem-estar e & justica social.

O texto vigente no artigo 201 da CF estatui um quadro de transformacgées no sistema
previdenciario atual. Mostra-se mais aprimorado quanto a técnica protetiva e atuarial. Dispde
sobre a organizacdo e regime compulsorio de carater contributivo e filiagdo obrigatéria e
observa os critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial que, combinados com o
disposto no inciso XI do artigo 167 e no artigo 195, | e I, prevé a cobertura dos riscos e as
contingéncias sociais, de acordo com um sistema de solidariedade entre as geracdes.??? Eis a
redacéo do artigo 201:

Art. 201 — A Previdéncia Social sera organizada sob a forma de regime geral, de
carater contributivo e de filiagdo obrigatoria, observados critérios que perseverem o
equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a: | — cobertura dos
eventos de doenca, invalidez, morte e idade avangada; Il — protecdo a maternidade,
especialmente a gestante; 11 — protecdo ao trabalhador em situagcdo de desemprego
involuntario; IV - salédrio-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos
segurados de baixa renda; V — penséo por morte do segurado, homem ou mulher,
ao conjuge ou companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°.22(grifo
N0sso).

221 pULINO, Daniel, op. cit., p. 58.

222 O sistema de reparticdo simples é uma complexa cadeia de financiamento que enlaca geracdes diferentes,
segundo o principio da solidariedade intergeracional: a atual geracdo em atividade financia os proventos da
geracdo anterior e guarda a expectativa de ter os seus proventos financiados pelas futuras geracoes.

?23 Regime Geral de Previdéncia Social, art. 201, caput do texto.
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Por esse artigo, percebe-se que a Previdéncia Social — a exemplo de outras areas de
Seguridade Social — tem o objetivo de garantir as necessidades basicas da coletividade. A
finalidade essencial do regime geral é resguardar as necessidades decorrentes dos riscos
sociais,??* eventos ou contingéncias, previamente demarcados no texto constitucional.

Assim, as prestacBes previdencidrias concedidas pelo RGPS sdo: a)
aposentadoria por invalidez; b) aposentadoria por idade; c) aposentadoria por tempo de
contribuicdo; d) aposentadoria especial; e) auxilio-doenca; f) salario-familia; g) salario-
maternidade; h) auxilio-acidente; i) pensdo por morte; j) auxilio-reclusdo; k) servico social
e 1) reabilitagdo profissional.**

O regime geral caracteriza-se, principalmente, pela filiacdo obrigatdria e pelo carater
contributivo. Desse modo, so terdo direito ao recebimento das prestacdes previdenciarias 0s
segurados filiados ao regime e que tenham contribuido para esse sistema. Essa caracteristica
diferencia a Previdéncia Social dos demais segmentos da Seguridade Social, pois a
Constituicdo Federal dispde nos artigos 196 e 203 que a salde é direito de todos. Na
assisténcia social, é a locugdo de “quem dela necessitar”, sendo que o grupo protegido é
especifico de segurados (trabalhador e dependentes) e n4o a totalidade da populago.®®®

Os beneficiarios do RGPS sdo classificados em segurados e dependentes, conforme o
teor do artigo 10 da Lei n. 8.213/91. De acordo com esta lei, os segurados da Previdéncia
Social dividem-se em obrigatdrios (art. 11) e facultativos (art. 13). Os primeiros sao todos 0s
trabalhadores que exercem atividade laborativa, ndo se limitando ao empregado ou individuo

que exerca atividades remunerada efetivas ou eventuais, permanentes ou temporaria, com ou

224 Risco é o evento futuro e incerto, cuja verificacdo independe da vontade do segurado. Risco social é uma
espécie de risco, cuja ocorréncia traria prejuizo patrimonial ao conjunto familiar do trabalhador, protegido pelo
Estado por determinacéo legal. COIMBRA, J. R. Feijd, op. cit, p. 17.

2 gegundo Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira (op. cit., p. 34), “as prestacdes constituem o objeto da
Previdéncia Social, ou seja, aqueles meios pelos quais assegura aos beneficidrios a adequada protecdo nas
necessidades vitais decorrentes dos eventos previsiveis de suas vidas (doenca, invalidez, velhice, morte, prisao,
natalidade) e a ajuda em determinadas situacfes (desajustamento social)”.

226 Sobre o tema, ver PULINO, op. cit., pp. 34-8.
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sem vinculo empregaticio, a titulo precario ou ndo. Facultativo € o segurado maior de 16
(dezesseis) anos que se filia a0 Regime Geral de Previdéncia Social mediante contribuicéo,
desde que ndo incluido no disposto do artigo 11 da Lei n. 8.213/91.

Todavia, o0 artigo 12 da Lei n. 8.213/91 dispde que ndo estd incluido no campo de
abrangéncia do Regime Geral de Previdéncia Social “o servidor civil ou militar da Uni&o, dos
estados, do distrito federal ou dos municipios, bem como o das respectivas autarquias e
fundacg6es, desde que amparado por Regime Préprio de Previdéncia Social”.

A aquisicdo da condicdo de segurado se da por meio da filiagdo obrigatoria ao
regime, formalizada pela inscri¢do. A filiagdo, segundo Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira,
é corresponde “[...] & inclusdo do segurado no regime da Previdéncia Social, em razdo do
ingresso em emprego ou do exercicio de atividade compreendida no respectivo ambito”.??’
Dessa forma, filiagdo € o vinculo juridico que garante aos segurados e aos dependentes o
direito as prestacdes previdenciérias.

N&do ha no RGPS o carater de facultatividade como o que existe na previdéncia
privada, mas sim de compulsoriedade. Nessa linha de raciocinio, leciona Orlando Gomes:

Sucede, porém, que o acordo de vontades é prescindido por ser legalmente
obrigatorio o seguro e automatico o nascimento da relacdo. O seguro social ndo é,
com efeito, o ato de autonomia privada, gravitando, ao contrério, na Orbita do
direito publico com uma relacdo juridica predefinida na lei, a que aderem, sem
op¢do, as partes. Dai dizer-se que se constitui ope legis. Seu fato gerador ndo seria,
pois, um acordo de vontades entre partes, mas um simples evento a que a lei coliga
determinados efeitos juridicos.??®

Os dependentes do segurado, que receberdo os beneficios de pensdo por morte, o

auxilio-reclusdo, o abono anual, bem como 0s servigos sociais, estdo previstos no artigo 16 do

plano de beneficios da Previdéncia Social (Lei n. 8.213/91).7%

22T OLIVEIRA, op. cit., p. 33.

228 GOMES, op. cit., p. 213.

229 OLIVEIRA, op. cit., p. 31: “[...] dependentes, os que s&o amparados por intermédio de um segurado, de quem
dependem economicamente”.
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As bases de financiamento da Seguridade Social encontram-se dispostas no artigo
195, incisos | e Il e no inciso XI do artigo 167 da Constituigédo Federal:

Art. 195 — A Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos
da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios, e das seguintes
contribuicBes: 1 — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na
forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, & pessoa fisica que lhe preste
servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c¢) lucro;
Il — do trabalhador e dos demais segurados da Previdéncia Social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo Regime Geral de
Previdéncia Social de que trata o art. 201; Il — sobre a receita de concursos de
prognésticos.**

Art. 167 — S&o vedados:

[...]

X1 - a utilizacdo dos recursos provenientes das contribui¢des sociais de que trata o
art. 195, 1 “a” e Il, para realizacdo de despesas distintas do pagamento de
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

Os dispositivos legais supracitados definem os recursos de custeio da Seguridade
Social em que se encontra a segunda caracteristica peculiar desse regime, qual seja: a
obrigatoriedade da contribuicdo para a obtencdo do direito a percepcdo das prestacdes
previdencidrias — 0s beneficios previdenciarios e 0s servicos sociais (prestacoes).
Consequientemente, ndo ha contribuicdo para o Regime Geral de Previdéncia Social, nenhum
segurado tera direito ao recebimento dos beneficios previdenciarios.

Ademais, com a incluséo do inciso XI ao artigo 167 da CF, que veda a utilizagéo de
recursos provenientes das contribuicdes do empregador e do trabalhador para outros fins
diversos do pagamento de beneficios, o legislador constitucional adotou uma diretriz de
especializacdo das fontes e estabeleceu uma reserva minima a Previdéncia Social.

E mister destacar a alteracdo do artigo 195, incisos | e I, pela EC n. 20, que ampliou
as fontes de custeio do regime geral ao acrescentar ao inciso | a obrigatoriedade de

contribuicdo pelo empregador, empresa e entidade a ela equiparada, e mais as alineas a, b, e c,

230 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., p. 97.
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que determinam a cobranca de contribuicdes sobre a folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho pagos ou creditados a pessoa fisica e também sobre 0s decorrentes de prestacdo de
servico mesmo sem vinculo empregaticio, sobre a receita ou o faturamento e sobre o lucro.

No que se refere, ainda, as alteracdes do artigo 195, a segunda parte do inciso Il
isenta de contribuicdo os beneficios de aposentadoria e pensdo concedidos pelo Regime Geral
de Previdéncia Social. No entanto, o § 12 do artigo 40 da Carta Magna introduzido pela EC n.
20/98 reforca a remissdo da segunda parte do inciso Il, do artigo 195, que prevé a néo-
inclusdo dos servidores do setor publico ao critério de isencdo do pagamento de contribuicdo
de aposentados e pensionistas. Aduz o artigo:

Qri24e_,0€iéan do disposto neste artigo, o regime de previdéncia dos servidores
publicos titulares de cargo efetivo observard, no que couber, 0s requisitos e critérios
fixados para o regime geral de previdéncia social.
O legislador constitucional objetivou a seguranca juridica dos segurados filiados ao
Regime Geral de Previdéncia Social e autorizou a Unido, no artigo 250 da Constituicéo
Federal, complementar sua arrecadacdo ao constituir fundo integrado por bens, direitos e
ativos de qualquer natureza mediante lei para assegurar recursos para pagamento dos
beneficios.
O RGPS esté estruturado pelo regime financeiro de reparticio simples®®! e tem por
base um plano de beneficio definido. N&o ha capitalizacdo. Toda arrecadagéo € utilizada para
pagar os beneficios atuais da previdéncia e para manter o equilibrio financeiro e atuarial do

regime. Embora tenha caréter contributivo, é informado pelo principio da solidariedade.?*

21 Os regimes da previdéncia, geralmente, séo custeados de duas formas: pelo regime de reparticdo e pelo
regime de capitalizacdo. No regime de reparticdo simples, h4d um sistema de custeio em regime de caixa, pelo
qual a arrecadacdo é imediatamente utilizada para pagamento dos beneficios atuais. Portanto, ndo ha acumulacéo
prévia. No regime de capitalizacdo, as contribuicdes sdo pagas pelos trabalhadores em sua fase ativa e séo
acumulados como uma poupanca individual ou coletiva para o pagamento de beneficios futuros.

232 A solidariedade nos sistemas previdenciarios pode ser concebida pela contribuicéo do individuo em funcdo da
coletividade, ou seja, a contribuicdo do universo de protegidos em beneficio da minoria. Assim, os contribuintes
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Esta é chamada solidariedade intergeracdes e sua premissa pressupde que o esforco geral de
todos os segurados beneficie aqueles mais necessitados. O beneficio esta limitado a um valor
minimo e um maximo (salario-de-contribuic&o).?** O critério de reajuste é previsto na lei, sem
vinculacdo entre os beneficios pagos e os salarios recebidos pelos empregados em atividade.
O RGPS ¢é administrado pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS),?*
responsavel pela arrecadacdo das contribuicdes previdenciarias pagas pelos segurados
obrigatorios sobre a remuneracdo recebida e dos segurados facultativos. Concede e mantém os

beneficios previdenciarios, bem como os beneficios assistenciais pagos aos idosos e pessoas

de baixa renda portadoras de deficiéncias.?®

3.2.2 O regime proéprio do servidor publico

A origem do regime previdenciario dos servidores publicos esta vinculada a relagdo
de trabalho pro-labore facto, em que a aposentadoria ndo decorre da contribui¢cdo, mas da
vinculacdo de servidor pablico.?*

O sistema dos servidores publicos teve inicio no Império para a protecdo gratuita de
determinadas categorias funcionais na época que foram instituidos o0 Montepio do Exército,
em 1827, e o Montepio Geral da Economia, em 1935. A partir da Constituicdo Federal de
1891, o sistema proprio foi aprimorado, mas manteve o financiamento exclusivo pelo Estado,

sem participacdo dos servidores. O artigo 75 da referida Carta Magna foi o primeiro

ativos que contribuem para a Previdéncia Social sdo responsaveis pelo pagamento dos beneficios e servigos dos
aposentados e pensionistas atuais. Este sistema também é conhecido como “solidariedade entre as geragdes”.

2% 0 artigo 28, caput, incisos, paragrafos e alineas da Lei n. 8.213/91 dispde sobre a definicdo do salario de
contribuicdo por categoria de segurado, além de prever especificidades.

24 O INSS teve origem da fusdo, em 1990, dos extintos Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS) e
Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS). Vale ressaltar que apesar da
criacdo da Secretaria da Receita Previdenciaria, em 2004, e da Receita Federal do Brasil, o INSS continua
responsavel pela arrecadacéo.

%50 dinheiro para pagamento dos beneficios assistenciais é proveniente do Fundo de Assisténcia Social com
recursos do Tesouro Nacional.

2% SILVA, Deltbio Gomes Pereira da. Regime de previdéncia dos servidores piblicos no Brasil: perspectivas.
S&o Paulo: LTR, 2003, pp. 15-6.
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dispositivo constitucional a se referir a protecdo social, por meio do pagamento de um
beneficio.?*’

No periodo da proclamacéo da Republica, aumentou-se a protecdo previdenciaria do
Estado de algumas categorias de servidores publicos civis, sendo contemplados os servidores
civis do Ministério da Guerra e do Arsenal da Marinha (Dec. n. 9.212-A, de 26/03/1988), o
Fundo de Pensdes do Pessoal da Imprensa Nacional (Dec. n. 10.269, de 20/07/1889), a Caixa
de Socorros dos Correios em cada uma das Estradas de Ferro do Império (Lei n. 3.397, de
24/11/1988). Também foram contemplados por atos legislativos o Montepio Obrigatério dos
Empregados da Fazenda Publica (Dec. n. 942-A, de 31/10/1890).%

O servidor publico inativo recebe os proventos de aposentadoria do Estado da
mesma forma que o servidor na ativa. Ou seja, ao contrario da iniciativa privada que cessa o
vinculo com o empregador apds a aposentadoria e o INSS assume o pagamento das
aposentadorias, o Estado assume duas obrigacOes: a de pagar o servidor ativo e daquele que
passou para a inatividade, com base nas variagdes salariais.**

As bases desse sistema residem na visdo patrimonialista do Estado. As primeiras

categorias a se beneficiarem com a Previdéncia Social foram as que mantinham a base de

27 0 artigo 75 da Constituicdo de 1891 dispunha: “A aposentadoria s6 pode ser dada aos funcionarios publicos
em caso de invalidez a servico da nacdo”.

2% OLIVEIRA, Jayme Araljo & TEIXEIRA, Sonia Fleury. Previdéncia social: 60 anos de histéria da
previdéncia social no Brasil. Rio de Janeiro: Vozes, 1985, pp. 19-20.

%9 |mportante destacar alguns conceitos do termo servigo ptblico feitos por alguns doutrinadores especialistas
em direito do Estado. O professor Celso Antonio Bandeira de Mello, em seu artigo “Prestacdo centralizada e
descentralizada de servicos publicos”, aduz: “Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material fruivel diretamente pelos administradores, prestada pelo Estado ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de direito publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restrigdes
especiais —, instituido pelo Estado em favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema
normativo”. Para o ilustre professor, a “nocdo de servi¢o publico ha de se compor necessariamente de dois
elementos: um, material, consistente na prestacdo de utilidade ou comodidade fruivel diretamente pelos
administrados, e outro, formal, consistente em um especifico regime de direito publico, dai a supremacia do
interesse publico sobre o privado (Prestacdo de servigos publicos e administracdo indireta. Sdo Paulo: RT,
1977, p. 25). Maria Sylvia Zanella Di Pietro reforca a idéia de que o servigo publico é atribuido ao Estado,
“precisamente por ser uma atividade considerada essencial a coletividade” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na administracdo publica: concessdo, franquia, terceirizagdo e outras formas. 2 ed. Sdo Paulo : Atlas,
1997, pp. 31).Acresca-se, por Ultimo, a doutrina do professor Hely Lopes sobre servigo publico, cujo conceito “é
todo aquele prestado pela administragdo ou por seus delegados, sob normas e controle estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundérias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado” (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1990, pp. 294).
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formacéo do Estado, ou seja, os militares e os que tinham as fungdes de administrar, judicar e
legislar. Representavam aquelas categorias que estavam mais ligadas ao Estado em sua
estrutura patrimonialista, cuja administragdo nada mais era do que a extensdo da vontade do
monarca.

Os servidores eram, assim, chamados por servirem ao soberano; seus cargos eram
vitalicios, recebiam seus rendimentos diretamente do Estado e, dessa maneira, permaneciam
apos a inatividade. Com o objetivo de amparar os dependentes dos servidores, foram criados
0s Montepios e os Institutos de Penséo, cujo pagamento das aposentadorias era custeado pelo
Estado.

Na década de 30, ja no século XX, varias organizacfes econbmicas passaram a
constituir Caixas de Aposentadorias e Pensdes que deram origem aos institutos de
aposentadorias e pensdes de a&mbito nacional e que objetivavam sempre o amparo dos
trabalhadores e de seus dependentes. Em 1938, foi criado o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia do Estado (IPASE), que unificou os diversos montepios de categorias distintas de
servidores publicos federais. Este instituto previa, inicialmente, uma contribuicdo de 5% para
o financiamento de pensdes e peculios, pois o tesouro nacional financiava, integralmente, a
aposentadoria e a assisténcia medica de todos os servidores da epoca. Dentre os beneficios
cobertos pelo instituto, estavam a aposentadoria ordinaria para 0s servidores que
completassem sessenta anos de idade e trinta anos de servigo e a pensdo para conjuge mulher
e para 0 homem invalido maior de 68 anos, sendo proibida a acumulagéo entre beneficios.**

Apesar da unificacdo de todos os IAPs existentes num Unico instituto, que foi
denominado Instituto Nacional do Seguro Social (INPS), em 1966, pelo Decreto-Lei n. 72, 0
IPASE continuou a existir, s6 sendo extinto em 1977, com a criagdo do SINPAS. Os

servidores do IPASE eram vinculados pela Lei n. 1.711, de 28/10/1952, ao regime estatutario.

20 Silva, Deltbio Gomes Pereira da, op. cit., pp. 17-27.
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A partir de 12/07/1960, a Lei n. 3.780 passou a admitir a contratacdo de servidores pela
Consolidacgdo das Leis Trabalhistas (CLT) e criou duas categorias de servidores publicos e, ao
mesmo tempo, dois regimes juridicos para uma mesma categoria de trabalhadores. Essa
duplicidade de regimes estava prevista na Constituicdo Federal de 1967, que previa em seu
artigo 104: “Aplica-se a legislacdo trabalhista aos servidores admitidos temporariamente para
obras, ou contratados para funcdes de natureza técnica ou especializada”.?**

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que determinava em seu artigo 39%** a
unificacdo de regimes dos servidores publicos, a Unido criou o regime unificado, por meio da
Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dessa forma, os empregados celetistas foram
transformados em servidores estatutarios e, conseqiientemente, o Estado assumiu 0 passivo
previdenciario dessa categoria de trabalhadores, 0 que gerou um crescimento gigantesco das
despesas de pessoal dos entes publicos conjugado com critérios generosos para concessao de
beneficios herdados pelo Regime Juridico Unico (Lei n. 8.112/90) do Regime Estatutario (Lei
n. 1.711/52). Cumpre ressaltar, ainda, que os servidores da Unido eram promovidos quando
aposentados e recebiam um acréscimo de 20 a 39 % em seus proventos. Essas distor¢cdes, sem
duvida, contribuiram para aumentar as despesas publicas e, conseqlientemente, foram fatores,

dentre outros, que provocaram, cumulativamente, o desequilibrio financeiro e atuarial do

regime.

1 Ihidem

22 Diz o art. 39 da CF/88, “A Unido, os estados, o distrito federal e os municipios instituirdo, no &mbito de sua
competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administracdo publica direta, das
autarquias e das fundagdes publicas”. Merece destaque também o artigo 243 da Lei n. 8112/90: “Ficam
submetidos ao regime juridico instituidos por essa lei, na qualidade de servidores publicos, os servidores dos
poderes da Unido, dos ex-territdrios, das autarquias, inclusive as do regime especial, e das fundagdes publicas
regidas pela Lei n. 1711, de 28 de outubro de 1952 — Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido —, ou
pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-lei n. 542, de 1° de maio de 1943, exceto 0s
contratados por prazo determinado, cujos contratos ndo poderédo ser prorrogados apds o vencimento do prazo de
prorrogacdo. § 1% Os empregos ocupados pelos servidores incluidos no regime instituido por esta lei ficam
transformados em cargos na data de sua publicacdo. § 2°: As fun¢des de confianca exercidas por pessoas ndo
integrantes de tabela permanente do 6rgdo ou entidade onde tem exercicio ficam transformados em cargos em
comissao, e mantidas enquanto néo for implantado o plano de cargos dos érgdos ou entidade na forma da lei”.
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Efetivamente, os servidores publicos da Unido somente passaram a contribuir para
suas aposentadorias e pensdes em 1993, quando a Emenda Constitucional n. 3, de 16 de
marco de 1993, acrescentou o § 6° ao artigo 40 da Constituicdo originaria.**® Passou a existir,
pois, previsdo constitucional para a cobranca de contribui¢es dos servidores para 0 custeio
do regime proprio de previdéncia com aliquota variante em 9% a 12%, instituida pelo caput
do artigo 1° da Lei n. 9.783/99 que regulamentou a contribuicdo para o custeio da Previdéncia
Social dos servidores publicos, ativos e inativos. No entanto, a Emenda Constitucional n.
20/98 alterou o previsto no § 6°, artigo 40 da Constituicdo Federal ao receber nova redagéo,
totalmente diversa da anterior, que manteve o principio contributivo do sistema, mas fez
referéncia somente “a servidores de cargos efetivos”, abrangendo apenas 0s servidores em
atividade. Sendo assim, o caput do artigo 1° da Lei n. 9.783/99 foi considerado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIn n. 2.010-2,%** em
12/04/2002, que retirou os termos “e dos inativos e das pensionistas”, modificando o sistema
de Previdéncia Social.

O Regime Préprio de Previdéncia Social dos servidores publicos da Unido, dos
estados, do distrito federal, dos municipios e dos militares esta previsto, essencialmente, no

artigo 40 da Constituicdo de 1988, com nova redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 19,

83 A EC n. 3/93 acrescentou 0 § 6° ao artigo 40 da Constituicdo Federal de 1988: “As aposentadorias e pensdes
dosa servidores publicos federais serdo custeados com recursos provenientes da Unido e das contribuicdes dos
servidores publicos, na forma da lei”.

#4«gTE, ADI 2010 MC/DF — DISTRITO FEDERAL, MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE, Relator(a): Min CELSO DE MELLO, Julgamento: 30/09/1999, Tribunal Pleno,
Publicagdo: DJ, 12 de abril de 2002 PP-00051 EMENT VOL-02064-01 PP-00086. EMENTA - [...], A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA NAO ADMITE A INSTITUICAO DA CONTRIBUICAO DE
SEGURIDADE SOCIAL SOBRE INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO - A Lei n. 9.783/99, ao dispor
sobre a contribuigdo de Seguridade Social relativamente a pensionistas e a servidores inativos da Uniéo, regulou,
indevidamente, matéria ndo autorizada pelo texto da Carta Politica, eis que, ndo obstante as substanciais
modificacbes introduzidas pela EC n. 20/98 no regime de previdéncia dos servidores publicos, o Congresso
Nacional absteve-se, conscientemente, no contexto da reforma do modelo previdenciario, de fixar necesséria
matriz constitucional, cuja instituicdo se revelava indispensavel para legitimar, em base vélidas, a criacéo e a
incidéncia dessa exacao tributéaria sobre o valor das aposentadorias e pens@es. O regime previdenciério de carater
contributivo a que se refere o artigo 40, caput, da Constituicéo, na redacdo dada pela EC n. 20/98, foi instituido,
unicamente em relacdo ‘Aos servidores titulares de cargos efetivos [...]°, inexistindo desse modo, qualquer
possibilidade juridica constitucional de se atribuir, a inativos e pensionistas da Unido, a condicdo de
contribuintes da exacgdo prevista na Lei n. 9.783/99 [....]".
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de 04/06/1998, pela Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998, pela Lei n. 9.717, de
27/11/1998 e pela Emenda Constitucional n. 41/2003, regulamentada pela Lei n. 10.887, de
18/06/2004.

Com a Emenda Constitucional n. 20/1998, foi instituido novo regime juridico de
Previdéncia Social aos servidores publicos que ingressaram no servigo publico apo6s a sua
publicacdo. Desse modo, passou a existir duas situagdes para o Regime Proprio de
Previdéncia Social: uma para os servidores publicos que ingressaram ap06s a publica¢do da
referida emenda e outra para os servidores publicos que ja estavam no sistema antes da
emenda, porém esses servidores foram submetidos a regras de transicao.

O artigo 40, caput, da Constituicio Federal assegura o regime peculiar de
Previdéncia Social apenas aos servidores titulares de cargos efetivos e vitalicios da Unido, dos
estados e do distrito federal. Os regimes proprios de Previdéncia Social, como ja mencionado,
passaram a ter carater contributivo a partir da Emenda Constitucional n. 3/1993.

O sistema de financiamento do regime é a reparticdo simples que também se
beneficia do principio da solidariedade. Duas caracteristicas basicas distanciam o RPPS do
RGPS: integralidade e paridade, previstas no artigo 40, 88 3°, 7°, e 8°, respectivamente, com
redacio dada pela EC n. 20/1998, anterior, portanto, & EC n. 41/2003.%*°

A Emenda Constitucional n. 41/2003 deu nova redacéo ao caput do artigo 40%*° da
Carta Maior quando incluiu o principio da solidariedade no Regime Proprio de Previdéncia de

servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, uma vez que determina que serdo

2% O critério da integralidade determinava que a base de célculo da aposentadoria ou pensdo por morte deveria
ser 0 valor da Gltima remuneragdo do servidor em atividade. O critério da paridade determinava que os valores
das aposentadorias e pensdes do servico publico deveriam ser revistos nas mesmas épocas em que fossem
revistas as remuneragdes dos servidores ativos, bem como deveriam sofrer aumentos de beneficios e vantagens
concedidas aos servidores ativos.

26 Art. 40: “Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unifo, dos estados, do distrito federal e dos
municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e
solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados os critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo” (Redacédo dada
pela Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art40
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art40
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responsaveis pelas contribuicdes vertidas para o sistema: os entes publicos, os servidores
ativos, os inativos e seus pensionistas.

O regime proprio dos servidores publicos prevé, em linhas gerais, 0s seguintes
beneficios constitucionais: aposentadoria por invalidez permanente (art. 40, 8 1° 1);
aposentadoria compulséria (art. 40, § 1°, I1); aposentadoria voluntaria (art. 40, 8 1°, 1ll, “a ™ e
“b”); e pensdo por morte (art. 40, § 7), sem prejuizo dos inumeros beneficios previstos em
leis proprias.?*’

Em sintese: o regime proprio de previdéncia dos titulares de cargos efetivos civis,
antes e depois da Emenda Constitucional n. 41, deve ser caracterizado como um plano de
beneficio definido e financiado mediante reparticdo simples, de natureza contributiva, filiacdo
obrigatoria e natureza estatutaria.

Os regimes proprios de previdéncia dos titulares de cargos efetivos abrangem tanto a
disciplina dos beneficios destinados aos servidores civis quanto a disciplina dos beneficios
devidos aos militares. No entanto, ap6s as Emendas Constitucionais n. 20/98 e n. 41/2003,
esses dois segmentos dos regimes préprios de previdéncia foram distanciados, apresentando
caracteristicas diferentes. Conclui-se, entdo, que a Unido possui dois sistemas distintos: um
para os servidores civis (Lei n. 8.112/91) e um para os militares (Lei n. 6.880/80).

Os militares em atividade ndo foram afetados por qualquer dessas alteracfes porque
ndo contribuem para o custeio do regime proprio de aposentadoria, mas apenas para o
financiamento das pensdes e da assisténcia médica com aliquotas inferiores as aplicadas pelo
regime proprio dos servidores civis. O artigo 42 § 2°, da Constituicio Federal **® foi
modificado para evitar que os militares fossem alcangados pelas alteragdes sofridas pelos

servidores civis. Assim, os militares mantiveram o direito a integralidade e a paridade apos

247 A Lei n. 8.112, de 11/12/1990, dispde sobre o regime juridico dos servidores piblicos civis da Unido, das
autarquias e das fundacgdes publicas federais.

248 «Art, 42. [...] 8 2°: Aos pensionistas dos militares dos Estados, do distrito federal e dos territdrios aplica-se 0
que for fixado em lei especifica do respectivo ente estatal” (NR).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui�ao.htm#art42�2.
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seu ingresso na reserva (aposentadoria). Com a EC n. 41/2003, o regime de previdéncia
especifico dos militares foi “desconstitucionalizado”. A inten¢do do legislador foi afastar essa
categoria de servidores do regime constitucional dos servidores civis. Contrariando a sua
omissdo com relacdo a cobranga de contribuigdo dos militares da Unido para o regime proprio
de previdéncia, a EC n. 41/2003 estabelece, no artigo 149 § 1° a obrigatoriedade da
instituicdo pelos estados, distrito federal e municipios de cobrarem de seus servidores
contribuices para o custeio do regime previdenciario.?*

Por ultimo, vale ressaltar que o regime préprio de previdéncia dos servidores
publicos observard, quando necessario as regras instituidas para o Regime Geral de
Previdéncia Social (art. 40, § 12, da CF/88, com a reda¢do apds a Emenda Constitucional n.

20 de 1998).

3.2.3 O regime de previdéncia privada

O regime atual de previdéncia privada aplicado aos trabalhadores da iniciativa
privada é de natureza contratual, facultativa e complementar, porém autbnoma quanto ao
Regime Geral de Previdéncia Social. Possui matriz constitucional no artigo 202 da
Constituicdo Federal, com redacgéo dada pela Emenda Constitucional n. 20/1998:

Art. 202 — O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado
de forma autébnoma em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, sera
facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio
contratado e regulado por lei complementar.

A previdéncia privada teve inicio no Brasil no século XVI, em 1543, quando Bras

Cubas fundou a Santa Casa de Misericérdia, em Santos e, na mesma época, criou um plano de

pensdo para os seus empregados, o qual foi estendido, também, as Santas Casas de Salvador e

29 Art. 149. [...] § 1% Os estados, o distrito federal e os municipios instituirdo contribuicio, cobrada de seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata o artigo 40, cuja aliquota
ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui�ao.htm#art149�1.
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do Rio de Janeiro e as Ordens Terceiras.>>® Segundo licdes de Moacyr Velloso Cardoso de

Oliveira, citando Ernesto José Pereira dos Reis:

Eram sociedades de socorros mutuos, chamadas de “sociedades beneficentes”,
organizadas sem certas bases técnicas, mas que foram realizando um grande
trabalho pioneiro que chegou até nossos dias, quando a previdéncia social passou a
assumir esses riscos, debilitadas que estavam essas sociedades pelas conseqiiéncias
de uma néo prevista inflacdo de grande porte.”**

A primeira iniciativa governamental, no mesmo sentido, ocorreu com a organizacao
do Montepio dos Oficiais da Marinha da Corte, procedida do Decreto do Principe Regente D.
Jodo VI, de 23 de setembro de 1795. O Montepio Geral de Economia dos Servidores do
Estado (MONGERAL), constituido em 10 de janeiro de 1835, foi a primeira instituicdo de
forma a complementar a renda dos trabalhadores quando da inatividade. O Codigo Comercial
de 1850 constituiu, também, um marco historico, ao disciplinar, nos artigos 666 e 684, o
seguro garantidor de viagens maritimas. A partir da regulamentacdo do Codigo Comercial,
foram criados diversos montepios organizados em sociedades civis, sem fins lucrativos,
agrupando setores profissionais com objetivos previdenciarios, concedendo peculios,
aposentadoria e pensdo para a familia.

O Decreto n. 2.679, de 2 de novembro de 1860, tratou do funcionamento das
empresas de seguro, sendo complementado pelo Decreto n. 2.711, de 19 de dezembro de
1860. Inicialmente, a fiscalizacdo das entidades seguradoras foi regulamentada pela Lei n.
294, de 5 de setembro de 1895 e pelo Decreto n. 2.153, de 1 de novembro de 1895.%%

Apbs a criacdo da Caixa de Motepios dos empregados do Banco do Brasil, a

previdéncia privada s6 voltou a ser tratada com a publicacdo da Lei Organica da Previdéncia

20 pOVOAS, Manoel Soares. Seguro e previdéncia: na rota das instituicdes do bem-estar. S&o Paulo: Green
Foret do Brasil, 2000, p. 79.

1 OLIVEIRA, Moacyr Velloso Cardoso de. Previdéncia social: doutrina e exposicao da legislacéo vigente, op.
cit., p. 143.

%2 MARTINEZ. Wladimir. Primeiras licBes de previdéncia complementar. S&o Paulo: LTR, 1998, p. 10. Arthur
Braganca registra que a Caixa Montepio dos Funcionarios do Banco da Republica do Brasil (PREVI) foi criada
em 16 de abril de 1904, com apenas 52 associados. Op. cit, 2005, p. 66.
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Social (LOPS), Lei n. 3.807/60; o Servico Técnico de Estatistica e Atuarial (STEA) iniciou
alguns estudos para estipular regras da previdéncia complementar a fim de proteger os
participantes dos planos de beneficios. Na mesma época da publicacdo do Decreto-Lei n.
72/66, que determinou a fusdo dos institutos de aposentadorias e pensées em um sé 6rgdo — o
Instituto Nacional da Seguridade Social (INPS) —, foi instituido o Sistema Nacional de
Seguros Privados, pelo Decreto-lei n. 73/66, diploma legal que se aplicou as entidades de
previdéncia privada.

