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1. A GUISA DE INTRODUCAO: DA  EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 20, DE 1998, A EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 41, DE 2003

A Emenda Constitucional (EC) n° 41, de 2003 — a Reforma da
Previdéncia do Governo Luiz Inacio Lula da Silva —, promulgada pelo
Congresso Nacional quase no quinto aniversario da promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 20, de 1998 — a Reforma da Previdéncia do
Governo Fernando Henrigue Cardoso — representa um aprofundamento das
alteracOes iniciadas por essa ultima e, num quadro geral, insere-se no
processo de mudancas feitas na matéria em praticamente todos os paises do
mundo e que tém como grandes causas 0 significativo aumento da
expectativa de vida e a reducédo da natalidade das Ultimas décadas, fatores
que dificultam o financiamento de regimes previdenciarios baseados no

sistema de reparticéo.

No Brasil, a preocupagdo com o esgotamento do nosso modelo
previdenciario é bastante recente. As primeiras propostas sistematizadas
foram apresentadas durante a Revisdo Constitucional de 1993, mediante as
Propostas de Emendas Constitucionais de Revisdo n% 9.489 a 9.515,
apresentadas pelo entdo Deputado Maurilio Ferreira Lima, mas,
efetivamente, elaboradas pela equipe do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, sob a direcdo do entdo Ministro Antbnio Britto. Essas
propostas foram conhecidas como “Férmula 95” porque previam a
aposentadoria quando a idade do segurado adicionada ao seu tempo de
trabalho chegasse a 95. Previa-se, entdo, um regime béasico universal para
todos os trabalhadores, servidores pablicos, militares e membros de Poder

com a existéncia de um regime complementar.



Efetivamente, a questdo previdenciaria somente ganhou maior
importancia a partir da implantacdo do Plano Real, quando, de um lado, sua
dimensdo se tornou mais clara e seu equacionamento no curto prazo mais
dificil com a estabilizacdo da economia (nos periodos de inflacdo elevada,
como os vividos recentemente, era ndo apenas dificil como dispensavel a
adocdo de uma gestdo responsavel da despesa pulblica, uma vez que
qualquer erro podia ser facilmente corrigido pela inflacdo dos meses
seguintes); e, de outro, se passou a exigir a presenca de elevados superavits

primarios nas contas publicas.

O primeiro ponto fundamental para a compreensdo do nosso
problema previdenciario é o entendimento de que temos ndo um, mas
varios regimes de previdéncia, cada um deles com seus problemas e,
também, com alternativas proprias de solucdo. O primeiro e 0 maior deles é
0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), gerido pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e destinado aos trabalhadores em geral.
Este € um tipico regime de reparticdo, mantido, essencialmente, pelas

contribuicdes de empregados e empregadores sobre os salarios.

Temos, também, os regimes mantidos diretamente pelos
tesouros publicos e destinados aos seus servidores e membros de Poder.
Aqui, ressalvando que esses regimes ndo estdo presentes em todos 0s
Municipios, ha os regimes especificos dos servidores civis na Uniéo,
Distrito Federal, Estados e Municipios, os dos militares da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados e os dos membros de Poder (magistrados,

membros do Ministério Pablico e parlamentares) em cada ente federado.

Esses ultimos regimes sdo bastante diferentes daquele
primeiro. S&o regimes de reparticdo peculiares, no quais 0s seus segurados

participam do seu financiamento, mas cabe ao Estado garantir-lhes o



financiamento remanescente. Isso ocorre porque o Estado, nesses regimes,
tem o poder de estabelecer, de forma unilateral, tanto as condicdes de
aposentadoria como o valor dos proventos que é nada mais do que o valor
da remuneracdo na atividade, ambos fixados por lei. Alem disso, cabe
também a ele dimensionar o tamanho da sua forca de trabalho, na medida
em que cabe ao Governo, de acordo com a conveniéncia e oportunidade
administrativas, decidir o nimero de servidores que tera. Claro que séo,
todas essas, decisdes de longo prazo, cujos resultados, na maior parte das
vezes, ndo podem ser revertidos. Ou seja, cabe, sim, ao Estado tomar essas
decisbes. No entanto, tomadas, terdo conseqiiéncias que podem perdurar

décadas e que, muitas vezes, sdo irreversiveis.

Além desses, ha um terceiro regime previdenciario, o
complementar. Trata-se, aqui, de um regime de capitalizacdo destinado a
conceder aos seus associados complementacdo de aposentadoria e pensao
em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, do qual eles séo
contribuintes obrigatérios. S&o geridos por entidades fechadas ou abertas
de previdéncia privada, as quais a filiacdo é facultativa, mantidas por
contribuicdes dos seus associados e de suas patrocinadoras. Essas entidades
tém os seus beneficios e contribuicdes regidos pelos seus estatutos e planos
de beneficios, que sdo acordados entre 0s seus associados e mantenedoras,
a partir de normas gerais estabelecidas em lei. Aqui, faz-se necessario
separar ndo apenas as entidades abertas das fechadas, mas, dentre essas
ultimas, aquelas mantidas por entidades privadas das mantidas por

empresas publicas e sociedades de economia mista.

Analisando a forma como os problemas previdenciarios foram
enfrentados pelas duas emendas constitucionais que visaram a sua reforma,
podemos afirmar que a Emenda Constitucional n® 41, de 2003 — cujos

pontos principais serdo objeto de comentario mais detalhado adiante — tem



escopo bem mais limitado do que a de n° 20, de 1998, na medida em que
ela se restringe, quase exclusivamente, a modificar os regimes dos
servidores publicos e membros de Poder, praticamente mantendo intocados
0 RGPS e o regime de previdéncia complementar, que tinham sido objeto

de importantes alteracdes por essa ultima, e ainda os regimes dos militares.

Efetivamente, a EC n° 20 promoveu importantes alterag6es no
RGPS, destacando-se a retirada da previsdo constitucional da forma de
calculo dos beneficios, 0 que permitiu que se passasse a calcula-los pela
média dos 80% maiores salarios-de-contribuicdo de todo o periodo
contributivo do segurado, e a instituicdo do “fator previdenciario”, que
introduziu, como variaveis para o célculo do beneficio, a idade no
momento da aposentadoria, a expectativa de sobrevida e o tempo de

contribuicao.

Essas modificagcbes tém tido importante efeito sobre as
despesas da previdéncia do regime geral, cujas recentes dificuldades se
devem ao fato de que a massa de salarios, em razéo da queda no ritmo da
atividade econbmica, estd crescendo em indices muito inferiores aos da

correcdo dos beneficios previdenciarios.

No <caso da previdéncia complementar, a Emenda
Constitucional n° 20, de 1998, viabilizou uma completa reestruturacdo do
setor, com a edicdo das Leis Complementares n° 108 e 109, de 2001,

previstas na emenda.

Quanto ao regime dos servidores publicos, a alteracdo foi
enorme. Estabeleceu-se idade minima na regra geral e na transicao; exigiu-
se tempo de servico publico e no cargo publico para aposentadoria; vedou-
se a contagem de tempo ficticio e a promocdo e incorporacdes na
aposentadoria; e extinguiu-se a aposentadoria proporcional. Além disso,

facultou-se a instituicdo de previdéncia complementar para os servidores



publicos, permitindo que a questdo de suas aposentadorias venha a ser

equacionada no futuro.

Assim, mesmo considerando que a situacao atual das despesas
previdenciarias dos tesouros puablicos € seria, a edicdo da Emenda
Constitucional n°® 20, de 1998, tornou o problema muito menos grave,
permitindo, no caso dos servidores publicos civis, uma importante mudanca
nas tendéncias dessas despesas e melhorando sensivelmente a perspectiva

para 0s anos seguintes.

A presente reforma, essencialmente, age sobre os atuais
servidores publicos com duas alteracbes fundamentais em suas
aposentadorias. De um lado, somente permite a transferéncia para a
inatividade com proventos integrais apés 60 anos de idade, se homem, e 55
se mulher; e, de outro, extingue a paridade entre os proventos da

aposentadoria e a remuneracao dos servidores quando em atividade.

Os atuais aposentados praticamente mantém os seus direitos; a
alteracdo significativa € que passam a ser submetidos a contribuicéo
previdenciaria. Essa mudanca, apesar de ser matéria emblematica, tem
efeito financeiro reduzido, tanto do ponto de vista individual quanto da
arrecadacdo que propiciara. Em outras palavras, a repercussao financeira é
desproporcional a dimensdo da polémica em torno desse desconto

previdenciario.

Para os futuros servidores, mantem-se o modelo de um regime
previdenciario basico, complementado por um fundo de pensdo. A
diferenca ocorre no desenho do regime béasico, que se aproxima bastante do
RGPS.



Finalmente, uma observagao sobre os objetivos que levaram o
atual Governo a encaminhar ao Congresso Nacional a proposta que deu
origem a Emenda Constitucional n® 41, de 2003, especialmente no tocante

a busca de velocidade em sua tramitacéo.

Como se comentou acima, a Emenda Constitucional n° 20, de
1998, ja havia permitido que se sinalizasse uma significativa melhora do
quadro das despesas referentes a previdéncia dos servidores publicos civis.
Assim, efetivamente, ndo ha emergéncia no equacionamento da questéo,
especialmente porque quando se fala em termos de previdéncia, ndo existe
urgéncia, ja que os efeitos das alteracbes que se fazem nesse campo
contam-se por geracOes e ndo por exercicios. Desta forma, parece-nos que a
questdo indica, principalmente, a capacidade do atual Governo de fazer
mudancas em materia importante. Observe-se que isso ndo se traduz,
necessariamente, em juizo de valor negativo com relagcdo a proposta, uma
vez que se trata de objetivo que ndo e, absolutamente, desprovido de

Importancia.

