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1. Introdugio.

O tema do regime préprio de previdéncia social dos servidores plblicos
ndo costuma ser o preferido dos estudantes ou dos profissionais que militam no Direito
Piblico. F mesmo de se reconhecer que se trata de assunto um tanto quanto arido e
as noticias de jornais, que diio conta das situagbes deficitdrias de muitos deles (na
verdade, quase todos) ndo sio animadoras - tudo parece um enorme pogo sem fundo...

O que se quer, com este despretensioso trabalho, é desmistificar essa
visdo. A previdéncia dos servidores piiblicos envelve, sim, um niimero consideravel
de complexidades, que nfio devem trazer desdnimo, mas impulsionar a busca de
solugBes criativas. Para tanto, ¢ necessdrio conhecer um pouco de sua lgica e, aos
poucos, descobrir seus “atrativos” para as mentes mais cutiosas.

Pretende-se, portanto, meramente apresentar a disciplina juridica do
regime proprio de previdéncia social dos servidores publicos estatutarios do Estado
do Rio de Janeiro'. Para tanto, dividiu-se o estudo em trés partes, sendo a primeira
delag referente 4 unidade gestora do tegime, a segunda, concernente ao custeio do
regime e, a terceira, por sua vez, ao tegime em si e aos respectivos beneficios, com o
relato de casos especificos, a titulo ilustrative. Ao final, algumas consideragdes para
fechamento do texto.

Impende, nesta quadra, apontar duas premissas bésicas. A primeira delas
é de contenido material e diz respeito A questfio da possibilidade da ediggo, pela Unifio,
de notmas de cardter nacional relativas a previdéncia social de servidores pablicos.
Cumpre afastar o argumento de que, por dizerem respeito a servidores piblicos,

'0s servidores exclusivamente ocupeantes de cargos comissionados, pelo disposto no art. 40, § 13, da Cons_titui—
¢fio da Repiblica, sio vinculados ao regime geral de previdéncia social, administrado pelo Insiituio Nacional
do Seguro Social — INSS.
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tais normas estariam impedidas pelo principio federativo de incidir sobre Estados e
Municipios. N&o parece ser esse o caso.

De acordo com o art. 24, inciso XII, primeira parte, da Constituigdo da
Republica — que define, como é cedigo, as compeiéncias legisiativas concorrentes
da Unifo, dos Estados e do Distrito Federal —, compete & Unifio editar normas gerais
concernentes i previdéncia social. E, igualmente, de conhecimento geral que oregime
geral de previdéncia social é matéria reservada a lei federal — rectius, lei nacional —,
situando-se no rol de competéneias legislativas privativas da Unifio (art. 22, inciso
XXIII).

E de ébvia constatagio, portanto, que os Estados somente podem legislar
sobre a previdéncia social de seus proprios servidores (art. 40 c/c art, 149, §_1.°),
Logo, a tnica intersegfio possivel enfre as competéncias legislativas previdencidrias
da Unifo e dos Estados diz respeito aos regimes proprios de previdéncia, incumbindo
4 Unifio criar normas gerais e, aos Estados, criar normas especiais,

NEo hd, portanto, qualquer violagdo do principic federativo na tfo-
56 edigfio de lei federal que disponha sobre normas gerais em matéria de regimes
préprios de previdéncia, como se deu, por exemplo, quando do advento da Lei Federal
nn.°9.717, de 27 de novembro de 1998, e da Lei Federal n.° 10.887, de 18 de junho
de 20042, Verbi gratia, observe-se o art. 5.° da Lein.° 9.717/98, em textual:

Art. 5.° Os regimes proprios de previdéncia sccial dos
servidores publicos da Unifio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal ndo poderfio conceder beneficios distintos
dos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social, de
que trata a Lei n.* 8.213, de 24 de julho de 1991, salvo
disposigfo em contrario da Constitui¢io Federal.

Nio se ha de vislumbrar inconstitucionalidade nesse dispositivo. Como
se vera adiante, o regime previdencidrio tem autonomia diante do regime estatutirio
funcional. Além disso, a norma em comento € consonante com a orientagio das
sucessivas reformas da Previdéncia no pais. Mister, neste ponto, recorrer a uma
interpretacio histérica e também sistemética para que se perceba o propdsito do
constituinte reformador, demonstrado tanto na Emenda Constitucional n.® 20/98 como
na Emenda Constitucional n.° 41/03, de caminhar no sentido da uniformidade dos
regimes proprios de previdéncia e a sua aproximagio — tanto quanto possivel — do
regime geral, de modo a garantir o equilibrio de todos os regimes proprios, entre os
quais a Constituigfio assegura a contagem reciptoca e a compensagio finahceira.