Em 1970, foi implantada a Fundacéo Petrobras de Seguridade Social (PETROS), a
qual serviu de modelo para varias empresas estruturarem seus planos de previdéncia
complementar. Esse plano é restrito a empregados das empresas especificas que patrocinam o
plano de aposentadoria de seus empregados, também chamados fundo de penséo.

Durante um longo periodo, 0 mercado se mostrou indiferente & previdéncia privada,
e somente em 1977 é que adveio a Lei n. 6.435 que marca, historicamente, o inicio da
previdéncia social privada. Esta lei sofreu alteragbes com a Lei n. 6.462/77, com o Decreto-lei
n. 2053/83, com a Lei n. 8.020/90, com o Decreto n. 81.240/78 (entidades fechadas) e a Lei n.
81.402/78 (entidades abertas), em que os artigos 8 a 33 referiam-se a previdéncia privada
aberta, e os artigos 34 a 50 referiam-se & previdéncia privada fechada.?*®

O regime de previdéncia privada passou a fazer parte do ordenamento juridico
constitucional previsto no artigo 202 da Constituicdo Federal, derivado da Emenda
Constitucional n. 20/98, dispondo que o regime de previdéncia privada serd de carater
complementar e organizado de forma autdnoma em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia
Social; facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado.
A Lei Complementar n. 109, de 29 de maio de 2001, revogou expressamente, no artigo 79, as

Leis n. 6.435/77 e n. 6.462/77, dando nova sistematizagdo ao regime de previdéncia privada

23 |bidem.



144

com a finalidade de maior protecdo aos participantes dos planos de beneficios, havendo uma
nitida intencdo do legislador em fortalecer trés aspectos: transparéncia, sob a forma de
fiscalizacdo tanto por parte do Estado quanto do participante; flexibilidade, dando maior
liberdade de ingeréncia do participante sobre 0s recursos em seu nome; e, seguranga, ou seja,
criou mecanismos que assegurassem aos participantes reserva de contingéncia que garantisse

o recebimento dos beneficios.>*

Vale ressaltar, ainda, que o Estado ndo participa da relacéo
juridica do regime de previdéncia privada, exceto na condi¢do de empregador, quando serao
patrocinadores. O sistema de financiamento € de capitalizacdo, baseado na constituicdo de
reservas que garantam o beneficio.

As Leis Complementares n. 108 e n. 109, editadas em 29 de maio de 2001,
regulamentam o regime da previdéncia privada prevista na Constituicdo Federal. A Leli
Complementar n. 108/2001 regulariza a relagdo entre a Unido, os estados, o distrito federal e
0s municipios, inclusive suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista, outras
entidades publicas e suas respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar,
também conhecidas como fundo de pensdo. A Lei Complementar n. 109/2001 revogou a Lei
n. 6.435/77, em seu artigo 79, dispondo sobre a previdéncia complementar das entidades

fechadas e abertas. Sobre esse regime, o professor Wagner Balera aduz que:

Ao regime complementar, por seu turno, compete proporcionar planos de protecéao
que atendam a demanda daquela parcela da comunidade cujas rendas se situem
acima dos limites de protecdo estabelecidos pelo regime geral e pelo regime
préprio. As entidades que poderdo compb-lo classificam-se em fechadas e
abertas.?®

2% WEINTRAUB, Arthur Braganca de Vasconcelos. Previdéncia privada — atual conjuntura e sua funcéo
complementar ao regime geral da previdéncia social. 2 ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2003, pp. 32-3.
2> BALERA, op. cit., 2002a, p. 14.
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As entidades abertas®® sdo aquelas constituidas unicamente sob a forma de
sociedades andnimas e tém como objetivo instituir e operar planos de beneficio de carater
previdenciario, concedidos em forma de renda continuada ou pagamento Unico, acessiveis a
qualquer pessoa fisica.

Por seu turno, as entidades fechadas®’ ou fundos de pensdo de previdéncia privada
sdo constituidas sob a forma de fundacdo ou sociedade civil, sem fins lucrativos, acessiveis
exclusivamente na forma regulamentada pelo 6rgdo regulador e fiscalizador aos empregados
de uma empresa (ou grupo de empresas), aos servidores da Unido, dos estados, dos
municipios e do distrito federal e aos associados ou membros, para lhes garantir, na forma de
seu estatuto, a administracdo e a execucao de planos de beneficios de natureza previdenciaria.

O regime de previdéncia privada tem a caracteristica fundamental de facultatividade
baseada em contrato formal e de adesdo, no qual deve constar o tipo de plano de beneficios e
suas particularidades. Ao contrario da Previdéncia Social oficial, que é obrigatéria a toda

classe trabalhadora e ao servidor publico, na previdéncia privada héa liberdade de contratar.

3.2.3.1 Principais inovacdes da Lei Complementar n. 109/2001
A Lei Complementar n. 109, de 29 de maio de 2001, tem por objeto instituir e

executar planos de beneficio de carater previdenciario (art. 2°), podendo ser classificada, de

%6 «A primeira entidade de previdéncia aberta a operar como sociedade andnima, hoje entidade de grande porte,
foi a Bradesco Previdéncia Privada S./A., com carta patente de n. 54, datada de 19/03/81” (BALERA, Wagner
(org.). Comentarios a lei de previdéncia privada — LC n. 109/2001. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 228).
27«0 maior fundo de pensdo do mundo é dos professores da Califérnia (EUA) — criado pelo sindicato desta
categoria, que administra um patrimdénio préoximo de US$ 140 (cento e quarenta) bilhdes, quase o triplo do
patriménio somado dos fundos de penséo brasileiros. A administracdo desse maior fundo de pensdo do mundo é
de responsabilidade de instituicdes financeiras privadas, que tém obrigagdo de prestar contas mensalmente do
desempenho financeiro do fundo [...] O sindicato dos professores da Califérnia (EUA) teve a iniciativa, mas a
administracdo € de responsabilidade de instituicbes financeiras privadas (terceirizacdo que realca o
profissionalismo e evita administragdo politica ao invés de técnica).” In;: WEINTRAUB, Arthur Braganga de
Vasconcelos, op. cit., 2005, p. 121. Acrescenta 0 autor que, no Brasil, ja foram referendados pela Secretaria de
Previdéncia Complementar os seguintes fundos: 0 FORCAPREYV, instituido pela Forca Sindical, o0 SEESPREV,
instituido pelo sindicato dos engenheiros de Sdo Paulo, o Fundo de Pensdo para os cooperados da Cooperativa de
Economia e Crédito Muatuo dos Servidores de Minas Gerais e 0 Fundo de Pensdo dos Ex-alunos da Fundagéo
Getulio Vargas (em criacdo).
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acordo com a relacdo que mantém com os participantes dos planos de beneficios, em
entidades de previdéncia complementar fechadas e abertas (art. 4°). As entidades fechadas de
previdéncia privada sdo acessiveis, exclusivamente, aos empregados de uma empresa ou
grupo de empresas e aos servidores publicos dos entes denominados patrocinadores e aos
associados ou membros de pessoas juridicas de carater profissional, classista ou setorial,
denominados instituidores (art. 31). As entidades abertas de previdéncia privada devem ser
sociedades anénimas que oferecem planos de previdéncia acessiveis a quaisquer pessoas
fisicas (art. 36).

Dispde, ainda, sobre o regime de previdéncia complementar, explicitando a funcgéo
institucional do aparelho do Estado neste setor, que é dominado pela contratualidade,
conferindo transparéncia, flexibilidade e seguranca ao regime de previdéncia privada. Os
artigos 6° a 11 trazem as seguintes disposi¢cOes acerca dos planos de beneficios:

1) autorizacdo especifica (6rgao regulador e fiscalizador);

2) padrGes minimos que assegurem transparéncia, solvéncia, liquidez e equilibrio
econdmico, financeiro e atuarial,

3) modalidades de planos: beneficio definido, contribui¢do definida e contribuicéo
variavel;

4) terminologia adequada: participante e assistido;

5) constituicdo de reservas técnicas, provisdes e fundos;

6) obrigatoriedade de fornecimento a todo participante de documentos essenciais;

7) possibilidade de contratacdo de operacGes de resseguro.

Os artigos 26 a 30 eludem as regras sobre os planos de beneficios de entidades
abertas: 1) tipos de planos: individuais ou coletivos;

2) equiparacdo aos empregados e associados: diretores, conselheiros ocupantes de

cargos eletivos e outros dirigentes ou gerentes da pessoa juridica contratante;
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3) direito a portabilidade, sendo vedado que os recursos financeiros correspondentes
transitem pelos participantes dos planos de beneficios e a transferéncia de recursos entre
participantes;

4) direito ao resgate;

5) fixacdo da competéncia do érgdo regulador;

6) faculdade da utilizacdo de corretores na venda dos planos de beneficios.

As regras a respeito das entidades abertas de previdéncia complementar foram
dispostas nos artigos 36 a 40 com as seguintes disposicoes:

1) forma Unica de constituicdo: sociedades an6nimas;

2) planos de beneficios de carater previdenciario: renda continuada ou pagamento
unico;

3) acesso a quaisquer pessoas fisicas;

4) fixacdo da competéncia do 6rgédo regulador;

5) necessidade de prévia e expressa aprovacdo do 6rgao fiscalizador: constituicdo e
funcionamento das entidades; comercializagcdo dos planos; eleicdo de membros; formas de
reorganizacao societéria;

6) necessidade de comunicagdo ao 6rgdo fiscalizador: alteracGes estatutarias; eleicao;
responsavel pela aplicacdo dos recursos das reservas técnicas, provisoes e fundos;

7) solidariedade dos membros da diretoria executiva (concorréncia para danos e
prejuizos a entidade);

8) obrigatoriedade de balancetes mensais e balangos gerais.

Nos artigos 41 a 43 ha a possibilidade do 6rgdo fiscalizador nomear um diretor-fiscal
que, custeado pela entidade, pode propor ao referido érgdo a decretacdo da intervencgdo ou da
liquidacéo extrajudicial. E os artigos 44 a 46 tratam da intervencdo do Estado e prevéem:

1) condicdes que ddo ensejo a intervencao;
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2) cessacdo: quando da aprovacdo do plano de recuperacdo da entidade ou
decretacéo da liquidacdo extrajudicial.

Os artigos 47 a 53 determinam sobre a liquidagéo extrajudicial:

1) efeitos da decretacéo;

2) privilégio de créditos (exceto de natureza trabalhista ou tributaria).

As disposi¢des especiais estdo nos artigos 54 a 62 e o regime disciplinar é tratado nos
artigos 63 a 67, que dispdem:

1) responsabilidade civil dos administradores por danos ou prejuizos causados, por
acao ou omissao, as entidades;

2) indisponibilidade de bens;

3) penalidades administrativas.

Por Gltimo, os artigos 68 a 79 prevéem sobre as disposi¢cdes gerais:

1) impossibilidade de vinculagdo entre o contrato de trabalho e o contrato de
previdéncia complementar, bem como autonomia em relagdo ao Regime Geral de Previdéncia
Social,

2) beneficios: direito adquirido quando implementadas as condi¢des de elegibilidade
(na verdade, ndo se trata de mera expectativa, mas de “direito expecto”);

3) deducdo para fins de imposto de renda;

4) isencao tributaria (contribuicdes/portabilidade);

5) aplicacdo subsidiaria da legislacdo aplicavel as sociedades seguradoras;

6) 6rgdo regulador e fiscalizador: Conselho Nacional de Seguros Privados (CNPS) e
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP);

7) prazo prescricional: cinco anos (prestacdes nao pagas);

8) entidades abertas sem fins lucrativos: prazo de dois anos para adaptacdo ao

disposto na LC;
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9) possibilidade de manutencdo de sociedades civis ja autorizadas, mediante
requisitos e mesmo prazo anterior.

A justificativa para a ndo-possibilidade de criagdo de entidades abertas sem fins
lucrativos esta relacionada a falta de controle pelo Estado dessas entidades, uma vez que se
trata de um fundo matuo, em que o administrador € que se responsabiliza pela entidade e pela
publicacdo de balangos. Vale salientar, ainda, que ndo ha mecanismos e meios de controle
suficientes para manter funcionando uma entidade aberta sem o escopo de lucro. Em razdo
disso, vé-se que o objetivo imediato era acabar com todas, inclusive, as ja existentes. Mas isso
ndo foi possivel, possibilitando, destarte, a Lei Complementar n. 109/01, a manutencéo
daquelas ja criadas ao tempo da promulgacdo dessa legislacdo, que assim dispde no § 1° do
artigo 77, in verbis:

Art. 77 = [...]

§ 1° — No caso das entidades abertas sem fins lucrativos ja autorizadas a
funcionar, é permitida a manutencdo de sua organizagdo juridica como
sociedade civil, sendo-lhes vedado participar, direta ou indiretamente, de
pessoas juridicas, exceto quando tiverem participagdo acionaria.

O professor Wagner Balera, ao analisar este dispositivo, considerou que “a
versdo primitiva do Projeto de Lei Complementar que deu origem a Lei
Complementar n. 109/2001 pretendia eliminar a figura das entidades abertas sem fins
lucrativos, violando a autonomia da vontade dos instituidores e a tradicdo do
mutualismo, antecedente histérico da seguridade social”. Dessa forma, a inclusdo do
pardgrafo 1° no artigo 77 da lei complementar pelo legislador trouxe equilibrio a
regra ali exposta.”®

Os planos de previdéncia privada constituidos pelas entidades abertas sdo, em

principio, acessiveis a qualquer pessoa e a participacdo neles ndo depende e ndo ¢é

condicionada a existéncia de um vinculo empregaticio anterior. Sendo assim, verifica-se que

28 BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social, op. cit., p. 96.
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prescinde de qualquer vinculo laborista o seu liame com as entidades abertas. O artigo 7° da
Lei Complementar n. 109/2001 regula trés modalidades de planos de beneficios: beneficio
definido, contribuicdo definida e contribuigdo varivel.

Os planos de beneficio definido sdo aqueles em que se conhecem previamente 0s
valores dos beneficios futuros de aposentadoria. Neste plano as contribuicfes sdo
capitalizadas em padrfes pré-fixados para alcangar os beneficios futuros. No entanto, foi
constatado, nos ultimos anos, que tal plano pode gerar descompasso financeiro apresentado
déficit que, em médio prazo, pode comprometer o valor dos beneficios assegurados aos
participantes.

No plano de contribuigdo definida o participante ndo conhece, previamente, a renda
futura a ser paga como beneficio de aposentadoria. Nos planos de contribuicdo definida a
reserva € individualizada por participante, pois as provisdes técnicas de um determinado
participante ndo implicam a diminuicdo ou majoracdo das provisdes técnicas para outro
participante do mesmo plano.

Os planos de contribuicdo variavel sdo aqueles nos quais os padrGes para
determinacdo do beneficio sdo fixados previamente, sendo que o valor da contribuigcdo podera
variar, conforme a variacéo dos requisitos pré-fixados para o beneficio assegurado.®*

Outro avango da Lei Complementar n. 109/2001 foi a insercdo formal dos institutos
da portabilidade e do beneficio diferido (vesting), materializando um antigo pleito do
mercado. Estes institutos sdo de extrema importancia para previdéncia complementar, pois
permitem a continuidade da poupanca no sistema, além de representarem uma efetiva medida

de justica com os participantes e reforcarem o carater previdenciario do regime.

29 para melhor disting&o entre os planos de beneficios de previdéncia privada, ver Lei n. 11.053, de 2004.
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A portabilidade caracteriza-se pela possibilidade de transferéncia dos valores
existentes em nome do participante, de um plano para outro, no caso de perda de vinculo
empregaticio.

Adacir Reis define portabilidade como

0 instituto que permite ao participante portar ou transferir 0s recursos
previdenciarios de um plano para outro. Via de regra, a portabilidade ocorre entre

planos de entidade distintas, isto é, entre diferentes entidades fechadas ou até

mesmo de uma entidade fechada para uma entidade aberta e vice-versa”.?®

A portabilidade, para efeito das entidades fechadas de previdéncia privada, que esta
prevista no artigo 14 da Lei Complementar n. 109/2001 e que prevé a transferéncia®®’ do
direito acumulado pelo participante para outro plano, ndo especificou, obrigatoriamente, se o
plano pertencerd a uma entidade fechada ou aberta. Existe, portanto, a faculdade da
transferéncia tanto para plano de entidades fechadas de previdéncia privada quanto para plano
de entidades abertas de previdéncia. O proprio artigo 14, § 4°, da referida lei estabelece que a
portabilidade, quando efetuada de entidade fechada para entidade aberta, somente serd
admitida quando a integralidade dos recursos financeiros correspondentes ao direito
acumulado do participante for utilizada para contratacdo de renda mensal vitalicia ou por
prazo determinado, cujo prazo minimo ndo podera ser inferior ao periodo em que a respectiva
reserva foi constituida limitada ao minimo de quinze anos (observadas normas a serem

estabelecidas pelo 6rgéo regulador e fiscalizador).?®?

260 REIS, Adacir. Fundos de pensdo em debate. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 22.

261 A Resolugdo CNPS n. 104, define transferéncia como “a movimentagdo, na forma regulamentada, de plano
ou conjunto de planos de previdéncia complementar aberta em comercializacdo ou com comercializagdo
interrompida, incluindo os titulares e assistidos, quando for o caso, assim como as reservas, as provisées, 0s
fundos e os ativos garantidores correspondentes, representados em moeda corrente nacional ou nas modalidades
previstas na regulamentacao”.

22 BRAGANCA, Arthur. “O regime de previdéncia privada e a lei complementar n. 109, de 29 de maio de
2001”. Publicacéo RPS, ano XXV - (250), set./2001, pp. 645-6.
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A Lei Complementar n. 109, em seu artigo 15, Il, veda, sob qualquer forma, no
instituto da portabilidade ligada as entidades fechadas de previdéncia privada, o transito dos
recursos financeiros correspondentes pelos participantes dos planos de beneficio.

O vesting, ou beneficio proporcional diferido, é um valor pago ao participante que
perdeu o vinculo empregaticio com a patrocinadora sem cumprimento total dos requisitos
contratuais necessarios a percepgdo de beneficio. O valor inclui a contribuigdo do participante
e da patrocinadora. O beneficio proporcional decorre do rompimento do vinculo empregaticio
com a patrocinadora antes da aquisi¢cdo do direito pleno de beneficio de aposentadoria.

O vesting tem sua origem no sistema previdenciario dos Estados Unidos. No Brasil o
vesting € um beneficio complementar. Para o atuario Newton Cezar Conde, seu objetivo é

permitir a permanéncia no plano de beneficios — sem desembolso de contribuicGes
— aos participantes que mudam de emprego mas ndo querem se desvincular do
plano de beneficios. Caso um participante tenha passado por trés empregos, por
exemplo, e nos trés haja planos de beneficios como beneficio proporcional
diferido, ele terd na inatividade trés beneficios proporcionais que, somados seriam
equivalentes a um beneficio inteiro.?*

A Resolucéo n. 06, de 30 de outubro de 2003, editada pelo Conselho de Gestao de

Previdéncia Complementar, definiu no artigo 2° beneficio definido como

0 instituto que faculta ao participante, em razdo da cessacdo do vinculo
empregaticio com o0 patrocinador ou associativo com o instituidor antes da
aquisicdo do direito ao beneficio pleno, opta por receber, em tempo futuro, o
beneficio decorrente dessa opcao.

No Brasil, a aplicacdo e obrigatoriedade do vesting ocorreu devido ao alto custo

atuarial. Este beneficio aplica-se a todos os planos de beneficios, beneficio definido e

263 CONDE, Newton Cezar. “Portabilidade e vesting”. In: REIS, Adair (org.). Fundos de pensdo em debate.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 68. Sobre o assunto ver, ainda, JUNIOR, Miguel Horvart. “Beneficio
proporcional diferido”. Revista do Terceiro Congresso Brasileiro de Previdéncia Complementar. Sdo Paulo:
LTR, 2003.
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contribuicdo definida; no entanto, a opcdo do segurado pelo beneficio proporcional diferido
ndo importa em uma futura opcéo pela portabilidade e ou resgate.?*

As contribuicdes do empregador regulada no artigo 68 da LC n. 109/2001 é dirigida
aos beneficios e as condigdes contratuais previstas nos estatutos, regulamentos e planos de
beneficios de previdéncia privada, afirmando que ndo integram o contrato de trabalho dos
participantes. A contribuicdo da empresa consiste em um incentivo aos empregados. A
paridade entre as contribuicdes dos participantes e das patrocinadoras ligadas ao Estado esta
disposta no 8 3° do artigo 202 da Constituicdo Federal, que autoriza somente o aporte de
recursos estatais a entidade de previdéncia privada na forma do patrocinio, que nunca podera
exceder a contribuigdo do participante (segurado).

O méximo permitido da contribuicio normal das patrocinadoras é de 50%
(cinquenta) do valor total da contribuicdo. Quanto as contribui¢cbes do empregador, estas ndo
integram o0 contrato de trabalho nem a remuneracdo dos participantes (art. 68, caput).
Também a CLT dispbe, em seu artigo 458, § 2° VI, alterado pela Lei n. 10.243, de
19/06/2001, que a previdéncia privada ndo é considerada salario-utilidade.

O objeto da relacdo juridica de Previdéncia Social é a protecao contra riscos sociais,
que na relacdo de previdéncia privada faz-se por meio de planos de concessdo de beneficios
complementares, mediante a execugdo e operagdo de planos para os quais a entidade fechada
tenha autorizacdo especifica (LC n. 109 art. 33, I).

O contetdo da relagdo previdenciaria corresponde as contribuicbes na maioria dos
planos. Essas contribuicGes possuem carater diplice — do participante e do patrocinador ou
instituidor —, sendo que a contribuicdo do participante ndo é essencial, em relagdo a
determinados beneficios. Porém, a contribuicdo da empresa patrocinadora é indispensavel

para o suporte da entidade fechada de previdéncia privada. Nesse sentido, os planos de

24 BALERA, Wagner (org.). Comentarios & lei de previdéncia privada, 2005, pp. 107-9.
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previdéncia privada de regime fechado podem ser custeados, exclusivamente, pelas empresas
patrocinadoras e, neste caso, ndo ha que se cogitar a manifestacdo da vontade do participante,
sendo sua adesdo presumida. Todavia, se estiver prevista a contribuicdo do participante, sua
adesdo ao plano serd sempre facultativa e, entdo, o empregado sé tera direito aos beneficios se
aderir ao plano de previdéncia.

A Lei Complementar n. 109/2001 determina que a finalidade principal do regime de
previdéncia complementar é a instituicdo e a execugdo de planos de beneficios de carater
previdenciario, excluindo os beneficios assistenciais e de saude. Assegura, ainda, a
intervencdo do poder publico na preservacdo dos interesses dos participantes, sendo
responsével pela fiscalizacd0?®® das operages das entidades de previdéncia complementar e
pela determinacgdo de padrdes minimos de seguranga econdmico-financeira e atuarial, a fim de
preservar a liquidez e o equilibrio dos planos de beneficios e do sistema previdenciario.

Vale ressaltar, ainda, que a Lei Complementar n. 108, de 20 de maio de 2001, trata
das relagdes em que sejam patrocinadoras a Unido, os estados, 0s municipios, suas autarquias,
fundag0es, sociedades de economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente, e as
respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar. O artigo 6° da referida lei
dispde sobre o custeio dos planos de beneficios instituidos pelos entes estatais, que serd de
responsabilidade do patrocinador e dos participantes, inclusive assistidos. E, em hipdtese
alguma, a contribuicdo normal do patrocinador podera exceder a do segurado (art. 202, § 3°,
da Constituicdo Federal, com redacdo da Emenda Constitucional n. 20).

Conclui-se, portanto, que a previdéncia complementar engloba as acbes dos

interessados em poupar, para fins de eventualidade e para a velhice, uma vez que a

%65 O 6rgdo com competéncia normativa das entidades abertas é o Conselho Nacional de Seguros Privados
(CNPS), colégio que enquanto ndo for implementado o artigo 5° da LC n. 109/2001 (agéncia governamental
responsavel pelo controle do setor) e a competéncia executiva da Superintendéncia de Seguros Privados
(SUSEP), a quem compete atuar com poderes de fiscalizacdo e que se vincula a estrutura organica do Ministério
da Fazenda. Assim, o CNPS e a SUSEP sdo 6rgdos regulador e fiscalizador, respectivamente, com competéncia
disposta no artigo 29 da LC n. 109/2001 ( art. 74 da LC n. 109/2001).
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Previdéncia Social ndo permite o pagamento de beneficio no valor igual ao da ultima
remuneracao do segurado. Acresga-se, por Ultimo, que diferentemente dos regimes publicos
de Previdéncia Social, que adotam formas de uniformizacdo de beneficios voltadas a
solidariedade social e possuem regime de reparticdo simples, a previdéncia complementar, por
meio de contrato, oferece diferentes planos. A operacdo tem natureza financeira e ndo ha
transferéncia de renda entre geracdes, sendo os aportes definidos e capitalizados em contas

individuais.
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CAPITULO 4
O PRINCIPIO DO EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL DA

SEGURIDADE SOCIAL

4.1 Planejamento e or¢camento da Seguridade Social

4.1.1 Planejamento or¢camentario

Planejamento é um dos principios que regem a administracdo federal, de acordo com
o inciso Il do artigo 6° do Decreto-Lei n. 200/1967. Segundo a licdo de Manuel de Oliveira
Franco Sobrinho, planejamento € definido nos seguintes termos:

E um plano que define objetivos, qualifica recursos materiais e humanos, oferece
métodos e formas de organizacdo, estabelece equacbes de tempo e medidas
guantificadoras, determinando espa¢os para o limite das atividades administrativas,
além de outros possiveis requisitos necessarios ao racional comportamento de
pessoas e 6rgdos, sejam centrados e descentralizados.?*®

O planejamento tem a nogdo de ordenagdo sistematizada e racional e se desdobra nas
seguintes caracteristicas: a) uma ordenacao sistematica dos propositos; b) a racionalizagdo do
trabalho; c) a fixagdo de certos fins determinados.?*’

Os principios que regem planejamento sao dois: “o principio da unidade, para que as
partes se vejam integradas no conjunto; o principio da previsdo, que permite que uma

orientagdo segura quanto as medidas e aos objetivos de maior alcance no tempo”.%®

%6 FRANCO SOBRINHO, Manuel de Oliveira. Comentérios & reforma administrativa federal. Exegese do
Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, com as modificacBes introduzidas pela legislacdo posterior. Sdo
Paulo: [s.e.], 1975, pp. 71-72.

" FRANCO SOBRINHO, op. cit., p. 72.

2% 1bidem.
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Como o ato de planejar ndo € um fim em si mesmo, ha que se afirmar que o objetivo
do planejamento é buscar a organizagdo da administracdo publica centralizada e
descentralizada, bem como todos os 6rgaos que integram direta e indiretamente a estrutura do
Estado.? Porém, o artigo 7° do Decreto-Lei n. 200/1967 d4 ao planejamento um objetivo que
transcende o conceito limitado de organizagado interna.

Art. 7° — A acdo governamental obedecera a planejamento que vise a promover o
desenvolvimento econémico-social do pais e a seguranca nacional, norteando-se
segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo 111, e compreendera a
elaboracéo e atualizacdo dos seguintes instrumentos basicos:

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual;

¢) orcamento-programa anual; 2

d) programacao financeira de desembolso.

Por fim, cabe dizer que o planejamento sempre pressupde uma agéo de coordenagéo
em que se destacam as variadas fun¢Oes administrativas descentralizadas, delegadas e de

controle que visam sempre a eficiéncia do Estado.

4.1.2 Orgcamento publico
O objetivo primordial do orgamento publico é buscar a concretizagdo do principio do

planejamento ou da programacdo cuja principal caracteristica é a realizacdo do equilibrio

1 2

entre as receitas’’! e as despesas®’® realizadas pelo Estado. O orcamento é resultado da

9 Ihidem.

270 Sequndo José Afonso da Silva, o0 “orcamento moderno deve ter conteido de programacéo, que implica, em
primeiro lugar, a formulacdo de objetivos e o estudo das alternativas da acdo futura par alcancar os fins da
atividade governamental; importa, em segundo lugar, na reducdo dessas alternativas de um nimero muito amplo
e pequeno ¢, finalmente, na prosecucao do curso da acdo adotada através do programa de trabalho”. SILVA, José
Afonso. 20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 713.

21 As receitas podem ser tributarias e ndo-tributéarias. As receitas ndo-tributarias sdo aquelas que decorrem do
“Estado submetida ao direito privado, como, por exemplo, receitas decorrentes de contrato, de heranca jacente,
de doagdes, legados etc.”. As receitas tributarias estdo positivadas “no art. 145 da Constituicdo, que sdo 0s
seguintes tributos: impostos, taxas e contribuicdes de melhoria” (Cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira.
Curso de direito financeiro. S&o Paulo: RT, 2006, pp. 115-6.

2’2 para Aliomar Baleeiro, ha dois conceitos de despesas publicas: o primeiro “é o conjunto dos dispéndios do
Estado, ou de outra pessoa de direito publico, para o funcionamento dos servicos publicos. O outro € a aplicagdo
de certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro duma autorizacao
legislativa, para execugdo de fim a cargo do governo” (BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11
ed. Atualizado por Mizabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: 2000, p. 127).
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fixacdo ordenada da receita fiscal e a patrimonial que, por sua vez, autoriza (tem a finalidade)
a realizacdo (despesas) das politicas publicas mediante a outorga de prestagdes sociais como
educacdo, salde, seguridade e transportes, entre outras, visando sempre a realizacdo do
desenvolvimento econémico, o equilibrio da economia e da redistribuicdo de renda. Por outro
lado, ha uma verdadeira integracdo ordenada da receita publica, dos investimentos e das
despesas que devem ser pautados de acordo com planos anuais ou plurianuais.?”®

Existem trés modelos de planejamentos orcamentarios previstos no artigo 165 da
Constituicdo Federal, quais sejam: a) o plano plurianual, b) as diretrizes orcamentérias e c) 0
orcamento anual. Estes paradigmas se conjugam de forma concertada, “devendo a lei
orcamentaria anual respeitar as diretrizes orgamentérias, de acordo com 0 orgamento
plurianual ( artigos 165, § 7°, 166, § 4°, 167, § 1°). E tém os trés que se compatibilizar com o
planejamento global — econémico e social ( art. 165, § 49)”.%"

Ricardo Lobo Torres utiliza a expressdo “constituicdo or¢camentéria” para realcar a
relevancia das normas orgcamentarias no &mbito da Constituicdo de 1988. Ha duas formas de
serem interpretadas a “constituicdo orcamentéria”. Ora atende as caréncias atuais do pais ou
se mostra em desacordo. O texto constitucional brasileiro, inspirado na Constituicdo da
Alemanha, caracteriza-se pela presenca de normas principioldgicas que tém a vantagem de
propiciar uma interpretacdo equilibrada do orgcamento. O texto constitucional de 1988
apresenta a caracteristica basica de ter se inspirado na Constituicdo da Alemanha. Dai resulta
a sua ambivaléncia, que apenas podera ser superada com uma interpretacdo que se afaste dos

pressupostos tedricos contemporaneos a elaboracdo do modelo germanico e arrede o

patrimonialismo e o cartorialismo, bem como impeca a utilizagdo indiscriminada dos

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito financeiro e tributario. 2 ed. Vol. V. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 59. O artigo 18 do Decreto-Lei n. 200/1967 define o orcamento publico como orgamento-programa ao
qual deve se ajustar toda atividade governamental: “Toda atividade devera ajustar-se a programacao
governamental e ao orcamento-programa e 0s compromissos financeiros s poderdo ser assumidos em
consonancia com a programacao financeira de desembolso”.

" TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 60.
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incentivos fiscais, para que propicie a transparéncia dos gastos e a moralidade das financas
publicas.

A interpretacdo da “constituicdo orcamentaria” ndo se da de forma isolada, mas
multidisciplinar. Isto significa que ha uma interconexdo com os diversos subsistemas do
direito, como as constituicdes financeira e tributaria, além da interface que a constituicdo
orcamentaria se apresenta com a politica e a economia. Frise-se que em matéria de orcamento
publico hd uma constante tensdo entre o controle que se exerce do or¢camento pelos poderes
Executivo e Legislativo. Naturalmente que todas as divergéncias e tensdes existentes serdo
resolvidas mediante um processo de negociacdo politica perfeitamente legitimas em um
Estado Democratico.

Outro aspecto que merece relevo é a relacdo que se da entre a constituicdo
orcamentéria e a constitui¢do social. A maior dificuldade é reconhecer quais sdo os direitos
sociais que merecem a protecdo efetiva do Estado por meio de prestagdes positivas e quais
direitos sociais ndo podem ser fornecidos diretamente pelo Estado. De qualquer forma, a
realidade dos Estados nacionais nas Ultimas décadas e no Brasil, principalmente na década de
1990, exigiu a implantagédo de reformas estruturais que pudessem resolver a equacgéo entre as
receitas escassas e a necessidade de implantacdo de politicas publicas. No caso brasileiro, as
constantes modificacbes feitas na Constituicdo de 1988, por meio das emendas
constitucionais, modificaram os setores em que o Estado se mostrava incapaz de atender a
médio e longo prazo as demandas sociais, a exemplo das reformas previdenciarias.