Nesse ponto, é importante reconhecer a eficiéncia do Governo.
Isso fica evidente quando se constata que a proposta que deu origem a
Emenda Constitucional n° 41, de 2003, foi encaminhada ao Congresso
Nacional em 30 de abril de 2003 e promulgada no dia 19 de dezembro do
mesmo ano, tramitando por apenas 233 dias. Enquanto isso, a proposicao
que deu origem a Emenda Constitucional n° 20, de 1998, por exemplo, foi
recebida em 28 de marco de 1995 e somente foi promulgada em 15 de
dezembro de 1998, apds 1.358 dias de tramitacdo, praticamente toda uma
legislatura.
2. UM PANO DE FUNDO: ALGUNS COMENTARIOS

SOBRE A SITUACAO FINANCEIRA DOS REGIMES
PREVIDENCIARIOS DA UNIAO



Como se referiu acima, as despesas da Unido com o
pagamento de seus inativos e pensionistas sdo relevantes, mas estdo longe

de representar um problema de alta gravidade e ndo estéo fora de controle.

De um lado, temos assistido, desde 1995 — no periodo que
coincide com a fase de estabilidade econbémica —, uma preocupacao
crescente com relacdo as despesas de pessoal, inclusive no pagamento de

beneficios previdenciarios aos servidores pablicos.

De outra parte, a edicdo da Emenda Constitucional n° 20, de
1998, permitiu que os dispéndios com servidores aposentados e seus
pensionistas, especialmente, os civis, apresentassem crescimento abaixo da
inflacdo, conforme demonstrado na tabela abaixo. Ressalte-se que, com
relacdo ao ano de 2003, para permitir a comparacao, foram mantidos como
transferéncias os valores referentes a pagamento de pessoal do Distrito
Federal que passaram a ser feitos diretamente pela Unido por forga do que
dispbe a Lei n® 10.633, de 27 de dezembro de 2002, que institui o Fundo
Constitucional do Distrito Federal — FCDF, para atender o disposto no

inciso X1V do art. 21 da Constituicdo Federal:

DESPESAS E RECEITAS PREVIDENCIARIAS DA UNIAO E

OUTROS ITENS DE RECEITA E DESPESA SELECIONADOS
(em R$ 1.000)

1995 2003 Variacdo 95/03

Despesa total com pessoal 37.009.174 78.974.750 113,40%
Civis 26.172.471 55.115.286 110,60%
Militares 8.561.413 20.202.590 136,00%
Transferéncias 2.275.290 3.656.874 60,70%
Despesa com inativos e pensionistas civis 10.192.158 20.856.244 104,60%
Inativos 7.587.111 14.659.121 93,20%
Pensionistas 2.605.047 6.197.123 137,90%
Despesa com inativos e pensionistas militares 4.552.748 12.230.033 168,60%
Inativos 2.602.847 7.145.785 174,50%
Pensionistas 1.949.901 5.084.248 160,70%
Despesa total ¢/ inativos e pensionistas 14.744.906 33.086.277 124,40%




Beneficios previdenciarios do RGPS 32.561.676 108.477.471 233,10%
Contribuicdes ao RGPS 25.594.978 76.854.819 200,30%
Resultado do RGPS -6.966.698 -31.622.652 353,90%
Receita corrente liquida da Unido 69.574.363 224.920.164 223,30%
Receita corrente total da Unido 127.093.577 384.477.011 202,50%
Despesa com juros, encargos e amortizagao

das dividas interna e externa 25.795.901 145.257.752 463,10%
\Variacdo do IPCA: 119,3%

Fonte: Relatérios de Execucdo Orcamentaria do Governo Federal da Secretaria do Tesouro

Nacional do Ministério da Fazenda.

Chama a atencdo a situacdo da previdéncia dos militares e do

RGPS, cujas despesas vém subindo acima da inflacdo e que, certamente, se

apresentam como problemas mais sérios no médio prazo do que a

previdéncia dos servidores civis.

A influéncia da Emenda Constitucional n° 20, de 1998, fica

mais clara quando se comparam, ano a ano, as despesas com inativos e

pensionistas do servigo publico com a receita corrente total da Uniéo.

Verifica-se, no grafico abaixo, que as despesas relativas a

pessoal civil sofreram queda, desde 1999. No mesmo periodo, as despesas

com pessoal militar, que ndo foram objeto de alteracdo pela referida

Emenda Constitucional, tém se mantido estaveis.




DESPESAS COM INATIVOS E PENSIONISTAS DO SERVICO PUBLICO EM
FUNGAO DA RECEITA CORRENTE TOTAL
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Fonte: Relatérios de Execucdo Orcamentaria do Governo Federal da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda.

Igualmente, as despesas com beneficios do RGPS vém

mantendo um patamar de estabilidade, conforme gréafico abaixo:

DESPESAS COM BENEFICIOS DO RGPS EM FUNGAO DA RECEITA
CORRENTE TOTAL

30,00% -

25,00% ~

20,00% -
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Fonte: Relatérios de Execucdo Orcamentaria do Governo Federal da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda.



E interessante observar que o controle das despesas com
inativos e pensionistas civis tem ocorrido malgrado o crescimento do
quantitativo fisico deles, conforme pode ser observado na tabela que se

Segue:
QUANTITATIVO FISICO DE SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS

dez/94 dez/03 diferenca | diferenca %

CIVIS 1.147.825 1.156.955 9.130 0,8%
Ativos 665.195 523.292 -141.903 -21,3%
Inativos + instituidores 482.630 633.663 151.033 31,3%
Inativos 340.456 401.184 60.728 17,8%
Instituidores de Penséo 142.174 232.479 90.305 63,5%
MILITARES 579.480 629.381 49.901 8,6%
Ativos 322.468 321.844 -624 -0,2%
Inativos + instituidores 257.012 307.537 50.525 19,7%
Inativos 110.128 130.394 20.266 18,4%
Instituidores de Penséo 146.884 177.143 30.259 20,6%
TOTAL 1.727.305 1.786.336 59.031 3,4%
Admissdes por concurso — civis do Poder Executivo (1995-2003): 56.398

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal da Secretaria
de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo e Estatisticas da Execucéo
Orcamentaria das Despesas com pessoal da Secretaria
do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.

Esse crescimento se deve ao grande numero de aposentadorias
no servigo publico, especialmente em alguns momentos. Efetivamente,
podemos encontrar, no periodo que vem desde a promulgacdo da Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, o estatuto dos servidores publicos da
Unido, trés momentos em que houve um grande namero de inativacdo. O
primeiro foi logo apés a aprovacdo do Estatuto, quando se liberou uma
grande quantidade de aposentadorias que se encontrava represada. Em
seguida, como conseqiiéncia de algo que se pode denominar “efeito-
panico”, encontramos o periodo durante o qual tramitou a Emenda
Constitucional n° 20, de 1998, e o relativo a Emenda Constitucional n° 41,
de 2003.

Vale destacar outro dado que reforca a importancia da Emenda
Constitucional n° 20, de 1998, que ¢ a significativa reducdo do namero de



aposentadorias logo apos a sua promulgacéo, efeito que foi, em parte,
revertido com os debates em torno da proposta que deu origem a Emenda
Constitucional n° 41, de 2003.

Essas informacdes encontram-se na tabela e no grafico que se

seguem.
Ano N° de aposentadorias
1991 46.196
1992 21.213
1993 14.152
1994 17.622
1995 33.848
1996 26.807
1997 24.631
1998 19.754
1999 8.783
2000 5.951
2001 6.222
2002 7.465
2003 (até out) 14.727
Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal da Secretaria de Recursos
Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo.
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Finalmente, vejam-se os graficos abaixo, que comparam a
distribuicdo das despesas da Unido em 1995 e 2003. Observa-se que 0s
dispéndios com previdéncia dos servidores civis tiveram, no periodo, uma
significa reducdo em sua participacao no total das despesas da Unido. Elas,
que representavam cerca de 7% desse valor em 1995, passaram a 4% em
2003.

Ao mesmo tempo, as despesas com 0 RGPS vém mostrando

tendéncia preocupante.

Ainda que represente gasto relevante, cujo controle ndo pode
ser negligenciado, o pagamento de aposentadorias e pensdes aos servidores
federais e seus dependentes, como os dados demonstram, esta longe de ter

0 peso que tradicionalmente Ihe vem sendo atribuido.

DISTRIBUICAO DAS DESPESAS DA UNIAO - 1995

Civil ativo
Investimentos 10%

Manutengao

Transferéncias
16%
Previdéncia (RGPS)

Divida
17%




DISTRIBUICAO DAS DESPESAS DA UNIAO - 2003

Outras Civil ativo Previdéncia civil
Investimentos 5% 7% 4%

1% . .
Militar ativo
M anutencéo 2%

10%

Previdéncia militar

2%

Transferéncias

7% Previdéncia (RGPS)

22%

Divida
30%

Fonte: Relatdrios de Execucdo Orcamentaria do Governo Federal da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda.

Como se explicitou desde o inicio, esses sdo dados relativos a
Uni&o. Com certeza, a situacédo previdenciaria de Estados, Distrito Federal
e Municipios deve ser nuangada. Entretanto, apesar de ndo termos séries de
dados confiaveis sobre os demais entes federados, parece-nos que nao seria
absurdo afirmar que encontraremos neles, no minimo, a mesma tendéncia

apresentada na Unido.

3. PRINCIPAIS ALTERACOES TRAZIDAS PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 41, DE 2003

Colocados esses pontos, passemos a comentar o conteudo da
Emenda Constitucional n® 41, de 2003.

3.1. ALTERACOES NO RGPS



Como se comentou, a atual Reforma da Previdéncia tem como
objeto central o regime previdenciario dos servidores publicos. A Emenda
Constitucional, entretanto, promove duas alteracbes no Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS).