Nesse diapasio, 6 bem de ver que a compensago entre os regimes —
indispensavel para a manutengio do equilibrio financeiro e atuarial - & passivel de
prejuizo no caso de, por exemplo, um regime proprio previr o pagamento de outros

2Esse, alids, o entendimente da Supremo Tribunal Federal, consignado no julgamento da ADT 2.024-2 (Rel. Min.
Sepiilveda Pertence, j, 03.05.2007, DJU 22.G6.2007, p. 16), que, ao declarar a constitucionalidade do art, 40, §
13, da Constituigfio da Reptiblica, introduzido pela Emenda Constitucional n,* 20/98, reconhecen expressamen-
te que a matéria concetnente & previdéncia social dos servidoves piblicos se inclui no &mbite das matérias de
competéncia legislativa coneotrente da Unifio ¢ dos Estados, cumprindo dquela a edigiio de normas gerais {(art.
24, § 1."). Parece ter sido essa também a conclusgo alcangada pelo STF no julgamento da ADI 3106 (Rel. Min.
Eros Grau, v. Jnformaiive STF n.° 582, 12 al6 de abril de 2010, Disponivel em http:/fwww.stf jus.br. Consulta
em 10.06.2010.). .
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beneficios n#io previstos no regime geral. Se o segurado houver averbado grandes
perfodos de contribuigfio ao regime geral de previdéncia social, o regime proprio nio
obter4 nenhuma compensagiio financeira, arcando com despesas incompativeis com o
as contribui¢des vertidas por aquele segurado.

A segunda premissa, por seu turno, é de ordem metodoldgica. Em
virtude dos limites deste trabalho, renunciar-se-4 ao exame minucioso das regras de
aposentadorias e pensdes previstas nas diversas pormas constitucionais aplicdveis a
matéria, restringindo-se a referéncia s mesmas naquilo que for necessario para a
compreensio de temas cuja discipling em lei estadual seja merecedora de destaque
por sua singularidade ou por suscitar controvérsia relevante, Remete-se o leitor, no
mais, a0 Manual do Segurado e os demais itens informativos da pagina eletronica do
RIOPREVIDENCIA na Internet (http://www.rioprevidencia.rj.gov.br).

2. A gestdo da previdéncia dos servidores pablicos estaduais

O regime proprio de previdéncia social dos servidores ptiblicos estaduais
do Rio de Janeiro ¢ gerido pelo Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do
Rio de Janeiro — RIOPREVIDENCIA, cuja natureza juridica, apesar do nome, ¢ de
autarquia. No entanto, um brevissimo panorama histérico se faz importante.

O Instituto de Previdéncia do Estado do Rio de Janeiro — IPERJ,
criado pelo Decreto-lei Estadual n.° 83, de 30 de abril de 1975, era a autarquia
responsavel pela gestio dos beneficios previdencidrios, dentre os quais nfio se incluia
a aposentadoria. Como se sabe, o direito & aposentadoria dos servidores piblicos
estaduais foi originalmente concebido como um direito de natureza meramente
estatutaria, de tal forma que a confribuicio para a previdéncia social nfo constituia
requisito para a aposentadoria — bastavam o tempo de servigo, o implemento da idade
méxima (para o caso da aposentadoria compulséria) ou a invalidez.

Assim era que, por exemplo, o art. 33 do Estatuto dos Funciondrios
Publicos Civis do Estado (Decreto-lei n.” 220/75), que dispunha sobre a previdéncia dos
setvidores piiblicos, ndo inclufa a aposentadotia entre os beneficios previdencidrios.
Do mesmo modo, havia categorias de agentes piiblicos (v.g., 0s magistrados, como se
inferia da redagfio original do art. 9.°, inciso I, da Lei n.° 285, de 3 de dezembro de
1979) que sequer eram contribuintes obrigatérios do regime previdenciério préprio.
Apenas com o advento da Emenda Constitucional n.° 20, de 15 de dezembro de 1998,
a aposentadona passou a ostentar o cardter contributivo, passando a ser considerada
um beneficio previdencidrio, mas, ainda assim, os requerimentos de aposentadoria
continuaram a ser processados nos érgdos ou entidades estaduais a cujos quadros
funcionais pertenciam os servidores.

Amesma Emenda Constitucional n.° 20/98 introduziu na Constituigio da
Reptblica o artigo 249, que reza, em textual:

Art. 249, Com o objetivo de assegurar recursos para o
pagamento de proventos de aposentadoria e pensdes
concedidas aos respectivos servidores ¢ seus dependentes,
em adicBo aos recursos dos respectivos tesouros, a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
constituir fundos integrados pelos recursos provenientes
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de contribui¢Bes e por bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, mediante lei que dispord sobre a natureza e
administragio desses fundos.

Sob o palio dessa norma constitucional e da Lei Federal n.* 9.717/98,
foi criado o RIOPREVIDENCIA pela Lei Estadual n.° 3. 189, de 22 de fevereiro de
1999. Na sua concep¢io original, competia ao RIOPREVIDENCIA apenas arrecadar
g gerir os recursos previdencidrios, permanecendo sob a responsabilidade do IPERJ o
processamento dos beneficios, exceto as aposentadorias, que, como acima afirmado,
ainda seriam processadas pelos 6rg&os ou entidades de origem dos servidores.