A legitimidade do Estado Orcamentario esta assentada no processo de
democratizacdo advinda com a Constituicdo de 1988, que contém dispositivos que proclamam
os direitos fundamentais da moralidade e da legitimidade, o que fez com que houvesse a
abertura de perspectivas inovadoras aplicadas a norma e ao fato social. Todavia, € preciso

registrar que o conceito de legitimidade que vincula o Estado Moderno norteia-se pelo
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equilibrio e pela harmonia entre valores e principios juridicos mediante o consenso entre 0s
diversos atores sociais.”’

Antonio Luciano de Sousa Franco,?”® jurista portugués, entende que existem regras
orcamentares que surgiram durante o liberalismo, sendo originalmente expressdo do
pensamento e da préatica financeira classica. Para o autor, essas regras seriam “principios
fundamentais a que devia subordinar-se a elaboracdo e execucdo do or¢camento para poder
realiza sua fungdes”. Apesar, dessas regras terem surgido no século XVIII, muitas subsistem
até hoje. Nessa linha de pensamento, destacam-se as seguintes regras do orcamento:
anualidade orcamental, plenitude orcamental, discriminacdo orcamental, regra da nao-

consignacdo e, por altimo, o equilibrio orcamentério.

4.1.3 A justica or¢camentaria e 0s principios constitucionais

O conceito de justica orcamentaria abrange o0s seguintes aspectos simultaneos de
despesa e receita e incorpora a idéia de justica das politicas sociais e econémicas. O conceito
de justica orcamentéria é o resultado da sintese justica das receitas e dos gastos publicos. Este
se desdobra nos postulados da equidade orcamentéria, custo/beneficio, principio da

solidariedade e universalidade.

2’5 |dem, pp. 20-22.

26 FRANCO, Anténio Luciano de Sousa. Manual de financas publicas e de direito financeiro. Lisboa: Manuais
da Faculdade de Direito de Lisboa, v. I, 1974, pp. 661-74. Para o autor, a regra da anualidade possui o seguinte
sentido: “o orcamento é um acto juridico cuja vigéncia é necessariamente anual”; a regra da plenitude
orcamental possui duas idéias que estdo interligadas; segundo esta regra o orgcamento devera ser um documento
com uma visdo subjetiva (unidade) e uma objetiva (universalidade), a unidade do orgamento pressupfe que “em
cada periodo orcamental, o Estado deve elaborar um s6 orcamento”, na universalidade, o orcamento devera
prever a totalidade das receitas e a totalidade das despesas; a regra da discriminagdo orcamental pretende
assegurar que o contelldo do orcamento seja preciso e concreto, garantido a pratica de todas as regras do
orcamento sem discriminacdo; a regra de ndo-consignacgédo significa que todas as receitas devem servir para
cobrir todas as despesas e sO excepcionalmente se deve consentir despesas condicionadas pela cobertura de
certas despesas; na regra do equilibrio or¢camental, a idéia-base é a seguinte:o or¢camento deve ser elaborado de
tal forma que todas as despesas nele previstas sejam cobertas pelas receitas; o principio do equilibrio é “mais do
que um simples enunciado sobre a igualdade entre despesas e receitas totais inscritas no orcamento; representa,
sobretudo, uma exigéncia essencial a ter em conta na prépria elaboragdo do or¢camento, adequando certos tipos
de receitas a certos tipos de despesas”.
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A equidade no direito tributario é recebida em bloco pelo orcamento, posto que este
apenas prevé o montante das receitas, sendo-lhe estranha a reflexdo sobre os fundamentos da
imposicdo fiscal. Também a eqliidade pressupbe a preocupacdo com as geracdes futuras.
Significa que os empréstimos puablicos e as despesas governamentais ndo devem
sobrecarregar as geracdes futuras, cabendo a propria geragdo que delas se beneficia arcar com
0 6nus respectivo. O problema foi revitalizado no Brasil nas ultimas décadas, principalmente
na area da Seguridade Social, em razdo do aumento da expectativa de vida (no Brasil, passou
de 58 anos, em 1978, para 65 anos, em 1989, e 68 anos, em 1998, e de 72 anos, em 2005).%"
Esses dois fatores provocaram o desequilibrio no sistema de reparti¢cdo no financiamento da
Previdéncia Social, posto que cada vez é menor o nimero de contribuintes e maior o de
beneficiarios e aposentados. H&, sem dlvida, o sacrificio das geracfes intermediarias, que ndo
poderdo contar no futuro com o sistema até entdo vigente, para o qual chegaram a contribuir,
e ndo terdo tempo para aderir as novas regras.

O custo/beneficio expressa a adequacdo entre o custo do bem ou servigo publico e o
beneficio auferido pelo cidaddo. Tem duas acepgdes principais, conforme se vincule a tributos
contraprestacionais ou a visdo macroecondmica. O principio da solidariedade se vincula a
receita publica e aos tributos ao informar, principalmente, a cobranca das contribuicfes
sociais e econdmicas. Sinaliza no sentido de que as contribui¢cBes sociais, necessarias ao
financiamento da Seguridade Social, devem ser suportadas por todos 0s que participam do
mesmo grupo socioecondémico (ex.: patrdes e empregados), ainda que alguns deles ndo
recebam diretamente os beneficios.

Para o postulado da universalidade, o orgamento deve conter todas as receitas e
despesas da Unido, de qualquer natureza, procedéncia ou destino, inclusive a dos fundos, dos

empréstimos e dos subsidios. E principio da maior importancia para o equilibrio

2" Tabua Completa de Mortalidade — Ambos 0s sexos — 2005, pesquisado no dia 18/03/2007 no site do IBGE,
www.ibge.com.br.
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financeiro, que se concretiza na norma do artigo 165, § 5° da CF 88, e que informa
diversas constituicdes modernas. Hodiernamente, com 0 orcamento da seguridade,
desaparecem as duvidas quanto a subsuncdo de tais despesas no principio da universalidade,

coisa que ainda persiste em alguns paises.?’®

4.1.4 Equilibrio orcamentério

O tema do equilibrio orcamentario esta diretamente relacionado as crises por que
passou o Estado de Bem-Estar Social. Este modelo de estado, nas décadas de 1980 e 1990,
enfrentou uma verdadeira crise nas financas publicas, porque o0 custo orcamentario dos
direitos passou a ser incompativel com 0s ingressos que compunham as receitas estatais.
Diante da impossibilidade de os Estados arcarem com o financiamento cada mais vez mais
elevado das despesas publicas, diversos paises adotaram legislacfes para a criacdo do que se
convencionou denominar equilibrio orcamentério.?”

Questdo candente é o aspecto referente ao gasto publico que subverte as finangas
publicas. Explica-se: a Constituicdo discrimina as competéncias dos entes federativos no que
diz respeito as receitas publicas, porém inexiste uma discriminacdo das rendas que
correspondam as despesas, que ¢ um fator significativo de desequilibrio fiscal. N&o obstante,
ja tem havido alteracGes constitucionais que introduziram mecanismos que proporcionam o

equilibrio das contas publicas, a exemplo da Emenda Constitucional n. 14/96.

2”8 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., 2000, pp. 197-216.

2 |dem, p. 5. Segundo ainda, o autor, na mesma pagina, nos Estados Unidos foram editadas as seguintes leis: a)
Congressional Budget and Impoundment Control Act, 1974 (O Congresso assume novas responsabilidades no
controle da proposta anual do executivo); b) Gramm-Rudman-Hollings Act, 1985 (Introduz regras dréasticas para
reducdo das despesas que excedam os limites previamente estabelecidos); ¢) Ommibus Budget Reconciliation
Act, 1990 (Modifica a legislacdo anterior, inclusive com relagdo ao prdprio processo de aprovacdo do
orgamento).
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O equilibrio orgamentario é principio constitucional geral®®

que atinge todos 0s
principios especificos do lado da receita e da despesa e que estdo vinculados a justica e a
seguranga juridica.

Equilibrio orcamentario é a equalizacdo de receitas e de gastos, harmonia entre
capacidade contributiva e legalidade, redistribuicdo de rendas e transparéncia
orcamentéria, desenvolvimento econdmico e universalidade. O desequilibrio
orcamentario é sempre o resultado de contradicdo entre os principios
constitucionais do Estado de Direito. O orcamento ndo se desequilibra pela falta de
dinheiro, mas pelo desencontro entre valores e principios juridicos.?*

Fernando Lemme Weiss faz uma diferenca entre equilibrio orcamentario e o
principio do equilibrio orcamentario. Equilibrio orcamentario, compreendido como referéncia
técnica para a elaboracdo orcamentaria, € o resultado de uma equacdo matematica em que se
coteja a previsdo da receita com a estimativa de despesa, cujo objetivo é a organizacdo dos
dados e a identificacdo das despesas ou débitos que devam ser eliminados ou majorados. O
principio do equilibrio orcamentario, por seu turno, tem um sentido mais amplo e significa a
busca da reducdo do crénico déficit pablico (despesas superiores a arrecadacao tributaria) e
pretende estimular a reducio de despesas e/ou 0 aumento das receitas. E uma diretriz que se
opde ao endividamento, seja qual for a sua origem, bem como exige uma relacao sélida entre
investimentos de capital e despesas correntes para que n&o gerem desequilibrio no futuro.?®?

No magistério de Kiyoshi Harada, o principio do equilibrio orgcamentario postula o

ideal de que ndo cabe a economia equilibrar o orcamento, mas ao or¢camento equilibrar a

280 O principio do orcamento equilibrado ndo esta positivado, expressamente, na Constituicdo Federal, contudo
deflui implicitamente de diversos dispositivos. A Emenda Constitucional de Revisdo n. 1, de 1994, que criou o
Fundo Social de Emergéncia e aponta como objetivo o “saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizacdo econémica”, que sdo termos similares ao conceito de equilibrio orgamentario, mas que com este
ndo se confundem. Com a mudanca para o Fundo de Estabilizacdo Fiscal (EC n. 10/96 e EC n. 17/97) ndo houve
a assimilacdo do conceito de equilibrio orcamentario, uma vez que o equilibrio orcamentario depende da
conjuntura econémica e ndo de preceitos juridicos.

1 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 278.

282 WEISS, Fernando Lemme. Principios tributérios e financeiros. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 304.
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economia, isto é, o equilibrio orcamentario ndo pode ser entendido como um fim em si
Mesmo, mas como um instrumento a servico do desenvolvimento da nacéo.?*

Alfredo Augusto Becker propde a diferenca entre equilibrio econémico-social e o
equilibrio financeiro-contabil. Este é um equilibrio aritmético ou quantitativo entre a receita,
de um lado, e, do outro, a despesa. Aquele é o equilibrio qualitativo entre, de um lado, a
despesa mais a receita, e, do outro, a realidade econémico-social. O equilibrio financeiro é
defendido pelos ortodoxos como sendo ndo apenas um principio financeiro ébvio, mas um
preceito moral. Ndo ha qualquer contradicdo no fato de se buscar o equilibrio econémico e
social do pais mediante um or¢camento publico contabilmente desequilibrado. A contradigdo é
apenas na aparéncia, em razdo da ilusdo de se analisar o orcamento do angulo das finangas
privadas. Dessa forma, entende o autor que o orgcamento tem natureza dindmica e ndo estatica.
Por essa razdo, ¢ a dinamica do equilibrio orcamentario que torna imperativo, necessario e
permanente o desequilibrio financeiro-contabil, “ora pelo lado da despesa (déficit), ora pelo
lado da receita (superavit)”.?*

No direito estrangeiro, especialmente no portugués, destacamos as consideragoes
feitas, a respeito do principio do equilibrio orcamental feitas por Anténio Luciano de Sousa
Franco, que entende que o equilibrio orcamental exerce determinados efeitos sobre o
equilibrio geral da economia. O autor faz distingGes entre varios tipos de equilibrio, porém a
mais significativa para compararmos ao direito brasileiro é aquela entre equilibrio formal e
equilibrio substancial. O equilibrio formal € a mera expresséo da igualdade entre as receitas
contabilizadas e as despesas previstas ou realizadas; ja o equilibrio substancial expressa a
relacdo interna entre certos tipos de receitas e certos tipos de despesas que permitem julgar 0s

efeitos de cada orcamento para além do seu periodo de execucdo.?®

283 HARADA, Hiyoshi. Direito financeiro e tributario. 15 ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 92.
284 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. S&o Paulo: Lejus, 1998, p. 217.
% FRANCO, Anténio Luciano de Souza Franco, op. cit., pp. 708-13.
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Aliomar Baleeiro entende que “o problema, na atualidade, é encarado em angulo
bem diverso daquele em que se situam os financistas classicos: a preocupagdo ndo deve
residir em equilibrar o orgcamento como se este fosse um fim em si mesmo e ndo simples meio
a servico da prosperidade nacional. N&o se trata de equilibrar o orgamento, mas fazer com que

este equilibre a economia nacional.?*®

4.1.4.1 Diretivas constitucionais para o equilibrio orcamentario

Para Ricardo Lobo Torres, o equilibrio orcamentario ndo somente se funda em
questBes financeiras, econémicas e juridicas. Além desses fatores, agrega-se um Viés
nitidamente ideoldgico. A Constituicdo de 1988, em razdo do agravamento da crise
econdmica nacional, passou a recomendar o equilibrio orcamentario inspirado nas propostas
liberais do governo Fernando Henrique Cardoso ao implementar relevantes reformas
constitucionais: da educacdo (EC n. 14/96), a administrativa (EC n. 19/98) e a previdenciaria
(ECsn. 20/98, n. 41 e n. 42).

A solucdo para se ter um equilibrio orcamentério é a conjugacdo de regras que
obstem o endividamento, adotem a transparéncia orcamentaria e imponham o controle de
gastos, de acordo com alguns dispositivos constantes na Constituicdo Federal de 1988, que,
pelo principio do equilibrio econdmico, sob a reserva do possivel, impds a necessidade do
equilibrio orcamentério a ser efetivado de acordo com a legislacdo ordinaria, mas ndo lhe quis
atribuir eficacia vinculante, uma vez que permitiu o endividamento, ainda que limitado. A
Magna Carta contém inimeras normas que induzem o equilibrio orcamentario, muitas delas
inspiradas no modelo alemé&o:

a) reserva de lei complementar para as gerais sobre a divida publica externa e
interna, sobre a concessdo de garantias pelas entidades publicas externa e interna
sobre a concessao de garantias pelas entidades pablicas e sobre a emissdo e resgate
de titulos da divida publica (art. 163, 11, 11 e IV);

286 BALEEIRO, Aliomar. Introdugo a ciéncia das financas. 2 ed. Rio de Janeiro: [s.e.], 1958, p. 734.
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b) proibicdo do Banco Central em conceder empréstimos ao Tesouro (art. 164, §
2°);

c) obrigatoriedade de depdsito no Banco Central das disponibilidades de caixa da
Unido (art. 164, § 3°);

d) unificacdo dos orcamentos fiscais, das estatais e da seguridade social (art. 165, §
5°);

e) transparéncia na concessdo de incentivos e nas renincias de receita (art. 165, §
6°);

f) inclusdo na lei orgamentaria de autorizacdo para a contratacdo de operacdes de
crédito, ainda que por antecipacao de receita (art. 165, § 8°);

g) reserva de lei complementar para estabelecer normas de gestdo financeira e
patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condi¢cBes para a
instituicdo e funcionamento de fundos (art. 165, § 9°, I1);

h) vedacdo de inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria
anual (art. 167, I);

i) proibicdo de realizacdo de despesas ou assuncdo de obrigagdes diretas que
excedam os créditos orcamentérios ou adicionais (art. 167, 11);

j) proibicdo de utilizacdo de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social
para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos (art. 167,
8 VIII), o que modifica a prética constitucional anterior, que abusou desse
expediente, aumentando o endividamento;

k) vedacdo de transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de empréstimaos,
inclusive por antecipacdo de receita, pelos governos federal e estaduais e suas
instituicbes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e
pensionista, dos estados, do distrito federal e dos municipios (art. 167, X,
acrescentado pela EC n. 19/98);

I) limitacdo das despesas com pessoal ativo e inativo da Unido, dos estados, do
distrito federal e dos municipios, que ndo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar (art. 169, na redacéo da EC n. 19/98);

m) a despesa suscetivel de limitagdo abrange qualquer gasto com pessoal, seja a
titulo de vencimentos e salarios, seja sob a forma de gratificacdes, ajudas de custo
ou indenizacdes;

n) a Lei de Responsabilidade Fiscal revogou a LC n. 96/99 e passou a disciplinar os
limites das despesas com pessoal, na forma da art. 169 da CF, estabelecendo no art.
19 que as despesas totais com pessoal ndo podem exceder: | — no caso da Unido:
50% da receita corrente liquida federal; 1l — no caso dos estados e do distrito
federal: 60% da receita corrente liquida estadual; 111 — no caso dos municipios:
60% da receita corrente liquida municipal. A LRF prevé, ainda no art. 22, que
sempre que as despesas com pessoal da Unido, dos estados, do distrito federal e dos
municipios estiverem acima dos limites fixados no art. 19, acima referidos, ficam
vedados: a concessao de vantagem ou aumento de remuneracdo, a qualquer titulo; a
criacdo de cargo, emprego e funcdo ou alteracdo de estrutura de carreira; novas
admissdes ou contratacdes de pessoal, a qualquer titulo, ressalvada a reposicdo
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao,
salide e seguranga;

0) a Constituicdo prescreve, ainda, no art. 169, 8 1° que a concessdo de qualquer
vantagem ou aumento de remuneracao, a criagdo de cargos, empregos e funcdes ou
alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de
pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo
ser feitas: | — se houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para tender as
projecBes de despesas de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes; Il — se houver
autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentéria, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista;
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p) reducédo de pelo menos 20% das despesas com cargos em comisséo e funcgdes de
confianga, a exoneracdo de servidores ndo-estaveis e, em casos previstos em lei, a
perda do cargo pelo servidor estavel (88 3° e 4°). A providéncia do art. 169 da CF,
gue visa precipuamente a impedir a edicdo de leis de pessoal que impliguem
aumento do gasto sem prévia garantia de cobertura por dotacdo orcamentaria ou
previsdo nos planos financeiros, tem sido adotada em outros paises, pela legislacdo
infraconstitucional, no esforco para a obtencao do equilibrio orcamentério.?’

A Lei Complementar n. 101/2000, que regulamentou os artigos 163 e 169,
estabeleceu diretrizes para o equilibrio das finangas publicas, conforme se verifica nos
seguintes dispositivos:

Art. 1° — Omissis:

8 1% A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de
receita, concessdo de garantia e inscricdo em restos a pagar.

Art. 4° — A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo e:

| — dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas (grifo nosso);

4.1.5 O plano plurianual

O planejamento de programas e metas para um periodo longo de tempo se da
mediante a adoc¢do de um plano plurianual que se encaixa num planejamento conjuntural que
visa a atingir o desenvolvimento econémico, do equilibrio entre as diversas regides do pais e
da estabilidade econémica. Porém, como houve um enfraquecimento da fungdo econémica do
orcamento e da politica desenvolvimentista custeada por ingressos publicos, a contrapartida
foi o enfraquecimento da utilizacdo do plano plurianual. Porém, assiste-nos ultimos anos um
novo interesse pelo plano plurianual no Brasil em fungdo da influéncia dos paises-membros

da Organizagdo Econdmica e Comercializacdo para o Desenvolvimento (OECD).

%7 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp-238-90.
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No plano plurianual, algumas rubricas sdo importantes de destacar: a) despesas de
capital; b) despesas de custeio; ¢) despesas decorrentes dos programas de duracdo continuada.
Destaque-se que a lei complementar referida no artigo 165, § 9°, regulamentard o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual.
Entretanto, até que sobrevenha a legislacdo complementar, incidira a regra do artigo 35, § 2°,
I, do Ato das Disposices Constitucionais Transitérias.”®® E importante destacar que o
presidente tem um verdadeiro poder discricionario quanto ao plano plurianual, pois “a
Constituicdo ndo fixa prazo para o plano e deixa ao presidente, no primeiro ano de seu
mandato, a incumbéncia de remeter o projeto de lei estabelecendo as normas basicas para o
periodo de seu governo”.?®

A despeito de inexistir a lei prevista no paragrafo artigo 8§ 9° do artigo 165 da
Constituicdo Federal, entende Regis Fernandes de Oliveira que a Lei n. 4.320/1964 foi
recepcionada pela Constituicdo Federal e tem o poder de normatizar a matéria.”*® Em relagéo
ao orcamento, a referida lei estatui: a) discriminagéo de receitas e despesas para evidenciar a
politica econémico-financeira e o programa de trabalho do governo; b) obedecer aos
principios da unidade, universalidade e anualidade conforme se destaca dos artigos 2°, 3° e 4°
do referido diploma legal:

Art. 2° — A Lei do Orcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho do
governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

8 1°: Integrardo a Lei de Orcamento:

| — Sumario geral da receita por fontes e da despesa por fungbes do governo;

288 “Art, 32, § 2°: Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o artigo 165, § 9°, | e 11, serdo
obedecidas as seguintes normas: | — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do

primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancgdo até o encerramento da sesséo legislativa; 11 — o projeto de
lei de diretrizes orcamentarias serd encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa; I1l — o projeto

de lei orcamentaria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa.”

% TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp. 61-2.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de, op. cit., p. 355.
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Il — Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias
Econbmicas, na forma do Anexo n. 1;
111 — Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislagéo;
IV — Quadro das dotacdes por 6rgaos do governo e da administracao.
8§ 2°: Acompanharéo a Lei de Orcamento:
I — Quadros demonstrativos da receita e planos de aplica¢do dos fundos especiais;
Il — Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos n. 6 a 9;
111 — Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do governo, em termos
de realizacdo de obras e de prestacdo de servicos.
Art. 3° — A Lei de Orgcamentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de
operacdes de crédito autorizadas em lei.
Art. 4° — A Lei de Orcamento compreendera todas as despesas proprias dos 6rgaos
do governo e da administracdo centralizada, ou que, por intermédio deles, devam-
se realizar, observado o disposto no artigo 2°.

4.1.6 A Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreende as metas e prioridades da
administracdo publica federal e conterd as seguintes caracteristicas: a) despesas do capital
para o exercicio financeiro subsequente; b) orientacdo para elaboracdo da lei orcamentaria
anual; c) disposicdo sobre as alteragdes na legislacdo tributéria; d) estabelecimento da politica
de aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Porém, a lei de diretrizes orcamentarias, a exemplo do préprio orgamento anual, tem
natureza formal. N&o € cogente nem vinculante. Serve, tdo-somente, de mera orientacdo e visa
a feitura do orcamento anual e deve ser elaborada no primeiro semestre (art. 35 Il, do Ato das
Disposi¢des Transitorias). Por conseguinte, ndo cria direitos subjetivos para terceiros nem tem
eficécia fora da relagdo entre os poderes do Estado. De igual maneira que o plano plurianual,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias ndo tem o poder de vincular o Congresso Nacional quanto a
elaboracdo da lei orcamentéria, “nem obriga, se contiver dispositivos sobre alteracBes da lei
tributaria, a altera-la efetivamente, nem o impede, em caso contrario, de instituir novas

incidéncias fiscais, que isso significaria o retorno da reserva de iniciativa das leis que criam

tributos ao Poder Executivo e conflitaria com o principio da anterioridade definido no artigo
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150, 111” ?°*, Destarte, ndo sendo lei no sentido material, ndo ha revogacio nem retirada da
eficacia das leis tributarias ou das que concedem incentivos. A lei de diretrizes é, “em suma,
um plano prévio, fundado em consideracfes econémicas e sociais, para a ulterior elaboracao

da proposta orcamentéria do Executivo, do Legislativo (arts. 51, IV e 52, XIIl), do judiciario

(art. 99, § 1°) e do Ministério Publico (art. 127, § 3)”.%*

4.1.7 A lei orcamentaria anual

A lei orcamentéria anual compreende trés espécies de orcamento: a) o orcamento
fiscal; b) o orcamento de investimentos das empresas estatais; ¢) e 0 orcamento da Seguridade
Social. A sistematica desses modelos de orcamento esta prevista na Constituicdo Federal, nos
artigos 165 e 167, em que ha principios gerais orcamentérios, quais sejam: anualidade,
unidade, universalidade, equidade entre as regies e exclusividade. O artigo 165 prescreve
que o orcamento fiscal da Unido, o orcamento de investimento das empresas estatais e 0
orcamento da Seguridade Social estdo subordinados ao principio da unidade,?*® que é a
integracdo finalistica e a harmonica entre os diversos orcamentos. Porém, a unicidade
orcamentria ndo afeta a autonomia dos outros entes federativos, que terdo 0s seus
orcamentos autbnomos, em respeito ao principio federativo.

Na Constituicdo de 1988 ha a integracdo na mesma lei dos orcamentos fiscal, da
seguridade e dos investimentos das estatais, 0 que permite “o controle da utilizagdo de

recursos do orgamento fiscal e da Seguridade Social para suprir necessidade ou cobrir déficit

1 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp. 66-72.

2% TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp. 66-72.

2% A Constituicao brasileira de 1946 prescrevia no artigo 73 que “o orcamento é uno, incorporando-se & receita,
obrigatoriamente, todas as rendas e suprimentos de fundo, incluindo-se discriminadamente na despesa as
dotacBes necessarias ao custeio de todos os servicos publicos”.
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de empresas, fundacdes e fundos (art. 167, VIII, CF); mas teve a desvantagem de confundir as

fontes de financiamento da Seguridade Social com as do tesouro publico”.?*

A Lei Complementar n. 101/2000 estabelece critérios para a feitura do orcamento
anual:

Art. 5° — O projeto de lei orcamentéria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas desta Lei
Complementar:

I — conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos
orgamentos com o0s objetivos e metas constantes do documento de que trata o § 1°
do art. 4°;

Il — serd acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatorias de carater continuado;

Il — conteréd reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definida
com base na receita corrente liquida, serd estabelecida na lei de diretrizes
or¢amentérias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

A seguir, passo a dissertar sobre os trés modelos de orgamento, dando prioridade ao

orcamento da Seguridade Social, que faz parte do ndcleo central do objeto desta dissertacao.

4.2 O orgamento da Seguridade Social

O orcamento fiscal engloba (art. 165, § 5 °, 1) os poderes da Unido, seus fundos,
Orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico. As normas complementares estdo regulamentadas pela Lei n.
4.320/64 e nas leis de diretrizes orcamentarias anuais. O orcamento de investimento das
empresas controladas direta ou indiretamente pela Unido visa a obstar transferéncias de
recursos do Tesouro, bem como as emissdes de inflacionarias, para suprir as deficiéncias das

gestdes das referidas empresas.

2% TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp. 73-4.
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O orcamento da Seguridade Social foi criado pela Constituicdo de 1988 e esta
integrado na lei orcamentaria anual, segundo o principio da unidade que abrange (art. 165, I11)
todas as entidades e 6rgdos da administracdo direta ou indireta e os fundos e fundacgdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico. A complementacdo que regulamenta o dispositivo
constitucional s&o as LDO anuais, na auséncia de uma lei complementar sobre o orgamento.

De acordo com a que a LDO para 2006 (Lei n. 11.439, de 29/12/2006), 0 orgamento
da Seguridade Social compreende as seguintes rubricas:

Art. 57 — O or¢camento da Seguridade Social compreendera as dotacdes destinadas
a atender as acOes de saude, previdéncia e assisténcia social, obedecera ao disposto
nos arts. 167, inciso XI, 194, 195, 196, 199, 200, 201, 203, 204, e 212, § 4° da
Constituicdo, e contara, entre outros, com recursos provenientes:

I — das contribuicBes sociais previstas na Constitui¢do, exceto a que trata o art. 212,
§ 5° e as destinadas por lei as despesas do orcamento fiscal;

Il — da contribuicdo para o plano de Seguridade Social do servidor, que sera
utilizada para despesas com encargos previdenciarios da Uniao;

111 — do orgamento fiscal; e

IV — das demais receitas, inclusive proprias e vinculadas, de 6rgédos, fundos e
entidades, cujas despesas integram, exclusivamente, o or¢camento referido no caput.
(grifos nossos)

O artigo 58 disple, por sua vez, sobre 0s recursos orcamentarios necessarios ao
atendimento do reajustamento dos beneficios da Seguridade Social:

Art. 58 — O orgamento da Unido incluird os recursos necessarios ao atendimento:

| — do reajuste dos beneficios da Seguridade Social de forma a possibilitar o
atendimento do disposto no art. 7° inciso IV, da Constituicdo, garantindo-se
aumento real do salario minimo em percentual equivalente ao crescimento real do
PIB per capta em 2006; e

Il — da aplicagdo minima em agles e servigos publicos de salde, em cumprimento
ao disposto na Emenda Constitucional n. 29, de 13 de setembro de 2000. (grifos
NOSS0S)

O artigo 60 regula o fluxo dos ingressos necessarios ao equilibrio orcamentario:

Art. 60 — Seré divulgado, a partir do 1° bimestre de 2007, junto com o relatério
resumido da execucdo orcamentaria, a que se refere o art. 165, § 3° da
Constituicdo, demonstrativo das receitas e despesas destinadas a Seguridade Social,
na forma do art. 52 da Lei Complementar n. 101, de 2000, do qual constara nota
explicativa com meméria de calculo das receitas desvinculadas por forgca de
dispositivo constitucional. (grifos nossos)
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As fontes de financiamento da Seguridade Social visam a garantir as acfes
pertinentes a garantia dos direitos fundamentais e sdo arcadas pela arrecadacdo oriunda dos
impostos em geral, enquanto a Seguridade Social deve se basear nas contribuicfes parafiscais
de empregadores e empregados.

A Seguridade Social passou por inimeras crises estruturais desde o final da década
de 1970, porque houve um desequilibrio dos gastos publicos com o financiamento dos
beneficios sociais, mormente aqueles que garantem a protecdo dos desassistidos, sem que
houvesse a contrapartida da fonte de custeio, que abrange tanto as despesas com os beneficios
previdenciarios quanto o financiamento de gastos da salde. Em contraste, existiu uma
escassez das receitas, em razéo de “falhas nos célculos atuariais das contribuicGes parafiscais
e, sobretudo, pela tendéncia de se imputar a arrecadacdo dos impostos e das an6malas
contribui¢des sociais (COFINS, CSLL, CPMF, PIS), que, na realidade, caracterizam-se como
impostos com destinacdo especial, o custeio das despesas da seguridade”.?*

Um dos fatores que provocaram o desequilibrio financeiro da Seguridade Social foi a
auséncia de uma reforma estrutural do sistema em razéo de a Constituicdo Federal de 1988 ter
adotado um modelo de protecdo extremada, enquanto que em outros paises o sistema de
seguridade ja estava em franco processo de reforma.

O estudo do orcamento da Seguridade Social positivado na Constituicdo Federal de
1988 partiu de certos equivocos, quais sejam: a) incorreta compreensdo da idéia de
parafiscalidade; b) o exagerado empenho do texto fundamental em ampliar o paternalismo
estatal e o fato de ter se evitado a privatizacdo de atividades ligadas a protecdo dos
trabalhadores.

A tese que defende a autonomia de um orcamento préprio para a Seguridade Social

tem como objetivo obstar a manipulacdo do dinheiro dos assalariados para cobrir os rombos

2% |dem, pp. 81-3.
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das empresas estatais (art. 167, VIII). Porém, tal perspectiva ensejou grande desvantagem,
porque confundiu as atribui¢fes dos 6rgaos estatais e paraestatais e transferiu os beneficios
para a sociedade em geral, por meio de certos ingressos (contribuicdes sobre o lucro, o
faturamento e as movimentagdes econdmicas), o financiamento da salde publica e da
seguridade em geral.**® Mais adiante sera abordado, especificamente, o orcamento como fonte

de custeio da Seguridade Social.

4.2.1 Despesas orcamentérias da Seguridade Social

Nas despesas com a Seguridade Social, foram inicialmente incluidos os gastos
referentes a todas as entidades a ela vinculada, tanto a administragéo direta quanto a indireta.
Dessa forma, ndo importa qual o érgdo dos ministérios ou das entidades da administracdo
indireta, uma vez que haja a pratica de a¢des nas areas de previdéncia, assisténcia e salde,
serdo entendidas como unidades orcamentérias. A conclusdo € que esse mecanismo
subverteu-se a ideia de parafiscalidade, indissociavelmente ligada a de Seguridade Social,
“que consiste na destinacdo de ingressos ao PARAFISCO, € Ndo ao FISCO, isto é, aos 6rgaos que,
ndo pertencendo ao nucleo da administracdo do Estado, sdo paraestatais, incumbidos de
prestar servicos paralelos através de receitas paraorcamentarias”. %’

Ricardo Lobo Torres, entende que quando a Constituicdo Federal determinou a
destinagdo dos recursos da Seguridade Social aos érgdos estatais e paraestatais, “deixou claro
que pretendera unificar dois objetivos perfeitamente diferenciados: a) de um lado, as
atividades essenciais do Estado, consistentes na protecdo positiva ao minimo existencial, no
combate a miséria e na garantia de acdes preventivas na area da salde publica; b) de outra
parte, as atividades ndo-essenciais e delegaveis a iniciativa privada, quais sejam, a

Previdéncia Social em favor dos trabalhadores, as prestacdes de saude curativa e a assisténcia

2% |dem, pp. 84-6.
27 |dem, p. 87.
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social aos pobres (e ndo aos miseraveis)”. A sistematica constitucional ensejou uma estrutura
débil porque ampliou os limites do Estado Providencial e confundiu o Fisco com o

Parafisco.?*®

4.2.2 Receita orcamentaria da Seguridade Social

No que tange as receitas houve, também, uma inversao de valores contaminada pela
técnica gerada pelas despesas anteriormente descritas. As despesas essenciais que deveriam
ser cobertas, como ocorre em quase todos os paises, isto é, as transferéncias do orcamento
fiscal custeadas pelas receitas provenientes de toda a sociedade pelos impostos “tém por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte” (art. 16 do CTN). As despesas nao-essenciais, por seu turno, “deveriam ter
como fonte de financiamento as contribuicGes sociais, de natureza parafiscal, que s&o
ingressos contraprestacionais pagos pelos que participam do grupo da sociedade em favor do
qual o Estado entrega beneficios especiais (trabalhadores e empresas)”?*.