Inicialmente, o limite do salario-de-contribuic¢do e do salario-
de-beneficio passa dos atuais R$ 1.869,34 para R$ 2.400,00, equivalentes
nesta data a dez salarios minimos, devendo, a partir dai, ser reajustado de
forma a preservar, em carater permanente, seu valor real, atualizado pelos

mesmos indices aplicados aos beneficios daquele regime.

Essa alteracdo permitira tornar o RGPS mais adequado ao
perfil de renda da nossa sociedade, na medida em que cobrira a imensa

maioria dos salarios pagos pela iniciativa privada.

E importante observar, entretanto, que ela somente tem efeito
imediato sobre a arrecadacdo de contribui¢cfes previdenciarias. Isto €, desde
a edicdo da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, aqueles trabalhadores
com renda acima de R$ 1.869,34 ja tiveram um acréscimo no montante de
sua contribuicdo ao Instituto Nacional do Seguro Social. A mudanca néo
tem nenhum efeito sobre os beneficios ja concedidos e somente no longo
prazo agira sobre os beneficios a serem concedidos, na medida em que
esses sdo calculados sobre a média dos salarios-de-contribuicdo do
segurado, desde julho de 1994, segundo a Lei n® 9.876, de 26 de novembro
de 1999.

De outra parte, se no curto prazo a medida traz aumento na
arrecadacao das contribuicdes vinculadas ao RGPS, no longo prazo ela sera
um elemento de desequilibrio do sistema, na medida em que traduzir-se-a
no crescimento do valor dos beneficios a ser coberto apenas pelo aumento
da parcela de contribuicdo sob responsabilidade do empregado. Isso,

porgue a contribui¢do do empregador ndo esta sujeita a limite e, como tal,



ndo sofre qualquer alteracdo com o aumento do teto dos salarios-de-

contribuicdo e de-beneficio.

A segunda alteracdo no RGPS é a previsao de que a lei dispora
sobre sistema especial de inclusdo previdenciaria para trabalhadores de
baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um salario

minimo, exceto aposentadoria por tempo de contribuicéo.

Trata-se, em nosso entendimento, de norma de carater
programatico, que, efetivamente, ndo inova o texto constitucional, uma vez
que a lei ordinaria poderia dispor sobre a matéria sob as normas hoje

vigentes.

Efetivamente, o problema da instituicdo de um sistema como o
referido ndo é legal, mas econdbmico, uma vez que a existéncia de aliquotas
previdenciarias inferiores aquelas previstas para 0s empregadores para uma
determinada categoria de segurados tornaria vantajosa a transferéncia para
esse sistema de parte significativa dos empregados de baixa renda, com

efeitos deletérios sobre a arrecadacéo previdenciaria.

3.2. TETO REMUNERATORIO

Essa alteracdo, ainda que ndo envolva matéria previdenciéria,

em sentido estrito, tem sido uma das mais destacadas.

O problema das remuneragdes exageradas atinge todos 0s
entes da Federacdo. Entretanto, impde-se registrar que a sua origem néo
tem matriz constitucional. Na quase totalidade das vezes deriva-se de leis
mal feitas, de incorporagOes de gratificagcGes aos vencimentos, da extensao
exagerada de vantagens aos servidores, muitas vezes nas proprias

Constitui¢Oes Estaduais e Leis Organicas Municipais, bem como da falta de



atuacdo da Administracdo, tanto na defesa judicial, como na eliminagédo de

pagamentos indevidos feitos aos servidores.

Esses excessos, no @mbito da Unido, vém sendo, em alguns
casos, eliminados nos ultimos anos, sem necessidade de alteracdo
constitucional, o que vem permitindo manter a estabilidade das despesas de

pessoal.

O problema parece-nos, essencialmente, de legislacdo
infraconstitucional. Impde-se a todos os entes federados expurgar 0s excessos
contidos em sua legislagcdo e buscar a eliminacdo dos valores pagos

ilicitamente.

Na verdade, o estabelecimento de tetos remuneratorios na
Constituicdo ndo resolve o problema das remuneragcbes excessivas. No
maximo, 0 mitiga, por permitir, em tese, que todos os servidores atinjam o

teto, 0 que, certamente, ndo atende o interesse publico.

A EC trata do tema na redacdo dada ao inciso IX do art. 37 da

Constituicao:

Xl — a remuneracdo 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 os proventos,
pensées ou outra  espécie  remuneratoria,  percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o 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 &mbito
do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do
Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos;



Esse dispositivo tem regulamentacédo transitoria no art. 8° da

EC, que determina:

Art. 8° Até que seja fixado o valor do subsidio de que trata o
art. 37, XI, da Constituicdo Federal, serd considerado, para os fins
do limite fixado naquele inciso, o valor da maior remuneragao
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 de tempo de servico,
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
0 subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento da maior
remuneracdo mensal de Ministro do Supremo Tribunal Federal a
que se refere este artigo, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel
este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e
aos Defensores Publicos.

Ainda sobre a matéria, a Emenda Constitucional sob exame

contém o seguinte art. 9°:

Art. 9° Aplica-se o disposto no art. 17 do Ato das
DisposicBes Constitucionais  Transitdérias aos vencimentos,
remuneracdes e subsidios 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 os proventos,
pensées ou outra  espécie  remuneratoria  percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza.

E o seguinte o art. 17 do ADCT:

Art. 17. Os vencimentos, a remuneracdo, as vantagens e 0s
adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que estejam
sendo percebidos em desacordo com a Constituicdo serdo
imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes, ndo se
admitindo, neste caso, invocacao de direito adquirido ou percepcdo
de excesso a qualquer titulo.



Do ponto de vista da Unido, nédo se altera o teto ja fixado no
inciso 1X do art. 37 da Constituicdo pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998, Assim, de fato, a novidade € que a EC, em seu art. 8°, da eficacia ao
dispositivo, fixando, de imediato, o teto e 0s subtetos remuneratorios. Até
entdo a atual redacgéo do inciso XI do art. 37 da Constitui¢ao era, conforme
entendimento do Supremo Tribunal Federal, inaplicavel, por néo ter sido,

ainda, fixado o subsidio dos seus Ministros.

De acordo com o declarado pelo Supremo Tribunal Federal, em
reunido administrativa realizada em 5 de fevereiro de 2004, o valor do teto é
de R$ 19.115,19. Conforme a nota a imprensa divulgada por aquela Corte na
ocasiao:

O Supremo Tribunal Federal, reunido em sessdo administrativa,
decidiu, por maioria, determinar a aplicacdo administrativa interna do
artigo 8° da emenda constitucional n° 41/2003. Para tanto, considerou
que a maior remuneracao atribuida por lei a ministro do STF, na data
da promulgacdo da emenda, a titulo de vencimento, representacéo
mensal e da parcela recebida em razdo de tempo de servico, é de R$
19.115,19, nos termos das Leis 10.474/02 e 10.697/03, e Decretos-Lei
2.371/87 e 1.525/77, esse ultimo com a redacéo dada pelo Decreto-Lei
1.604/78.

O art. 9°, por seu turno, parece ter o objetivo de determinar que
as atuais retribuicdes pagas, cumulativamente ou ndo, aos atuais agentes
publicos observem o teto remuneratorio estabelecido no art. 8° do diploma

legal, ndo se admitindo a invocacéo de direito adquirido.

E importante, nessa altura, chamar a atencdo para dois
aspectos com relacdo ao teto instituido pela EC sob exame. Trata-se de
questdes que ndo sdo novidade com relacdo ao limite ja fixado pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998, mas que ganham nova dimenséo
agora, quando esse limite passa a ter eficacia.



Diferentemente do teto originalmente estabelecido na
Constituicdo e que, conforme referido, continuava em vigor por
entendimento do Supremo Tribunal Federal até a fixacdo do subsidio dos
Ministros daquela Corte, 0 novo teto inclui as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza. Trata-se de modificacdo relevante, uma vez que,
de fato, a ineficacia pratica do teto anteriormente fixado se derivou do
entendimento de que nele ndo estavam compreendidas as vantagens
pessoais.

Outra alteracdo de grande monta é que, na nova redacao, o teto
¢ aplicavel a soma das retribuicdes percebidas pelos agentes publicos.
Assim, para o abatimento dos valores excedentes, serdo consideradas
parcelas remuneratérias, de qualquer origem, recebidas cumulativamente.
Isso se aplicara, por exemplo, as acumulag6es licitas na atividade ou na
inatividade e a percepcdo simultdnea de remuneracdo ou provento com
pensdo. Ou seja, um agente politico que exerca um mandato eletivo e tenha
uma aposentadoria ou receba uma pensao verd o teto se aplicar a soma
dessas duas retribuicdes.

Citamos PAULO MODESTO, in “Teto constitucional de
remuneracdo dos agentes publicos: uma cronica de mutacdes e emendas
constitucionais”, publicado na Revista de Direito Administrativo (RDA)
(Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n° 222, out./dez.,2000, p. 1-21):

No novo sistema, € simplificado e enrijecido radicalmente o
sistema de fixagdo de limites de retribuicdo. E estabelecido um
unico teto nacional, correspondente ao subsidio dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal. Prefeitos, Governadores, Ministros de
Estado, Deputados e Senadores, o proprio Presidente da Republica,
ndo poderdo perceber mais do que for definido como subsidio dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal. No calculo do teto serdo
consideradas as vantagens pessoais e toda e qualquer parcela de
remuneracdao. Além disso, nas hipoteses de acumulacdo, tanto de
provento quanto de remuneracdo, as parcelas serdo somadas e
consideradas como um todo unitério para fins de abatimento.



Dito isso, ha, aqui, dois pontos a serem analisados. O primeiro
¢ identificar quais as retribuicdes abrangidas pelo teto; e o segundo é a
possibilidade de o teto poder determinar a reducdo das remuneragfes que
estariam sendo recebidas quando de sua aprovacgdo, como parece fazer o
art. 9° da EC n° 41, de 2003.