De todo modo, ja se instituia, ha ocasifio, um regime de capitalizacéo
para a previdéncia dos servidotes estaduais, constituindo-se uma reserva para
investimentos que buscassem uma rentabilidade capaz de atingir a meta atuarial do
regime e, assim, suportar as despesas com os beneficios ja concedidos e a conceder. A
medida era uma parte da série de providéncias adotadas pelo Estado do Rio de Janeiro
para fins de ajuste fiscal, desenerando o Tesouro, inclusive; no que concerne ao limite
de gastos com pessoal, na forma do art. 19, § 1.2, inciso VI, da Lei Complementar
Federal n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)®.

Sobreveio, entfio, & Emenda Constitucicnal n.° 41, de 19 de dezembro
de 2003, que introduziu o § 20 ao artigo 40 da Constituigio da Repiblica, obrigando
a unicidade do ente gestor do regime préprio de previdéncia social dos servidores de
cada ente federativo, bem como a unicidade do regime em si. Diante disso, imp0s-se
o fim da dicotomia IPERJ-RIOPREVIDENCIA, o que se deu mediante a edicdo da
Lei Estadual n.° 5.109, de 15 de outubro de 2007, que extinguiu o IPERJ, transferindo
ao RIOPREVIDENCIA como sucessor, seus direitos, obrigages ¢ competéncias.

Restava, ainda, a questdo do processamento das aposenladorlas exercido
pelos drgfios e entidades da Administragfio Pablica do Estado. A Lein.® 5.260, de 11
de junho de 2008, conferiu a0 RIOPREVIDENCIA, em seu art. 3.°, a gestio superior
tarmbém das aposentadorlas — inclusive para os Poderes Leglslatlvo ¢ Judiciario, o
Ministério Pablico ¢ o Tribunal de Contas do Estado. Especialmente quanto ac Poder
Executivo, o Decreto n® 42.478, de 27 de maio de 2010, estabelece a progressiva
transferéncia de todo o pmcessamento das aposentadorias para 0 RIOPREVIDENCIA,
restando aos 6rgfos e entidades de origem apenas o ato de concessio da aposentadoria
em si, compreendido este também como o ultimo ato da vida funcional do servidor,
que origina a vacéncia do cargo.

AlLein.®3.189/99, no que diz respelto aestrutura do RIOPREVIDENCIA,
¢ regulamentada pelo Decreto Estadual n.° 41.604, de 19 de ‘dezembro de 2008,
Assinale-se, ainda, a Portaria RIOPREV]DENCIA/PRE n.° 158, de 30 de outubro de
2009, que aprova o Regimento Interno da Autarquia. O Fundo também se submete
a0 seu Codigo de Etica e a manuais corporativos internos, de observincia obrigatéria
para seus servidores.

Atualmente, o RIOPREVIDENCIA se insere nas melhores préticas de
governanga, cabendo destacar, por exemplo, a sua politica de ampla divulgaggo das
demonstragdes fimanceiras, dos investimentos e dos relatorios periddicos de gestdo em

3Para o registro histdtico da concepgiio do RIOPREVIDENCIA ¢ de sua 16gica de estruturagiio & funcienamento
pré-Emenda Constitucional n.° 41/03,¢ leitura obrigatéria: RODRIGUES, Flavio Martins. Fundos de Pensdio

de Servidores Piiblicos. Rio de Jeneiro: Renovar, 2002,
r
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sua pagina eletrdnica na Internet, bem como a instituicdio de uma geréneia de controle
interne vinculada diretamente ao Conselho de Adminisiragﬁo que se responsabiliza
pela conformidade (compliance) e pela gestao de risco operacional. Assinale-se,
ainda, que o RIOPREVIDENCIA §é o tinico fundo de previdéncia de servidores
publicos do pafs aderente aos Codigos de Etica e Operacional da Associagio Nacional
das Instituicdes de Mercado Financeiro (ANDIMA), submetendo-se, portanto, nfo
apenas 4 regulagdo do setor, como também a normas de autotregulagio do mercado
financeiro para a consecugiic de sua politica de investimentos,

3. O custeio da previdéncia dos servidores ptiblicos estaduais.

A Lei Estadual n.° 3.189/99 define, em seu art. 14, as fontes de custeio do
regime proprio de previdéncia dos servidores pliblicos estaduais. S3o elas, basicamente:
(i) a contribuiciio dos servidores ativos, inativos e pensionistas; (ii) a contribuigéo
do Estado, suas autarquias e fundag@es (doravante chamada contribuicdo patronal®),
(iii) as doagdes, legados e rendas extraordindrias ou eventuais (receitas atualmente
sem expressfio); (iv) os rendimentos de seu patrimdnio, como, pot exemplo, aqueles
provenientes das aplicag@es financeiras e os frutos da cessdo de uso onerosa de bens
iméveis integrantes da sua carfeira; {v) o produto da alienagfo dos seus bens e (vi) a
compensagio entre regimes previdenciirios. Convém analisd-los em separado,

3.1. A contribuigfo dos servidores ativos

Os servidores ativos, dentre os quais se incluem os membros do Poder
Judicidrio e do Ministério Piblico e, ainda, os Defensores Piblicos e os Conselheiros
do Tribunal de Contas do Estado®, so segurados obrigatdrios do regime proprio de
previdéncia social do Estado e, como tais, contribuem com 11% (onze por cento) sobre
a totalidade da remuneragio, como estabelece o art, 34, inciso 111, da Lei n.° 3.189/99.
Excluem-se da base de incidéncia da contribuigio as verbas de cardter indenizatdrio,
tais como as didrias de viagem, o salario-familia e o auxilic-alimentagfo.