Note-se o proprio direito constitucional tributario brasileiro ha muito tempo
confunde as fontes de financiamento, o que desfigurou o conceito de parafiscalidade —
categoria da receita. A parafiscalidade, porém, ndo se confunde com a fiscalidade, nem as
prestagdes parafiscais se identificam com os tributos, eis que constituiria auténtica

contradictio in terminis falar em “tributos paratributarios” ou em “fiscalidade parafiscal”: o

que é paratributario ndo pode ser ao mesmo tempo parafiscal.

28 |hidem.
29 |hidem
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4.3 Principios informadores do custeio da Seguridade Social

A Constituicdo Federal imp&e, na organizacdo da Seguridade Social, como objetivos,
os principios da equidade na forma de participacdo do custeio (inciso V) e a diversidade da
base de financiamento (inciso V1), uma vez que inserem no texto constitucional o critério de
isonomia entre tipos diferentes de contribuintes, que devera ser o redutor das desigualdades
sociais, e o critério de elaboragdo de novas fontes de custeio, bem como a seguridade seré

financiada por toda sociedade;*®

caso haja necessidade de expansdo do sistema protetivo,
servird como vetor para manter o equilibrio financeiro e atuarial do sistema de Seguridade
Social introduzido pela Emenda Constitucional n. 20/98, nos artigos 195 e 201 da CF de
1988.

A equidade na forma de participagdo no custeio é o reflexo do principio da
solidariedade que se constitui postulado fundamental da Seguridade Social. Ademais, o artigo
195 caput e § 5°, da Constituicdo Federal®™ demonstra a relacdo solidéria que deve existir na
base de custeio da Seguridade Social, ou seja, a aplicacdo do principio da contrapartida.
Também, o principio da igualdade, disposto no artigo 5° da referida Carta, expressa,

claramente, mediante o principio da universalidade da cobertura e do atendimento, preceito

contido no inciso |, paragrafo Unico, do artigo 194 da Constituicdo Federal, ao dispor que

30 CF: “Art. 195 — A Seguridade Social sera financiada por toda sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados, do distrito federal e dos
municipios, e das seguintes contribuic¢Ges sociais: [...]” (grifo nosso).

0L Art. 195 — “A Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados, do distrito federal e dos
municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: | — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada
na forma da lei, incidentes sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 20, de 1998) a) a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste
servi¢o, mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional n. 20, de 1998) b) a receita ou
o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n. 20, de 1998); c) o lucro (Incluido pela Emenda
Constitucional n. 20, de 1998); Il — do trabalhador e dos demais segurados da Previdéncia Social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o
artigo 201; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 20, de 1998) Ill — sobre a receita de concursos de
prognésticos; IV — do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 42, de 19/12/2003); [...] § 5° — Nenhum beneficio ou servico da Seguridade Social
podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total”.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art195iv
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art195iv
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igual risco deve corresponder a idéntica protecdo juridica. As diferencas existentes entre o0s
regimes juridicos previdenciarios devem ser eliminadas a fim de que se cumpra a
determinacdo constitucional da universalidade na cobertura e no atendimento.** Ademais, o
principio da equidade no custeio se relaciona com o principio da capacidade econémica do
contribuinte, insculpido no artigo 145, § 1°, da Constituicdo Federal.®*® Note-se que o artigo

172, inciso 1V, do Cédigo Tributario Nacional (CNT) refere-se a equidade ao levar em

consideracdo “caracteristicas pessoais ou materiais do caso”.*%*

Acresca-se, ainda, as observacdes feitas por Uendel Domingos Ugatti: %

O principio da eqlidade no custeio da Seguridade Social ndo se limita tdo-somente
a observancia do principio tributario da capacidade tributiva do sujeito passivo da
obrigacdo tributéria, visto que a equidade corresponde a busca de justi¢a no custeio
da Seguridade Social, privilegiando o primado do trabalho, do bem-estar e da
justica social.

E, continua:

O principio da equidade na forma da participacdo e do custeio possui um plus
especializante em face do principio da capacidade contributiva, obrigando o
legislador ordinario, no exercicio do seu mister, a considerar outros fatores da
atividade econdmica da empresa — como condi¢cGes do trabalho, nimero de
trabalhadores, beneficios sociais concedidos pelo tomador aos trabalhadores etc. —
guando da instituicdo das contribuicdes para o custeio da seguridade social, verbi
gratia, com a instituicdo de aliquotas diferenciadas, nos termos do art. 195, § 9°, da
Constituicao.>®

A Emenda Constitucional n. 20/98 alterou o sistema da contribuicdo triplice adotado

desde a Constituicdo de 1934 para uma contribuicdo quatripartite, uma vez que aquela forma

%2 BALERA, Wagner. “Sobre reformas e reformas previdenciarias”. Revista de Direito Social, n. 12. Porto
Alegre: Nota 10, 2003b, p. 17.

303 Art. 145. “A Unido, os estados, o distrito federal e os municipios poderdo instituir os seguintes tributos: | —
[...]. 8§ 1° — Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administracéo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte”.

%04 CTN: “Art. 172 — A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado,
remissdo total ou parcial do crédito tributério, atendendo: [...] IV — a consideracdo da equidade, em relacdo
com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso” (grifo nosso).

%5 YUGATTI, Uendel Domingues. O principio constitucional da contrapartida na seguridade social. Sdo Paulo:
LTR, 2003, pp. 107-8.

306 CF: “Art. 195. [...] § 9° — As contribuicBes sociais previstas no inciso | deste artigo poderdo ter aliquotas ou
bases de célculos diferenciados, em razéo da atividade econdmica ou utilizagdo intensiva de mao-de-obra”.
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de custeio revelou-se insuficiente para financiar a Seguridade Social. Nesse sentido, a

alteracdo significou um progresso para o equilibrio financeiro e atuarial do sistema, pois a

elaboracdo de novas fontes de custeio sera indispensavel para a expansdo do sistema de

Seguridade Social.

Outro principio vinculado ao principio da eqliidade é o principio da equidade entre as

geracdes ou intergeracional, que, segundo a licdo de Flavio Martins Rodrigues,*’ somente

um efetivo pacto intergeracional pode fazer de forma justa um sistema baseado no

financiamento de reparticao:

Para Ricardo Lobo Torres, %

Regimes de previdéncia podem ser custeados, tradicionalmente, de duas formas:
pelo regime de reparticdo simples e pelo regime de capitalizacdo. O principio
modelo é um sistema de custeio em regime de caixa, pelo qual o que se arrecada é
imediatamente gasto, sem que haja, obrigatoriamente, um processo de acumulacéo.
Este regime de custeio, também conhecido como pay-as-yougo (PAYG), pressupde
que um grupo de individuos mais jovens arcara com os custos da aposentadoria dos
mais velhos, e 0s mais jovens acreditam que o mesmo sera feito ao se tornarem
idosos, montando-se ai 0 que se denominou “pacto entre geracdes”, de forma que a
geracdo anterior custeia os beneficios previdenciarios da seguinte.

8 a equidade entre as geracBes significa que os

empréstimos puablicos e as despesas governamentais ndo devem sobrecarregar as geracoes

futuras, cabendo a propria geracao que delas se beneficia arcar com o 6nus respectivo:

[...] O problema da eqliidade entre geracBes ganhou novo colorido nas Gltimas
décadas, aqui e alhures, principalmente na area da Seguridade Social. E que com o
alongamento da expectativa de vida (no Brasil, passou de 58 anos em 1978 para 65
anos em 1989, e 68 anos em 1998) e o decréscimo dos indices de natalidade, houve
o0 desequilibrio no sistema de reparticdo no financiamento da previdéncia, posto
que cada vez € menor 0 nimero de contribuintes e maior o de beneficiarios e
aposentados. Ha, sem duvida, o sacrificio das geracOes intermediarias, que nédo
poderdo contar no futuro com o sistema até entdo vigente, para qual chegaram a
contribuir e ndo terdo tempo para aderir 4s novas regras.

%7 RODRIGUES, Flavio Martins. Fundos de pensdo de servidores publicos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.

10.

%% TORRES, Ricardo, op. cit., vol. V, pp. 241 e ss.
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Nesse diapasdo, se uma geracdo deve sustentar, ainda que parcialmente, o0s
beneficios da anterior, isto deve se dar de modo a que possa aquela gozar dos mesmos niveis

de protecéo social.

4.4 Fontes de financiamento da Seguridade Social

A atuacdo do poder publico na Seguridade Social abrange a saude, a previdéncia
social e a assisténcia social. Dessa forma, varios sdo o0s 6rgaos da administracdo direta ou
indireta no &mbito federal, como o Ministério da Salde, o Ministério da Previdéncia — por
meio do INSS —, o Ministério do Desenvolvimento Social, além dos estados e municipios, de
acordo com a Constituicdo Federal, no caput do artigo 194.%%

O constituinte de 1988, ao cuidar de cada uma das areas da Seguridade Social,
evidenciou a necessidade de custeio das acles realizadas na salde, na previdéncia e na
assisténcia, ao combinar recursos do orcamento da Seguridade Social com recursos
orcamentarios dos entes politicos e destacou a relevancia do equilibrio financeiro e atuarial da
Previdéncia Social, haja vista a amplitude das a¢6es do poder publico que depende de fontes
de custeio. No entanto, a exigéncia de fonte de custeio como pressuposto para criagdo e
majoracdo de beneficios (art. 195, § 5° da CF) ndo implica, necessariamente, a criacdo de
novas contribuigdes, basta que as ja existentes apresentem superavit que suporte as coberturas
e Servicos existentes.

No mesmo raciocinio, ensina o professor Wagner Balera®° «

que nenhum dispositivo
legal condicional o pagamento dos beneficios a existéncia de recursos or¢camentarios”. Ao

contrario, o pardgrafo Unico do artigo 16 da Lei n. 8.212/91 é taxativo: “A Unido é

309 «Art, 194 — A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de acBes de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e assisténcia social.”
310 BALERA. Wagner. Curso de direto previdenciario, op. cit., 2002, p. 32.
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responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras decorrentes do pagamento
dos beneficios de prestacdo continuada da Previdéncia Social”.

O financiamento da Seguridade Social por toda a sociedade revela o carater solidario
e a relevancia social do sistema, pois pessoas fisicas e juridicas custeiam a Seguridade Social
independente de terem ou ndo relacdo direta com os destinatarios dos beneficios e servigos.

Saliente-se, porém, que ha diferencas no custeio da saude, da assisténcia e da
previdéncia, pois as acdes e servicos da salde ndo demandam contrapartida por parte dos
usuarios, conforme o disposto no artigo 196°"* da Constituicdo Federal, nem os servicos e
beneficios assistenciais, que, por determinacao expressa do artigo 203*!? da Carta Magna, s&o
gratuitos, prestados a quem necessitar, independente de contribui¢cdo. A Previdéncia Social,
no entanto, e, de acordo com o artigo 201%® da Constituicio Federal, determina filiacéo
obrigatéria do segurado e a contribuicdo compulséria; portanto, nesse caso, aplica-se 0

principio da contrapartida expresso no § 5° do artigo 195°** da CF.

4.4.1 Orcamento da Seguridade Social
A Seguridade Social conta com orgcamento préprio, que ndao se confunde com o
orcamento fiscal. Assim, estabelece o § 5° do artigo 165 da Constituicdo Federal:

8 5% A lei orgamentaria anual compreendera:

I — 0 orcamento fiscal...

Il — 0 orcamento de investimento das empresas...

Il — o orcamento da Seguridade Social, abrangendo todas as entidades e érgdos a
ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundacdes, institui¢cbes e mantidos pelo Poder Publico.

[.]

1L «Art. 196 — A satide é direito de todos e dever do Estado, garantido diante de politicas sociais e econdmicas
que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acles e
Servigos para sua promogao, protecdo e recuperacao.”

12 «Art, 203 — A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independente de contribuicdo &
Seguridade Social [...].”

33 «“Art, 201 — A Previdéncia Social sera organizada sob forma de regime geral, de carater contributivo e de
filiacdo obrigatoria [...].”

314 «Art, 195 — [...] § 5° Nenhum beneficio ou servico da Seguridade Social podera ser criado, majorado ou
estendido sem a correspondente fonte de custeio.”



181

O orcamento da seguridade é composto por receitas provenientes de recursos
orcamentarios dos entes politicos e por contribuicdes especificas. A Lei n. 8.212/91 também
disp0e a respeito no artigo 11, in verbis:

Art. 11 — No ambito federal, o orcamento da Seguridade Social é composto das
seguintes receitas:

| — receita da Unido;

I - receitas das contribuicdes sociais;

I11 - receitas de outras fontes;

Paragrafo unico: Constituem contribui¢Ges sociais:

a) as das empresas, incidente sobre a remuneracdo paga ou creditada aos segurados
a seu servico;

b) as dos empregadores domésticos;

c) as dos trabalhadores, incidentes sobre o seu salario-de-contribuicao;

d) as das empresas sobre faturamento e lucro;

e) as incidentes sobre a receita de consumo de prognosticos.

Note-se que o artigo 11 da Lei n. 8.212/91 ndo foi alterado ap6s a publicacdo da
Emenda Constitucional n. 42/2003, que acrescentou a contribuicdo dos importadores no inciso
IV do artigo 195°'° da Carta Magna, e que foi regulamentada pela Lei n. 10.865/04, que
dispde sobre a Contribuicdo para os Programas de Integracdo Social e de Formacdo do
Patriménio do Servidor Publico e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
incidentes sobre a importacdo de bens e servicos e da outras providéncias.

Observa-se, assim, a aplicacdo do principio constitucional da diversidade na base de
financiamento, pois sendo o0s recursos orcamentarios dos entes politicos advindos do
impostos, o custeio da seguridade da-se mediante imposicGes tributarias, algumas néo

316

vinculadas®™ (impostos), previamente, a finalidade especifica, enquanto outras sdo instituidas

315 «Art, 194 - [...] IV — do importado de bens e servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.”

316 A Constituicdo veda a prévia vinculagdo dos impostos a 6rgdo ou fundo de despesa. Mas, para o custeio da
salde, impde aplicacdo de percentual do produto de arrecadagdo de impostos, conforme disposto no artigo 167,
com a redacgdo dada pela Emenda Constitucional n. 42/2003: “Art. 167 — Sdo vedados:... IV — a vinculagéo de
receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacéo dos
impostos a se referem os artigos 158 e 159, a destinagdo de recursos para agdes e servigos publicos de
salde, para manutencédo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracao tributéria,
como determinado, respectivamente, pelos artigos 198, § 2°, 212, e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as
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com finalidade especifica, o que justifica a sua cobranca, dando-lhe suporte constitucional

(contribuicGes sociais de Seguridade Social).

4.4.2 Financiamento direto e indireto
O artigo 195 da Lei Maior, regulamentado pelo artigo 10%!" da Lei n. 8.212/91,
prevé, ademais, o financiamento direto e indireto da Seguridade Social:

Art. 195 — A Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos
da Unido, dos estados, do distrito federal e dos municipios, e das seguintes
contribuicdes sociais.

O financiamento direto ocorre mediante o pagamento, pelas pessoas fisicas e
juridicas, das contribuic¢@es instituidas por lei como fontes principais, especificamente para o
custeio da Seguridade Social, cobradas dos empregadores e empresas, dos trabalhadores,'®

dos importadores e também a incidente sobre os concursos de prognésticos. '

operacOes de crédito por antecipacdo de receita, prevista no artigo 165, § 8°, bem como disposto no § 4° deste
artigo” (grifo nosso).

317 «Art. 10 — A Seguridade Social sera financiada por toda sociedade de forma direta e indireta, nos termos do
artigo 195 da Constituicdo Federal e desta lei, mediante recursos provenientes da Unido, dos estados, do distrito
federal, dos municipios e de contribui¢des sociais.”

318 Todas as aliquotas de contribuicdo devidas ao empregador estdo previstas no inciso | do artigo 22 da Lei n.
8.212/91. O inciso incide uma aliquota de 20% sobre o valor total da méo-de-obra prestada ao empregador e
sobre esta mesma base de calculo incidem as aliquotas que irdo financiar os beneficios de aposentadorias
especiais prevista nos artigos 57 e 58 da Lei n. 8.213/91. Existem, ainda, alguns empregadores que sofrem um
acréscimo de 2,5% sobre a aliquota de 20% (vinte por cento), conforme dispde o § 1° do artigo 23, da Lei n.
8.212/91: sdo as instituicBes financeiras e as entidades de previdéncia privada. A aliquota do empregador
domeéstico é de 12% sobre o salario-de-contribuicdo pago aos trabalhadores domésticos. Pode ser que a empresa
venha a pagar uma contribuicdo adicional, conforme determina o 8 4° do artigo 239 da Constituicdo Federal e,
ainda, existem aliquotas diferenciadas para determinados estabelecimentos entre setores econdmicos, conforme §
9 do artigo 195. A contribuicdo dos trabalhadores esta prevista no inciso Il do artigo 195 da CF e no artigo 20 da
Lei n. 8.212/91; as aliquotas destinas aos trabalhadores empregados varias entre 7,65% a 11% e tem como base
de céalculo o salario de contribuicdo definido no inciso | do art. 28 da Lei 8.212/91 que considera salario-
contribuicdo “todas as verbas que integram a remuneracdo do obreiro, inclusive certos ganhos habituais que se
expressam sobre a forma de utilidades”. Os segurados especiais contribuem com 2,01% sobre a receita bruta
comercializada, o contribuinte individual e o segurado facultativo com 20% sobre a remuneragdo recebida (Cf.
BALERA, Wagner. Curso de direito previdenciario, op. cit., pp. 53-4).

319 «Art, 195 — [...] 111 — sobre as receitas de concursos prognosticos.” Acresca-se a definicdo e comentérios do
professor Balera a respeito da expressao concursos progndsticos: “Essa expressdo, concurso prognosticos,
designou, originalmente, a loto, espécie de loteria que foi instituida pela lei n. 6.717, de 12 de novembro de 1977
[...]. Com efeito, os concursos progndsticos sdéo modalidades de jogo ou de apostas que a legislacéo brasileira s6
admite sejam exploradas sob certas condigdes. [...] E o que ficou concretizado no artigo 26 da Lei n. 8.212/91”.
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O financiamento indireto faz-se mediante 0s recursos orcamentarios dos entes
politicos provenientes dos impostos. De fato, como a Seguridade Social se apresenta como
uma das principais atuagGes do Poder Publico na area social (inaugura o Titulo “Da Ordem
Social”), ha recursos provenientes de impostos que, mediante as leis orcamentérias, sdo
destinados ao fim da Seguridade Social.

O caput do artigo 16 da Lei n. 8.212/91 trata, expressamente, da participacdo da
Unido no custeio da seguridade ao instituir que “a contribuicdo da Unido é constituida de
recursos adicionais de or¢camento fiscal, fixados obrigatoriamente na lei orcamentaria anual”.
O artigo 11 da mesma lei, ressalta-se, disple, inequivocamente, que “no ambito federal, o
orcamento da Seguridade Social é composto das seguintes receitas: | — receitas da Unido; Il —
receitas das contribuigdes sociais; Il — receitas de outras fontes [...]”. Ou seja, o texto da Lei
n. 8.212/91 deixa claro que a Unido tera de verter recursos para a seguridade que ndo se
confundem com os recursos atinentes as contribuicdes dos empregadores.

Entretanto, o artigo 17 da mesma lei, pela leitura dos artigos 16 a 19, determina que a
Unido utilize os recursos da Seguridade Social atinentes as contribuicbes sobre o
faturamento/receita e sobre o lucro®* para o pagamento dos seus encargos previdenciérios,
assim entendidos os beneficios que ela tem de manter e que desbordam do Regime Geral de
Previdéncia Social.

Havendo necessidade da criacdo de novas fontes de custeio, além das contribuicdes

existentes e das receitas orcamentarias, a Constituicio Federa exige lei complementar. E a

320 A Lei Complementar n. 7, de 7 de setembro de 1970, trata da contribuicio do Programa de Integragéo Social
(PIS), que foi mantida pelo artigo 239 da Carta Magna, e esta a financiar o seguro-desemprego. A Lei
Complementar n. 70, de 30 de dezembro de 1991, criou a contribui¢do para o financiamento da Seguridade
Social, que, no artigo 2°, define “faturamento mensal como a receita bruta das vendas de mercadorias, de
mercadorias e servicos e de servico de qualquer natureza”. A aliquota dessa contribuicdo social é de 3% (trés por
cento) sobre o faturamento mensal de acordo com a redacédo atual do inciso | do artigo 23 da Lei n. 8.212/91. A
aliquota da contribuicdo cobrada sobre o lucro é de 9% (nove por cento), redacdo atual do inciso Il do artigo 23
da Lein. 8.212/91.
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interpretaco dada ao § 4° do artigo 195, combinado com o inciso | do artigo 154 da CF.%*

Por conseguinte, foi criada a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira
(CPMF). As verbas arrecadadas com essa contribuicdo, conforme a Emenda Constitucional n.
12/96, serdo destinadas ao Fundo Nacional de Salde e os aumentos de aliquota desse tributo

previstos na Emenda Constitucional n. 21/99 financiardo a Previdéncia Social.

4.4.3 Responsabilidade subsidiaria da Unido

O paragrafo Unico do artigo 16 da Lei n. 8.212/91 prevé de modo inequivoco a
responsabilidade da Unido “pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras da
Seguridade Social quando decorrentes do pagamento de beneficios de prestacdo continuada da
Previdéncia Social, na forma da Lei Orgamentaria Anual”:

Art. 16 — A contribuicdo da Unido é constituida de recursos adicionais e do
orcamento fiscal, fixados obrigatoriamente na lei orcamentaria anual;

Paragrafo Unico. A Unido é responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias
financeiras da Seguridade Social, quando decorrentes do pagamento de beneficios
de prestacdo continuada da Previdéncia Social, na forma da Lei Orcamentaria
Anual.

Nesse sentido, a Unido né@o apenas contribui para o orcamento da Seguridade Social
no ambito federal, ao lado das pessoas fisicas e juridicas indicadas para o pdlo passivo de
contribuicdo com tal finalidade, como também garante o pagamento de beneficios

previdenciarios na hipotese de eventual deficit.

%21 «prt, 195 — [...] § 4° — A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou expanséo da
Seguridade Social, obedecido ao disposto no artigo 154, 1.”

“Art. 154 —[...] | — mediante lei complementar, impostos ndo revistos no artigo anterior, desde que sejam néo-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta Constituicédo.”
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4.5 Principio do equilibrio financeiro e atuarial

Com o advento da Emenda Constitucional n. 20/98, passou a figurar no artigo 201,
caput, da Constituicdo Federal de 1988 e, no artigo 40, caput, com a nova redacao dada pela
Emenda Constitucional n. 41/2003, de forma explicita, o principio da preservacdo do
equilibrio financeiro e atuarial, ao exigir a observancia dos critérios utilizados para que 0s
regimes de Previdéncia Social, diante do carater contributivo, denotem uma previsdo para que
o sustento financeiro dos regimes seja mantido no interior do préprio sistema. No entanto,
para que este equilibrio ocorra, faz-se necessario orientar-se por critérios contabeis (financeiro
e atuarial) que preservem o equilibrio, ou seja, ndo promovam grandes despropor¢des entre
receitas e despesas.

E oportuno fazer a distingdo entre equilibrio financeiro e equilibrio atuarial.
Equilibrio financeiro é equilibrio de curto prazo, relativo a suficiéncia dos recursos de
financiamento para a cobertura dos beneficios previdenciarios imediatos. Por seu turno,
equilibrio atuarial é o equilibrio de longo prazo, significando o grau de cobertura das despesas
previdenciarias ao longo do tempo.

O equilibrio financeiro e atuarial dos regimes de previdéncia tém por base um
nimero minimo de contribuintes que possam garantir seu funcionamento e a constante
avaliacdo atuarial, isto porque este nimero minimo de segurados permite que 0s sistemas
assumam os riscos dos beneficios ja cobertos sem que ocorra o desequilibrio atuarial.

Ademais, a sobrevivéncia do sistema previdenciario depende, necessariamente, de
um equilibrio entre despesas (beneficios concedidos e prestacdo a serem pagas) e receitas
(contribuicBes sociais). Este equilibrio, por sua vez, deve ser observado pelo legislador
quando faz novas leis. O legislador, informado dos critérios orgamentarios disponiveis, bem

como das perspectivas de incremento de receita e da impossibilidade constitucional de futura
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reducdo dos beneficios ja concedidos, podera visualizar as necessidades sociais que precisam
ser melhor atendidas, presumindo os parametros de sobrevivéncia do sistema.

Nesse sentido, o equilibrio financeiro é alcancado quando o que se arrecada com as
contribuicGes é suficiente para manter os beneficios assegurados. A previsdo das despesas
com beneficios sob a perspectiva do direito financeiro, isto é, por meio do orcamento da
Seguridade Social, é anual, como disp8e o artigo 165, § 5°, da Constituicdo Federal; portanto

devem as receitas arrecadadas serem suficientes para cobrir as despesas fixadas.*??

Acresca-se
que o equilibrio financeiro pode ser obtido com a adequacdo dos regimes previdenciarios a
uma das formas de financiamento da previdéncia, resumidas no regime de reparticao simples,
de capitalizacdo ou de capitalizacdo de capital de cobertura.

O equilibrio atuarial leva em conta variaveis que vdo determinar o valor da
contribuicdo para tornar o sistema vidvel em uma perspectiva em longo prazo. Entre essas
variaveis ha: expectativa de vida, numero de contribuintes, nivel de crescimento econémico
do pafs, dentre outras.*?®

O principio do equilibrio financeiro e atuarial tornou-se uma questdo tdo relevante
para a sobrevivéncia dos sistemas previdenciarios que, além de ter adquirido status
constitucional, varios dispositivos legais adotam a sua obrigatoriedade. A Lei n. 9.717/1998

determina em seu artigo 1°:

Os regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
estados, do distrito federal e dos municipios, dos militares do estado e do distrito
federal, deverdo ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade e
atuaria, de modo a garantir seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os
seguintes critérios.

Estabelece ainda o inciso | do mesmo artigo a avaliacdo atuarial para implantacao de

regimes proprios de previdéncia.

%2 DIAS, Eduardo Rocha & MACEDO, José Leandro Monterito de. A nova previdéncia social do servidor
publico (de acordo com a Emenda Constitucional n. 41/2003). Rio de Janeiro: Letra Legal, 2004, pp. 77-8.
323 |dem.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também trata da matéria ao dispor que
devera estar contida no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (art. 4°, §
2°, 1V, “a”) uma avaliacdo financeira e atuarial dos regimes geral e proprio dos servidores
publicos. A insercéo desse dispositivo na LRF demonstra a preocupacao da lei de gestéo fiscal
com os sistemas previdenciarios e a importancia dos planos adequadamente constituidos e
atualmente equilibrados para o controle das contas publicas.***

Vale ressaltar que o principio em questdo é fundamental no interior de um sistema de
reparticdo, em que as contribuigdes vertidas destinam-se a financiar prestagdes e estrutura
administrativa a medida que sdo recolhidas, ndo havendo formacdo de poupanca para 0
sustento futuro do regime previdenciario. Dessa forma, deve haver um planejamento em
relacdo as fontes da receita e do custo financeiro para manutencgdo da estrutura operacional de
sistema. H& necessidade, ainda, que se verifigue o nimero de beneficiarios, valores de
beneficios e tempo de sua percepcdo para que o equilibrio do sistema seja mantido, sem
déficits que devem, no futuro, ser arcados por fontes financeiras externas, ou seja, diretamente

pela Unié&o.

4.6 Plano de custeio e critérios atuariais

4.6.1 Plano de custeio

O constituinte de 1988 prescreveu, no artigo 59 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias, que caberia ao legislador ordinario a elaboracdo de uma lei de
organizacao da Seguridade Social e dos planos de custeio e de beneficios, in verbis:

Art. 59, ADCT: Os projetos de lei relativos a organizacdo da Seguridade Social e
aos planos de custeio e de beneficio serdo apresentados no prazo maximo de seis

34 NOBREGA, Marcos. “Regimes préprios de Previdéncia Social e as Emendas Constitucionais n. 41 e n. 47:
abrangéncia, equilibrio financeiro e atuarial e aliquotas de contribuicdo”. Revista de Interesse Publico, n. 36.
Porto Alegre: Nota 10, 2006, pp. 149-68.
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meses da promulgacdo da Constituicdo ao Congresso Nacional. Que tera seis meses
para aprecia-los.

Paragrafo Unico. Aprovados pelo Congresso Nacional, os planos serdo
implementados progressivamente nos dezoito meses seguintes.

A falta de dados estatisticos, demograficos e atuariais demonstra que a referida Lei n.
8.212/91 ndo define plano de custeio; outrossim, cria bases de financiamento sem qualquer
embasamento técnico, que € essencial para demonstrar as necessidades financeiras e o destino
das receitas para aprovago desse plano.®®

Todavia, o artigo 96 da Lei n. 8.212/91 dispde que:

Art. 96 — O Poder Executivo enviard ao Congresso Nacional, anualmente,
acompanhando a proposta orcamentéria da Seguridade Social, abrangendo um
horizonte temporal de, no minimo, 20 (vinte) anos, considerando hipéteses
alternativas quanto as varidveis demogréficas, econdmicas e institucionais
relevantes.

No entanto, a Lei n. 3.807, de 23 de agosto de 1960, que antecedeu a Lei n. 8.212/91,
por meio de seu Regulamento-Decreto n. 72.711, de 1973, definiu plano de custeio como:

O plano de custeio consistira em um conteddo de normas e previsdes de despesas e
receitas estabelecidas com base em avaliacBes atuariais e destinadas a planificacdo
econdmica do regime e seu conseqiiente equilibrio técnico financeiro.*®

Este conceito foi adotado pela Lei n. 109/2001 e estd disposto no artigo 18. Nas
entidades fechadas, o plano de custeio delimitard, anualmente, as contribuicGes necessarias ao
plano de beneficio com a finalidade de constituir reservas, fundos, provisdes e despesas
relativas ao pagamento dos beneficios e a administracdo do proprio plano.

Rio Nogueira,®’ lecionando sobre a importancia do atuario na elaboracéo do plano

de custeio de uma entidade securitaria, ensina:

%25 BALERA, Wagner. Curso de direito previdencidrio, op. cit., pp. 42-3.

26 BALERA, op. cit., 2005, pp. 138-9.

T NOGUEIRA, Rio. A crise moral e financeira da previdéncia social. Sao Paulo: Difel, 1985, p. 34. Importante
destacar a definicdo de Domingos Ugatti de ciéncia atuarial para melhor compreensdo do plano de custeio na
elaboracdo dos sistemas de Previdéncia Social. Para este autor, “a ciéncia atuarial essencialmente estuda eventos
aleatérios — como morte, invalidez, doenca, natalidade etc. — e, por meio de conhecimentos matematicos e
estatisticos, procura instituir mecanismos econdmicos e financeiros para compensar os inerentes danos sofridos
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Ao fixar essas normas, num dado momento inicial (data avaliacdo), o atuario tem
vasto campo para a escolha dos fluxos de receitas a que alude a defini¢do, devendo
atender, todavia, a duas condicdes:

Principio do equilibrio financeiro: o valor descontado provavel do fluxo constituido
pelas receitas deve igualar o valor descontado provavel do fluxo das despesas de
prestaces e o principio da solvéncia. O montante capitalizado das receitas
previstas para um lapso qualquer, contando a partir da data da implantacdo, néo
pode ser inferior ao montante capitalizado das despesas previstas para esse mesmo
lapso.

O primeiro principio (PEF) exprime a equivaléncia financeira entre os fluxos de
receitas e despesas, assegurando, com certeza pratica, que os recolhimento
constituam fundos garantidores dos pagamentos previstos pra as despesas das
prestacdes. (grifo nosso)

Contudo, em cumprimento ao artigo 59 dos Atos das Disposi¢fes Transitorias da
Constituicdo de 1988, o legislador ordinario instituiu o plano de custeio por meio da Lei n.
8.212/91 e o Plano de Beneficios com a Lei n. 8.213/91, sendo importante salientar que, até
mesmo por absoluta inexisténcia de um servico atuarial no poder publico, os referidos planos
— como todos as demais contribuicOes para a Seguridade Social — ndo respeitaram a regra
constitucional da contrapartida “que funciona como limitagdo constitucional especifica ao
poder de criar contribuicdes para a Seguridade Social”.*®

Para Wagner Balera, a importancia da regra da contrapartida estd associada ao
sistema de protecdo do Estado, que esta vinculado a nocdo contéabil de CAIXA, pois nenhum
caixa tera equilibrio quando as despesas se tornam maiores que a receita. Acrescenta, ainda, o
autor, o principio que denomina de “necessidade absoluta de planejamento” e o define como
“instrumento sem o qual o sistema de seguridade ndo pode cumprir suas finalidades tao
importantes”. 3%

Por dltimo, é importante lembrar que a Lei n. 3.807/60 criou como 0Orgao de

orientacdo e controle administrativo, no inciso | do artigo 88, o Departamento Nacional da

pelos individuos e, consequientemente, por toda a sociedade. Dessa forma, é com base em calculos atuariais que
se desenvolvem os planos de salde, de vida, de seguro, para a iniciativa privada, pois tais calculos permitem a
elaboracdo dos respectivos planos de custeio e de prestacBes, de forma a garantir o retorno financeiro para o
empresario e a viabilidade de sua atividade econdmica” (UGATTI, Uendel Domingues. O principio da
constitucional da contrapartida na seguridade social. Sdo Paulo: LTR, 2003, pp. 76-7).