A primeira questdo envolve as chamadas parcelas extra-teto,

isto &, aquelas que néo se incluem no teto.

O debate sobre o tema néo € novo e vem desde o texto original
da Constituicdo. Veja-se, a esse respeito, a decisdo do Supremo Tribunal
Federal na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 14, relatada pelo
Ministro CELIO BORJA:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pela
Associacdo dos Magistrados Brasileiros. O § 2° do art. 2° da Lei
Federal n° 7.721, de 6 de janeiro de 1989, quando limita os
vencimentos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal -
“computados os adicionais por tempo de servi¢co” — a remuneragao
méaxima vigente no Poder Executivo, vulnera o art. 39, § 1°, in fine,
da Constituicdo, que sujeita a tal limite apenas os “vencimentos”,
excluidas as vantagens “pessoais”. compatibilidade do conceito de
“vencimentos” estabelecidos na Lei Complementar n® 35/79 e em
outros artigos da Lei Maior com a exegese do aludido dispositivo
constitucional.

No Recurso em Mandado de Seguranga n° 21.840, relatado
pelo Ministro MARCO AURELIO:

Remuneragdo — teto constitucional — auto-aplicabilidade. A
norma inserta no inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal é
auto-aplicavel, ndo dependendo, relativamente ao teto, de
regulamentacéo.

Remuneracdo — teto constitucional — vantagens pessoais. A
teor da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em relacdo a
qual guardo reserva, as vantagens pessoais nao devem ser
computadas para saber-se da observancia do teto previsto no inciso
X1 do art.37 da Constituicdo Federal.



E no Recurso Extraordinario n® 161.263, cujo relator foi o
Ministro MAURICIO CORREA:

Na fixacdo do teto remuneratério estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988, excluem-se as vantagens de carater
individual ou pessoal e incluem-se as vantagens percebidas em
razdo do exercicio do cargo.

Assim, por construcdo jurisprudencial, estabeleceu-se que
vantagens pessoais ndo integravam o teto fixado pelo Constituinte de
1987/8.

Certo é que a nova redacdo € mais abrangente, determinando
expressamente, por exemplo, que as vantagens pessoais se incluem no teto.
Entretanto, parece-nos ser obvio que certas parcelas da remuneragdo, como,
por exemplo, aquelas eventuais ou de carater indenizatério, ndo podem,

pela sua natureza, incluir-se no teto remuneratério.

Sobre o tema, citamos, novamente o doutor PAULO

MODESTO, no mesmo artigo acima referido:

A rigidez do novo sistema ndo pode ser compreendida contra
a propria administracéo puablica e contra principios que remarcam a
inteligéncia do sistema juridico. Na verdade, as parcelas percebidas
pelos servidores publicos que ndo constituirem remuneragdo, ou
subsidio, mas simples indenizacGes ndo poderdo ser computadas
para fins de calculo do abate-teto.

As indenizacBes ndo poderdo ser consideradas no limite
constitucional de remuneracdo por razdes singelas:

a) em razdo do principio da igualdade, pois se despesas
adicionais e trabalho adicional ndo autorizarem ressarcimento ou
compensacOes, haveria desequilibrio de situacdes juridicas (ex.
direito de utilizagdo de apartamento funcional e direito a
ressarcimento de despesa com moradia se inexiste apartamento
funcional disponivel; despesas de diaria, locomogdo etc.);

b) pela razdo de que as parcelas indenizatorias ndo integram,
a todo rigor, a remuneracao do agente publico, constituindo valores
pagos em carater eventual (ex. diarias de viagem), ndo devendo
integrar os limites constitucionais de remuneragéo.

O conceito de indenizacdo ndo é elastico, vago ou fluido na
medida do conceito das famosas “vantagens pessoais”.



As indenizacbes sdo valores ou vantagens pecuniarias que
apresentam as seguintes caracteristicas definitorias:

a) sdo eventuais (ndo Sdo necessarias, ou inerentes, ao
exercicio do cargo publico, mas decorrentes de fatos ou
acontecimentos especiais previstos na norma);

b) séo isoladas, ndo se incorporando ou integrando aos
vencimentos, subsidios ou proventos para qualquer fim;

c) sdo compensatdrias, pois estdo sempre relacionadas a
acontecimentos, atividades ou despesas extraordinarias feitas pelo
servidor ou agente pelo exercicio da funcéo;

d) sdo referenciadas a fatos e ndo a pessoa do servidor.

N&o fosse assim, 0 servidor proximo ao teto teria de arcar,
por exemplo, com despesas eventuais e extraordinarias de viagem
sem ressarcimento do Estado, criando situa¢Ges de enriquecimento
sem causa do erario publico completamente sem sentido e
manifestamente injustas.

Assim, o teto tem que ser entendido de forma razoavel e se
harmonizar com o restante da Carta Magna. Ou seja, 0 novo limite inclui
tudo, exceto aquilo que é assegurado ao servidor e membro de Poder pela
Carta Magna em seus diversos dispositivos, uma vez que a Constituicdo

nédo poderia garantir direitos com uma méo e retira-los com outra.

Ainda que ressalvando que se trata de decisédo tomada em foro
administrativo e ndo jurisdicional, esse entendimento foi reforcado e
mesmo estendido pelo Supremo Tribunal Federal, na reunido
administrativa que declarou o valor do teto. Segundo a nota a imprensa

divulgada pelo Excelso Pretorio na ocasiao:

O Supremo Tribunal Federal entendeu que os valores
recebidos pelos ministros do Tribunal Superior Eleitoral a titulo de
gratificacdo de presenca, na forma da Lei 8.350/91, ndo integram o
calculo do limite fixado pelo citado artigo 8° da Emenda 41/2003.
Por outro lado, esses valores ndo podem se somar a remuneragao
dos ministros do Supremo para fins de repercussado pratica do teto.
E que, se assim ndo se entendesse, haveria norma constitucional
sem eficacia, exatamente aquela que determina que o TSE seja
composto por ministros do STF (CF, artigo 119). Se esses ja
recebem o teto no Supremo, estariam impedidos de receber a



remuneracdo pelo trabalno no TSE e, conseqlientemente, de
compor a corte eleitoral.

Né&o se admite que normas constitucionais de igual hierarquia
sejam antagonicas, de forma que uma anule a outra. Nessas
situacOes, €& preciso que haja uma conformacdo das regras
constitucionais. Assim, no caso especifico do TSE, o artigo 119 da
Constituicdo e o artigo 8° da emenda constitucional 41/03
interpretam-se harmonicamente.

Além disso, a nova redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°® 19, de 1998, ao art. 57 da Constituicdo previu que as “parcelas
indenizatorias”, conceito sobre cuja extensdo ndo ha consenso, ficassem

também fora do teto.

Desta forma, em nosso entendimento, ndo podem ser incluidos
no teto valores percebidos com natureza ndo remuneratoria, como ajuda de

custo; passagens aéreas; cotas de correio, publicacdes e outras.

E importante alertar, entretanto, que, considerando o
ineditismo da questdo, esses pontos ainda demandardo grande esforgco
interpretativo por parte da Administracio e do Poder Judiciério,

culminando, certamente, com a palavra final do Supremo Tribunal Federal.

Vale observar, ainda, sobre a questdo do novo teto
remuneratorio estabelecido pela EC n° 19, de 1998, e tornado efetivo pela
EC n° 41, de 2003, que, em nosso entendimento, trata-se aqui de legislar
para o futuro, uma vez que ndo nos parece possivel reduzir valores
percebidos licitamente, que configuram direito adquirido, ndo passivel de

ser eliminado.

Conforme CARLOS AYRES BRITTO, hoje Ministro do
Supremo Tribunal Federal, e VALMIR PONTES FILHO, in “Direito
Adquirido contra as Emendas Constitucionais”, Revista de Direito
Administrativo, n° 202, out.-dez. 1995, pp. 75/76:



1.1. Ha direito adquirido, sim, contra as emendas
constitucionais. O que ndo h& é direito adquirido contra a
Constituicdo, tal como originariamente posta, (...)

1.2. Noutros termos (...) somente a Constitui¢do originaria é
que se pde na linha de largada do Direito Positivo. (...) Isto, pelo
fato de que seu oOrgdao de elaboracdo (Assembléia Nacional
Constituinte, no caso brasileiro) é o Unico a se caracterizar como
instancia capaz de normar sem ser normada;(...)

1.3. Nada escapa a forca de construcdo e ao mesmo tempo de
demolicdo normativa da Constituicdo originaria (...) E exprimir:
todas as relagdes possiveis e imagindveis estdo a mercé da
Constituicao e por isso é que se pode ajuizar que contra ela ndo ha
direito adquirido.

2.1. Ndo é bem isso 0 que sucede com as emendas a
Constituicdo, que ja se encontram a meio caminho do Direito
Positivo. Seu 6rgdo de elaboracdo € destituido da caracteristica de
instancia exclusivamente normante, exatamente porque ja derivado
da priméaria manifestacdo de vontade normativa daquele que
elabora a Constituicdo.(...)

2.2. Pois bem, por ndo ser possivel reconhecer ao 6rgdo de
producdo das emendas constitucionais a ontologia de um
verdadeiro poder constituinte, mas apenas a de um poder
reformador, € centro deliberativo que ndo exercita a plenitude de
um poder correlatamente desconstituinte. Ele ndo zera a
contabilidade juridica anterior e dai a compreensdo de se tratar de
um aparelho decisério que ndo tem a forca de ignorar de todo a
Constituicdo preexistente, pois somente pode normar nos termos
em que pela Constituicdo mesma ja se encontra normado.