O pardgrafo tmico do art. 34 do mencionado diploma legal admite a
opcio expressa do segurado pela inclusdo, na base de calculo da contribuigio, de
verbas que, apesar de sua natureza remuneratéria, ostentam cardter transitdrio, como
aquelas pagas em virtude do local de trabalho ou as concernentes ao exercicio de
cargos comissionados ou fungfes de confianga. Nesse caso, porém, o desconto da
contribujgdio somente ser relevante para os fins de concessiio de aposentadorias com
fixagfo de proventos calculados sobre a média aritmética das 80% (oitenta por cento)
maiores bases de incidéncia da contribuigio — como determina a férmula do art. 1.°
da Lei Federal n.° 10.887/04 — e nfic para as aposentadorias infegrais, isto &, aquelas
cujos proventos sdo fixados sobre o valor da Gitima remunerago’.

*Trata-se, evidentemente, de vina denominagéo imprépria — contribuigdo patronal, a rigor, € uma expressio nor-
malmente utilizada para designar a contribuigio do empregador sobre a folha de saldrios para o regime geral de
previdéncia social ou, na qualidade de patrocinador, para as entidades fechadas de previdéneia complementar.
No entanto, pede-se vénia para a utilizagio aproximada do termo, com fins exclusivamente didaticos,

Y. infra, em nota de rodaps, breve comentdrio sobre a {injustificada) distingdo.

. infra.

98 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011

3.2. A contribui¢fio dos servidores inativos e dos pensionistas

Os servidores inativos ¢ pensionistas também contribuem para o regime
préprio de previdéncia, mas sob distinta sistematica. O art. 34, incisos 1eIT, da Lein,®
3.189/99 cstabelece que inativos e pensionistas contribuem, obrigatoriamente, com
11% {onze por cento) incidentes apenas sobre aquilo que exceder o tefo de beneficios
do regime geral de previdéncia social, em consonéncia com a redacfio do art. 4.° da
Emenda Constitucional n.® 41/03 determinada pela decisfio do Supremo Tribunal
Federal na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.128/DF (Rel, para o acérdio
Min, Crzar PELUSO, j. 18.08.2004, DJ 18.02.2005, p. 4),

3.3. A contribuigiio patronal

De acordo com o art. 35-A da Lei n.° 3.190/99, a contribui¢fio patronal
corresponde a 22% (vinte e dois por cento) da remuneragfio dos servidores ativos (nfio
hé contribuigio patronal relativa a inativos e pensionistas). Vale dizer, para cada valor
de contribuigio descontado do servidor ativo, obriga-se o Estado a contribuir para o
regime previdenciirio com o dobro.

Atéaedigio dal.ei Estadual n.® 5.166, de 19 de dezembro de 2007, o Poder
Executivo arcava com a contribui¢&o patronal de todo o funcionalismo estadual, o que,
evidentemente, ocasionava distorgSes quanto &s despesas de pesseal dos orcamentos
de cada Poder ou 6rgo independente. Nio seria possivel, contudo, simplesmente
transferir ao Legislativo, ao Judicirio, ao Ministério Ptblico e ao Tribunal de Contas
do Estado, de uma sd vez, a obrigag8o de custeio de toda a contribuigio patronal
relativa aos seus respectivos quadros, que lhes ocasionaria uma automatica incursdo
na violagio dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal e a cominagiio das
consequentes penalidades. A solugfio compromissoria atingida, entio, foi estabelecer,
nos termos da prefalada Lei n.° 5.166/07, a transferéncia progressiva, ano a ano, do
encargo das contribuigBes patronais aos Poderes e 6rglos independentes quanto aos
seus respectivos servidores, cabendo o Executivo, até que integralmente cumprida a
progresséo (0 que ocorrera somente em 2015), honrar o pagamento das difetengas.

3.4. As aplieacdes financeiras

Os investimentos dos regimes proprios de previdéncia social sfo, de
acordo com o art. 6.° inciso IV, da Lei Federal n.® 9.717/98, regidos por Resolugio
do Conselho Monetario Nacional (CMN). Estd em vigor, atualmente, a Resolugio
CMN n.° 3.790, de 24 de setembro de 2009, que estabelece as diretrizes gerais para
aplicagdes dos recursos em moeda corrente dos regimes proprios de previdéncia dos
servidores phblicos.

O art. 4.° da Resolugdio CMN n.® 3.790/09 determina que os regimes
proprios de previdéncia social devem estabelecer anualmente a sua politica de
investimentos. O REOPREVIDENCIA elabora, a cada exercicio, o seu Plano Anual de
Investimentos, mediante proposta da Diretoria Executiva, posteriormente submetida
ao Conselho de Administracfo.