328 BALERA, Wagner. A seguridade social na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: RT, 1989, p. 68.

29 BALERA, Wagner. Curso de direito previdenciario, op. cit., pp. 44-5.
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Previdéncia Social (DNPS), o Conselho Superior da Previdéncia Social (CSPS) e o Servico
Atuarial (S.At.). As atribuices desses 6rgaos estavam expressas nos artigos 89 a 100 da Lei

n. 3.807/60, revogada pela Lei n. 8.212/91.%*° Apesar da importancia desses 6rgaos para a

330 «| gj n. 3.807/60: [...] Art. 88 — O sistema da Previdéncia Social, destinado a ministrar aos segurados e a seus
dependentes as prestacGes estabelecidas nesta lei, constitui-se dos seguintes 6rgaos, sujeitos a orientacdo e
controle do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio: | — 6rgdos de orientacdo e controle administrativo ou
jurisdicional: a) Departamento Nacional da Previdéncia Social (DNPS); b) Conselho Superior da Previdéncia
Saocial (CSPS); c) Servico Atuarial (SAt). Art. 89 — Ao DNPS, além de outras atribuicGes previstas nesta lei,
compete: | — planejar, orientar e coordenar, em todo territério nacional, a administragdo da Previdéncia Social,
expedindo normas gerais para esse fim e resolvendo as dividas que forem suscitadas na aplicagdo de leis e
regulamentos; Il — proceder ao registro e analise dos balancos a que se referem os incisos V e VI do artigo 109 e
organizar, com a colaboragdo dos respectivos conselhos fiscais, 0s processos anuais de tomada de contas das
instituicdes de Previdéncia Social; Il — verificar as contas dos conselhos fiscais das instituicdes de Previdéncia
Social, organizando os processos anuais de tomada dessas contas; 1V — encaminhar ao Tribunal de Contas 0s
processos de tomada de contas, acompanhados de seu parecer; V — administrar o ‘Fundo Comum da Previdéncia
Social’, expedindo as instrucdes que forem necessarias a eficiente arrecadacéo da ‘quotas de previdéncia’ e para
a respectiva fiscalizagdo pelos IAP; VI — movimentar a conta do ‘Fundo Comum da Previdéncia Social’ no
Banco do Brasil e efetuar sua distribuicdo pelas instituicbes de Previdéncia Social, na forma prevista nesta lei;
VIl — expedir normas para o processamento das elei¢des destinadas a constituicdo dos conselhos administrativos
e fiscais e das juntas de julgamento e revisdo das instituicfes de Previdéncia Social, promovendo-as nas épocas
proprias; VIII — julgar os recursos interpostos pelos presidentes e membros dos CA e CF, e pelos servidores das
instituicBes de, previdéncia dos atos das respectivas administragdes em que forem interessados; 1X — inspecionar,
permanentemente, as instituigdes de Previdéncia Social; X — rever ‘ex-oficio’, mediante representacdo do
Ministério Publico da Justica do Trabalho ou dos demais 6rgdos ou autoridades de controle, ou ainda, por
determinacdo do ministro do Trabalho, IndUstria e Comércio os atos e decisBes das instituigdes de Previdéncia
Social e dos conselhos fiscais, que infringirem disposicdo legal; XI — executar as diligéncias solicitadas pelo
Conselho Superior da Previdéncia Social e pelos demais 6rgdos de controle; XII — preparar, em colabora¢do com
0 Servico Atuarial, o ‘Plano de Custeio da Previdéncia Social’; XIII — aprovar o plano anual de investimentos de
cada uma das instituicdes de Previdéncia Social, promovendo a respectiva coordenacdo; XIV — autorizar as
aquisicbes de bens imdveis pelas instituicbes de Previdéncia Social, assim como os financiamentos por ela
concedidos nos casos e nos limites estabelecidos no regulamento geral desta lei; XV — representar a Previdéncia
Social, em seu conjunto, sempre que houver necessidade de renunciameno ou manifestacdo de caréater geral a
esse respeito; XVI — elaborar e manter, devidamente atualizados, os estudos, informacgdes técnicas e outros
elementos relativos a administracdo da Previdéncia Social, divulgando-os para conhecimento geral; XVII —
promover e coordenar a divulgacdo sistematica e racional das atividades das instituicdes de Previdéncia Social,
para orientagdo dos segurados e das empresas e esclarecimento do publico em geral, bem como editar, com a
participacdo daquelas, uma revista técnica; XVIIlI — autorizar a alienacdo de bens mdveis e imoveis das
instituicBes de Previdéncia Social, ouvido o respectivo conselho fiscal, no caso e na forma do item XII do artigo
109; XIX — dirimir, no prazo de 30 (trinta) dias, as ddvidas suscitadas no caso de inscricdo de empresa de que
trata 0 § 1° do artigo 21; XX — proceder as intervengdes e instaurar os inquéritos nos 6rgdos enumerados no
inciso 1l do artigo 88, dos termos do artigo 133; XXI — aprovar 0s or¢camentos anuais das instituicdes de
Previdéncia Social, assim como qualquer alteracdo neles necesséria no decorrer do exercicio, com parecer prévio
do respectivo Conselho Fiscal; XXIlI — elaborar o or¢gamento do Fundo Comum da Previdéncia Social,
submetendo-o & aprovagdo do Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio; XXIII — movimentar e distribuir o
‘Fundo de Beneficios da Previdéncia Social’ a que se refere o artigo 142; XXIV — cumprir e fazer cumprir as
disposicOes legais relativas a Previdéncia Social; Art. 90 — O DNPS sera dirigido por um conselho diretor
composto de 6 (seis) membros: 2 (dois) nomeados pelo Presidente da Republica, 2 (dois) representantes dos
segurados e 2 (dois) representantes das empresas; todos com mandato de 4 (quatro) anos. § 1° O conselho
diretor (CD) terd um diretor-geral eleito anualmente entre seus membros que o presidird, com direito ao voto de
desempate. § 2° Assiste a todos os membros do CD, individual ou coletivamente, o direito de exercer
fiscalizacdo nos servicos das instituicdes de Previdéncia Social, ndo Ihes sendo, todavia, permitido envolver-se
na direcdo ou execucdo dos mesmos. Art. 91 — Ao diretor-geral compete cumprir e fazer cumprir as deliberacdes
do conselho diretor, bem como dirigir os servicos administrativos do departamento. Paragrafo unico: Ao
conselho diretor é facultado fazer delegacfes de competéncia, expressa e especificadamente, ao diretor-geral ou
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construcdo do plano de custeio, a Lei n. 8.029/90 extinguiu o Conselho Atuarial do Ministério
da Previdéncia Social, que foi substituido pela Comissdo Permanente de Estudos Atuariais,
instituida pelo artigo 96 da Lei n. 8.212/91, que ndo estd apta a desenvolver as tarefas

previstas na Lei n. 3.807/60 e que eram desenvolvidas pelo Conselho Atuarial. Também o

a diretores das divisdes do departamento. Art. 92 — Das decisfes do diretor-geral do Departamento Nacional da
Previdéncia Social ou do CD cabera recurso, em Gltima e definitiva instancia, para o ministro do Trabalho,
Indistria e Comércio quando proferida contra-disposigao legal. 8 1°: Os prazos para a interposicdo de recursos,
improrrogaveis e contados da publicacdo da decisdo no Diario Oficial da Unido, ou da ciéncia se ocorrida antes,
serdo os seguintes: | — de 30 (trinta) dias para o distrito federal e os estados da Guanabara, do Rio de Janeiro, Séo
Paulo, Minas Gerais e Espirito Santo; Il — de 60 (sessenta) dias, para os demais estados e territorios. 8§ 2°: Os
recursos néo terdo efeito suspensivo, salvo se, em cada caso, assim o determinar a autoridade recorrida. Art. 93 —
Ao CSPS compete julgar os recursos interpostos das decisdes das Juntas de Julgamento e Revisdo dos Institutos
de Aposentadoria e Pensdes, bem como as revisdes de beneficios, promovidas pelo Departamento Nacional da
Previdéncia Social. Art. 94 — O CSPS sera constituido de dez membros, sendo quatro designados pelo Presidente
da Republica, trés representantes dos segurados e trés representantes das empresas, todos com o mandato de
quatro anos. § 1°: O presidente do CSPS serd eleito anualmente, pelos seus membros, dentre os designados pelo
Presidente da Republica, cabendo-lhe presidir o conselho pleno e dirigir os servigos administrativos do conselho.
§ 29 O CSPS dividir-se-a em trés turmas, de trés membros cada uma, assegurada igualdade de representacdes,
cabendo a presidéncia a um dos membros por elei¢cdo anual sem prejuizo da funcdo de relator e da participacéo
nos julgamentos. § 3% A primeira turma compete o julgamento das questdes concernentes a aposentadoria por
invalidez e auxilio-doenga; a segunda, o das demais questdes em que sejam interessados beneficiarios; e, a
terceira, o das relativas a contribui¢es, multas e demais questdes de interesse das empresas. § 4°: Ao conselho
pleno compete elaborar o regimento interno, dirimir os conflitos de atribui¢des entre as turmas e deliberar sobre
0s assuntos administrativos em geral. Art. 95 — O Ministério Publico da Justica do Trabalho dard assisténcia as
sessfes do conselho e oficiard nos recursos e questfes da competéncia das turmas. Art. 96 — As decisfes das
turmas, quando proferida contra-disposicéao legal, poderdo ser reformadas pelo ministro do Trabalho, IndUstria e
Comércio, dentro do prazo de trinta dias, contados da publicacdo da decisdo no Diério Oficial. Art. 97 — O
Servico Atuarial (SAt), com a organizacéo e as atribuices que lhe séo conferidas por sua legislagdo propria, tera
a assisténcia de um Conselho Atuarial (CAt), 6rgdo de deliberacdo coletiva presidido pelo diretor do servigo, e
constituido de 4 (quatro) chefes do mesmo servico, do seu representante no Instituto de Resseguros do Brasil
(IRB) de 3 (trés) atuarios dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, de 1 (um) atuario do Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) e de 1 (um) atuério do Instituto de Resseguros do
Brasil (IRB). Paragrafo Unico. Os representantes das instituigdes de Previdéncia Social serdo designados dentre
os seus chefes de servigo atuarial. Art. 98 — Compete, ainda, ao Servigo Atuarial, ouvido o Conselho Atuarial: | —
determinar a realizacdo de pesquisas estatisticas de interésse atuarial pelas instituicbes de Previdéncia Social,
expedindo normas para sua execuc¢do; Il — expedir normas para as avaliagfes atuariais das institui¢des de
Previdéncia Social e controlar sua execucdo; Il — estudar, do ponto de vista atuarial, os orcamentos das
instituicdes de Previdéncia Social, rever calculos de custos de riscos e de reservas e propor taxas de despesas
administrativas, relativamente a essas instituicdes; IV — controlar, sob o ponto de vista atuarial, a execucéao
orcamentaria das instituicdes de Previdéncia Social, examinando os balangos e propondo normas para a
distribuicdo do ‘Fundo Comum da Previdéncia Social’. Art. 99 — A designagdo dos representantes do governo e
dos respectivos suplentes, no CD do DNPS e no OSPS, dever recair em pessoas de notérios conhecimentos de
Previdéncia Social. § 1°: Os membros classistas, efetivos e suplentes, serdo eleitos por delegados-eleitores,
escolhidos pelos conselhos de representantes das confederacBes e das federagfes nacionais ndo-confederadas,
bem como pela assembléia geral dos sindicatos nacionais na proporcdo de trés delegados eleitores para as
confederac@es, dois para as federagfes e um para os sindicatos. § 2°: Aos membros classistas aplica-se o disposto
no artigo 472 da Consolidacdo das Leis do Trabalho. Art. 100 — Os membros do CD, do DNPS, do CSPS e do
CAt perceberdo, por sessdo a que comparecerem, até o maximo de vinte (20) sessdes mensais, para 0s dois
primeiros 6rgéos, e de 5 (cinco), para o Gltimo, uma gratificacdo de presenca igual a um vigésimo do vencimento
atribuido ao cargo, em comissdo, do padrdo 1-C. Paragrafo Unico. Aos presidentes dos 6rgdos mencionados neste
artigo, o Presidente da Republica concedera ainda, gratificagdo de representacdo, conforme os respectivos
encargos” (grifo nosso).
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Conselho Nacional de Seguridade Social, 6rgao da maior relevancia instituido nos artigos 6° e
7°, da Lei n. 8.212/91, foi revogado pela Medida Provisoria n. 2.216-37, de 31/08/2001. Dessa
forma, a organizacéo do sistema de protecdo no Brasil ficou, com a extin¢gdo do CNPS, sem a
coordenacdo adequada para a elaboracdo dos programas e planos de custeio da Seguridade

Social. 3

31 BALERA, Wagner, op. cit., p. 46. Ver, ainda os artigos 6 © e 7° da Lei n. 8.212/91 revogados: Art. 6° — Fica
instituido o Conselho Nacional da Seguridade Social, 6rgdo superlor de deliberacdo colegiada, com a
participagdo da Unido, dos estados, do distrito federal, dos municipios e de representantes da sociedade civil.
(Vide Medida Provisoria n. 2.216-37, de 31/08/01) §1°--O-Censetho-Nacional-da-Seguridade-Social-terd15
{guinze)-membros-erespectivos-suplentes;sendo: § 1° O Conselho Nacional da Seguridade Social tera dezessete
membros e respectivos suplentes, sendo: (Redacdo dada pela Lei n. 8.619, de 05/01/93) a) 4 (quatro)
representantes do governo federal, dentre os quais, 1 (um) da area de salde, 1 (um) da area de Previdéncia Social
e 1 (um) da area de assnstenma somal b) 1 (um) representante dos governos estaduais e 1 (um) das prefeituras
municipais;

(um)—apesemade—e%—etnrés)—emwesanes c) oito representantes da souedade CIVI| sendo quatro trabalhadores
dos quais pelo menos dois aposentados e quatro empresarios; (Redacao dada pela Lei n. 8.619, de 05/01/93) -3

3 iak d) 3 (tres) representantes membros dos conselhos
setoriais, sendo um de cada area da segurldade social, conforme disposto no Regimento do Conselho Nacional
da Seguridade Social. (Redacdo dada pela Lei n. 9.711, de 20/11/98) § 2°: Os membros do Conselho Nacional da
Seguridade Social serdo nomeados pelo Presidente da Republica. § 3% O Conselho Nacional da Seguridade
Social sera presidido por um dos seus integrantes, eleito entre seus membros, que terda mandato de 1 (um) ano,
vedada a reeleigdo, e dispord de uma secretaria-executiva, que se articulard com os conselhos setoriais de cada
area. § 4°: Os representantes dos trabalhadores, dos empresarios e respectivos suplentes serdo indicados pelas
centrais sindicais e confederacfes nacionais e terdo mandato de 2 (dois) anos, podendo ser reconduzidos uma
Unica vez. 85% As éreas de Salde, Previdéncia Social e Assisténcia Social organizar-se-d&0 em conselhos
setoriais, com representantes da Unido, dos estados, do distrito federal, dos municipios e da sociedade civil.
8 6% O Conselho Nacional da Seguridade Social reunir-se-4 ordinariamente a cada bimestre, por convocacgéo de
seu presidente, ou, extraordinariamente, mediante convocagdo de seu presidente ou deum terco de seus
membros, observado, em ambos 0s casos, 0 prazo de até 7 (sete) dias para realizacdo da reunido. 8 7% As
reunides do Conselho Nacional da Seguridade Social serdo iniciadas com a presenga da maioria absoluta de seus
membros, sendo exigida para deliberagdo a maioria simples dos votos. § 8% Perdera o lugar no Conselho
Nacional da Seguridade Social o0 membro que ndo comparecer a 3 (trés) reuniGes consecutivas ou a 5 (cinco)
intercaladas, no ano, salvo se a auséncia ocorrer por motivo de for¢a maior, justificado por escrito ao conselho,
na forma estabelecida pelo seu regimento. § 9°: A vaga resultante da situagdo prevista no paragrafo anterior seré
preenchlda atraves de |nd|cagao da entldade representada no prazo de 30 (trlnta) dlas §—19—As—despesas

Fepresemada& (Revoqado pela Le| n. 9.032, de 28/04/95) § 11: As auséncias ao trabalho dos representantes dos
trabalhadores em atividade, decorrentes de sua participacdo no conselho, serdo abonadas, computando-se como
jornada efetivamente trabalhada para todos os fins e efeitos legais. Art. 7° — Compete ao Conselho Nacional da
Seguridade Social: (Vide Medida Proviséria n. 2.216-37, de 31/08/01) | — estabelecer as diretrizes gerais e as
politicas de integracao entre as areas, observado o disposto no inciso VII do artigo 194 da Constituicdo Federal;
Il — acompanhar e avaliar a gestdo econémica, financeira e social dos recursos e o desempenho dos programas
realizados, exigindo prestacdo de contas; Il — apreciar e aprovar os termos dos convénios firmados entre a
seguridade social e a rede bancéria para a prestacdo dos servigos; IV — aprovar e submeter ao Presidente da
Republica os programas anuais e plurianuais da Seguridade Social; V — aprovar e submeter ao Orgdo Central do
Sistema de Planejamento Federal e de Orcamentos a proposta orcamentaria anual da Seguridade Social; VI —
estudar, debater e aprovar proposta de recomposicdo periddica dos valores dos beneficios e dos salarios-de-
contribuicdo, a fim de garantir, de forma permanente, a preservacdo de seus valores reais; VII — zelar pelo fiel
cumprimento do disposto nesta lei e na legislacdo que rege a Seguridade Social, assim como pelo cumprimento
de suas deliberagdes; VIII — divulgar através do Diario Oficial da Unido, todas as suas deliberacGes; IX —
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4.6.2 Critérios atuariais

Um sistema previdenciario representa, em esséncia, um custo. Esse custo sera
mensurado quanto mais amplos forem os beneficios conferidos por um plano. Planos que
possuem ampla cobertura permitem aposentadorias precoces, taxas de reposi¢do elevadas,
tornam-se onerosos e demandam, conseqiientemente, amplos recursos para seu adequado
financiamento.

O custo previdenciario sera o célculo do Valor Atual dos Beneficios Futuros (VABF)
dos atuais aposentados, pensionistas e servidores em atividade. A esse custo devem ser
acrescidas as despesas administrativas. Esclareca-se que o calculo da VABF ndo é meramente
uma operacdo matema@tica financeira, pois é necessario adotar, também, hipdteses atuariais,
tais como: taxa de juros, taxa de rotatividade de servidores ou segurados e hipétese de
crescimento de remuneracdo ao longo do tempo, entre outras.

O custo previdenciario é variavel em trés aspectos: base normativa, base cadastral e
base atuarial. A base normativa dos beneficios corresponde aos beneficios adotados pelo
plano, férmula de célculo, critérios de elegibilidade, regras de indexacdo, ou seja, toda a
legislacdo que estabelece normas para o funcionamento do plano. Importante salientar que as
reformas previdenciarias alteram, via de regra, a base normativa, na medida em que
modificam as regras de contribuicdo e de concessdo de beneficios ou requisitos necessarios
para essa concessio. %

A base cadastral representa uma das grandes dificuldades para a correta avaliacdo do

plano, pois, para que possa proporcionar um correto célculo atuarial, os dados do segurado,

elaborar o seu regimento interno (Artigos revogados pela Medida Proviséria n. 2.216-37, de 31/08/2001).
(grifos nossos).

%2 GUSHIKEN, Luiz et al. Regimes proprios de previdéncia dos servidores: Como implementar? Uma visdo
prética. Brasilia: MPAS, 2002 (Colegdo Previdéncia Social, n. 17).
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servidor ou participante devem ser minuciosamente observados para cada beneficio
concedido. Séo fatores relevantes para base cadastral: nome, nimero de dependentes, idade,
sexo, dentre outros.

A base atuarial ou hipotese atuarial corresponde a mecanismos de projecdo de
valores futuros como expectativa de vida, expectativa de taxa de juros, morte do individuo,
fatores demogréficos, expectativa de inflacdo e outros que sejam definidos pelo plano e
indispenséveis para o correto célculo atuarial.®*® O que interessa no calculo dos custos
previdenciarios ndo € o valor atual financeiro e sim o valor atual atuarial. Definido o custo do
plano, deve-se compara-lo ao total de recursos vertidos ao plano para cobrir as despesas; se 0s
valores coincidirem, o plano estara equilibrado financeira e atuarialmente, conforme
determinacéo constitucional.

Dessa forma, entendo que para um plano de beneficios previdenciarios atender a
orientacdo constitucional do equilibrio financeiro e atuarial € mister que o total dos recursos
vertidos (valor das contribuicbes futuras vertidas para o plano mais as despesas
administrativas dos planos, mais o patriménio) coincidam com a cobertura das despesas

(pagamento dos beneficios).

4.6.2.1 Reserva matematica e reserva de contingéncia

A base normativa do plano de custeio deve fixar os critérios de célculo nos regimes

334

financeiros. Os célculos das reservas técnicas™" (reserva de beneficios concedidos e reservas

%% No regime proprio dos servidores publicos as possibilidades de hipoteses atuariais séo restringidas pela
prépria lei. O MPAS publicou portaria, n. 4.992/99, que, em seu anexo |, consta as limitacBes as hipoteses
atuariais.

¥ MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de direito previdenciario. Tomo IV: Previdéncia complementar. S&o
Paulo: LTR, 2002, p. 82. Entende, 0 autor, que reservas técnicas € “aquilo que pecuniariamente sera preciso
reunir para bancar a prestacéo do palno de beneficio assegurado”.



195

de beneficios a conceder) devem pautar-se “na reserva matematica, que € a expressao
monetaria do direito liquido de qualquer grupo perante a entidade de previdéncia”.>*

Na previdéncia complementar, reserva “é o nome dado, em carater geral, para todos
0s recursos que tenham por destinagdo o pagamento de beneficios aos participantes e
beneficiarios dos planos de beneficio complementar”.3*

Luiz Gushiken, Augusto Tadeu Ferrari e Wanderley José de Freitas tém o seguinte
entendimento sobre reserva matematica: “Reserva matematica pode ser entendida como sendo
a totalidade dos compromissos liquidos do plano para com seus segurados (ativos e inativos)
sendo esses compromissos liquidos calculados atuarialmente [...]”.%*’

Dessa forma, o direito liquido é varidvel no tempo e depende dos compromissos
futuros assumidos (beneficios) pela entidade diante das contribuicdes vertidas pelos
segurados. Esses compromissos decorrem dos regulamentos da entidade de previdéncia e de
atos do poder publico (leis, decretos, portarias resolucdes etc.) que determinam o tipo de
plano de beneficios de um grupo e das contribuicdes atuais e futuras que deverdo ser vertidas
para cobrir o custeio especifico dos beneficios regulamentados. Nesse sentido, o atuario Rio

Nogueira define que a reserva matematica de um grupo, no tocante a determinado beneficio,

é a diferenca entre o valor atual dos compromissos futuros assumidos pela
entidade, quando a concessdo do beneficio aos membros do grupo, e o valor atual
da renda de receitas futuras previstas para a cobertura dos referidos encargos, de
acordo com o regime financeiro adotado especificamente no plano de custeio
vigente.*%®

339

Newton César Conde®™ entende a reserva matematica como “a diferenca entre o

somatorio dos beneficios a pagar e as contribui¢des futuras a recolher”.

%5 NOGUEIRA, Rio. Métodos atuariais — variacdes sobre um modelo simples. Rio de Janeiro: Servicos
Técnicos de Estatistica e Atuaria (STEA), 1994, pp. 5-7.

36 BALERA, Wagner. Comentarios a lei de previdéncia privada — Lei n. 109/2001, op. cit., p. 79.

37 GUSHIKEN, Luiz; FERRARI, Augusto Tadeu & FREITAS, Wanderley José de. Previdéncia complementar:
entendendo sua complexidade. Indaiatuba, SP: Instituto Integrar Integracéo, 2001, p. 46.

%8 NOGUEIRA, Rio, op. cit., 1994, p. 7.

3% CONDE, Newton Cezar, op. cit., 2002, p. 162.
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Para a professora Marilia Castro,®*° o conceito de reserva matematica ndo pertence
ao ambito juridico, todavia sua definigdo é a seguinte:

O valor da reserva matematica pode ser genericamente determinado pela diferenca
entre o valor atual dos compromissos assumidos pelo plano quanto & concessdo de
beneficios aos participantes ou beneficiarios e o valor atual das contribuices
definidas para a cobertura desse encargo, sendo esses valores dimensionados de
acordo com o regime financeiro e 0 método atuarial escolhido para defini¢do do
plano de custeio vigente.

Manoel Pévoas*** leciona que reservas técnicas “sdo provisdes®*? computadas pelo
calculo atuarial, correspondente ao montante das responsabilidades futuras assumidas pelas
entidades em relacdo aos participantes que inscreveu em seus planos, e aos Sseus
beneficiarios”. Dentre as reservas técnicas esta, também, a reserva de contingéncia.

A Resolucdo MPAS/CGPC n. 05, de 2002, define contingéncias como “incertezas
que, dependendo de eventos futuros, poderéo ter impacto na situagédo econdmico-financeira da
entidade. Quanto a probabilidade de sua ocorréncia, podem ser classificadas como: provaveis,
possiveis ou remotas”.

Nesse sentido, Wagner Balera entende que reserva de contingéncia é a reserva
patrimonial constituida com valores advindos do superdvit apurados nos planos até
determinado limite da reserva matematica, para enfrentar riscos ou contingéncias futuras

desconhecidas.®*®

30 CASTRO, Marilia Vieira Machado. “Alguns conceitos atuariais”. In: REIS, Adacir (org.). Fundos de pens&o
em debate. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 97.

%1 pOVOAS, Manuel Soares. Previdéncia privada — Planos empresariais. Sdo Paulo: Fundacio Escola Nacional
de Seguros, 1981, 1° vol., p. 38.

¥2 «provisBes correspondem as reservas especiais constituidas para diferentes propésitos, todos eles com o
objetivo de assegurar o pagamento de beneficios do plano de previdéncia. Em termos gerais, proviséo é o termo
usado para designar reserva em dinheiro ou em valores” (grifo nosso). BALERA, Wagner. Comentarios a lei
de previdéncia privada — LC n. 109/2001, op. cit., p. 80.

3 |dem, pp. 149-50. Acrescenta, ainda, o autor que “déficit, como também superravit, é o resultado da gestdo
financeira exercida pela entidade gestora sobre os recursos garantidores de cada um dos planos que administra”.
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4.7 Regimes de financiamento dos sistemas de Previdéncia Social

O regime financeiro é um dos critérios utilizado pelo atuario para fixar normas
quantificadoras de receitas para gerar 0s recursos necessarios a cobertura dos compromissos
assumidos em um plano de custeio de regime juridico de sistema de protecédo social.

Para Maria Vieira Machado,*

0s regimes financeiros sdo “os diferentes conceitos
adotados para financiamento do compromisso do plano, isto é, definicdo das contribuicBes
necessarias a cobertura das despesas com o pagamento do beneficio e de sua administracao”.

Os sistemas previdenciarios sdo classificados quanto a sua forma de organizagdo em:
reparticdo simples, capitalizacdo, misto ou capitalizagdo escritural.**®

As vantagens e desvantagens sdo bem ponderadas pelos técnicos na escolha do
regime de financiamento para um sistema de Previdéncia Social: “A principal desvantagem da
capitalizacdo sdo as reservas por conta de que é dificil manter o valor do patriménio
acumulado [...] o principal defeito da reparticdo consiste na auséncia de reservas [...]”.3*

Neste diapasio, tem-se o entendimento de Onorato Castellino e Elsa Fornero:**’

Como é sabido, um regime previdenciario operado por meio da capitalizacdo
implica na salvaguarda de reservas das contribui¢fes no periodo inicial, até que tais
reservas e seus frutos civis sejam necessarios para 0 pagamento do respectivo

¥4 CASTRO, Marilia Vieira Machado da Cunha Castro, op. cit., p. 147.

5 Arthur Braganca leciona que “existe uma diferenca entre regime previdenciario de reparticdo simples e o
regime de reparticdo de capital de cobertura. No regime de reparticdo de cobertura, os pagamentos efetuados por
todos os participantes sdo empregados na constituicdo de um fundo necessario para os pagamentos das
obrigac0es futuras relativas a contingéncias ou eventos ndo programados, que tenham probabilidade periddica de
ocorréncia. Exemplos dessas contingéncias ndo programadas sdo: a invalidez, a morte, ou a reclusdo. Todavia,
nem sempre a lei é clara na diferenciacdo dos dois regimes, igualando, por vezes, beneficios ndo-programados
aos previsiveis” (cf. WEINTRAUB, Arthur Braganca de Vasconcelos. Previdéncia privada — doutrina e
jurisprudéncia, op. cit., p. 51).

36 COPPINI, Mario Alberto & MICICCI, Marco. Dalla ripartizione all4 capitalizzazione. Publicacio oficial do
INSS - Italia, 2002, pp. 21-22.

%7 CASTELINO, Onorato & FORNERO, Elsa. Sostenibilita’ed equita’del regime enpav nel lungo periodo.
Publica¢é@o do CERP. Turim: Universidade de Turim, 23/10/2003, pp. 88-9.
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beneficio [...]. Um regime que opera pela reparticdo consiste, ao contrario, na
utilizacdo imediata das contribuigdes dos segurados [...].

Wiladimir Novaes Martinez 34

diferencia sistema de reparticdo de sistema de
capitalizacdo da seguinte forma:

O regime de capitalizagdo € o proprio do neoliberalismo, enquadrado como
poupanca individual e disponivel, da iniciativa privada, para o plano do tipo
contribuicdo definida, com baixo nivel de solidariedade, hodierno e com tendéncias
a se universalizar. Bom para as prestacGes programadas. Por outro lado, o regime
de reparticdo simples, ideologicamente seria social democratico, técnica
previdenciaria, de iniciativa estatal, para o plano tipo beneficio definido, com
elevada solidariedade, ultrapassado no tempo e com tendéncia a desaparecer.
Propria das prestagdes programadas.0
4.7.1 Regime de reparticdo simples
O regime de reparticdo simples, também conhecido como regime da solidariedade
entre as geracOes, estd fundamentado em um modelo em que os recursos recolhidos dos
contribuintes atuais sdo destinados a cobrir os gastos com os beneficios ou aposentadorias
pagas atualmente pelo sistema. Entre os paises que adotam este sistema estdo Brasil, Estados
Unidos, Franca, Alemanha e Espanha.
Nesse regime ndo existe acumulacédo de reservas que possam ser utilizadas no futuro.
Os beneficios a serem pagos aos atuais contribuintes, quando futuramente passarem a
condicdo de inativos, estardo garantidos pelas contribuicbes das futuras geracdes de
trabalhadores.
Para que o sistema de protecdo que adota o regime de reparticdo simples se mantenha

equilibrado é necessario que, ao longo do tempo, o numero de contribuintes seja equivalente

ao numero de beneficiarios. Nesse sentido, pelo sistema de reparti¢do simples, o volume das

¥ MARTINEZ, Wladimir Novaes. Previdéncia complementar, op. cit., p. 226.
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quantias arrecadadas em cada periodo servira para o custeio das prestacfes devidas no mesmo

periodo.>*

4.7.2 Regime de capitalizacdo

O regime de capitalizacdo esta baseado na idéia de poupanca individual. As
contribuicdes realizadas pelos segurados ou participantes sdo depositadas em uma conta
especifica e acumuladas ao longo da vida ativa do trabalhador. Assim, o contribuinte,
segurado ou participante, no momento da aposentadoria, tera direito a receber de volta o
montante que contribuiu, acrescidos dos rendimentos do capital. O Chile é um dos paises que
adotam esse sistema.

Neste regime, a cotizagdo do segurado é definida e constante, o que acaba por
garantir o equilibrio financeiro-atuarial por um periodo bastante longo. A capitalizacdo
integral ou plena®® pode ainda se dar de duas formas diversas: a 1) coletiva; ou a 2)
individual. No sistema de capitalizacdo plena coletiva (CPC), as contribui¢fes dos segurados,
em seu conjunto, sdo consideradas favorecendo a coletividade segurada. Ou, em outras
palavras, os recursos se formam por cotas conjuntas de uma geracdo de segurados. J& no
sistema de capitalizacdo plena individual (CPI), as cotizag¢fes se creditam a conta individual
de cada segurado. Ou seja, a equivaléncia dos compromissos reciprocos no inicio do seguro é

realizada para cada segurado tomado individualmente.

4.7.3 Regime de capitalizacdo escritural

9 FEIJO COIMBRA, José dos Reis. Direito previdenciario brasileiro. Rio de Janeiro: Edicdes Trabalhistas,
1999, p. 47.
%0 FE1JO COIMBRA, op. cit., p. 235.
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A capitalizacdo escritural ocorre quando os ativos financiam os inativos, regra do
sistema de reparticdo simples, porém a aposentadoria de cada individuo é calculada com base
em suas proprias contribuicdes, regra do sistema de capitalizacdo. Na Suécia e na Italia, a
Previdéncia Social organiza-se com base na capitalizacdo escritural.*** O Brasil, até antes da
reforma constitucional n. 20/98, organizava-se pelo sistema de reparticdo simples; atualmente
0 sistema previdenciario brasileiro adota no Regime Geral de Previdéncia Social o
financiamento pela reparticéo simples, porém, na nova férmula de célculo das aposentadorias,
com a insercdo do fator previdenciario, introduziu principios regidos pelo sistema de
capitalizacdo escritural. Depois da edicdo da Emenda Constitucional n. 41/2003, este sistema
misto também foi aplicado ao Regime Préprio do Servidor Publico. Por conseguinte, quando
o valor do beneficio do servidor € menor ou igual ao valor-teto determinado em lei, as regras
do célculo do valor do beneficio sdo regidas pelo sistema de reparticdo simples. Para 0s
servidores que recebem acima desse limite estabelecido como pilar basico, ha uma
previdéncia complementar obrigatéria, estruturada em sistema de capitalizacao.