2.3. Daqui se conclui, obviamente, que a permanéncia ou nao
de um direito ja adquirido é matéria que se equaciona, antes de
tudo, a face do originario texto Maior. E ndo das emendas a
Constituicdo, propriamente. E sempre necessario ver se existe, no
assoalho da prépria Constituicdo, um regime especifico para o
chamado direito adquirido, imune a incidéncia das préprias
emendas.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n® 939-DF, caminhou na mesma dire¢do, quando
declarou que a instituicdo do Imposto Provisorio sobre Movimentacao
Financeira (IPMF) pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993, ndo poderia
elidir a norma da anterioridade prevista na alinea b do inciso 111 do art. 150

da Constituicdo Federal, uma vez que as garantias asseguradas ao



contribuinte por aquele dispositivo integravam o rol de direitos e garantias

individuais e, como tal, eram clausulas pétreas.

1. Uma Emenda a Constituicdo, emanada, portanto, de
Constituinte derivada, incidindo em violagdo a Constituicdo
originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo
Tribunal Federal, cuja funcdo precipua é de guarda da Constituicdo
(art. 102, 1, a, da CF). (...)

2. A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art.
2°, autorizou a Unido a instituir o I.P.M.F., incidiu em vicio de
inconstitucionalidade, ao dispor, no 8 2° desse dispositivo, que,
quanto a tal tributo, ndo se aplica “o art. 150, IlI, b (...)”, da
Constituicdo, porque, desse modo, violou (..) o principio da
anterioridade, que é garantia individual do contribuinte (art. 5°, 8
20, art. 60, § 4°, inciso 1V, e art. 150, I11, b da Constituicdo); (...)

Posteriormente, a Corte Suprema reiterou esse entendimento
no julgamento da Medida Liminar da Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.946-DF, onde se discutiu o art. 14 da Emenda Constitucional n° 20, de
1998, a “Reforma da Previdéncia” do Governo anterior. Aqui, o Tribunal,
por votacdo unanime, rejeitou a preliminar suscitada pelo Excelentissimo
Senhor Presidente do Senado Federal, por entender que se revela
juridicamente possivel a fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade que
tenha por objeto emenda a Constituicdo alegadamente vulneradora das
clausulas pétreas inscritas no art. 60, § 4° da Carta Magna. Em seguida,
também por unanimidade, o STF deferiu, em julgamento ocorrido em 29 de
abril de 1999, relatado pelo ilustre Ministro SYDNEY SANCHES, a
medida liminar. Conforme publicado no Informativo n® 147 daquela alta

Corte:

Dando continuidade ao julgamento de medida liminar em
acao direta ajuizada pelo Partido Socialista Brasileiro—PSB contra o
art. 14 da Emenda Constitucional n°® 20/98 (v. Informativo 144), o
Tribunal, por unanimidade, deferiu o pedido para, dando
interpretacdo conforme a Constituicdo ao referido dispositivo [*Art.
14. O limite maximo para o valor dos beneficios do regime geral de
previdéncia social que trata o art. 201 da Constituicdo Federal é
fixado em R$ 1.200,00 (um mil e duzentos reais), devendo, a partir
da data da publicacdo desta Emenda, ser reajustado de forma a



preservar, em carater permanente, seu valor real, atualizado pelos
mesmos indices aplicados aos beneficios do regime geral de
previdéncia social.’], deixar expresso que 0 mesmo ndo se aplica a
licenca maternidade a que se refere o art. 7°, XVIII, da CF,
respondendo a Previdéncia Social pela integralidade do pagamento
da referida licenca. Tendo em vista que ndo serd objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir os direitos e
garantias individuais (CF, art. 60, § 4° 1V), o Tribunal afastou a
exegese segundo a qual a norma impugnada imputaria o custeio da
licenca-maternidade ao empregador, concernente a diferenca dos
salarios acima de R$ 1.200,00, porquanto esta propiciaria a
discriminacdo por motivo de sexo, ofendendo o art. 7°, XXX, da
CF (“Art. 7° S&o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além
de outros que visem a melhoria de sua condicdo social: ... XXX -
proibicdo de diferenca de salarios, de exercicio de funcbes e de
critério de admissdo por motivo de sexo, idade, cor ou estado
civil;’), que é um desdobramento do principio da igualdade entre
homens e mulheres (CF, art. 5°, 1). Levou-se em consideracao
também que, entre o0s objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, estd o de promover o bem de todos, sem
preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade, e quaisquer outras
formas de discriminacgéo (CF, art. 3°, IV).

Recentemente, ao julgar o Recurso Extraordinario n® 298.694,
em 8 de agosto de 2003, o Pleno do Supremo Tribunal Federal, conforme
informacéo da Assessoria de Comunicacdo Social daquela Corte, discutiu
as garantias constitucionais do direito adquirido e da irredutibilidade de
vencimentos. Por unanimidade, 0s ministros entenderam que a
irredutibilidade de vencimentos € uma ‘““modalidade qualificada™ de

direito adquirido.

Vale transcrever trecho do voto do relator do feito, o ilustre
Ministro SEPULVEDA PERTENCE:

De logo, reafirmo que a irredutibilidade de vencimento é,
sim, forma qualificada e especifica, da garantia do direito
adquirido.

Com efeito, a conclusdo pela incidéncia da garantia da
irredutibilidade tem como premissa necessaria que o servidor haja
reunido os pressupostos da fixagdo dos seus vencimentos em certa
quantia: logo, de haver consumado a aquisicdo do direito & sua
percepcdo, que se estende prospectivamente ao de ndo a ver
reduzida por lei posterior.



Assim, ndo nos parece possivel que emenda a Constituicdo
atinja os direitos adquiridos, entre eles o da irredutibilidade de
vencimentos. Ou seja, uma emenda constitucional conterd vicio de
inconstitucionalidade se atingir direitos adquiridos legitimos, quando,
inclusive, ndo podera ser sequer objeto de deliberacéo, ex vi do disposto no
art. 60, 8 4° 1V, da Carta Magna. Ou seja, se esse for o objetivo do art. 9°
da EC n°® 41, de 2003, ele, em nosso entendimento, padece de

inconstitucionalidade.

Desta forma, parece-nos que o teto fixado pelo diploma legal,
malgrado o seu art. 9° ndo poderd ser aplicado as remuneragdes que
venham sendo percebidas, de forma legitima, anteriormente a promulgacéo

da Emenda Constitucional.

3.3. CALCULO DOS PROVENTOS

Talvez o principal problema que apresentavam 0s regimes
préprios de previdéncia dos servidores publicos fosse o fato de que esses
regimes ndo tinham ldgica estritamente previdenciaria, uma vez que nao
havia, neles, qualquer vinculo entre as contribuicbes dos servidores na

atividade com os seus beneficios de aposentadoria e penséo.

A distorcéo e causada porque os servidores publicos, ate entéo,
recebiam proventos de aposentadoria iguais ao valor da sua Ultima

remuneracdo, a chamada integralidade.

Assim, um servidor podia, apés ficar quase toda a sua vida
profissional na iniciativa privada — uma vez que somente havia (e apenas

apos a edicdo da Emenda Constitucional n° 20, de 1998) a exigéncia de dez



anos de servico publico para a aposentadoria — fazer um concurso publico e

se aposentar com proventos integrais.

Esse fato tem causado o permanente desequilibrio financeiro
desses regimes que nao tém consisténcia atuarial e obrigado os entes
federados a fazerem um grande esforco fiscal para atender as necessidades

de financiamento dos seus regimes proprios.

Talvez a grande virtude da Emenda Constitucional n°® 41, de
2003, seja exatamente permitir que se dé consisténcia atuarial para os

regimes proprios de previdéncia dos servidores publicos.

Isso se da com a criacdo de mecanismos que fazem com que as
aposentadorias e as pensdes dos futuros funcionarios e seus dependentes

sejam, sempre funcéo de suas contribui¢bes, como ja ocorre com 0 RGPS.

Trata-se do novo comando introduzido no § 3° do art. 40 da

Constituicdo, que determina:

§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por
ocasido da sua concessao, serdo consideradas as remuneracdes
utilizadas como base para as contribuigdes recolhidas aos regimes
de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma da
lei.

Entretanto, € importante registrar que o regime tem maior
consisténcia atuarial, mas, mesmo nesse desenho, apresenta problemas de

sustentabilidade no longo prazo.

Vejamos. Para verificar o equilibrio atuarial do regime,
utilizamos a metodologia apresentada por FRANCISCO EDUARDO
BARRETO DE OLIVEIRA, KAIZO IWAKAMI BELTRAO e LEANDRO
VICENTE FERNANDES MANIERO, em trabalho intitulado “Aliquotas



eguanimes para um sistema de seguridade social”, publicado em outubro de
1997, no n° 524, da colecdo “Textos para discussdo”, do Instituto de

Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA.

De acordo com esse trabalho, um sistema previdenciario
precisa reservar uma aliquota de 0,5% para fazer frente aos beneficios de
auxilio doenca e recluséo e de 4,82% para aposentadoria por invalidez, para
taxa anual de juros reais de 3% (a experiéncia internacional mostra que
trabalhar com taxas superiores, para periodos de longo prazo como o que
envolve célculos desse tipo é irrealista). Finalmente, estima a taxa de
administracdo do regime em 10%. Com aliquotas de contribuicéo,
trabalhamos com um total de 33% (11% para o servidor e 22% para 0

Tesouro, padrdo utilizado em boa parte do pais).

Usando esses parametros, temos que, para os homens, com 35
anos de contribuicdo, é possivel pagar beneficio (equivalente a média das
remunerag6es sobre as quais incide a contribuic¢do) por 21 anos. De acordo
com a tabua de mortalidade do IBGE para 0 ano de 2002, um homem com
60 anos (idade para aposentadoria prevista) tem uma sobrevida média de 16
anos. Com esses resultados teriamos a possibilidade de pagar pensdo para
0s seus dependentes por apenas 5 anos, que é tempo inferior a média de

duracéo desse beneficio, que é de 8 anos.