O art. 2.° da prefalada Resolugfo classifica os investimentos permitidos
ent trés categorias, quais sejam, (i) renda fixa; (ii) renda variavel; e (iii) imoveis. No

»
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segmento de renda fixa, admitem-se, dentro de determinados limites, o investimento
enl poupanga, em titulos ptiblicos — exclusivamente federais — e em titulos privados,
como, por exemplo, debéntures ou Certificados de Depésitos Bancérios (CDDBs),
Tais aplicagdes podem ocorrer diretamente, mediante a formagio de uma carteira de
titulos, por intermédio da aguisiclio de cotas de fundos de investimentos ou, ainda,
mediante operagdes compromissadas’.

O investimento em renda varidvel, por outro lado, somente ¢ admitido
por intermédio de fundos, sendo vedado, por exermplo, que o ente previdencidrio seja
titular de agBes, Alids, o art. 27, inciso V, da Resolugio CMN n.° 3.790/09 proibe
expressamente os regimes proprios de “afuar em modalidades operacionais ou
negociais com duplicatas, titulos de créditos ou oulros ativos que néo os previstos
nesta Resolucéo ™. X

O RIOPREVIDENCIA, atualmente, realiza investimentos de moeda
corrente exclusivamente no segmento de renda fixa, optando por politica mais
conservadora. O Fundo detém, em cartejira propria, titulos piblicos federais
inegocigveis (os Certificados Financeiros do Tesouro — CFTs), investindo, ainda,
em cotas de investimentos em fundos de renda fixa de baixo risco e em operagdes
compronlissadas.

A Autarquia opera inica e exclusivamente com institui¢des financeiras
credenciadas. O credenciamento das instituicdes di-se consoante as normas da Portaria
RIOPREVIDENCIA/PRE n.° 164, de 17 de dezembro de 2009. De acordo com a
mencionada Portaria, o credenciamento de até 6 (seis) instituigdes financeiras ocorre
duas vezes ao ano e tem validade semestral. Na ocasido, sfio escolhidas mediante
avaliagio objetiva — baseada em critérios como, por exemplo, a taxa de administragio
de fundos ¢ a proposta firme de rentabilidade das operages compromissadas — as
instituigdes candidatas, obrigatoriamente bem ranqueadas enite as administradoras ou
gestoras de fundos de investimentos segundo a Associa¢io Brasileira das Entidades
dos Mercados Financeiro e Capitais (ANBIMA).

A cada semesire, as institui¢Bes financeiras credenciadas sfo avaliadas,
mediante a adogfo de critérios como a rentabilidade dos fundos, a sua volatilidade e o
relacionamento com o RIOPREVIDENCIA, traduzida na oferta de servigos adicionais
elencados, a titulo meramente exemplificativo, no art. 5.°, paragrafo tnico, inciso LI,
da Portaria 164/09, como o envio de relatdérios de informagdes de mercado ou anélises
técnicas, a apresentagiio de cendrios macroecondémicos etc., sempre gratuitamente e
em beneficio do Fundo®.

3.5. Os royalties e participagiies especiais na exploragio de petréleo

O direito dos Estados e Municipios apercepeio de royalties e participaces
especiais na exploragdo de pelrélec possui, como se sabe, assento constitucional.
Com efeito, agsim dispde o art. 20, § 1.°, da Constitui¢fio de 1988:

“Em linhas gerais, eperacdo compromissada é uma aplicagiio financeira em que uma instituigio financeira vende
titulos piiblicos ou privades ao investidor, com o compromisse de recompra dos mesmos dentro de um prazo
determinado.

*Sobre o tema das aplicagdes financeiras, remete-se o leitor ao sitio do RIOPREVIDENCIA na Internet (http:/
www.rioprevidencia.rj.gov.br; consulta em 10.06.2010), onde se localizam as informages ora mencionadas,
bem como os atos normativos de regéncia.
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Art. 20. [...]

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao
Distrite Federal ¢ aos Municipios, bem como a drgios da
administracfio direta da Unidio, participagio no resultado da
exploragiio de petréleo ou gis natural, de recursos hidricos
para fins de geragio de energia clétrica e de outros recursos
minerais no respectivo tetritério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagiio
financeira por essa exploragio.

Qs royaities ¢ participagdes especiais, que t8m a natureza de direffos
ereditorios, sdo distribuidos na forma das Leis Federais n.°. 7.990/89 e n.® 9.478/97 ¢
pelo Decreto Federal n.* 2.705/98, com suas alteragBes posteriores. Interessa, nesta
quadra, a alteragfo legislativa promovida pela Lei Federal n.° 10.195/2001, que inseriu
0 §2.°do art. 8.° da Lei Federal n.° 7.990/89 para autorizar expressamente a utilizagio
dos royalties para capitalizacio de fundos de previdéncia., fn verbis:

Art. 8.°[...]