Este regime de financiamento possui a vantagem de facilitar o controle, pelo proprio
trabalhador, do pagamento das contribuicbes pelo seu tomador de servigos, algo
extremamente desejavel em paises em que a evasdo e a sonegacdo previdenciarias sao
praticadas, a exemplo do Brasil.

Outra vantagem refere-se a questdo demografica e seus reflexos no sistema

previdenciario. Os regimes de reparticdo puros sdo bastante criticados porque ndo conseguem

1 Este tipo de financiamento diferencia-se de reparticdo simples anteriormente analisado pelo acréscimo de
instrumento de capitalizagdo virtual ou ainda de modelo de contas imagindarias. Este modelo nao é adotado no
Brasil. Seu funcionamento se d& por meio de um esquema no qual a cada trabalhador é atribuida uma conta
nacional ou imagindria especifica, na qual, virtualmente, sdo depositadas as suas contribuicdes, com
remuneracdo por meio de taxas de juros. As contas se dizem (e sdo) imagindrias ou virtuais porque, de fato, o
dinheiro ndo é depositado 14 e sim utilizado para o pagamento dos beneficios em vigor. Esta conta serve para
que, quando do célculo do beneficio daquele trabalhador, possa-se estabelecer uma mais perfeita relacdo entre o
que se contribui e o0 que se receberd. No cendrio internacional, pode-se indicar a Italia e a Suécia, entre outros,
como paises que adoram este sistema (MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de pensiones em América Latina y
su impacto em los principios de la seguridade social. Santiago do Chile: CEPAL, mar./2004).
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se manter imunes ao fator de envelhecimento populacional. Pois, com o nimero cada vez
maior de pessoas passando para a inatividade e com o baixo indice de natalidade, o nimero de
inativos fica cada vez maior e cada vez menor o de ativos. Dessa forma, pelo fato de o sistema
de reparticdo operar basicamente com a transferéncia intergeracional de fundos, hd um
momento em que o sistema passa a ser altamente deficitario, podendo ficar inviavel. O
sistema de capitalizacdo escritural, segundo técnicos especialistas na matéria, pode imunizar o
sistema dos fenébmenos demogréaficos, uma vez que a tdbua de vida que serve para o calculo
do beneficio é atualizada conforme o envelhecimento da populagéo.

Entretanto, no Brasil ndo se adotou o sistema de reparticdo com contas nacionais ou
capitalizacdo escritural. O que ocorreu, a partir da Emenda Constitucional n. 20/98 — e em
decorréncia da “desconstitucionalizacdo” da forma de calculo dos beneficios —, foi a adocéo,
por lei infraconstitucional, do chamado fator previdenciario. Assim entende Miguel Horvath
Jr:

A férmula de célculo dos beneficios calculados com base nas 80% maiores
remuneracdes do segurado e ajustados pela aliquota e expectativa de vida
(aposentadoria por tempo de contribui¢do) introduz no sistema principios que
regem o sistema de capitalizacdo escritural.**
4.8 Relacdo do principio da contrapartida com o principio do equilibrio financeiro e
atuarial
O principio da contrapartida passou a fazer parte do ordenamento juridico
constitucional a partir da Constituicdo de 1946, quando o legislador constituinte reformador,
por meio da Emenda Constitucional n. 11, de 31 de marco de 1965, acrescentou ao artigo 157,

8 2°, da Constituicdo de 1946, com a seguinte redagéo, in verbis:

Art. 157, § 2° Nenhuma prestacdo de servico de carater assistencial ou de
beneficio compreendido na previdéncia social poderd ser criada, majorada ou
estendida sem a correspondente fonte de custeio total.

%2 HORVATH JR., Miguel. Direito previdenciério. 4 ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 277.
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A esse respeito é o magistério de Wagner Balera,** que leciona:

Embora a respectiva emenda assim tenha enunciado, a Lei n. 8.212/91 ndo € um
verdadeiro plano de custeio. Referido diploma legal carece de qualquer tipo de
levantamento (estatistico, demogréfico e atuarial), cria bases de financiamento sem
nenhum apoio técnico. Nele é fixado, decerto, o catdlogo das diversas fontes
financeiras do sistema de seguridade, como veremos adiante. Todavia, ndo cuida
das projecGes que legitimariam tanto a criagdo como a majoracdo de contribuicdes
sociais. Lei que cria ou aumenta contribuices para a seguridade deve ter por
pressupostos certos estudos, elaborados na seara técnica, que demonstrem as
necessidades financeiras do sistema e o destino do incremento de receitas que
advirdo do plano aprovado. Pelo grande relevo que teriam, na construcdo do plano,
0s atuarios, é estranhavel que, em 1990, a ja citada Lei n. 8.029 tenha extinguido o
Conselho Atuarial do Ministério da Previdéncia Social no exato momento em que,
pela mola do sistema de seguridade, mais e mais se exige permanente avaliacéo a
respeito da solidez atuarial do esquema protetivo. E verdade que, para tentar
suprimir essa lacuna, impeditiva da elaboracéo da projecao de que cuida o artigo 96
da Lei n. 8.212/91, o Ministério da Previdéncia Social institui a Comissdo
Permanente de Estudos Atuariais. Mas o0 6érgdo nem esta integrado formalmente na
estrutura do MPAS nem a respectiva composicdo é apta a desempenhar as graves
tarefas que incumbiram, outrora, ao Conselho Atuarial.

A exigéncia constitucional de total correspondéncia entre fonte de custeio e prestacao
de Seguridade Social é de crucial importancia para o equilibrio econémico e financeiro do
sistema.

Ainda que nao seja instituida, estendida ou majorada determinada prestacdo, caso se
apresente uma situacdo deficitaria no sistema protetivo, também para a manutencdo do
equilibrio econdmico e financeiro, seguindo critérios atuariais, nova fonte de custeio podera
ser instituida ou as ja existentes deverdo ser majoradas, a fim de ndo prejudicar o minimo de
protecdo social garantido aos beneficiarios da Seguridade Social.

O principio constitucional da contrapartida € um pressuposto légico de qualquer
sistema de Seguridade Social. Contudo, sua expressa consagracao pelo constituinte delimita a

atuacdo do legislador ordinario, obrigando-o a observa-lo no exercicio de seu mister.

%3 BALERA, Wagner. Curso de direito previdenciario, op. cit., pp. 38-41.
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A esséncia do mencionado principio reside na “total correspondéncia entre as
prestacdes e as fontes de custeio”, para manutenc¢do do equilibrio econdémico e financeiro do
sistema.

Tal equilibrio € um pressuposto légico de implementacdo e sobrevivéncia de
qualquer sistema. A Unido, que possui a competéncia legislativa para instituir contribuicdes e
prestacdes de Seguridade Social, ndo poderd exercé-la sendo quando houver total
correspondéncia entre a prestacdo instituida, estendida ou majorada e a respectiva fonte de
custeio. A mencionada “total correspondéncia” devera ser definida em consonancia com 0s
critérios tracados pelo atuério, a fim de garantir o equilibrio atuarial do sistema. Nesse
sentido, é pontual destacar um julgado com o tema referenciado.

Contribuicdo Social. Majoracdo percentual. Causa suficiente. Desaparecimento.
Consequéncia. Servidores publicos Federais. O dispositivo no art. 195, § 5° da
Constituicdo Federal, segundo o qual “nenhum beneficio ou servico da seguridade
social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de
custeio”, homenageia o equilibrio atuarial, revelando principio indicador da
correlagdo entre, de um lado, contribuicBes e, de outro, beneficios e servigos. O
desaparecimento da causa da majoracao do percentual implica o conflito da lei que
a impbs com o texto constitucional. Isto ocorre em rela¢do aos servidores publicos
federais, considerado o quadro revelador de que o veto do Presidente da Republica
relativo ao preceito da Lei n. 8.112/90, prevendo o custeio integral da
aposentadoria pelo Tesouro Nacional, foi derrubado pelo Congresso, ocorrendo, no
interregno, a edicdo da lei — a de n. 8.162/91 — impondo percentuais majorados.

O citado precedente do Supremo Tribunal Federal, proferindo entendimento sobre o
artigo 195, 8§ 5° da Constituicdo, como principio que homenageia o equilibrio atuarial do
sistema e indica necessaria correspondéncia entre fonte de custeio e prestacdo de Seguridade
Social e privilegia o contetdo normativo tracado para o principio da contrapartida no presente
trabalho.

O principio da contrapartida €, de forma nitida, o fundamento de validade de todo o
sistema de Seguridade Social, pois todas as prestacdes, sejam nas areas de saude, previdéncia

ou assisténcia social, apenas podem existir ou ser instituidas pelo legislador ordinario com a
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respectiva previsdo da fonte de custeio total, assim como a criacdo de fontes de custeio
encontra-se atrelada as prestacGes sempre de acordo com o plano atuarial, sob pena de sua

nulidade, por absoluta auséncia de fundamento de validade.

4.8.1 Reserva do possivel

A reserva do possivel é outro aspecto que faz relacdo entre o principio da
contrapartida e o equilibrio financeiro e atuarial. Trata-se de tema intermediario entre o
principio da eqliidade entre as geracfes e o0 principio da contrapartida.

Gilmar Mendes Ferreira, ministro do STF, em uma de suas decisbes, comenta a
respeito da reserva do possivel em precedente do Tribunal Constitucional alemdo que se
deparou com o problema da restricdo do acesso de alunos em universidades da Alemanha. No
caso abordado, embora aquela Corte Constitucional tenha se manifestado favoravelmente a
pretensdo autoral, salientou o conceito da reserva do financeiramente possivel: a idéia de que
todos teriam demandas ilimitadas perante o Estado somente pode se firmar em detrimento da
coletividade, sendo incompativel com o principio do bem-estar social para todos.**

Ocorre que, diante da reserva do possivel, o legislador devera realizar uma série de
critérios vinculados aos grupos sociais e as principais necessidades que deverdo ser
implementadas. A respeito desse tema, importante a doutrina do professor Ricardo Lobo
Torres:*°

Pertence, pois, a tematica das relagdes entre ética e orcamento a questdo das
escolhas tragicas. A lei orcamentaria anual é o instrumento que sintetiza as
politicas e opta entre as suas diversas possibilidades. Depois que se esgotou a

%4 Revista Dialogo Juridico, disponivel no site www.direitopublico.com.br. Consulta em: 10/03/2007.
%5 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., pp. 43-4.
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ideologia da inesgotabilidade dos recursos publicos, sustentada pelos empréstimos
internos e externos ilimitados, e que se reacendeu a conviccdo de que a escassez
deve ser considerada ndo s6 nos célculos da economia nacional mas também nos
do orcamento, transferiram-se para as aloca¢Ges anuais de verbas as decisdes
béasicas das politicas sociais. Em outras palavras, ndo é mais apenas problema
administrativo a execugdo de certos servicos a entrega de determinadas prestacoes,
sendo que se transformou o orcamento no plano final de distribuicdo de recursos
financeiros escassos. E as decisdes tragicas, de diferentes graus, consistem nas
opgdes entre as poucas solucbes possiveis.

Dessa forma, a escolha dos riscos a serem cobertos deverdo ser priorizados no

orcamento da Seguridade e Previdéncia Social, ressalvando os direitos minimos sociais.

4.9 Panorama geral das reformas previdenciarias

As reformas previdenciarias vém ocorrendo nos sistemas previdenciarios néo
somente na Ameérica latina, mas também na Europa. Essas reformas tém como principais
caracteristicas: a) os pressupostos do cenario politico interno e as influéncias do Banco
Mundial; b) os modelos adotados pelos paises; c) as reformas paramétricas ou incrementais e
as reformas estruturais ou radicais.

Os pressupostos politicos dizem respeito & estrutura partidaria forte e coesa, e 0s
incentivos econbmicos e técnicos as reformas do Banco Mundial, que recomenda a adog&o de
regime de financiamento de capitalizacdo individual.**®

Carmelo Mesa-Lago e Katharina Muler demonstram a diversidade de modelos de
reformas adotados pelos paises na América Latina:

Modelo substitutivo. Tem como base a extin¢do do sistema publico anterior e sua

substituicdo por um sistema “privado” (Chile, México, El Salvador, Bolivia).

%% KAY, Stefhen J. “Privatizagdes inesperadas: politica e reforma da previdéncia no Cone Sul”. In: COELHO,
Vera Schattan (org.). Reforma da previdéncia na América Latina. Rio de Janeiro: FGV, 2003.
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Modelo paralelo. O sistema privado é introduzido como alternativa ao sistema
publico, resultando na coexisténcia e concorréncia dos dois sistemas (Peru,
Colombia).

Modelo misto. Consiste em dois segmentos compulsérios — o sistema publico

reformado, que garante a pensdo bésica, e um novo segmento plenamente

capitalizado, que paga a pensdo complementar (Argentina, Uruguai, Costa Rica).

A doutrina, como ja se disse, classifica as reformas ocorridas nos diversos paises em
paramétricas (incrementais) e estruturais (ou radicais). As reformas estruturais normalmente
envolvem os seguintes aspectos: provisao coletiva para provisdo individual (reparticdo para
capitalizacdo); do Estado para o mercado como supridor principal dos beneficios
previdenciarios; de solidariedade-equidade para concorréncia-eficiéncia como principios
fundamentais do sistema. As reformas estruturais séo assim conhecidas porque transformam
regimes de reparticdo em regimes de capitalizacdo, o que importa um alto custo fiscal. Flavio
Martins Rodrigues discorre sobre a matéria, aludindo que

a imensa dificuldade da passagem do regime de reparticdo para o regime de
capitalizacdo estd no custo da transicdo, pois pode significar que uma determinada
geracdo pague duas vezes pelo regime previdenciario: uma vez por forca dos
beneficios devidos a geracdo ja aposentada e uma segunda vez para acumulacao

com vistas a seu préprio beneficio futuro®’.

No mesmo sentido, a licdo de Carlos Mauricio Figueiredo e Marcos Nobrega: **®

Apds a discussdo sobre a introdugdo de um pilar de reparticdo, discutiremos as
implicacbes do estabelecimento de um segundo pilar, caracterizado por ser
capitalizado, de contribuicdo definida obrigatério. Antes, porém, cabe discutir o
porqué de ndo termos uma previdéncia representada por apenas um unico pilar
capitalizado, por exemplo, como no Chile. O ponto fundamental é o chamado
“custo de transicdo”, que corresponde ao valor das aposentadorias atualmente
pagas, bem como aquelas que serdo pagas no futuro a todos os aposentados
vinculados ao sistema de reparticdo simples, acrescido do valor presente das
contribuicbes dos ativos quando da edicdo da reforma [...]. Esses custos séo

*7 RODRIGUES, Flavio Martins. Fundos de pensdo de servidores publicos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.
12.

%8 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio & NOBREGA, Marcos. “O sistema multipilar e a reforma da previdéncia:
Analise, perspectivas e controle”. Revista Interesse Publico, n. 22. Porto Alegre: Nota 10.
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produzidos porque a transicdo reparticdo/capitalizacdo transforma custos implicitos
em explicitos. Nesse contexto, o sistema novo passa a ndo receber as receitas de
contribuicdes vertidas para o sistema de reparticdo simples. Essa divida implicita
corresponde, portanto, a todas as aposentadorias pagas aos aposentados no sistema
de reparticdo simples, mais uma compensacao pelas contribuicGes feitas por todos
os trabalhadores ativos até a data da reforma e que se incorporam ao novo sistema.
A titulo de exemplo, suponha que um determinado servidor tenha descontado para
a previdéncia publica nos Gltimos vinte anos em um regime de reparticdo simples,
portanto, ndo enseja acumulacdo de recursos no sistema. A partir de determinado
momento, hé a implantagdo de novo sistema previdenciario, desta feita capitalizado
e de contribuicdo definida. Sendo assim, o servidor passara nos 15 anos restantes
(suponha que ele se aposente aos 35 anos de contribuicdo) contribuindo para a sua
prépria aposentadoria, fazendo jus, de acordo com comando constitucional, a
integralidade de proventos. Ocorre que ha um problema financeiro. Ndo houve
acumulacdo de recursos nos vinte anos iniciais e, portanto, esses valores devem ser
aportados para fazer frente aos dispéndios relativos a aposentadoria do servidor.
Vérias alternativas sdo possiveis. Uma proposta seria o caso da Coldmbia que
estabeleceu uma contribuicdo adicional de 1% sobre toda a populacdo. Outra
alternativa seria emitir titulos publicos em valor referente a essa divida de
transicdo. O Chile e o Peru adotaram essa Ultima hipotese, implementando o
chamado “b6nus” de reconhecimento, que teria a vantagem de explicitar uma
divida implicita e permitir ao Estado planejar adequadamente o seu fluxo de caixa
através do tempo. No entanto, esses titulos aumentariam a divida puablica e
diminuiriam as condi¢bes do Estado de ajuste previdenciario no longo prazo.
Sendo assim, estimar este custo passa a ser fundamental. [...] No caso dos pequenos
municipios brasileiros, uma boa referéncia seriam os municipios pernambucanos
integrantes do Consércio Amprev. Que apresentam uma média de 629 servidores
ativos efetivos e uma média de 65 servidores aposentados e pensionistas. Logo,
nesse caso, o custo de transi¢do poderia ser financiado por aliquotas adicionais as
contribui¢des. Sendo assim, diante dos altos custos de transicdo e considerando que
os sistemas de reparticdo simples vém apresentando problemas, uma alternativa
para minimizar as imperfeigdes do sistema seria incentivar, entre outras coisas, a
poupanca publica. Formuladores de politica econdmica advogam a tese de
implantacdo de um segundo pilar (acrescentando a um primeiro pilar), que teria
como caracteristicas basicas ser do tipo capitalizado com contribui¢des individuais
de cada participante; obrigatorio do tipo contribuicdo definida.

Com a passagem do sistema de reparticdo para o de capitalizacdo pura individual, os
atuais ativos comecam a economizar para sua propria aposentadoria, deixando, assim, de
contribuir para o custeio dos beneficios ora em vigor. Esta queda vertiginosa de receita —
podendo evidentemente chegar ao valor zero — é assumida pelo Estado, que passa a integra-la
em seu or¢amento fiscal e a custea-la com os recursos advindos das receitas tributarias fiscais.

Esta situacdo dura para mais de duas décadas, tendo em vista a expectativa de sobrevida
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daqueles que, no momento da reforma, ja estdo aposentados, ou ja tem direito adquirido a
aposentadoria pelos moldes anteriores.

Outra causa do déficit ocorre em fungdo do grande numero de trabalhadores que se
encontram na ativa no momento da transformacdo do regime, tendo em vista ja estarem no
sistema h& um consideravel periodo de tempo e, portanto, levando também em consideracéo o
tempo de contribuicdo que Ihes resta ndo terdo um periodo contributivo suficientemente longo
ja na nova sistematica de capitalizacdo para Ihes garantir nem ao menos um beneficio minimo.
Essa diferenca em desfavor do segurado geralmente é assumida pelo Estado, da mesma forma
que o déficit da geracdo ja inativa. Dessa forma, o custo sera maior na reforma estrutural que
acompanhe o modelo substitutivo, no qual ha uma troca total do vigente modelo de reparticdo
para um de capitalizagdo pura individual.

Como uma das formas de reducdo do custo fiscal de transicdo, os paises que estdo
fazendo reformas previdenciarias tém escolhido o modelo misto-multipilar — obrigatério, em
que hd um pilar basico normalmente publico e obrigatério e um outro pilar, publico ou
privado, complementar e também obrigatdrio que funciona como pilar basico ainda no regime
da reparticdo e o complementar no regime de capitalizacdo, que é uma das formas de reducao
do custo fiscal da transicdo.>*®

As reformas paramétricas (ou incrementais) sdo aquelas que, ndo trazendo
modificacbes no cerne das estruturas previdenciarias, tentam ajustar 0s sistemas as
modificagcdes do mercado de trabalho, tendo em vista a manutencdo (ou obtencdo) do
equilibrio atuarial. Para Carmelo Mesa-Lago, “as reformas ndo-estruturais ou paramétricas

melhoram o sistema de pensdes publico para fortalecé-lo financeiramente em longo prazo, por

®9LETTIERI, Antonio. Jonas o della crisi dei sistemi pensionistici. Informe INPS Italia, disponivel em:
www.inps.it. Varios acessos de 2004 a 2007.
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exemplo, aumentam a idade de aposentadoria ou as cotizacdes ou regulam de forma mais
estrita a formula de célculos das pensdes”.*®

Esta a modalidade de reforma que vem prevalecendo no Brasil. Ndo somente as
modificacbes do critério de célculo para os beneficios — modificacdes para 80% do tempo
contributivo, como também o aumento da aposentadoria minima, e, ainda, a modificagdo de
tempo de servico para tempo de contribuicdo e mesmo a contribuicdo previdenciaria dos
inativos, todos sdo exemplos de reformas paramétricas e ndo de reformas estruturais.

O sistema previdenciario brasileiro se caracteriza, principalmente, pela baixa
cobertura que é determinada pelo mercado informal e pelo desemprego. Conforme estudo do
Ministério da Previdéncia Social, existem 40,7 milhdes de trabalhadores ativos que ndo
contribuem para a Previdéncia Social. Esse contingente corresponde a 57,7% da populagéo

ativa, ou seja, quase 58 em cada cem trabalhadores ativos ndo possuem vinculo contributivo

com a previdéncia.®**

4.9.1 As consequiéncias das alteracdes oriundas das Emendas Constitucionais n. 20 e n.
41 e o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes de Previdéncia Social

O principal fator que motivou a ultima reforma previdenciaria foi a questdo do
equilibrio financeiro e atuarial do sistema e a pressao fiscal sobre o Estado brasileiro. A
reforma constitucional de 1998 que resultou na Emenda Constitucional n. 20 atingiu
principalmente o Regime Geral de Previdéncia Social — tendo por base, principalmente, a
criacdo do fator previdenciario e a ampliacdo do periodo de calculo do beneficio — aumentou
as idades minimas e estabeleceu regras mais rigidas para concessao de beneficios. Além disso,

incentivou o desenvolvimento da previdéncia complementar.

%0 MESA-LAGO, Carmelo, op. cit., 2004, p. 29.
%1 Informe de Previdéncia Social. Brasilia: MPS, n. 3, v. 15, mar./2003.
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A reforma que resultou na Emenda Constitucional n. 41/2003 atingiu de forma
contundente os servidores pertencentes aos regimes préprios de previdéncia social que ja
tinham sido alterados pela Emenda Constitucional n. 20/98. Essa reforma segue a mesma
linha da EC n. 20/98 suprimindo beneficios, s6 que agora o grupo atingido é o de servidores
publicos. Também tratou da implementacdo dos fundos de pensdo com regimes de
capitalizacdo e com planos de beneficios de contribuicdo definida.

Outra medida adotada pela Emenda Constitucional n. 41/2003 foi a ampliagéo do

teto do beneficio previdenciario do Regime Geral de Previdéncia Social.

4.9.1.1 Regime Geral de Previdéncia Social

O modelo de financiamento da Seguridade Social brasileira, fundada na triplice
contribuicdo de trabalhadores, empregadores e do Estado, inspira-se no sistema delineado na
Alemanha no final do século XIX.

2 o custeio da

Para Eduardo Rocha Dias e José Leandro Monteiro de Macedo,*
Seguridade Social, nos termos do artigo 195 da Constitui¢do, incumbe ao Estado, por meio de
recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos estados, do distrito federal e dos
municipios, e a sociedade, pelas contribui¢cdes cobradas dos trabalhadores e das empresas. A
Emenda Constitucional n. 42/2003 acrescentou o inciso IV ao mencionado artigo 195,
prevendo mais uma fonte de custeio: a contribuicdo do importador de bens ou servi¢os do

exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. Assim, as contribuicfes vertidas por empresas e

trabalhadores de hoje custeiam os beneficios de quem trabalhou ontem, configurando um

%2DIAS, Eduardo Rocha & MACEDO, José Leandro Monteiro de. A nova previdéncia social do servidor
publico (de acordo com a Emenda Constitucional n. 41/2003). Rio de Janeiro: Letra Legal, 2004, pp. 60-1.
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“pacto intergeracional”, que qualifica o sistema de financiamento da Seguridade Social em
um sistema de reparticdo simples. Esse sistema difere do sistema de capitalizacdo que, em vez
de um caixa Unico, permite a existéncia de contas individualizadas por segurado. O montante
existente nessas contas determina o valor dos beneficios. O regime de capitalizagdo ¢ um
mecanismo de formacdo de poupanca. Portanto, € preciso uma eficiente fiscalizacdo
governamental para evitar que a ma gestdo das entidades privadas acarrete prejuizos aos
participantes.

A Emenda Constitucional n. 20/98 manteve o Regime Geral de Previdéncia Social
como um sistema de reparticdo simples, a cargo do poder publico, sem prejuizo da existéncia
da previdéncia privada, que tem carater complementar. Da mesma forma, os deveres do
Estado no tocante & assisténcia social e a satde ndo foram diminuidos.

A diversidade da Seguridade Social e das técnicas protetivas correspondentes ndo
podem conduzir ao entendimento de que os gastos do Estado com ela devem merecer
uniformidade de tratamento. N&o se pode considerar a previdéncia, de carater contributivo, da
mesma forma que a assisténcia social, na qual o elemento solidario e redistribuidor de renda é
mais visivel. Para Ilidio das Neves,**® o sistema de seguridade portugués vislumbrou de forma
nitida a solidariedade, e sobre o tema fez as seguintes consideragdes:

De facto, longe de ser unitario e homogéneo, isto é, materialmente unificado, como
poderia parecer do ponto de vista formal da organizacdo e gestdo, o sistema
portugués apresenta-se como uma realidade bastante complexa e diversificada, com
uma estrutura interna que deve ser considerada compdsita, ja que exprime trés
realidades sistémicas perfeitamente diferenciadas.

As realidades sistémicas que integram o sistema de Seguridade Social portuguesa
sdo: por um lado, o sistema de seguranca social que, por seu turno, comporta o
subsistema previdencial, que assegura uma protec¢do econdmica com referéncia a
rendimentos minimos, de base ndo contributiva, isto é, heterofinanciada; por outro
lado, o sistema de accdo social, que providencia uma proteccdo em servigos
sociais, também de base ndo-contributiva, embora admita comparticipacdes
financeiras dos utentes e disponha de algumas receitas préprias ou consignadas por
lei.

%3 NEVES, llidio das. Crise e reforma da seguranca social — equivocos e realidades. Lisboa: Edigdes Chambel,
1998, pp. 60-1.
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A diferenciacdo de cada uma das realidades sistémicas manifesta-se em aspectos
essenciais, que mutuamente as distinguem de modo claro, ou seja, quanto aos
pontos seguintes: objectivos especificos de proteccdo social prosseguidos, ambito
pessoal ou universo diferenciado dos destinatarios (pessoas protegidas), técnicas
préprias de definicdo da natureza e do contedo dos direitos sociais, quadro
normativo adoptado e suas caracteristicas, formas de financiamento e de captacdo
das receitas.

O numero crescente de aposentados, se comparado com o de trabalhadores em
atividade, aliado ao aumento da expectativa de vida da populacéo, sdo fatores que justificam o
desequilibrio na Seguridade Social brasileira. No entanto, a Constituicdo Federal dispde que 0
financiamento da Seguridade Social é responsabilidade dos trabalhadores, das empresas que
sdo responsaveis pelo maior volume de contribuicdes, principalmente pelas contribuices
sobre a receita ou o0 faturamento e o lucro. Como se trata de regime de repartigdo simples em
que a contribuicdo individual do segurado néo é a unica fonte de custeio, é oportuno constatar
que o elevado nivel de trabalho informal na economia brasileira (decorrente, entre outros
fatores, dos altos encargos sobre a folha), engrossado por politicas governamentais levam ao
aumento do desemprego e, conseqlientemente, a reducdo das contribuigdes incidentes sobre a
folha de salarios.

No Regime Geral de Previdéncia Social ha& um equivoco ao se considerar que as
despesas com beneficios de trabalhadores rurais, que pouco contribuiram para o sistema de
Previdéncia Social, da mesma forma que as despesas com beneficios de segurados urbanos,
constituem um dos motivos do déficit da previdéncia, pois o0 que ocorre é um erro de custeio
do sistema de Seguridade Social, uma vez que os beneficios dos trabalhadores rurais deveriam

ser cobertos pela assisténcia social.**

%4 Os segurados especiais sdo contribuintes da Seguridade Social. Em 2003, as contribuices rurais somaram R$
20,6 bilhdes, o que gerou um resultado negativo de R$ 17,7 bilhdes, representando 67,3% da necessidade de
financiamento total do Regime Geral de Previdéncia Social, que foi de R$ 26,4 bilhGes (Informe da Previdéncia,
v. 16, n. 2, fev./2004, disponivel em: www.mps.gov.br. Acesso em 01/2007). “CF: Art. 195 - [..] § 8% o
produtor, o parceiro, 0 meeiro e o arrendatario e o pescador artesanal, bem como os respectivos cénjuges, que
exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a


http://www.mps.gov.br/
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As contribuicdes dos empregadores previstas no art. 195, inciso I, da Constituicdo
Federal alterado pela Emenda Constitucional n. 20/98, diz que as contribuicdes sdo devidas
ndo sO pelos empregadores, mas também pela empresa e pela entidade a ela equiparada por
lei, incidindo ndo apenas sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro, mas, também,
sobre os rendimentos do trabalho pagos a qualquer titulo a pessoa fisica, mesmo que sem
vinculo empregaticio e sobre a receita. As contribuigdes incidentes sobre o faturamento e o
lucro séo arrecadadas pela Unido, por meio da Receita Federal e cabe ao INSS a arrecadacéo
das contribuicBes incidentes sobre a folha de salarios.*® A Seguridade Social possui
orcamento proprio distinto do orcamento fiscal da Unido, conforme se verifica no artigo 165,

8 5° da Constituicdo. Assim, todas as receitas arrecadadas em virtude da cobranca das ditas

Seguridade Social mediante aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializagdo da producdo e fardo
jus aos beneficios nos termos da lei” (redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 20/98).

%5 Hugo de Brito Machado (Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 313) ressalta que o
Supremo Tribunal Federal considerou constitucional essa dualidade, sob o argumento de que o importante ndo é
guem arrecada a contribuigdo, mas sim a destinacdo orcamentaria. Lei n. 8212/91, art. 33 — “Ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) compete arrecadar, fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento das
contribui¢des sociais previstas nas alineas ‘a’, ‘b’ e “‘c’ do paragrafo Unico do art. 11, bem como as contribuices
incidentes a titulo de substituicdo; e a Secretaria da Receita Federal (SRF) compete arrecadar, fiscalizar, lancar e
normatizar o recolhimento das contribuigdes sociais previstas nas alineas ‘d’ e ‘e’ do paragrafo unico do art. 11,
cabendo a ambos os 6rgaos, na esfera de sua competéncia, promover a respectiva cobranca e aplicar as san¢des
previstas legalmente. (Redacfo dada pela Lei n. 10.256, de 09/07/2001) § 1° E prerrogativa do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e do Departamento da Receita Federal (DRF) o exame da contabilidade da
empresa, nao prevalecendo para esse efeito o disposto nos artigos 17 e 18 do Cddigo Comercial, ficando
obrigados a empresa e 0 segurado a prestar todos os esclarecimentos e informagdes solicitados. § 2°: A empresa,
o servidor de 6rgdos publicos da administracéo direta e indireta, o segurado da Previdéncia Social, o serventuério
da Justica, o sindico ou seu representante, o comissario e o liqliidante de empresa em liquidacdo judicial ou
extrajudicial sdo obrigados a exibir todos os documentos e livros relacionados com as contribui¢Bes previstas
nesta Lei. § 3° Ocorrendo recusa ou sonegacdo de qualquer documento ou informagdo, ou sua apresentacdo
deficiente, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e o Departamento da Receita Federal (DRF) podem,
sem prejuizo da penalidade cabivel, inscrever de oficio importancia que reputarem devida, cabendo a empresa ou
ao segurado o 6nus da prova em contrério. § 4°: Na falta de prova regular e formalizada, 0 montante dos salarios
pagos pela execugdo de obra de construcdo civil pode ser obtido mediante calculo da méo-de-obra empregada,
proporcional a area construida e ao padrdo de execucdo da obra, cabendo ao proprietario, dono da obra,
conddémino da unidade imobiliaria ou empresa co-responsavel o énus da prova em contrario. § 5% O desconto de
contribuicdo e de consignacdo legalmente autorizadas sempre se presume feito oportuna e regularmente pela
empresa a isso obrigada, ndo Ihe sendo licito alegar omissdo para se eximir do recolhimento, ficando diretamente
responsavel pela importancia que deixou de receber ou arrecadou em desacordo com o disposto nesta lei. § 6°:
Se, no exame da escrituragdo contabil e de qualquer outro documento da empresa, a fiscalizagdo constatar que a
contabilidade ndo registra o movimento real de remuneracdo dos segurados a seu servi¢o, do faturamento e do
lucro, serdo apuradas, por aferi¢do indireta, as contribuicdes efetivamente devidas, cabendo a empresa o énus da
prova em contrério. § 7°: O crédito da Seguridade Social é constituido por meio de notificagdo de débito, auto-
de-infracdo, confissdo ou documento declaratério de valores devidos e ndo recolhidos apresentado pelo
contribuinte (Incluido pela Lei n. 9.528, de 10/12/97).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS_2001/L10256.htm#art33
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9528.htm#art33�7
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contribuicbes devem destinar-se ao custeio das acdes referentes a previdéncia, assisténcia e
salde e a integrar o orcamento préprio da seguridade.