Para as mulheres, apds 30 anos de contribuigéo, seria possivel
pagar beneficios por cerca de 18 anos. Como as mulheres de 55 anos (idade
prevista para a sua aposentadoria) tém expectativa de sobrevida de 23 anos

e meio, o regime é desequilibrado mesmo que elas nao deixem pensao.

Ainda que se trate de uma evolucdo em relacdo as normas
anteriormente vigentes, quando ndo era sequer possivel fazer esse tipo de

calculo, uma vez que os beneficios ndo eram funcdo das contribuicdes, 0s



dados acima demonstram que ainda se impde, mesmo que paulatinamente,
a elevacdo das idades minimas para aposentadoria, especialmente se
considerarmos 0 aumento da expectativa de vida que temos assistido nos

ultimos tempos.

Essas idades, fixadas em 60 anos para homens e 55 para
mulheres na Emenda Constitucional n® 20, de 1998, ndo sofreram alteracao

na Emenda Constitucional n° 41, de 2003.

3.4. CORRECAO DOS PROIVVENTOS

Em nosso entendimento, a modificacdo na sistematica de
atualizacdo dos proventos e das pensbGes dos servidores publicos é,
juntamente com as normas referentes ao calculo deles, a mais importante

alteracdo introduzida pela Emenda Constitucional n® 41, de 2003.

Trata-se de revogar, para 0s novos servidores, a vinculacao
entre ativos e inativos, a chamada paridade. Os servidores passam a ter

apenas a garantia de preservacéo do valor real dos proventos.

A nova situacao se assemelha aquela que existia antes da Carta
de 1988. Na Constituicdo de 1967, a regra de reajuste consistia no seguinte
ditame:

AT, L0, e e

8§ 1° Os proventos da inatividade serdo revistos sempre que,
por motivo de alteracdo do poder aquisitivo da moeda, se
modificarem os vencimentos dos funcionarios em atividade.

Ocorre que tal regra foi operada de modo que resultou em uma

crescente disparidade entre a renda dos ativos e a dos inativos.



Basicamente, para os ativos, embora os reajustes fossem inferiores a
inflacdo, muitas vezes, acrescentavam-se vantagens adicionais mediante
transformacdes e reclassificacdes de cargo que ndo eram repassadas para 0s
inativos por ndo serem reajustes. A situacao era tal que, considerando 0s
elevados indices de inflacdo a época, a remuneracdo de aposentados e

pensionistas perdeu a maior parte do seu poder aquisitivo.

Quando chegou o momento de elaboracdo da nova Carta
Magna, houve uma pressdo muito forte dos servidores sobre os
constituintes para criar uma situacao de plena paridade entre o0 ativo e 0
inativo. Dessa pressdo surgiu a paridade entre ativos e inativos, com a

introducdo do seguinte comando na Lei Maior:

8§ 4° Os proventos da aposentadoria serdo revistos na mesma
proporcdo e na mesma data, sempre que se modificar a
remuneragdo dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive
quando decorrentes de transformacdo ou reclassificacdo do cargo
ou funcdo em que se deu a aposentadoria, na forma da Lei.

Essa decisdo da Assembléia Constituinte foi adotada em
votacdo onde se obteve o Unico momento de plena unanimidade, com

nenhum voto nulo ou contrario.

O texto do § 4° do art. 40 da Constituicdo, em sua redacéo
original, foi mantido no § 8° do mesmo artigo pela Emenda Constitucional
n°® 20, de 1998.

O resultado, ainda que eficiente para impedir a perda radical
do poder aquisitivo dos aposentados e pensionistas, tem sido o

engessamento da administracdo dos recursos humanos do setor publico.



Qualquer aumento real de remuneracdo ao servidor ativo tem,
necessariamente, de ser repassado aos servidores inativos. A paridade entre
ativos e inativos impede reformar o perfil profissional de alguma carreira e
procurar atrair para o servigo publico, mediante aumento da remuneracao
real, pessoas com outro nivel de formacdo ou maior experiéncia
profissional. Além disso a vinculacdo dos proventos dos inativos a
remuneracdo dos ativos ndo tem qualquer logica atuarial, enquanto ndo ha
nenhuma relacdo necessaria entre 0 quanto um servidor recebeu na

atividade e o quanto recebe na inatividade.

A nova sistemaética representa, com certeza, uma melhoria
nessa situacdo. Ha, aqui, entretanto, um grave risco, que é o se repetir a
situacdo anterior a Carta de 1988, com a permanente reducdo do valor real

dos proventos e pensoes.

A garantia de manutencdo do poder real ndo nos parece
suficiente, uma vez que além de ja ser, por sua natureza, matéria de
definicdo complexa, ainda tem que se harmonizar, no caso dos entes
publicos, com a questdo de suas disponibilidades financeiras e
orcamentarias. Ou seja, mesmo que se consiga deixar clara a sistematica de
reposicdo das perdas inflacionarias dos proventos, possuem 0s entes
federados instrumentos contitucionais para nao fazé-lo na sua totalidade

quando isso puder ultrapassar a sua disponibilidade orcamentéria.

3.5. REDUTOR DE PENSOES

A Emenda Constitucional n® 41, de 2003, determina que o

valor das pensdes por morte sera equivalente:

| — ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido,

até o limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS, acrescido de



setenta por cento da parcela excedente a este limite, caso aposentado a data
do dbito;

Il — ao valor da totalidade da remuneracdo do servidor no
cargo efetivo em que se deu o falecimento, até o limite maximo
estabelecido para os beneficios do RGPS, acrescido de setenta por cento da

parcela excedente a este limite, caso em atividade na data do dbito.

Trata-se, com certeza, de importante alteracdo com relacdo as

normas até entdo vigentes, que previam o direito a penséo integral.

Efetivamente, ndo se pode negar que as normas existentes para
a concessdo de pensdao por morte no servigco publico eram as mais
generosas possiveis, contrariando o principio de que esse tipo de beneficio

destina-se a manter a renda familiar dos dependentes do servidor falecido.

O dispositivo, entretanto, carrega dois problemas. De um lado,
ndo € correto fixar no texto constitucional um percentual para o pagamento
das pensbes. Em principio, essa definicdo deveria ser deferida a lei, que
deve considerar aspectos como numero de dependentes e seu grau de

dependéncia.

De outra parte, a norma trata diferentemente a situacdo do
servidor que vier a falecer em atividade e a daquele que vier a falecer apds
a sua aposentadoria, concedendo significativa vantagem aos dependentes
daquele primeiro, uma vez que, nesse caso, a pensdo sera calculada sobre a
totalidade da remuneracdo, enquanto no segundo ela o serd sobre o0s

proventos, que, cOmMo se Vviu acima, nao sdo integrais.

Assim, parece-nos que o novo dispositivo pode ser atacado por

ser antiisondmico, tratando desiguais igualmente.



3.6. CONTRIBUICAO DE INATIVOS E
PENSIONISTAS

Esse tem sido um dos pontos mais polémicos da Reforma da
Previdéncia, tendo recebido fortes criticas com relacdo tanto ao mérito

quanto a constitucionalidade da questéo.

A constitucionalidade de contribuicdo de inativos e
pensionistas tem sido contestada porque o Supremo Tribunal Federal, em
decisdo unanime tomada em 30 de setembro de 1999, no julgamento da
liminar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.010, decidiu
suspender, até a decisdo final da acdo, no caput do art. 1° da Lei n® 9.783,
de 28 de janeiro de 1999, que dispde sobre a contribuicdo para o custeio
da previdéncia social dos servidores publicos, ativos e inativos, e dos
pensionistas dos trés Poderes da Unido, e da outras providéncias, a
eficacia das expressdes “e inativo, e dos pensionistas” e “do provento ou da
pensdo”. Essa decisdo traduziu-se na vedacao da cobranca de contribuicao
previdenciaria de aposentados e pensionistas civis do servi¢o publico da
Unido.

Ocorre que o Pretorio Excelso ja afirmou, expressamente, que
foi somente a partir da Emenda Constitucional n® 20, de 1998, que a
cobranca de contribuicdo previdenciaria de inativos e pensionistas se
tornou inconstitucional. Isso porque aquela Emenda alterou os arts. 40 e
195 da Constituicéo, para estabelecer, na parte final do inciso Il do art. 195,
que ndo incidira contribuicdo sobre as aposentadorias e pensbes do regime
geral de previdéncia social; e, no 8§ 12 do art. 40, que se aplicam ao regime
préprio de previdéncia dos servidores publicos, no que couber, 0s

requisitos e critérios do daquele regime geral.



Ou seja, a vedacao da contribuicdo previdenciaria de inativos e
pensionistas se explica pela alteracdo feita na Constituicdo pela Emenda

Constitucional n° 20, de 1998, e ndo por alguma questao de fundo.

No Recurso Extraordinario n® 372.356-MG, relatado pelo
ilustre Ministro Sepulveda Pertence, a Primeira Turma do Supremo
Tribunal Federal, em 30 de maio de 2003, considerando que a Constituicéo,
somente ap0s a superveniéncia da Emenda Constitucional 20/98, néo
autoriza a cobranca de contribuicdo previdenciaria sobre servidores
aposentados e pensionistas, deu provimento a agravo regimental interposto
pelo Estado de Minas Gerais para reconhecer a constitucionalidade da
cobranca de contribuicdo previdenciaria de inativos pela Lei estadual
12.278/96 no periodo anterior a promulgacdo da Emenda Constitucional

20/98. E a seguinte a ementa da deciso:

Contribuicdo previdenciaria: incidéncia sobre proventos da
inatividade de servidores publicos estaduais: constitucionalidade da
cobranca no periodo que antecede a EC 20/98: precedente
(ADInMC 1441, Pleno, 28.6.96, Gallotti, DJ 18.10.96).