§ 2.° Os recursos originarios das compensagBes financeiras a
que se refete este artigo podetfio ser utilizados também para
capitalizagio de fundos de previdéncia.

A Lei Estadual n.” 3.189/99 sofreu alteragio, por intermédio da Lei n.°
4.237, de 5 de dezembro de 2003, que ingeriu a seguinte disposigio:

Art, 13, Fica o Poder Executivo autorizado a incorporar ao
patriménio e do RIOPREVIDENCIA os seguintes ativos:
XII - direitos pertinentes as receitas a que o Estado do Rio
de Janeiro faz jus por forga do disposto no § 1° do art. 20 da
Constituicdo Federal; [...]

Sobrevieram, entflo, sucessivos Decretos Estaduais, fixando disciplina
que, atualmente, encontra-se consolidada pelo Decreto Estadual n.” 42.011, de 28 de
agosto de 2009, in verbis:

Art, 1.° Na conformidade do art. 13, inciso XII, da Lei
Estadual n® 3.189, de 22 de fevereirc de 1999, com a
reda¢iio que lhe emprestou a Lei Estadual o 4.237, de 5
de dezembro de 2003, ficam incorporados ao patrimdnio
do Fundo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio
de Janeiro - RIOPREVIDENCIA os direitos do Estado do
Rio de Janeiro sobre royalties e participagdes especiais
decorrentes do artigo 20, §1°, da Constitui¢Bio Federal, que
tenham como conseqiiéncia o ingresso de valores relativos a
fatos geradores incorridos a pattir de janeiro de 2006,

§ 1.° A incorporagiio de direitos, a que se refere o caput deste

»
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artigo, se destinar4 a capitalizagdo do RIOPREVIDENCIA,
assim como 2o aporte dos recursos necessdrios para o
cumprimento das obrigagdes assumidas por intermédio
do Contrato de Abertura de Contas, Nomeagdio de Agente
Fiducidrio e Outros Pactos, firmado em 10 de junho de
1997, entre o Estado do Rio de Janeiro e a Caixa Econdmica
Federal, seus respectivos termos aditivos e dos contratos
celebrados entre o RIOPREVIDENCIA e o Estado do
Rio de Janeiro para a recomposigdo do fluxo otiginal dos
Certificados Financeiros do Tesoure.

§ 2.° Bxcluem-se do disposto no caput as parcelas destinadas
aos Municipios e 6érgios da administragio ptblica federal
de que tratam o artigo 27 da Lei Federal n® 2004, de 3 de
outubro de 1953, com a redagfio dada pela Lei Federal n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989, os artigos 49 e 50 da Lei
Federal n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, assim como os
direitos j& gravados por anteriores destinagOes especificas,
especialmente os j& contratualmente comprometidos através
de contrato de cessfo de créditos celebrado entre o Estadoe a
Unido Federal, firmado em 29 de outubro de 1999, de cessio
e transferéncia 4 Uniflo de parte dos direitos de crédito da
participagfio governamental nas modalidades de royaliies e
participagio especial em 255 (duzentas ¢ cingiienita e ¢inco)
parcelas mensais.

Observe-se que a ratio do indigitado Decreto foi a wransferéncia ndo
apenas do numerdrio recebido pelo Estado por forca dos royalties e participacdes
especials, mas dos proprios diveitos creditorios, e em sua totalidade. Dois 580 os
argumentos que corroboram tal afirmativa: o primeiro deles, de ordem literal, autoriza
tal conclusfo diante da compara;ﬁo entre os textos do art. 13, inciso XII, da Lei n.°
3.189/99 e do art. 1.° do Decreto n.° 37.571/05.

Com efeito, a disposi¢io legal autoriza a capitalizaclio do
RIOPREVIDENCIA com “direitos”, o que, em principio, permitia 4 Chefia do Poder
Executivo deliberar sobre a mcorporag;ao de rodos os direitos ou apenas de parte
deles ao patrimdnio do Fundo. Por seu turno, o Decreto em aprego utiliza a expresséo
“os direites”, 0 que denota o propdsito da transferéncia da totalidade dos direitos
creditdrios concernentes aos rovaities ¢ participagbes especials ao ente previdenciario
estadual. O uso do artigo definido plural “os *, salvo melhor jufzo, ndo deixa margem
a duvidas.

O segundo argumento, um tanto quanto ligade ao primeiro, é mais de
cunho histérico: em ocasifio anterior, agregou-se ao patriménio do RIOPREVIDENCIA
apenas uma parcela dos recursos provenientes de tais participagdes governamentais.
Foi o que se deu com o advento da Lei Estadual n.® 3.934/2002, que autorizou o Estado
a capitalizar a Autarquia com créditos no valor total de R$ 300.000.000,00 (trezentos
milhdes de reais), oriundos dos royalties e participagdes especiais especificos do
exercicio de 2002, o que fol concretizado por meio do Decreto n.° 31.808/2002.
Assinale-se que a mencionada lei autorizativa refor¢ou que, a época, permaneceriam
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come sende de propriedade exclusiva do Estado os créditos excedentes ao valor ali
consignado.