Quanto ao déficit do Regime Geral de Previdéncia Social, a cargo do INSS, causa
espécie a circunstancia de muitas manifestacdes oficiais levarem em conta apenas as
contribuicGes arrecadadas pelo proprio INSS, desconsiderando as contribui¢fes incidentes
sobre o faturamento e o lucro, arrecadados pela Receita Federal.**®

No ano de 2003, quando o referido “déficit” teria atingido vinte e um bilhGes de
reais, segundo dados do Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario, o aumento da
arrecadacgdo ocorreu, sobretudo, com majoracdes da aliquota da COFINS de 2% para 3% e
posteriormente para 7,6%.’

Ao analisar os dados supramencionados, Hugo de Brito Machado®® fez as seguintes

consideracoes:

O exame dos balancos gerais da Unido revela que as contribuicGes de previdéncia,
que representavam, em 1989, apenas 34% da receita tributaria, passaram a oscilar
entre 110 % e 121% nos anos de 1990 até 1994. Em 1995, a arrecadacdo dessas
contribuicBes correspondeu a mais de 148% da receita tributaria. Em outras
palavras, as contribuices de previdéncia corresponderam, em 1995, a quase vez e
meia de tudo quanto a Unido arrecadou com todos 0s seus tributos.

E continua:

E mais razoavel acreditar-se que as receitas desta [da Seguridade Social],
arrecadadas pelo Tesouro Nacional, sob as vistas complacentes do Supremo
Tribunal Federal, estejam sendo desviadas para outras finalidades.

3% A informagéo publicada pelo jornal Folha de S.Paulo, em suas edig8es de 29 de outubro de 1998 (suplemento
especial referente ao Pacote Fiscal, p. 16) e de 6 de novembro de 1998 (idem, p. 8), de que o déficit do INSS
para 1998 possivelmente atingiria R$ 7,8 bilhdes, levava em conta somente a diferenca entre o que o proprio
INSS arrecadava e o que despende com o pagamento de beneficios; omitiu, no entanto, que a Seguridade Social
brasileira também deve ser custeada com recursos das contribui¢Bes sobre o faturamento e o lucro, mais do que
suficientes para gerar saldo positivo nas contas da previdéncia. No ano de 1998, o déficit de Regime Geral de
Previdéncia Social (diferenca entre o valor dos beneficios previdenciarios pagos e a arrecadacdo apenas do
INSS) alcangou R$ 7,4 bilhdes. A arrecadacdo da Receita Federal, no mesmo ano, referente as contribui¢des
sobre o faturamento (COFINS) e lucro alcancou R$ 26,4 bilhdes.

%7 Dados divulgados pelo jornal Gazeta Mercantil, nas edicdes de 5, 6, e 7 de margo de 2004, p. A-4.

%%8 Hugo de Brito Machado, op. cit., p. 313.
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A observacdo de Hugo de Brito é confirmada por diversas medidas adotadas pelo
governo, como a aprovagdo pela Emenda Constitucional n. 20/98 da Desvinculagdo de
Receita da Unido (DRU), que reconhece que as receitas de contribuigdes da seguridade eram
desviadas, principalmente, as incidentes sobre o faturamento e o lucro, para outras
finalidades, a exemplo do pagamento de juros da divida puablica. Nesse sentido, foi
acrescentado, por meio da Emenda Constitucional n. 20/98, o inciso XI, ao artigo 167 Carta
Magna, redigido nos seguintes termos:

Art. 167 — S&o vedados:
E.(.I.]— a utilizacdo dos recursos provenientes das contribuigdes sociais de que trata o

art. 195, I, a, e Il, para a realizacdo de despesas distintas do pagamento de
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o art. 201.%%

As contribuicBes de que trata o artigo 195, I, “a”, e Il, com a redacdo da Emenda
Constitucional n. 20/98, sdo, respectivamente, as contribui¢cbes da empresa incidentes sobre a
folha de salarios e demais rendimentos do trabalho e as contribuicdes dos trabalhadores. Por
outras palavras, as contribuicdes de que trata o artigo 195, “b” e “c”, que sdo as incidentes
sobre o faturamento e o lucro, podem ser utilizadas para despesas distintas do pagamento de
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social.>

Assim, ¢é flagrantemente inconstitucional a utilizacdo desses recursos para
finalidades diversas daquelas atribuidas pela Constituicdo a Seguridade Social. A

interpretacdo do mencionado artigo 167, inciso XI, da Constituicdo deve servir para coibir 0s

abusos até agora praticados na gestdo desses recursos.

%9 Aplica-se esse dispositivo ao Regime Préprio de Previdéncia Social, por forca do artigo 40, § 12, da
Constitui¢do Federal e do artigo 1°, inciso 111, da Lei n. 9.717/98.

370 Sobre este tema entende-se que a Unica interpretacdo capaz de compatibilizar a referida norma, editada pelo
poder constituinte originario, que fixou a autonomia or¢camentéria da Seguridade Social e a destinagdo especifica
das contribuicdes sociais (artigos 165, § 5°, e 195, caput), é a que admite como despesas distintas do pagamento
de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social unicamente as referentes agdes na area da salde e da
assisténcia social.
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371

Nesse sentido, Wagner Balera®~ aduz que,

portanto, a crise financeira do sistema de Seguridade Social vem sendo,
sistematicamente agravada pelos desvios crescentes e prolongados de suas receitas
para outras atividades do Estado. As reformas previdenciarias atacam o problema
reduzindo direitos sociais e as reformas fiscais agravam-no reduzindo receitas
fiscais. Cria-se, assim um verdadeiro circulo vicioso pelo qual de nada adianta
reduzir despesas porque, a0 mesmo tempo, estdo reduzindo (ou melhor dizendo,
desviando) receitas. Portanto, podemos identificar que estdo em marcha reformas e
contra-reformas no sistema de protecdo social brasileiro. Alguns reduzem direitos
sociais — como as emendas n. 20/98 e n. 41/2003 — enquanto outras desviam
receitas da Seguridade Social.

Com relacdo ao célculo das aposentadorias, a Emenda Constitucional n. 20/98 retirou
da Constituicdo a formula de célculo até entdo vigente e prevista no artigo 202 da
Constituicdo originaria, ao deixar ao legislador infraconstitucional a tarefa de regulamentar a
nova formula de célculo. Até a promulgacédo da EC n. 20/98, a aposentadoria era calculada s6
com a media aritmética dos ultimos 36 meses. A primeira medida do legislador
infraconstitucional, apés a emenda, foi aumentar o periodo de calculo. A partir da
regulamentacdo da reforma, a aposentadoria passou a ser calculada de acordo com a média
aritmética simples de 80% (oitenta por cento) dos maiores salarios-de-contribuicdo do
segurado, multiplicada pelo fator previdenciario. O principal objetivo foi criar uma proporc¢éo
entre o tempo contribuido e o tempo de recebimento de beneficio. O fator previdenciario foi
instituido pela Lei n. 9.876/99, que combinou os fatores idade minima, tempo de contribuicdo
e expectativa de vida do segurado. O fundamento constitucional esta prescrito no artigo 201,
que determina a observancia do equilibrio financeiro e atuarial.>?

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de

2000), em seu artigo 2°, 1V, incide no mesmo vicio de inconstitucionalidade ao definir a

31 BALERA, Wagner. “Sobre reformas e reformas previdenciarias”. Revista de Direito Social, n. 12. Porto
Alegre: Nota 10, out./dez.-2003, p. 25.

%2 "0 Supremo Tribunal Federal ndo concedeu liminar na postulacdo de inconstitucionalidade do fator
previdenciario, pois a preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial estd prevista na Carta Magna, dando
respaldo a que o fator previdenciario seja instituido por lei ordinaria (Pleno, ADINMC 2.110-DF e ADInMC
2.111-DF, j. 16.03.2000, Rel. Min Sydney Sanches, Informativo STF n. 181, de 13 a 17/03/2000.
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receita corrente liquida para a Unido Federal com a excluséo, somente, das contribuicdes dos
trabalhadores, das incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho (art.
195, incisos I, alinea a, e 1) e da contribuicdo ao PIS (art. 239 da Constituicdo). Ou seja, as
contribuic@es incidentes sobre o faturamento ou receita e o lucro sdo consideradas integrantes

da receita corrente liquida da Unido, a despeito de sua vinculagdo constitucional a seguridade.

4.9.1.2 Regime proéprio dos servidores publicos

Antes da Emenda Constitucional n. 41/2003, os servidores publicos se aposentavam
com proventos no minimo iguais aos de seus vencimentos na atividade, enquanto 0s
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, aléem de estarem sujeitos a um teto
previdencidrio, instituido pelo Poder Executivo, possuiam regras de célculo que acarretava
invariavelmente um valor inferior ao do dltimo salério-de-contribuicdo do segurado. Assim,
enquanto a contribuicdo dos servidores incidia sobre o total de sua remuneracdo, a
contribuicdo dos segurados do RGPS encontrava-se sujeita ao teto previdenciério.

A diversidade de regras existentes entre os segurados do RGPS e os servidores
publicos do RPPS é lesiva ao principio da isonomia e indicativa de privilégios para 0s
servidores; entretanto, é possivel de ser defendida como instrumento de protecdo do préprio
Estado e da sociedade, na medida em que permite aos servidores exercerem suas fun¢des com
maior autonomia, sem se sujeitarem a pressdes decorrentes da preocupagdo em complementar
sua aposentadoria. Ressalte-se que o regime juridico dos servidores publicos consagra
restricbes quanto ao exercicio de outras atividades, seja no proprio servico publico (regras de
acumulacdo), seja na iniciativa privada (exercicio de atividade comercial), e, além disso,
impBe um regime disciplinar especifico. Os servidores publicos, por sua vez, constituem um

elemento humano indispensavel a instituicdo de politicas publicas, ao exercicio de atividades
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tipicas de Estado (como fiscalizacdo e arrecadagdo) e a propria construcdo de um Estado
Social.

As atividades do Estado e os fins que ele deve atingir demandam a atuacdo,
imprescindivel, de seus servidores, muitos dos quais exercem fungdes que ndo aconselham a
aplicacdo das mesmas normas referentes ao setor privado para disciplinar seu relacionamento
com o poder publico, até mesmo no que toca a seus direitos previdenciarios.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 247, acrescentado pela Emenda Constitucional
n. 19/98, refere-se a necessidade de se estabelecerem, por lei, critérios e garantias especiais
para a perda do cargo pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicdes de seu
cargo efetivo, desenvolva atividades tipicas de Estado. Portanto, existe previsdo constitucional
de servidores que exercem atividades tipicas de Estado e outros que ndo exigem a importancia
das atribui¢des dos primeiros devido a normas diferenciadas.

Nesse sentido, foi a decisdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal, a respeito da
Lei n. 9.986, de 18 de julho de 2000 (DUO de 19/07/2000), que determinou que o regime de
pessoal das agéncias reguladoras seria o da CLT. Esta determinacdo legal viola a
independéncia técnica — que é a de exigir do quadro de servidores das agéncias — e, portanto,
foi suspensa pela Corte Maior, mediante liminar concedida na ADIn 2.310-1-DF, relatada
pelo Ministro Marco Aurélio de Mello.*”®* O ministro considerou que o regime de emprego
publico é incompativel com a tarefa de fiscalizacdo desenvolvida pelas agéncias, a qual
constitui uma atividade tipica de Estado. Assim, temos o seguinte trecho do voto:

Os servidores das agéncias reguladoras hdo de estar, necessariamente, submetidos
ao regime de cargo publico, ou podem, como previsto na lei em exame, ser
contratados para empregos publicos?

Ninguém coloca em duvida o objetivo maior das agéncias reguladoras, no que esta
ligado a protecdo do consumidor, sob os mais diversos aspectos negativos —
ineficiéncia, dominio do mercado, concentracdo econémica, concorréncia desleal e
aumento arbitrario dos lucros.

373 Disponivel em: www.stf.gov.br. Acesso em: 01/2007.
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Hao de estar as decisbes desses drgdos imunes a aspectos politicos, devendo fazer-
se presente, sempre, 0 contorno técnico. E isso o exigivel ndo s6 dos respectivos
dirigentes — detentores de mandato — mas também dos servidores — reguladores,
analistas de suporte a regulacdo — Anexo | da Lei n. 9.986/2000 — que, juntamente
com os primeiros, hdo de corporificar o préprio Estado nesse mister da mais alta
importancia, para a efetiva regulacdo dos servicos.

Prescindir, no caso, da ocupacdo de cargos publicos, com os direitos e garantias a
eles inerentes, € adotar flexibilidade incompativel com a natureza dos servicos a
serem prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de servigos
subalternos, dos quais ndo se exige, até mesmo, escolaridade maior, como
serventes, artifices, mecandgrafos, entre outros.

Atente-se para a espécie. Estad-se diante de atividade na qual o poder de
fiscalizagdo, o poder de policia fazem-se com envergadura impar, exigindo, por
isso mesmo, que aquele que a desempenhe sinta-se seguro, atue sem receios outros,
e isso pressupde a ocupacao de cargo publico, a estabilidade prevista no artigo 41
da Constituicdo Federal.*™*

A Emenda Constitucional n. 20/98, que alterou o artigo 40 da Constituicdo
originéria, tracou, pela primeira vez, normas atinentes a previdéncia dos servidores publicos
de todas as esferas de governo. Antes desta emenda ndo existia um corpo organico e uniforme
de regras referentes a matéria. Na esfera federal, por exemplo, muito embora diversas
categorias de servidores contribuissem para o seu sistema previdenciario, a obrigatoriedade da
contribuicdo somente foi determinada a partir da Emenda Constitucional n. 03/1993, que
modificou a redagdo do § 6° do artigo 40 da Constitui¢do, prevendo que *“as aposentadorias e
pensdes dos servidores publicos federais serdo custeadas com recursos provenientes da Unido
e das contribuicdes dos servidores, na forma da lei”. O paragrafo unico do artigo 149 da Carta
Maior, em sua redacéo originaria, ndo exigia a contribuicdo de forma obrigatéria, mas dizia
que 0s entes estatais poderiam cobra-la. Assim, ja que algumas vezes a contribui¢cdo cobrada
destinava-se apenas a pensdo, faz sentido dizer que beneficios (aposentadoria e pensao) eram
custeados pelos respectivos tesouros a conta de impostos gerais. Ou seja, toda a sociedade
financiava a “previdéncia” dos servidores publicos, politica de pessoal referente aos

mencionados agentes publicos.

374 Decisdo divulgada no site Consultor Juridico (www.conjur.com.br), em sua edigéo de 20/12/2000.
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A inexisténcia de regras claras a respeito da contribuicdo do ente publico
(diversamente do que se verificava para o empregador no ambito do INSS) fazia com que o
Estado néo se preocupasse em contribuir. Ademais, o Estado, seria credor e devedor de si
mesmo. No entanto, a experiéncia mostrou que a auséncia dessas regras levou a uma série de
distor¢bes. Nao se tratou a previdéncia dos servidores com o rigor técnico necessario,
concedendo integralidade entre o beneficio e a tltima remuneracdo sem qualquer preocupacao
com o histérico contributivo do servidor.*”

Outro fator preponderante era a paridade entre ativos e inativos, estendendo-se aos
ultimos vantagens e reajustes concedidos aos primeiros sem haver correspondéncia com o
nivel de contribuicdo que tiveram em atividade. Havia mecanismos de incorporagdo a
remuneracao e aos proventos de aposentadoria de vantagens transitorias (auferidas durante
algum tempo), onerando ainda mais a folha de pagamento do Estado.

A previsdo de um Regime Juridico Unico por parte da Constituicio Federal de 1988,
que implicou a mudanca de regime de celetista para estatutario de um grande nimero de
servidores, acarretou conseqiiéncias para seu regime de previdéncia, tendo em vista que, na
situacdo anterior, se aposentavam pelo Regime Geral de Previdéncia Social, ao passo que,
apos a conversdo de regime juridico, passaram a se aposentar por seus sistemas proprios de
previdéncia, onerando os cofres publicos, ja que passaram a ter direito a integralidade de sua

Gltima remuneracao, bem como & paridade com os ativos.*°

37> Nesses casos era possivel ter contribuido a maior parte da vida laboral sobre um valor pequeno para o INSS;
ou ser aprovado em um concurso publico de remuneragdo mais elevada e se aposentar com um valor alto que nao
correspondia ao montante sobre o qual o servidor contribuiu.

%76 No momento da instituicdo do regime juridico Unico, Lei n. 8.112/90, dos 750 mil servidores civis da Uni&o
naquela data, mais de 150 mil eram regidos pela Lei n. 1.711/52 (estatutarios) e aproximadamente 600 mil eram
celetistas (SILVA, Delubio Gomes da. Regime de previdéncia social dos servidores publicos no Brasil:
perspectivas, op. cit., p. 21). Ademais, 0 impacto financeiro e orcamentario dessas medidas se fez sentir a partir
da estabilidade monetaria propiciada pelo Plano Real, em 1994. Em 2002, por exemplo, a diferenga entre os
gastos com aposentadorias e pensdes no servi¢o publico e o valor das contribuicdes vertidas, compreendendo
Unido, estados, DF e municipios, chegou a aproximadamente 39,1 bilhdes de reais. No plano da Unido Federal, o
déficit é de 22,1 bilhGes de reais e nos estados é de 14,5 bilhdes. E tais valores j& incluem, além das
contribui¢Bes dos servidores, a contribuicdo dos entes estatais, considerada como o dobro (dois para um) da
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A Emenda Constitucional n. 20/98 criou um auténtico sistema previdenciario para 0s
servidores e instituiu a previsdo de seu carater contributivo obrigatério com regras para
preservar o equilibrio financeiro e atuarial ao impor as seguintes medidas: a) transformou o
conceito de tempo de servico em tempo de contribuigéo; b) proibiu a contagem de tempo de
servico ficticio; ¢) extinguiu a aposentadoria proporcional por tempo de servico; d) criou a
aposentadoria por tempo de contribui¢cdo vinculada a requisitos de tempo de contribuigéo e
idade minima; d) aproximou o regime dos servidores ao Regime Geral de Previdéncia Social
pela clausula prevista no § 12 do artigo 40 e pela previsdo da possibilidade de instituir uma
previdéncia complementar, hip6tese em que os servidores poderiam ser sujeitos a0 mesmo
teto do RGPS. Adotou, ademais, regras mais claras sobre a aplicacdo do teto remuneratorio
nas acumulagdes de remuneracdes e proventos de aposentadorias e pensées, mas manteve-se,
porém, a integralidade e a paridade entre ativos e inativos. Estas sdo as chamadas regras
permanentes, validas a principio para os que ingressaram no sistema a partir da publicacdo da
Emenda Constitucional n. 20/98. Manteve-se a protecédo a situagdes de direito adquirido, bem
como foram previstas regras de transi¢cdo, de forma a beneficiar quem ndo tivesse ainda
direito adquirido as normas anteriores.*”’

A Emenda Constitucional n. 41, de 31 de dezembro de 2003, concluiu as alteracfes
iniciadas com a Emenda Constitucional n. 20/98. Assim, quanto aos requisitos para a
concessdo da aposentadoria, foram mantidas as regras permanentes do artigo 40 da
Constituicdo Federal e alteradas as regras transitérias para quem era servidor em 16 de

dezembro de 1998. Nesse sentido, foi extinta a aposentadoria com proventos proporcionais,

contribuicdo dos primeiros (Dados fornecidos pelo Ministério da Previdéncia Social e indicados na exposigdo de
motivos que acompanhou a proposta de emenda constitucional que resultou na EC n. 41/2003 e que foi
publicada na obra Reforma da previdéncia em questdo, organizada por Lauro Morhy, cf. p. 385).

" Posteriormente ou simultaneamente com a Emenda Constitucional n. 20/98, foram editados outros atos
normativos que concretizaram varias de suas disposi¢cdes. No tocante aos regimes de previdéncia dos servidores
publicos, foram editadas as Leis n. 9.717/98 e n. 9.796/99, estabelecendo respectivamente normas gerais para 0s
referidos regimes, dentre as quais a obrigacdo de o ente publico contribuir para o sistema com até o dobro do
valor da contribuicdo dos segurados, e as regras referentes a compensacdo previdenciaria entre os diferentes
sistemas.



222

prevista no artigo 8° 8 1° da Emenda Constitucional n. 20/98, bem como foi imposta a
aplicacdo de um redutor no valor da aposentadoria com proventos integrais por cada ano
antecipado em relagdo as idades previstas no artigo 40, § 1°, alinea “a”, e § 5° da Constituicdo
Federal. O objetivo dessas alteragdes foi evitar aposentadorias precoces a partir dos quarenta e
oito anos de idade, para a mulher, e cinqlienta e trés anos de idade, para 0 homem,
principalmente levando-se em conta que a expectativa de vida do brasileiro superou a casa
dos setenta anos.

No que concerne ao critério de calculo das aposentadorias, a Emenda Constitucional
n. 41/2003 acabou com a regra da integralidade. Antes desta EC, os proventos de
aposentadoria eram calculados com base na remuneracdo integral de cargo efetivo em que se
dava a aposentadoria. O tempo maximo exigido de permanéncia no cargo efetivo em que se
concedia a aposentadoria era de apenas cinco anos, ainda assim somente para a modalidade de
aposentadoria voluntaria. Por conseqliéncia, a regra da integralidade possibilitava a concessao
de aposentadoria em valor superior ao esforco contributivo do servidor. A nova regra adotada
pela Emenda Constitucional n. 41/2003 determina que o valor da aposentadoria seja calculado
com base nas remuneragdes sobre as quais incidiu contribuicdo previdenciaria para o Regime
Geral de Previdéncia Social e para o Regime Proprio de Previdéncia Social, ou seja, a base de
calculo da aposentadoria passou a considerar a vida laboral e o esforgo contributivo do
servidor, homenageando, dessa forma, o principio da preservacdo do equilibrio financeiro e
atuarial, necessario para a manutencdo do sistema protetivo.

Com relagdo ao critério de reajuste dos proventos de aposentadoria e pensdes,

extinguiu-se a regra da paridade. Os beneficios dos servidores passaram a ser reajustados,



223

conforme critérios definidos em lei, de forma a preservar o seu valor real, igualando ao
Regime Geral de Previdéncia Social.’

A Emenda Constitucional n. 41/2003 introduziu no célculo da pensdo por morte
aplicacdo do redutor de 30% sobre o valor excedente ao teto do regime de Previdéncia Social,
tendo como justificativa que os rendimentos, com a morte do servidor, devera sustentar um
grupo familiar menor, com a finalidade de manter o equilibrio financeiro e atuarial do sistema
protetivo.

Os 88 14, 15 (alterado pela EC n. 41/2003), e 16 do artigo 40 da Constituicdo
passaram a regulamentar a instituicdo da previdéncia complementar do servidor publico como
condicdo para a aplicacdo do teto do regime geral nos beneficios da previdéncia do regime
préprio. Esta emenda determinou a criagdo de previdéncia complementar por lei de iniciativa
do Poder Executivo, conforme o disposto no artigo 202 da Constituicdo Federal, por
intermédio de entidade fechada de previdéncia complementar, de natureza publica, que
oferecerd planos somente na modalidade contribuicdo definida. As alteraces, assim,
facilitaram a criacdo da previdéncia complementar e garantiram que essa poupanca coletiva
seria gerida por ente de natureza publica, sem finalidade lucrativa, 0 que traz seguranca para
os servidores que aderirem ao sistema. Acresca-se que esses fundos tém a finalidade de
desonerar 0 Tesouro do aporte de recursos para financiamento dos sistemas préprios de
previdéncia de seus servidores e dependentes, até mesmo para limitar suas despesas. Todavia,
é importante salientar que os servidores que ingressarem no servico publico antes da
instituicdo dos regimes de previdéncia complementar poderdo optar pela sistematica imposta

no § 15 do artigo 40.%"

38 No servico publico federal, a titulo de exemplo, existem 942 mil inativos e pensionistas e 851 mil ativos, ou
seja, hd mais inativos e pensionistas do que servidores em atividade. Dados coletados no site www.mps.gov.br,
Informativo da Previdéncia Social de nov./2002. Acesso em 01/2007.

39 “CF: Art. 40 —[...] § 14: A Unido, os estados, o distrito federal e os municipios, desde que instituam regime
de previdéncia complementar para 0s seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderdo fixar, para o


http://www.mps.gov.br/
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A fixacdo do novo teto remuneratdrio, como limite para o somatorio do total de
proventos e da remuneracdo de servidores, aposentados e pensionistas, incluidas as vantagens
de carater pessoal, tem dois obstadculos a serem superados: operacionais e juridicos. O
operacional relaciona-se a necessidade de se instituir um sistema informatizado de banco de
dados, a ser compartilhado pelas diferentes esferas do governo. A perspectiva juridica se foca
na existéncia ou ndo de impedimentos a aplicacdo do novo teto para o efeito de aumentar o
valor pago a servidores, aposentados e pensionistas, cujos critérios de calculo de remuneragédo
ou proventos sejam decorrentes de normas anteriores a Emenda n. 41/2003. Quanto as
situacbes com fundamento no artigo 17 dos Atos das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias, ndo se poderia diminuir o que ja vinha sendo pago aos servidores, pois ndo se
aplica alteracdo por meio de emenda constitucional retroativamente com a finalidade de
atingir situacdes anteriores j& constituidas em que se tenha fixado determinada férmula de
calculo do valor da remuneragdo ou dos proventos. Nesse sentido, haveria direito adquirido

inatingivel, sob a forma do principio da irredutibilidade da remuneracéo ou dos proventos.**°

valor das aposentadorias e pensfes 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 artigo 201. (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/98) § 15: O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto no artigo 202 e seus
paragrafos, no que couber, por intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza
publica, que oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente na modalidade de
contribuicdo definida. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 41, de 19/12/2003) § 16: Somente mediante
sua prévia e expressa opcao, o disposto nos 88 14 e 15 poderd ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no
servico publico até a data da publicacdo do ato de instituicdo do correspondente regime de previdéncia
complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/98) A previdéncia complementar
prevista no § 15° do artigo 40 da Constituicdo Federal ndo se confunde com a instituicdo de fundos,
integrados por recursos provenientes de contribui¢des e por bens, direitos e ativos de qualquer natureza,
destinados a assegurar recursos para o pagamento de proventos de aposentadorias e pensfes concedidas
aos respectivos servidores e seus dependentes, previstas pelo artigo 248 da Constituicdo, acrescido pela
Emenda Constitucional n. 20/98.” (grifo nosso)

%0 ADIn n. 1898-1 Distrito Federal. Relator Ministro Octavio Gallotti. EMENTA: Acéo direta de
inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral da RepUplica contra ato normativo da presidéncia do
Conselho da Justica Federal, onde se baixaram tabelas de remuneracdo de magistrados, com base em valor
atribuido aos subsidios de ministro do Supremo Tribunal, antes que venham estes a ser fixados por lei formal.
Relevancia do fundamento juridico da inicial, perante o artigo 37, inciso XI da Constituicdo, com a redacdo dada
pela Emenda n. 19, cujo artigo 29 ndo foi reputado auto-aplicavel em decisdo administrativa do Supremo
Tribunal. Medida cautelar deferida, por maioria, com efeitos ex- tunc.
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Importante destacar o entendimento do professor Wagner Balera®" a respeito do teto
remuneratorio:

Entendo que ndo pode a emenda a Constituicdo, em virtude do principio da
irredutibilidade, provocar diminuicdo nos proventos da inatividade mediante
critérios que, adredemente, tornem impossivel a obtengdo de padréo de vida digno
do trabalhador. De igual modo, a emenda constitucional ndo é veiculo idéneo para
repercutir de modo instantdneo sobre clausulas imodificaveis.*® [..] A (nica
possibilidade de ocorréncia de reducdo no valor do beneficio jA concedido foi
contemplada pelo artigo 17 do Ato das Disposi¢cfes Constitucionais Transitorias de
05/10/1988, explicitando que se tratava de direito adquirido.®

E, continua:

Tratava-se, por conseguinte, de limitacdo constitucional transitéria da cobertura
previdenciaria ja anteriormente concedida que, a partir daquele momento, de
imediato, se via reduzida ao teto pelo qual o sistema de protecdo social instaurado
pelo Estatuto Fundamental considerava suficientemente amparados todos quantos
dele fruissem as prestacdes continuadas de que beneficiavam até entdo.
Naturalmente, nenhum sentido teria o preceito quando considerado o futuro da
protecdo social em nosso pais. Todas as futuras prestacdes ja nasceriam debaixo do
limite de cobertura que veria a ser descrito na hipdtese de incidéncia da lei a ser
editada com fundamento no artigo 48, inciso XV, da Constituicao.**

Ocorre que a lei de iniciativa conjunta dos chefes dos trés poderes da Republica
jamais foi editada; assim, o STF decidiu pela inaplicabilidade do teto remuneratorio na forma
prevista pela EC n. 19/98.3% Esse entendimento foi reiterado no julgamento da ADI n. 1898-
1, no qual conclui-se que o inciso XI do artigo 37, com redacdo dada pela EC n. 19/98, nao
era auto-aplicavel. Portanto, na auséncia de lei de iniciativa conjunta, vigeria a redacdo

original do CF/88. Logo, o STF entendeu que o teto remuneratorio, até o advento da EC n.

L BALERA, Wagner. “Sobre reformas e reformas previdenciérias”, op. cit., pp. 35-7.

%2 EC 41/2003 — Art. 9° — “Aplica-se o disposto no artigo 17 do Ato das DisposicBes Transitorias aos
vencimentos, remuneracGes e subsidios dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da administragdo
direta, autarquia e fundacional, dos membros de qualquer dos poderes da Unido, estados, distrito federal e
municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratéria percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza”.

%3 CF/88 — ADCT - Art. 17 — “Os vencimentos, a remuneragéo, as vantagens e os adicionais, bem como os
proventos de aposentadorias que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituicdo serdo
imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se admitindo, neste caso, invocacdo de direito
adquirido ou percepcéo de excesso de qualquer titulo”.

% CF/88 — Art. 48 — [...] inciso XV: “fixacdo do subsidio dos ministros do Supremo Tribunal Federal,
observado o que dispdem os artigos 39, § 4°; 150, Il; 153, 111; e 153, § 2°, I”.

%3 Informativo n. 128 do STF.



226

41/2003, corresponderia a remuneracdo de ministro de Estado, excluindo as vantagens
pessoais. 3%

A Emenda Constitucional n. 41/2003 introduziu significativa mudanga com relagéo
ao teto remuneratdrio, pois incluiu as vantagens pessoais ao valor do teto, que continua sendo
0 subsidio do ministro do STF. Todavia, O Supremo Tribunal Federal, na sessdo
administrativa de 05/02/2004, definiu o que seria entendido como maior remuneragdo do
ministro do STF, fixada por lei em 31/12/2003: o teto provisorio correspondera ao
vencimento acrescido da representagdo mensal e da parcela correspondente ao tempo de
servico.*®’

Quanto a contribuicdo dos aposentados e pensionistas, ndo se pode inovar a
existéncia de direito adquirido a determinado regime juridico com a finalidade de alegar a
inconstitucionalidade de sua instituicdo para 0s que, quando da entrada em vigor das novas
normas, ainda ndo preencheram os requisitos para aposentadoria ou percepc¢ao de pensao. Ja
para 0s que se encontravam aposentados ou percebendo pensdo na data da publicacdo da
Emenda Constitucional n. 41/2003, ou possuiam direito adquirido aos citados beneficios
naquela ocasido, a cobranca deve-se justificar com fundamento na inexisténcia de direito a
ndo ser tributado. N&o se atinge a forma de calculo do valor dos proventos, mas estes sao
submetidos a tributacdo. A contribuicdo destina-se, entdo, a assegurar a reducdo do déficit e
um equilibrio do sistema, justificando-se, ainda, porque a situacdo de referidos inativos é

idéntica a dos ativos, ou seja, ambos possuem direito a integralidade e paridade entre

%86 Ha de se observar, ainda a norma proviséria da EC n. 41/2003: “Art. 8° — Até que seja fixado o valor do
subsidio de que trata o artigo 37, XI, da Constituicdo Federal, serd considerado, para fins do limite fixado
naquele inciso, o valor da maior remuneracéo atribuida por lei na data da publicacdo desta emenda a ministro do
Supremo Tribunal Federal, a titulo de vencimento, de representacdo mensal e da parcela recebida em razdo de
tempo de servico [...]".

%7 Consulta ao site do STF em 30/03/2005. Disponivel em: www.stf.gov.br.
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vencimentos e proventos (artigo 7° da Emenda Constitucional n. 41/2003). Ademais,
consagrou-se um teto-limite de recebimento dos proventos & cobranca de contribuicdes. >
Vale ressaltar, no entanto que a justificativa do Poder Executivo para enviar a
proposta de emenda que culminou na Emenda Constitucional n. 41/2003, teve como idéia
principal o principio do equilibrio financeiro e atuarial, uma vez que ja havia sido introduzido
no artigo 201 da Constituicdo Federal pela EC n. 20/98. De fato, até a promulgacédo da EC n.
20/98, ndo havia previsao legal da necessidade do equilibrio financeiro e atuarial dos regimes

préprios de Previdéncia Social geridos pela Unido, estados, municipios e distrito federal.