Em 10 de junho de 2003, a Primeira Turma reiterou o seu
posicionamento sobre contribuicdo dos inativos. Conforme a informacéo da
Assessoria de Comunicacdo Social do STF, na qual vale ressaltar as

palavras do Ministro Relator:

Durante o julgamento de um Agravo no Recurso
Extraordinério (RE 367094) ajuizado pelo Instituto de Previdéncia
do estado do Rio Grande do Sul (IPERGS) contra uma segurada, a
Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal reiterou hoje (10/6)
entendimento sobre a contribuicdo previdenciaria cobrada sobre
proventos de servidores publicos estaduais inativos, e pensionistas.
Ficou decidido que estado seria obrigado a devolver aos
contribuintes apenas os descontos efetuados apds o advento da
Emenda Constitucional 20/1998, considerados legais as
contribuicOes anteriores a esse periodo.

No Rio Grande do Sul, a contribuicdo dos inativos e
pensionistas foi instituida pela Lei estadual n® 7.672. Assim como
no caso de Minas Gerais (RE 372356), o relator do processo nesse



caso foi o ministro Sepllveda Pertence. Ao votar, ele reformou
parte da decisdo que tinha dado monocraticamente em favor da
segurada.

O ministro citou novamente seu voto na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 1441). Assim como nao aceito
consideracGes puramente atuariais na discussdo dos direitos
previdenciarios, também ndo as aceito para fundamentar o
argumento basico contra a contribui¢do dos inativos, ou seja, a
de que ja cumpriram o quanto lhes competia para obter o
beneficio da aposentadoria. Contribuicdo social é um tributo
fundado na solidariedade social de todos para financiar uma
atividade estatal complexa e universal, como € a da Seguridade,
ressaltou.

Fundada nessas razdes, a decisdo do relator foi pelo
deferimento em parte ao recurso do IPERGS. Sepulveda Pertence
foi seguido a unanimidade pelos ministros Marco Aurélio e Gilmar
Mendes, que compuseram a Primeira Turma na sessdo de hoje.

Vale, ainda, observar que o Supremo Tribunal Federal também
ja examinou a questdo da existéncia de direito adquirido contra a cobranca
de contribuicdo previdenciaria ou de essa ferir o principio da
irredutibilidade, argumento amplamente utilizado para defender a

impossibilidade de exigi-las de inativos e pensionistas.

Na Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) n° 790, na
qual se discutia a Lei n® 8.162, de 1991, que majorou contribuicédo
previdenciaria de servidores publicos, o Relator, 0 eminente Ministro
MARCO AURELIO, n3o acolheu esse argumento, lembrando que n&o se
pode contrapor a irredutibilidade a cobranca de tributos, dos quais as
contribuicdes sdo espécie. Lembrava o nobre Relator que a jurisprudéncia
sedimentada desta Corte € no sentido da plena harmonia dos descontos

assistenciais com o principio da irredutibilidade de vencimentos.

J& na ADIn n° 1.441, o ilustre Ministro Relator, OTAVIO
GALOTTI, afirmou:

(...) ndo se mostra relevante o apelo ao principio da
irredutibilidade do provento, que, assim como 0s vencimentos do



servidor, ndo se acha imune a incidéncia dos tributos e
contribui¢cbes dotadas desse carater.

Ou seja, ndo ha direito adquirido contra impostos e
contribui¢cbes. A concessdao da aposentadoria ou da pensdo ndo tem o
condéo de tornar o seu beneficiario imune a cobranca de tributos. Caso isso
fosse verdade, nédo seria possivel, por exemplo, aumentar as aliquotas do

imposto de renda desses cidadaos.

Assim, em nosso entendimento, o impedimento de cobranca de
contribuicdo previdenciaria de inativos e pensionistas hoje se deve, tdo-
somente, a vedacdo existente na Constituicdo desde a edicdo da Emenda
Constitucional n° 20, de 1998, bastando a mudanca do texto da Lei Maior

para torna-la novamente possivel.

Com relacdo ao meérito, entendemos existirem dois fortes

argumentos favoraveis a medida.

De um lado, a cobranca seria providéncia de cunho isonémico.
Isso porque o regime de previdéncia dos servidores pablicos, especialmente
para 0s que ja estdo aposentados ou tém direito a aposentadoria, &€ muito
mais vantajoso para os seus beneficiarios do que o RGPS, destinado aos
trabalhadores em geral, e, no ensinamento magistral de RUY BARBOSA,
que ja se tornou até lugar comum, isonomia € tratar os iguais igualmente e

0s desiguais desigualmente.

De outra parte, a contribuicdo de inativos e pensionistas pode
ajudar a necessidade de financiamento do regime previdenciario dos
servidores publicos, que ¢ um dos mais importantes itens da despesa

publica, especialmente nos Estados e Municipios.
Aqui, é importante registar, como ja se referiu, que se impde
ndo exagerar a capacidade arrecadatéria da contribuicdo que &,

efetivamente, bastante reduzida, especialmente por causa dos limites de



isencdo para ela estabelecidos pela Emenda Constitucional n°® 41, de 2003.
S&o as seguintes as faixas de isencao:

1 50% do teto dos beneficios do RGPS, como faixa de

isencdo para a contribuicdo previdenciaria dos atuais

inativos e pensionistas dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, equivalente a R$ 1.200,00;

2 60% do teto dos beneficios do RGPS, como faixa de
iIsencdo para a contribuicdo previdenciaria dos atuais
inativos e pensionistas da Unido, equivalente a R$
1.440,00;

3  teto dos beneficios do RGPS, como faixa de isencéo para
a contribuicdo previdenciaria de inativos e pensionistas
dos atuais e futuros servidores publicos, equivalente a
R$ 2.400,00.

Com essas faixas de isencédo, efetivamente, exclui-se da
contribuicdo previdenciaria a grande maioria dos servidores publicos
Inativos e seus pensionistas, chegando a quase totalidade nos Estados e,

especialmente, nos Municipios.

Uma observacdo com relacdo aos diferenciados. Eles séo
justificados, no tocante a diferenciacdo entre a Unido e os demais entes
federados, pelos valores mais altos dos beneficios pagos pela primeira, e,
quanto a distingdo entre os atuais e futuros aposentados, pelo fato de que
aqueles se aposentaram em condi¢Ges muito mais favoraveis, sendo correto

demandar-lhes um maior sacrificio.

Entretanto, se mesmo a segunda distingdo, cuja justificacdo
tem alguma racionalidade, uma vez que se estariam tratando desiguais
desigualmente, pode ser contestada ndo apenas pela diferenca como se
refere a servidores puablicos aposentados como pela forma como trata
segurados do RGPS e servidores publicos cujos proventos nao ultrapassam

o limite daquele regime, a discriminacdo feita entre servidores da Uniéo e



servidores dos entes subnacionais é, parece-nos, totalmente desprovida de
razdo. O que se faz nesse ponto é instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontram em situacdo equivalente, o que é vedado
pelo inciso Il do art. 150 da Constituicdo, cujos ditames o Supremo
Tribunal Federal ja entendeu serem clausula pétrea quando julgou a

questdo da cobranca do IPMF, acima referida.

Efetivamente, ndo ha por que justificar, por exemplo, que um
médico, professor ou fiscal inativo da Unido tenha uma faixa de isencdo

maior do que um congénere de um determinado Estado ou Municipio.

3.7. PREVIDENCIA COMPLLEMENTAR  PARA oS
SERIVVIDORES PUBLICOS

A Emenda Constitucional n® 20, de 1998, introduziu, nos 88§
14 a 16 do art. 40 Carta Magna, uma importante alteracdo que, a época, nao
mereceu atencdo suficiente. Trata-se da previsdo da possibilidade de a
Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirem, para 0s
seus servidores titulares de cargo efetivo, regime de aposentadoria
complementar, limitando o valor das aposentadorias e pensdes pagas pelos

tesouros publicos ao teto do RGPS.

A matéria ndo chegou a ter eficAcia por depender de
regulamentacdo mediante lei complementar, cujo projeto foi enviado ao

Congresso Nacional, mas ndo chegou a ser aprovado.

Trata-se do Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 9, de 1999,
de autoria do Poder Executivo, que dispde sobre as normas gerais para a
instituicdo de regime de previdéncia complementar pela Unido, pelos

Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.



A proposicdo em tela é um dos trés projetos de lei
complementar encaminhados pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional,
em cumprimento ao comando constante do art. 7° da Emenda
Constitucional n°20, de 1998, com vistas a regulamentar a Reforma da

Previdéncia, no tocante a previdéncia complementar.

Os dois primeiros desses projetos ja foram convertidos em lei.
Séo elas as ja referidas Leis Complementares n° 108 e 109, ambas de 29
de maio de 2001, que, respectivamente, dispbe sobre a relacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias,
fundacdes, sociedades de economia mista e outras entidades publicas e
suas respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar, e da
outras providéncias; e dispde sobre 0 Regime de Previdéncia Complementar

e d& outras providéncias.

O projeto foi enviado, como o0s demais, ao Congresso
Nacional em 16 de marco de 1999, tendo sido remetido, no dia 8 de abril
subseqliente, ao exame de comissdo especial. A discussdo da matéria na
comissdo especial foi encerrada em 26 de janeiro de 2000, tendo o
respectivo parecer sido lido, no Plenario daguela Casa, no dia 28 de janeiro
de 2000.

No dia 23 de outubro de 2001 foi aprovada a proposicao
principal, na forma de emenda aglutinativa e, desde entdo, vinham sendo
apreciados 0s respectivos destaques para votacdo em separado (DVS). A
ultima movimentacdo da proposta ocorreu no dia 7 de novembro de 2001,
quando foi adiada a continuagdo da votacdo do inciso | do art 4°, objeto do
DVS n° 5, da bancada do Bloco PSB/PCdoB, por falta de quorum em face

de obstrucao.