Em outras palavras, quando o legislador assim pretendeu, estabeleceu o
limite para a transferéncia patrimonial dos royalties e participagdes especiais; de igual
maneira, o ato de incorporagiio ao patrimdnio do Fundo, praticade pelo Governador
do Estado, estabeleceu expressamente as restrigdes temporais e de valor quando estas
existiram.

Nessa linha de raciocinio, considerando que ndo houve restrigbes de
qualquer espécie na dicgdio do Decreto n.° 37.571/03, tem-se, a todas as luzes, que
pretendeu o Poder Executivo transferir a totalidade dos direitos creditdrios relativos
aos royalties e participacdes especiais ag RIOPRE VIDENCIA.

Cumpre assinalar, entfio, que os royalties ¢ participagdes especiais, como
direitos creditorios que sfio, passatam a constituir ativos do RIOPREVIDENCIA
e, como tais, figuram no balango patrimonial previdencial do Fundo®. S#o direitos
creditorios que efetivamente possuem valor patrimonial, determinado consoante
as normas da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP.  Sdo, portanto, passiveis de
apreciacio econdmica e podem, inclusive, ser objeto de cessio.

Trata-se, ¢ bem de ver, de observagio fundamental para o exame da
questiio, na medida em que, acaso meramente transferido o numeréario a perceber
por forga dos direitos creditérios relativos aos royalties e participagdes especiais,
teria havido a delimitagio temporal ou quantitativa no Decreto que os afetou ao
RIOPREVIDENCIA, o que, como visto acima, nfio acontecen. Em sintese, o Estado
néio tmnsferm dinheiro de royaltics e participagdes especiais ao RIOPREVIDENCIA,
mas os préprios diveitos creditérios em si.

Atualmente, os royalfies ¢ participagSes especiais correspondem a
cerca de 70% dos ativos do RIOPREVIDENCIA, sendo certo que ndo se pode
cogitar a hipdtese de dar-lhes outra destinagfio que nfio 0 pagamento de beneficios
prev1den01arlos ou o custeio do RIOPREVIDENCIA, sob pena de violagiio do art. 1.°,
inciso II1, da Lei Federal n.° 9.717/98, que reza, in verbis:

Art. 1.° Qs regimes préprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Uniio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados ¢ do
Distrito Federal deverio ser organizados, baseados em
normas gerais de contabilidade e atudria, de modo a garantir
o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os seguintes
critérios: [...]

[T - as conttibuiges e os recursos vinculados ao Fundo
Previdenciario da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢
dos Municipios e as contribuigSes do pessoal civil e militar,
ativo, inativo, e dos pensionistas, somente podero ser
vtilizadas para pagamento de beneficios previdenciarios dos
respectivos regimes, ressalvadas as despesas administrativas
estabelecidas no art.6°, inciso VIII, desta Lei, observado os
limites de gastos estabelecidos em parfmetros gerais;

*Disponivel em http://www.rioprevidencia.tj.gov.b, Consulta em § de junho de 2010,
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Surge, eventualmente, o questionamento acerca da possibilidade de se
“desafetarem” as receitas oriundas de royalties e participagdes especiais, de modo a
conferir-lhes outra destinagio. A resposta & negativa. Com efeito, o art. 40, caput,
da Constituni¢io da Repdblica submete os regimes proprios de previdéncia social &
observancia do equilibrio financeiro e atuarial, exigéneia que se tepeie no caput
do art. 1.° da Lei n.° 9.717/98, acima reproduzido. Trata-se, indubitavelmente, de
um principio constitucional, que, nos dizeres de Humberto Avila, estabelece aos
respectivos destinatarios o dever juridico de “promover uma finalidade, um estado
ideal de coisas, mediante a pratica das condutas necessdrias para tanto™?, e, como
principio, exibe a chamada eficdcia negativa, que inquina de invalidade os atos
praticados em desacordo com as finalidades que lhe sfo proprias'.

Diante disso, ¢ possivel afirmar que, se a Carta Magna de 1988 estabelece
um principio a ser seguido e, portanto, finalidades a serem perseguidas, caminhar em
sentido oposto a tais finalidades importard inconstitucionalidade.

Assinale-se, entdo, que os royalties e participagOes especiais constam,
com sua devida apreciagdo contabil, no balango patrimonial do RIOPREVIDENCIA
e servem & apuraciio do déficit téemico ou atuarial do Fundo, resultante da operagfio
de subtragdo enire o ativo patrimonial e o passivo atuarial (necessidade de recursos
de que o Fundo precisa para fazer frente as respectivas obrigagdes previdenciarias
no tempo). Logo, acaso retirados quaisquer valores referentes aos rovalties e
participagfes especiais, realizados (dinheiro em caixa) ou a realizar, aumenta o déficit
atuarial do Fundo, contrariando-se, a um s6 tempo, o principio constitucional do
equilibrio financeiro e atuarial e a Lei n.° 9.717/98.