%8 ADIn 3.105-8, DF. Relatora originaria: Min. Ellen Gracie. Relator para o Acérddo: Min. Cezar Peluso.
EMENTAS: 1. Inconstitucionalidade. Seguridade Social. Servidor publico. Vencimentos. Proventos de
aposentadorias e pensdes. Sujeicdo & incidéncia de contribuicao previdenciaria. Ofensa a direito adquirido
no ato da aposentadoria. Ndo ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza
tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributéaria absoluta. Emenda Constitucional n. 41/2003
(art. 4°, caput). Regra ndo retroativa. Incidéncia sobre fatos geradores ocorridos depois do inicio de sua
vigéncia. Precedentes da corte. Inteligéncia dos artigos 5°, XXXVI, 146, 111, 149, 150, I e 111, 194, 195,
caput, Il e § 6°, da CF e artigo 4°, caput, da EC n. 41/2003. No ordenamento juridico vigente, ndo ha norma,
expressa nem sistematica, que atribua a condicao juridico-subjetiva da aposentadoria de servidor publico o efeito
de lhe gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a percepgdo dos respectivos proventos e
pensdes a incidéncia de lei tributaria que, anterior ou ulterior, submeta-os a incidéncia de contribuicdo
previdencial. Noutras palavras, ndo ha em nosso ordenamento nenhuma norma juridica valida que, com efeito
especifico do fato juridico da aposentadoria, imunize-lhe os proventos e as pens@es, de modo absoluto, a
tributacdo de ordem constitucional, qualquer que seja a modalidade do tributo eleito, donde ndo houver, a
respeito, direito adquirido com o aposentamento.

2. Inconstitucionalidade. Ac¢éo direta. Seguridade Social. Servidor publico. Vencimentos. Proventos de
aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo previdencidria, por forca de Emenda
Constitucional. Ofensa a outros direitos e garantias individuais. Nao ocorréncia. Contribuicéo social.
Exigéncia patrimonial de natureza tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributaria absoluta.
Regra nao retroativa. Instrumento de atuacdo do Estado na area da Previdéncia Social. Obediéncia aos
principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos constitucionais de
universalidade, equidade na forma de participacdo e no custeio e diversidade da base de financiamento.
Acdo julgada improcedente em relacédo ao artigo 4°, caput, da EC n. 41/2003. Votos vencidos. Aplicacdo
dos artigos 149, caput, 150, | e 111, 194, 195, caput, Il e § 6° e 201, caput, da CF. N&o é inconstitucional o
artigo 4°, caput, da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de 2003, que instituiu contribuicdo
previdenciaria sobre os proventos de aposentadorias e as pensfes dos servidores publicos da Unido, dos estados,
do distrito federal e dos municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes.

3. Inconstitucionalidade. Acéo direta. Emenda Constitucional (EC n. 41/2003, art. 4° § Unico, | e 11).
Servidor publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensfes. Sujeicdo a incidéncia de
contribuicdo previdenciaria. Bases de calculo diferenciadas. Arbitrariedade. Tratamento discriminatorio
entre servidores e pensionistas dos estados, do distrito federal e dos municipios, de outro. Ofensa ao
principio constitucional da isonomia tributaria, que é particularizagdo do principio fundamental da
igualdade. Acdo julgada procedente para declarar inconstitucionais as expressdes “cingiienta por cento
do” e *“sessenta por cento do”, constante no artigo 4° § Unico, | e Il, da EC n. 41/2003. Aplicacdo dos
artigos 145, § 1°, e 150, 11, cc artigo 5°, caput e § 1°, e 60, § 4°, IV, da CF, com restabelecimento do carater
geral da regra do artigo 40, § 18. S&o inconstitucionais as expressdes “cinguenta por cento do” e “sessenta por
cento do”, constantes do § Unico, incisos | e Il, do artigo 4° da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro
de 2003, e tal pronuncia restabelece o carater geral da regra do artigo 40, § 18, da Constituicdo da Republica,
com a redacdo dada por essa mesma emenda. Decisdo do STF quanto as contribuicdes.
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A Emenda Constitucional n. 41/2003 pretendeu corrigir as deficiéncias atuariais
provocadas pela ndo-contribuicdo dos servidores publicos, contrariando o preceito
constitucional da contrapartida, até a década de 1990. Dessa forma, baseado em deficiéncias
financeiras nos regimes proprios de Previdéncia Social, o Poder Executivo resolveu transferir
aos beneficiarios do regime préprio — os atuais e os futuros — a obrigatoriedade da cobertura
do déficit de caixa apurado, rompendo a protecdo social dos servidores e contrariando 0s
direitos sociais constitucionais. Descumpriu, ainda, outros preceitos constitucionais, tais
como: a isonomia, a seguranca, juridica, a irretroatividade, a irredutibilidade e o direito
adquirido. Violou, também, o principio federativo, artigos 1° e 60°, § 4°, |, da Constituicdo
Federal e o carater atuarial do custeio da previdéncia previsto no artigo 40, caput, da
Constituicdo Federal.®®

Diante da constatacdo da violacdo do direito adquirido, pela cobranca de
contribuicdo, dos servidores que ja se encontravam na inatividade até a promulgacdo da
Emenda Constitucional n. 41/2003, defendo a necessidade de planejamento em matéria
previdenciaria. Uma vez que é por meio da elaboracdo do plano de custeio que ocorre o
planejamento do sistema protetivo, quando serdo determinadas as necessidades do grupo

protegido e a devida forma de custeio, o que trara confiabilidade aos beneficiarios, bem como

protegera o sistema de oscilagcGes econdmicas, estruturais e politicas.

4.9.1.3 Regime de previdéncia privada

A Constituicdo Federal, ao tratar de previdéncia privada, consagrou, expressamente,
o principio do equilibrio econdémico e atuarial dos planos das entidades abertas e fechadas. A
Lei n. 6.435/77, ja revogada, dispunha sobre a necessidade dos érgdos fiscalizadores das

entidades fixarem padrdes minimos que objetivassem a solvéncia, a liquidez e o equilibrio

% BALERA, Wagner. Sobre reformas e reformas previdenciarias, op. cit., pp. 44-7.
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econémico-financeiro dos planos de beneficios. Com a edicdo da Lei Complementar n.
109/2001, foram acrescentados, no artigo 7°,*° dois critérios de fixacdo dos padrdes
minimos: a transparéncia e o equilibrio atuarial. A transparéncia refere-se ao fornecimento das
informacgBes de interesse dos participantes e beneficiarios dos planos de previdéncia
complementar que alcanga as informacOes sobre critérios para recebimento de beneficios
previdenciarios e a sua forma de calculo, mas também sobre a situagdo econdmica e atuarial
da entidade e dos planos e dos resultados das aplicacdes financeiras que mantém.

O equilibrio econémico-financeiro versa sobre a solidez do resultado apurado sobre a
suficiéncia de recursos arrecadados (receita) pelo plano de beneficios, para cobrir as despesas
com os pagamentos dos beneficios. Dessa forma, os fluxos de pagamento de beneficios aos
participantes deverdo corresponder aos recursos ingressados no respectivo plano.

O equilibrio atuarial € um novo elemento para fomentar a necessidade financeira e
econdmica do plano de beneficios, pois corresponde a capacidade de projecdo dos recursos
financeiros necessarios para garantir os beneficios previdenciarios oferecidos pelos planos.
Assim, o célculo atuarial leva em consideracdo o nimero de participantes e beneficiarios do
plano, a idade, a expectativa de vida, os niveis salariais dos participantes e beneficiarios, além
de outras condicdes previstas no regulamento. Portanto, a mencdo expressa do equilibrio
atuarial entre os objetivos a serem tracados pela regulamentagdo dos 6rgdos fiscalizadores é
de grande relevancia para o crescimento do mercado, uma vez que o controle dos passivos e
ativos da entidade de previdéncia como um todo, e, de cada plano individualmente, protegera

situacdes de iliquidez e insolvéncia dos planos de beneficios.*

%0 | C n. 109/2001: Art. 7° — “Os planos de beneficios atenderdo a padrées minimos fixados pelo 6rgdo
regulador e fiscalizador, com o objetivo de assegurar transparéncia, solvéncia, liquidez e equilibrio econémico e
atuarial” (grifo nosso).

31 A resolugdo CGPC n. 11, de 2002, faz mencdo a transparéncia.

%2 BALERA, Wagner. Comentérios a lei de previdéncia privada — LC n. 109/2001, op. cit., pp. 66-8.
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Conforme ja descrito no capitulo Ill deste trabalho, a portabilidade ¢ uma das
ferramentas de flexibilizagdo e crescimento da previdéncia complementar no Brasil, pois
permite ao participante optar pela forma mais atrativa de organizar sua poupanca
previdencidria, tanto em relacdo a estrutura da entidade aberta ou fechada, quanto no que se
refere as modalidades dos planos oferecidos. Em contrapartida, as entidades de previdéncia
complementar tém como aspecto positivo a continuidade da aplicacdo de recursos em planos
de beneficios, sem que retirem do sistema de previdéncia privada os recursos aplicados.>*

O inciso | do artigo 29 da LC n. 109/2001 determina que o Conselho Nacional de
Seguros Privados (CNPS) devera fixar padrGes adequados para a seguranca atuarial
econdmico-financeira, para preservar a liquidez e solvéncia dos planos de beneficios e das
entidades abertas. Este dispositivo visa a determinar que as entidades abertas oferegcam planos
de beneficios com critérios de equilibrio atuarial e financeiro, de forma que ndo haja
inadimplemento das obrigagdes asseguradas aos segurados e beneficiarios. Pode-se observar,
ainda, que o artigo 3° da LC n. 109/2001 fixa objetivos que deverdo ser cumpridos pela acdo
do Estado: seguranca econdmico-financeira e atuarial, preservacdo da liquidez e da solvéncia,
bem como equilibrio dos planos de beneficios primordiais para quaisquer atos e negocios
praticados no ambito do regime.

WIladimir Novaes Martinez ,citado por Wagner Baleraartigo comenta o citado art. e
aduz que

0 desequilibrio econémico financeiro ou atuarial de um plano ou regime
compromete sua execucao, dai a necessidade de ser plantada providéncia basiliar
gue obstaculize ou dificulte medidas inadequadas, e até vede solucdes
incongruentes, como a criacdo de prestacdo sem fonte propria de custeio ou a
extensdo de tributos sem prévia destinacdo. Por custeio e outras politicas
conduzentes a ordenagdo sistémica do edificio previdenciario. Por esse motivo, o
artigo 7° da lei dispde que os planos de beneficios atenderdo padrGes minimos
fixados pelo 6rgdo regulador e fiscalizador, com o objetivo de assegurar
transparéncia, solvéncia, liquidez, e equilibrio econémico-financeiro e atuarial.®*

3% |dem, p. 63.
3% |dem, p.64
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Em sintese, as alteracfes operadas pelas Emendas Constitucionais n. 20/98 e n.
41/2003 sdo justificadas, tendo em vista o inegavel descompasso entre receitas e despesas dos
regimes previdenciérios, o que onera a sociedade de forma que ha a necessidade de controle e
adequacao de medidas para tornarem o sistema protetivo mais equilibrado e justo financeira e
atuarialmente.®*® Portanto, espera-se que com o alcance do equilibrio financeiro e atuarial dos
regimes de previdéncia e com a introducdo do programa de incluséo previsto no artigo 201, §
12,%% da Constituicdo Federal, o nimero de pessoas beneficiadas pela Previdéncia Social
aumente e possua recursos suficientes para instaurar seu maior objetivo constitucional, qual

seja 0 bem-estar e a justica social.

%% Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), de 1998, existem 38,7 milhGes de trabalhadores do setor privado que nao
contribuem para a Previdéncia Social. Considerando a popula¢do ocupada privada, que é de 65,4 milhdes,
verifica-se que o sistema previdenciario brasileiro cobre somente 41% do total das pessoas ocupadas. Ainda de
acordo com dados do IBGE, para cada beneficiario da Previdéncia Social existem em média 2,5 pessoas que sdo
indiretamente beneficiadas. Pesquisa retirada do site www.ibge.gov.br. Acesso em: 09/2006.

%% «CF: Art. 201 - [...] § 12: Lei disporé4 sobre sistema especial de inclusdo previdenciaria para atender a
trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda propria que se dediqguem exclusivamente ao trabalho
domeéstico no ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso
a beneficios de valor igual a um salario-minimo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 47, de 2005).



http://www.ibge.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm#art1
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CONCLUSAO

A conclusdo adota, concisamente, o resumo dos conteddos fundamentais dos
capitulos da dissertag&o.

1. O pensamento juridico assimilou a compreensdo de que as hormas constitucionais
sdo todas as regras que integram uma Constituicdo e que, dotadas de supremacia, situam-se no
vértice do ordenamento juridico e servem de fundamento e validade a todas as demais
normas.

2. A concepcdo juridica de Constituicdo, denominada de “normativismo juridico”,
gue considera apenas como direito positivo o “puro dever-ser”, sem qualquer pretensdo a
fundamentacdo socioldgica ou filoséfica, ou seja, meramente formalista, esta superada. A
doutrina moderna se preocupa com um conceito material de Constituicdo que possa adequar o
direito a realidade social ou possibilite a modificacdo dessa realidade pela norma juridica.

3. A norma constitucional € o modelo de ordenacdo juridicamente vinculante e
orientada a concretizagdo material, constituida por meio de um programa normativo e por um
conjunto de fatores econdmicos e sociais que sintetizam os valores do Estado Democrético de
Direito.

4. Numa perspectiva metodoldgica aberta aos valores, a normatividade da
Constituicdo compreende o direito constitucional como uma ciéncia que milita a partir do
direito positivamente normatizado. Ademais, a Lei Fundamental, democraticamente pactuada
em um sistema de valores, legitima o ordenamento juridico e regula a vida politica da

sociedade.



233

5. O capitulo da Constituicdo de 1988, denominado “Da Ordem Social”, esta
condicionado a observancia do mandamento do artigo 193, segundo o qual “a ordem social”
tem como base o primado do trabalho e, como objetivo, o bem-estar e a justica social. I1sso
significa que esse dispositivo é norma-principio e assegura o cometimento das demais normas
integradoras da cadeia normativa “seguridade social”, que representa uma gama de valores
cuja observancia é imprescindivel ao alcance do fim ao qual o Estado se prop0e: a realizacdo
da justica social.

6. A reforma constitucional é um procedimento formal e parcial que modifica uma
Constituicdo circunscrita a certas regras, condi¢cdes e limites previstos pela prépria Carta
Magna.

7. Poder constituinte € um corpo capaz de estabelecer a organizacdo politica e o
ordenamento juridico posto em vigor pela Constituicéo.

8. O poder de reforma constitucional é um poder constituinte limitado pelo
constituinte originario, porque estd condicionado por restricdes materiais, circunstanciais e
temporais.

9. A titularidade do poder de reforma da Constituicdo foi desenvolvida a partir de
trés teorias: a primeira, formulada por Jean-Jacques Rousseau; a segunda, por Emmanuel
Sieyes; e a terceira, por Thomas Paine, sendo esta a teoria que prevaleceu nos Estados
modernos.

10. No Brasil, o poder de reforma esta previsto no artigo 60 da Constituicdo Federal.
O poder originario outorga competéncia ao poder derivado para reformar ou modificar a
Constituicdo que é limitada, devendo o poder derivado respeitar os procedimentos delimitados
na Constituicdo, sejam eles formais ou materiais, explicitos ou implicitos. A questdo dos
limites implicitos é bastante complexa, pois estdo em jogo questBes politicas e ideoldgicas.

11. O direito adquirido é aquele cujo exercicio ndo se efetivou antes da entrada em
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vigor da lei nova. E direito de que se goza, que ndo foi exercido na vigéncia da lei antiga, mas
que se pode exercer a qualquer tempo, inclusive na vigéncia da lei nova, ainda que ela tenha
passado alguma modificacdo ou tenha sido extinta.

12. A regra do direito adquirido (artigo 5°, inciso XXXVI) dirige-se, originariamente,
ao legislador e provoca reflexos nos 6rgaos judiciarios e administrativos, alcan¢ando, ainda, 0
constituinte derivado. Em funcdo da ndo-retroatividade que esta protegida pelo artigo 60, § 4°,
da Constituicdo Federal, as emendas a Constituicdo e as leis infraconstitucionais ndo podem
ferir o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, ndo alcangando o poder
constituinte originério.

13. A expectativa de direito configura-se por uma sequéncia de elementos
constitutivos, cuja aquisicdo faz-se gradativamente. Portanto, ndo se trata de um fato juridico
que provoque instantaneamente a aquisi¢do de um direito. O direito estd em formacdo e
constitui-se quando o dltimo elemento advém. Se houve fatos adequados para a sua aquisi¢éo,
que, contudo, ainda dependem de outros fatos ndo ocorridos, caracteriza-se uma situacdo
juridica preliminar. Logo, o interessado tem expectativa em alcancgar o direito em formacéo,
Ou nao.

14. As normas de transicdo se referem a disciplina de situacdo juridica e se baseiam
em expectativa de direito, ndo se tratando de direito adquirido, nem de direito consumado,
pois ndo se perfizeram todas as condi¢des necessarias a sua aquisicdo. Nesse contexto, as
normas de transi¢do estabelecem um regime intermediario entre a lei antiga e a lei nova e
atendem ao interesse publico.

15. As causas geradoras das reformas previdenciarias no direito brasileiro se
originaram na dindmica demografica com a diminui¢do da taxa de mortalidade e da taxa

natalidade, e o consequente aumento da longevidade da populagdo. No campo econémico, a
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informalidade, gerada pelo desemprego e pelos baixos salarios, diminuiu a receita do
orcamento da seguridade, o que causou o desequilibrio financeiro e a atuarial do sistema.

16. A Emenda Constitucional n. 20/1998, quanto ao carater contributivo dos
servidores ativos e inativos, estabeleceu: a) obrigatoriedade de contribuicdo (principio da
contributividade) e necessidade de equilibrio financeiro e atuarial; b) inseriu no texto
constitucional o regime de previdéncia privada de carater complementar, autonomia com
relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, exigéncias de reservas matematicas,
facultatividade e regulamentacédo por lei complementar; ¢) desconstitucionalizou o célculo do
beneficio de aposentadoria, antes previsto no artigo 202, da Constitui¢do originaria de 1988,
passando o calculo a ser regulamentado por de lei ordinéria que criou o fator previdenciario,
conjugando na sistematica do célculo fatores como idade, tempo de contribuicdo e expectativa
de sobrevida do segurado visando ao equilibrio financeiro e aturial do regime.

17. A EC n. 20/98 modificou a redacdo do artigo 195, incisos | e 1l da Constituicdo
Federal com finalidade de ampliar as fontes de custeio do regime geral. Isentou no inciso Il 0s
beneficios de aposentadorias e pensdes da incidéncia de contribuicdo previdenciaria.

18. A Emenda Constitucional n. 41/2003, quanto ao regime proprio de previdéncia
dos servidores publicos, estabeleceu: a) aproximacdo dos dois subsistemas previdenciario
publico (RGPS e RPPS), financiados mediante reparticdo simples e aportes orcamentarios; b)
aproximacdo do regime privado de previdéncia complementar dos servidores publicos
empregados de empresas estatais com o regime de previdéncia complementar aplicavel aos
titulares de cargos efetivo; c¢) ampliacdo do distanciamento do regime de previdéncia dos
servidores civis em relacdo ao regime de previdéncia dos militares, englobado no Regime
Proprio de Previdéncia Social; d) vinculagdo entre os sistemas de reparticdo do sistema
publico e o regime de capitalizacdo da previdéncia complementar, mas mantendo os sistemas

diferenciados e regidos por regras proprias.
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19. As alteracdes trazidas pela Emenda n. 41/2003 ao regime préprio da previdéncia
dos titulares de cargos efetivos ndo igualou o funcionamento do sistema puablico préprio ao
Regime Geral de Previdéncia Social, nem ao regime juridico de previdéncia complementar,
que continuam com regras diferenciadas.

20. A Emenda Constitucional n. 47, de 05/12/2005, provocou profunda alteragdo nas
regras de transicdo do sistema previdenciario, ECs n. 20/1998 e n. 41/2003, que refletiu mais
efetivamente sobre os servidores publicos do Regime Prdprio de Previdéncia Social e, em
parte, no regime geral; irradiou efeitos sobre as minorias discriminadas (portadores de
deficiéncias e parte de trabalhadores da informalidade, como donas-de-casa e trabalhadores de
baixa renda que pertencam a familias de baixa renda, como desempregados e estudantes), o
que a emenda denominou de “sistema especial de inclusdo previdenciaria”. Essas alteraces
ocorreram por meio de normas de eficacia limitada, pois dependem de regulamentacéo por lei
infraconstitucional, que ndo podera escusar-se de fixar aliquotas diferenciadas, respeitando o
preceito constitucional que ordena o carater contributivo e o equilibrio financeiro e atuarial do
sistema protetivo.

21. As reformas previdenciarias no direito comparado seguiram dois modelos: o
modelo do Banco Mundial e 0 modelo da Comunidade Européia.

22.0 Banco Mundial estabelece as seguintes diretrizes para as reformas: a) custeio
com impostos gerais que representa um beneficio basico e se equiparam aos modelos dos
paises latino-americanos, bem como do Reino Unido; b) um beneficio obrigatério
capitalizado; c) previdéncia privada voluntaria e subordinada a capitalizacdo aberta ou
individual. Para sustentar a estabilidade do novo sistema héa que existir efetividade da gestéo,
supervisao e regulacdo dos fundos de aposentadorias relacionados a reducdo de custos
administrativos e a reducdo do trabalho informal, bem como a ampliacdo da cobertura das

aposentadorias.
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23. Na Europa, as reformas previdenciarias foram conseqiiéncia de razoes
demograficas, econdmicas, politicas e sociais. O mercado internacional desequilibrado, a
instabilidade da economia interna, a inflagdo descontrolada e o préprio Produto Interno Bruto
dos paises foram preponderantes na crise econémica e social. Para escapar do desequilibrio
financeiro e atuarial dos sistemas publicos, foi preciso incrementar a previdéncia privada
complementar.

24. Os principios da Seguridade Social sdo fontes informadoras do legislador e
fundamento axioldgico da norma juridica para o aplicador do direito. Os principios
previdenciarios constitucionais fundamentais sdo aqueles que ocupam uma posicao
hierarquicamente superior as demais normas juridicas. Dentre os principios constitucionais
gerais, aqueles que impdem diretrizes basicas a todas as areas do direito, inclusive a
Seguridade Social, destacam-se a solidariedade, a liberdade, a igualdade, a legalidade, a
dignidade humana, o direito adquirido e o devido processo legal.

25. O sistema de Seguridade Social no Brasil é o conjunto integrado de acdes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade destinado a assegurar os direitos relativos a
salde, a previdéncia e a assisténcia social.

26. A Constituicdo Federal prevé trés tipos de regimes previdenciarios, ou seja, trés
formas de protecdo social: 0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o regime préprio
de previdéncia concedido aos servidores publicos civis e militares e o regime de previdéncia
privada.

27. O RGPS caracteriza-se por ser contributivo, de carater publico e obrigatério e
tem o objetivo de proporcionar aos destinatarios renda para prover as necessidades basicas
dos individuos, mantendo o equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

28. O regime proprio dos servidores publicos tem carater contributivo e deve

observar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial dos beneficios.
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29. Com a alteracdo do caput do artigo 40 da Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n. 41, passou a figurar a exigibilidade legal do principio da contributividade,
com regime de financiamento misto (reparticdo e capitalizacdo) para assegurar critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

30. O regime de previdéncia privada tem carater complementar e facultativo, e ¢é
organizado de forma autbnoma em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social. Baseia-se
na constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado e é regulado por lei
complementar, além de ser parte integrante do sistema de seguridade social.

31. O planejamento € a ordenagdo sistematizada e racional e se desdobra nas
seguintes caracteristicas: a) uma ordenacao sistematica dos propositos; b) a racionalizagdo do
trabalho; c) a fixacdo de certos fins determinados.

32. O objetivo primordial do orcamento publico é buscar a concretizacdo do
principio do planejamento ou da programacdo, cuja principal caracteristica é realizacdo do
equilibrio entre as receitas e as despesas realizadas pelo Estado.

33. A justica orcamentaria abrange os aspectos simultaneos de despesa e receita e
incorpora a idéia de justica das politicas sociais e econdmicas. E o resultado da sintese justica
das receitas e dos gastos publicos. Este se desdobra nos postulados da eqliidade orgamentaria,
custo/beneficio, principio da solidariedade e universalidade.

34. O equilibrio orcamentario é a conformidade harmoniosa entre os seguintes itens:
receitas e gastos; capacidade contributiva e legalidade; redistribuicdo de rendas e
transparéncia orcamentéria; desenvolvimento econémico e universalidade. O desequilibrio
orcamentario é, por seu turno, sempre o resultado de contradicdo entre 0s principios
constitucionais do Estado de Direito. O orcamento ndo se desequilibra pela falta de dinheiro,

mas pelo desencontro entre valores e principios juridicos.
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35. Plano plurianual é o planejamento de programas e metas para um periodo longo
de tempo e se encaixa em um planejamento conjuntural que visa a atingir o desenvolvimento
econdmico, e o equilibrio entre as diversas regifes do pais, bem como a estabilidade
econbmica

36. A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreende as metas e prioridades da
administracdo publica federal, que contém as seguintes caracteristicas: a) despesas do capital
para o exercicio financeiro subsequente; b) orientacdo para elaboracdo da lei orcamentaria
anual; c) disposicdo sobre as alteracGes na legislacdo tributéria; e d) estabelecimento da
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

37. A lei orcamentéria anual compreende trés espécies de orcamento: a) 0 orcamento
fiscal; b) o orcamento de investimentos das empresas estatais; ¢) e 0 orcamento da Seguridade
Social. A sistematica destes modelos de orcamento esta prevista na Constituicdo Federal, nos
artigos 165 e 167, em que ha principios gerais orcamentérios, quais sejam: anualidade,
unidade, universalidade, eqtiidade entre as regides e exclusividade.

38. As fontes de financiamento da Seguridade Social visam a garantir as acgoes
pertinentes a garantia dos direitos fundamentais e sdo suportadas pela arrecadacao oriunda dos
impostos em geral, enquanto a Seguridade Social deve se basear nas contribuicGes parafiscais
de empregadores e empregados.

39. A Seguridade Social passou por inumeras crises estruturais desde o final da
década de 1970, em razdo da existéncia de desequilibrios dos gastos publicos em
conseqliéncia do financiamento dos beneficios sociais, mormente aqueles que garantem a
protecédo dos desassistidos, sem que houvesse a contrapartida da fonte de custeio, que abrange
tanto as despesas com 0s beneficios previdenciarios quanto o financiamento de gastos da

saude.
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40. Um dos fatores que provocaram o desequilibrio financeiro da Seguridade Social
foi a auséncia de uma reforma estrutural do sistema em razéo de a Constituicdo Federal de
1988 ter adotado um modelo de protecdo extremada, enquanto que em outros paises o sistema
de seguridade ja estava em franco processo de reforma.

41. A autonomia de um orcamento proprio para a Seguridade Social tem como
objetivo obstar a manipulacdo do dinheiro dos assalariados para cobrir os rombos das
empresas estatais (art. 167, VIII). Porém, essa perspectiva ensejou grande desvantagem,
porque confundiu as atribui¢fes dos 6rgaos estatais e paraestatais e transferiu os beneficios
para a sociedade em geral, por meio de certos ingressos (contribuicdes sobre o lucro, o
faturamento e as movimentacgdes econdmicas), o financiamento da satde publica (CPMF) e da
seguridade em geral.

42. As despesas orcamentarias da Seguridade Social subverteram a idéia de
parafiscalidade, indissocialmente ligada a de Seguridade Social, que consiste na destinacdo de
ingressos ao PARAFISCO € ndo ao FISCO, quer dizer, aos 6rgdos que nao pertencem ao nucleo
da administracdo do Estado, isto é, paraestatais.

43. Nas receitas orcamentarias da Seguridade Social houve uma inversdo de valores
oriundos da técnica gerada pelas despesas essenciais e ndo essenciais. As despesas essenciais
deveriam ser cobertas com as transferéncias do orgcamento fiscal custadas pelas receitas
provenientes de toda sociedade e as despesas ndo essenciais deveriam ter como fonte de
financiamento as contribuicbes sociais de natureza parafiscal, que sdo ingressos
contraprestacionais pagos por toda sociedade.

44, Os principios informadores do custeio da Seguridade Social sdo: o principio da
eqliidade na forma de prestacdo do custeio e o principio da diversidade da base de
financiamento. O principio da equidade é o reflexo do principio da solidariedade porque

demonstra a relagdo solidaria que deve existir na base do custeio, ou seja, a aplicacdo do
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principio da contrapartida. J& o principio da diversidade da base de financiamento é aplicacéo
do critério de isonomia entre tipos diferentes de contribuintes que serve de redutor de
desigualdade social e a elaboracdo de novas fontes de custeio que servira de vetor para manter
o equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

45. O principio da equidade no custeio se relaciona com o principio da capacidade
contributiva/econémica do contribuinte porque a equidade corresponde a busca de justica no
custeio que privilegia o primado do trabalho, bem-estar e justica social.

46. O principio da equidade entre as geracGes ou intergeracional impde que as
despesas governamentais ndo devem sobrecarregar as geracgdes futuras.

47. As fontes de financiamento da Seguridade Social foram ampliadas por a¢des do
Poder Pablico, por meio da Emenda Constitucional n. 20/98, que resultou no equilibrio
financeiro e atual do sistema.

48. O principio do equilibrio financeiro e atuarial da Seguridade Social exige a
observancia do carater contributivo dos regimes de Previdéncia Social par manter o sustento
financeiro interno dos regimes, o que impde a utilizacdo de critérios contabeis (financeiro e
atuarial) para preservar o equilibrio entre receitas e despesas.

49. O plano de custeio € um programa de normas e previsdes de despesas e receitas
estabelecido com base em avaliacBes atuariais e destinado a planificacdo econémica do
regime e seu conseqiente equilibrio técnico-financeiro.

50. O planejamento da Seguridade Social € o instrumento indispensavel para a
instituicdo do plano de custeio.

51. Os critérios atuariais correspondem a mecanismos de valores futuros, como
expectativa de vida, fatores demograficos, expectativa de inflacdo e outros que devem ser

definidos pelo plano de custeio para correto calculo atuarial. Para que ocorra o equilibrio
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financeiro e atuarial dos planos de regimes financeiros, € necessario que 0s recursos vertidos
ao plano cubram a cobertura das despesas dos pagamentos dos beneficios.

52. A reserva matematica se constitui na totalidade dos compromissos liquidos do
plano para com o segurado. E a diferenca entre o valor atual dos beneficios assumidos pelo
plano e o valor atual das contribui¢Bes para a cobertura do pagamento dos beneficios.

53.A reserva de contingéncia é a reserva patrimonial constituida pelo superavit
apurado nos planos para enfrentar as contingéncias futuras e desconhecidas.

54. O regime financeiro dos sistemas de previdéncia é um dos critérios utilizados
para a fixacdo de normas quantificadoras visando a geracdo de recursos necessarios a
cobertura dos beneficios assumidos e administracdo do plano de custeio.

55. Para o equilibrio do regime de reparticdo simples é mister que o quantitativo de
contribuintes seja equivalente ao nimero de beneficiarios ao longo do tempo, para evitar
desequilibrio do sistema protetivo.

56. O regime de capitalizacdo é baseado na idéia de poupanca individual em que as
contribuicGes realizadas pelo segurado sdo depositadas numa conta especifica ao longo da
vida ativa do trabalhador que, no momento da aposentadoria, recebera de volta o montante
que poupo acrescido dos rendimentos do capital. Nesse sistema somente se mantém o
equilibrio financeiro e aturial com a poupanga prolongada.

57. O regime de capitalizacdo escritural ocorre quando os ativos financiam o0s
inativos, porém a aposentadoria de cada segurado é calculada com base nas suas proprias
contribuic@es. Trata-se de um sistema de financiamento misto que resulta da jungéo do regime
de reparticdo simples e de capitalizagéo.

58. O principio da contrapartida € o fundamento de validade de todo o sistema de

Seguridade Social, uma vez que toda prestacdo somente poderd ser crida com a respectiva
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previsdo da fonte de custeio que atende o principio, consequentemente, do equilibrio
financeiro e atuarial.

59. A reserva do possivel é o intermediario entre o principio da eqlidade entre as
geracBes e o principio da contrapartida, pois devera escolher os critérios que atendam as
principais necessidades a serem implementadas por um plano de beneficio a um determinado
grupo social.

60. As principais caracteristicas das reformas previdenciarias contemporaneas séo: 0s
pressupostos do cendrio politico interno e as influéncias do Banco Mundial, além dos modelos
de sistema publico-privado. Os tipos de reformas podem ser paramétricas ou incrementais e
estruturais ou radicais.

61. A reforma constitucional de 1998, que resultou na Emenda Constitucional n.
20/98, atingiu principalmente o Regime Geral de Previdéncia Social, tendo por base a criagéo
do fator previdenciario, a ampliacdo do periodo de célculo do beneficio, a majoracdo das
idades minimas e de regras mais rigidas para a concessao de aposentadorias e o incentivo para
a adesdo da previdéncia complementar. Essas altera¢cGes foram fundamentais para o equilibrio
financeiro e aturial do RGPS.

62. A emenda constitucional n. 41/2003 atingiu de forma visceral os servidores
pertencentes ao Regime Proprio de Previdéncia Social. A referida emenda continuou as
alteragdes implementadas pela emenda constitucional n. 20/98, porém inovou ao tentar igualar
as regras da concessao dos beneficios dos servidores publicos aos segurados do regime geral.

63. O principio do equilibrio econdémico-financeiro e atuarial da previdéncia privada
foi consagrado constitucionalmente pela emenda n. 20/98. O equilibrio atuarial inexistia no
regime de previdéncia privada antes da referida emenda e corresponde a capacidade de
projecdo dos recursos financeiros indispensaveis para a garantia do pagamento dos beneficios

oferecidos pelos planos de protecao.
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64. Conclusdo geral. Os desequilibrios econémico, financeiro ou atuarial de um
plano ou regime, publico ou privado, comprometem a sua execucdo, 0 que exige a
necessidade de serem implantadas medidas técnicas para obstar a criacdo de prestacGes sem
fonte propria de custeio e outras politicas que desvirtuem o equilibrio financeiro e atuarial da

ordenacéo do sistema protetivo da Seguridade Social.
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