Esse destagque, juntamente com 0s de n° 6 e 7, suprimia a

obrigacdo de que os fundos de pensdo aqui tratados sejam organizados,



exclusivamente, na modalidade de contribuicdo definida. Nessa
modalidade, sdo fixadas as contribuicbes dos segurados e o valor dos
beneficios sera aquele que resultar dessas contribuicbes e de sua
rentabilidade. Contrapde-se a modalidade de beneficio definido, na qual o
que é previamente estabelecido é o valor do beneficio. Essa segunda

modalidade &, via de regra, mais sujeita a desequilibrio atuarial.

Essencialmente, a regulamentacdo do regime complementar de
previdéncia para os servidores titulares de cargo efetivo, prevista na
Emenda Constitucional n°® 20, de 1998, ficou paralisada na Cémara dos
Deputados porque a bancada entdo oposicionista ndo aceitava que esse
regime somente pudesse oferecer planos na modalidade de contribuicdo
definida.

A Emenda Constitucional n® 41, de 2003, promove trés
alteracdes na matéria. Primeiro, retira a previsdo expressa da necessidade
de lei complementar para a regulamentacdo da previdéncia complementar
dos servidores publicos titulares de cargo efetivo; depois, constitucionaliza
a determinacao de que esse regime somente ofereca planos de previdéncia
na modalidade de contribuicdo definida; e, finalmente, prevé que ele seja
operado por entidades fechadas de previdéncia complementar de natureza

publica.

Essa trés alteracOes estdo intimamente vinculadas e envolvem
a articulacdo politica que levou a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
41, de 2003.

O que se buscou foi tornar desnecessario o PLP n° 9, de 1999
— tendo em vista que seria politicamente dificil para os partidos que
apoiavam o Governo e que tinham se oposto fortemente ao projeto passar a
defender a sua aprovacdo — mas, também, introduzir diretamente no texto

da Constituicdo o comando mais polémico e importante da proposicao.



Ao mesmo tempo, como forma de amenizar as resisténcias
politicas, incluiu-se a exigéncia de que os fundos de pensao dos servidores

publicos tivessem natureza publica.

Se, de uma parte, a idéia de que as entidades de previdéncia
complementar destinadas aos servidores publicos oferecam apenas planos
de contribuicdo definida nos pareca correta — ainda que o tema,
indicutivelmente, ndo mereca status constitucional — a no¢éo de que essas

entidades tenham natureza publica &, no minimo, complicada.

De fato, tanto a experiéncia nacional quanto a internacional
tém mostrado que a modalidade de beneficio definido € extremamente
suscetivel a desequilibrios atuariais que poderiam transformar a instituicao
da previdéncia complementar para os servidores publicos de uma solucao

em um problema.

J& a determinacdo de que essa previdéncia complementar seja
operada por entidades fechadas de natureza puablica contraria toda a
doutrina e a legislacdo que regulamenta o tema — a tal ponto, mesmo, de
tornar indcua a ideia de dispensar a edicdo de lei regulamentadora da
matéria, uma vez que, parece-nos, se impde a publicacdo de norma para, no
minimo, definir o que é uma entidade fechada de previdéncia

complementar de natureza publica.

Isso porque a entidade fechada de previdéncia complementar é
um ente cuja natureza € tipicamente privada, tanto no sentido de que a
filiacdo nédo é aberta ao publico — uma vez que ela é restrita aos servidores
de sua patrocinadora —, quanto no de que o seu patrimdnio é privado,
pertencendo aos seus filiados e ndo ao Tesouro Publico; ou ainda no de que
ela deve se reger por normas de Direito Privado, visando a necessaria

flexibilizagdo para ndo apenas buscar a maior rentabilidade para os seus



investimentos ou para ndo haver dificuldade de, por exemplo, ser

multipatrocinada, se isso for necessario para ter economia de escala.

Ou seja, quando se define que as entidades fechadas de
previdéncia complementar dos servidores publicos terdo natureza publica,
esta-se, efetivamente, dificultando a sua instituicdo e tornando-as mais
suscetiveis a se tornarem instrumentos de politica econémica dos Tesouros
Pdblicos, o0 que € particularmente grave para 0s seus associados quando se
estabelece que essas entidades somente oferecer-lhes-d0 planos na

modalidade de contribuicdo definida.

3.8. TRANSICAO

Uma acusagdo comum contra a Reforma da Previdéncia é que
ela ndo prevé qualquer tipo de transicdo. Isso ndo é exatamente verdadeiro.
O que ocorre é que a proposta prevé uma forma, reconheca-se, dura de

transicéo.

Ou seja, ndo se impede que aquele que esteja proximo a se
aposentar nas regras hoje existentes o faca, mas ele terd que fazé-lo com

perdas significativas, onerando fortemente as aposentadorias precoces

Assim, sdo oferecidas aqueles que hoje estdo na atividade e
ainda ndo tém direito a se aposentarem pelas normas vigentes duas opcoes.
A primeira é uma alteracdo da regra de transicdo ja existente na Emenda
Constitucional n°® 20, de 1998. Aqui, inicialmente, extingue-se a

aposentadoria proporcional na transicao.

Ainda de acordo com essa opc¢do, o servidor que tiver
ingressado no servico publico até a promulgacdo daquela Emenda pode se

aposentar se tiver cingiienta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e



oito anos de idade, se mulher; cinco anos de efetivo exercicio no cargo em
que se der a aposentadoria; e contar tempo de contribuicdo igual, no
minimo, a soma de trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher e

um periodo adicional de contribuicéo de vinte por cento.

Esse servidor tera os proventos calculados e corrigidos
conforme os mesmos critérios estabelecidos para os futuros servidores e 0s
trabalhadores da iniciativa privada, com a diferenca de que ele ndo sera
submetido ao teto do RGPS. Além disso, se se aposentar antes dos 60 anos
de idade, se homem, ou 55, se mulher, tera uma reducdo de proventos de
3,5%, até 31 de dezembro de 2005, e 5%, a partir dai, por ano de idade
inferior a esses limites. Como se permite a aposentadoria a partir dos 53

anos de idade, se homem, e 48, se mulher, essa reducéo pode atingir 35%.

Como segunda opc¢édo, podem, também, os atuais servidores
publicos se aposentarem com proventos integrais, desde que tenham 60
anos de idade se homem e 55 anos de idade se mulher; 35 anos de
contribuicdo se homem e 30 anos de contribuicdo se mulher; 20 anos de
efetivo exercicio no servico publico; e dez anos na carreira e cinco de
efetivo exercicio no cargo em que se dara a aposentadoria, valendo
comentar que os limites de idade e de tempo de contribuicdo serdo
reduzidos em cinco anos para o professor que comprove exclusivamente
tempo de efetivo exercicio das fungdes de magistério na educacéo infantil e

no ensino fundamental e médio.

Nesse caso, 0 servidor tera 0S Seus proventos revistos na
mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se modificar a

remuneracado dos servidores em atividade, na forma da lei.

De acordo com essas normas, um servidor que, apos ter
totalizado o tempo de contribuicdo, tivesse completado 53 anos na véspera

da promulgacdo da Emenda, aposentar-se-ia com proventos integrais. Se



esse servidor completasse a idade no dia seguinte, receberia, no maximo,

75,5% de sua remuneracdo (que ainda pode ser reduzida, se ele tiver

averbado tempo relativo ao RGPS).

Trata-se, indiscutivelmente, de uma sistematica extremamente

dura, podendo-se, mesmo afirmar que se trata de uma norma de transicao

que, na préatica, ndo pode ser considerada uma efetiva norma desse tipo, por

ndo considerar os principios da proporcionalidade e da razoabilidade,

impondo, de forma abrupta, pesadas perdas as expectativas dos servidores

publicos que completarem o0s requisitos a aposentadoria apds a sua

promulgacéo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Do exposto, podemos concluir:

1.

Efetivamente, ndo havia necessidade urgente na edicdo da
Emenda Constitucional n° 41, de 2003. A situacdo do
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos,
mesmo que preocupante, ndo tinha tendéncia explosiva e
mantinha-se sob controle desde a edicdo da Emenda
Constitucional n° 20, de 1998.

A restricdo do ambito da Emenda, que ndo atinge os
regimes previdenciarios dos militares e o regime geral de
previdéncia social, limita o alcance do diploma legal, uma
vez que, conforme pode ser observados no
comportamento das respectivas despesas, S30 esses
regimes e ndo o dos servidores civis, o principal problema
hoje.

No RGPS, a imposicdo de limite de idade é exigéncia que
ndo pode deixar de ser considerada.

Ja o regime previdenciario dos militares, cujo perfil atual
€ insustentavel, esta a exigir reformas profundas.

Apesar disso, a Emenda Constitucional n°® 41, de 2003,
tem como grande virtude o fato de permitir dar ao regime
proprio dos servidores publicos um minimo de



consisténcia atuarial, retirando deles o carater
eminentemente administrativo que tinham.

Para tal, as duas mais importantes alteracdes trazidas pela
Emenda sé&o, sem duvida, o fim da integralidade (o direito
de os servidores publicos receberem proventos
equivalentes a sua ultima remuneracdo) e da paridade (a
vinculagdo permanente entre 0s proventos de
aposentadoria e a remuneracdo da atividade, com
extensdo aos inativos de todas as vantagens concedidas
aos ativos).

E importante registrar que a Reforma traz sério risco de
permitir que os entes federados fagam ajuste fiscal sobre
0S inativos e pensionistas, concedendo a eles reposicédo
abaixo do indice da inflacdo, enquanto concedem aos seus
servidores ativos reajustes reais.

A Reforma perdeu a oportunidade de promover, mesmo
que paulatinamente, o aumento das idades minimas de
aposentadoria dos regimes previdenciarios dos servidores
publicos, 0 que, com certeza terd que ser objeto de
alteracdo, no minimo, no médio prazo.

Brasilia, 17 de marco de 2004.
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