Com efeite, uma vez que a Constituigio determina que o fundo
previdencidrio seja gerido com vistas a alcangar o equilibrio financeiro e atuarial,
medidas que importem baixa de ativos desse fundo decerto caminharfio em sentido
diametralmente oposto 2 determinag3o constitucional e, portanto, careceriam de
suporte jurldico.

Existem ainda outros obices juridicos 3 destinacio das receitas
concernentes aos royalties e participacdes especiais para fins que nfio os previdencidrios.
Além do jé transcrito art, 1.°, inciso ITI, da Lein.® 9.717/98, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF — Lei Complementar n.° 101/2000) também impde a ado¢iio de normas
contabeis e de atudria voltadas para a consecucdo do equilibrio financeiro e atuarial.

Niio seria equivocado, pois, concluir que a destinag#io diversa das receitas
telativas a royalfies e participagBes especiais traduzir-se-ia em descapitalizacdo do
RIOPREVIDENCIA, na contramio das disposicdes constitucionais e legais sobre a
materia.

3.6. A gestiio imobilisria

O regime de gestdo dos bens imdveis do RIOPREVIDENCIA estd
disciplinado na Lei Estadual n.° 3.189, de 22 de fevereiro de 1999, in verbis:

BAVILA, Humberto, Teoria dos Principios. da definiciio & aplicagdo dos principios furidicos. S8o Paulo:
Malheiros Editores, 2003, p. 70,

UCE BARCELLOS, Ana Paula de. A Eficdcia Juridica dos Principios Constitucionais, O Principio da Digni-
dade da Pessoa Humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, passin.
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Art. 30, [..]

§ 1.° 4 gestdio dos bens imdveis independe de autorizagio
do Governador do Estado e serd realizada utilizando-se, por
pardmetros, 08 valores praticados no mercado imobilidrio.
§ 2.° Fica autorizada a alienaghio e a oneragdo dos bens
pertencentes ao Fundo desnecessdrios ao funcionamento
de suas atividades administrativas, desde que ocorram
no cumprimento de suas finalidades, devendo o
RIOPREVIDENCIA enviar irimestralmente 3 Assembléia
Legislativa listagem de fais bens.

A par do que dispde a legislagio estadual, a Lei Federal n.° 9.717/98
estabelece que ao regime proprio de previdéncia € vedado destinar recursos para
outros fins que nfio o custeio dos beneficios previdencidtios respectivos, ressalvadas
as despesas de administragio. In verbis:

Art. 1.° Os regimes proprios de previdéneia social dos
servidores publicos da Unifio, dos Estados, do Distrito
Federal € dos Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal deverfio ser organizados, baseados em
normas gerais de contabilidade e atuéria, de modo a garantir o
seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os seguintes
critérios: [...]

11 - as contribuicdes e os recursos vinculados ao Fundo
Previdencidrio da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e as contribuigdes do pessoal civil e militar,
ativo, inativo, ¢ dos pensionistas, somenfe poderdo ser
utilizadas para pagamento de beneficios previdencidrios dos
respectivos vegimes, ressafvadas as despesas administrativas
estabelecidas no art. 6% inciso VI, desta Lei, observado os
limites de gastos estabelecidos em parimetros gerais; [...]

Do cotejo dos mencionados dlplomas normativos extrai-se, em prunelro
lugar, que o RIOPREVIDENCIA nfio s6 esti legalmente autorizado como é seu
dever explorar o patrimdnio para fins de ampliagico da reserva téenica destinada ao
pagamento dos beneficios do regime de previdéncia social dos servidores publicos
do Estado do Rio de Janeiro. Tal autorizagéo genérica decerto envolve a alienagio e
a oneragio dos bens imédveis integrantes de seu patriménio, dispensando, portanto, a
autorizacio casufstica da Assembléia Legislativa e do Governador do Estado, aqui j4
concedidas em carater genérico. Nos dizeres de FLavio MARTINS RODRIGUES:

“A gestio dos ativos recebeu tratamento inovador no
RIOPREVIDENCIA. Tradicionalmente, a gestdo imobilidria
tinha uma visdo pattimonialista, sem se voltar para a andlise
da rentabilidade como ativo de natureza econdmica e com
a observancia de parimetros de mercado. A Lei Estadual

L
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possibilitou a0 RIOPREVIDENCIA a gestio dos ativos
imobilidrios de forma a buscar um melhor retorno financeiro
(at. 30, § 1.° e seguintes), bem como trouxe autorizagio
para alienagfo e oneragio de imoveis. Com isso, a gestio
do patrimdnio imobilidrio independe de autorizagho do
Governador do Estado (art. 30, § 2.°) e as alienagfes seguem
o disposto no art. 17, 1 (primeira parte) da Lein.® 8.666/93, de
forma que as vendas devem observar a modalidade licitatoria
da concorréncia publica.”"?

Tal exploragfio, diferentemente do que pode ocorrer com os bens do
Estado, estard sempre orientada 4 obtengfio do melhor aproveitamento econdmico
possivel, o que demanda, por ébvio, a celebragdo de negdcios que tenham, segundo
pardmetros de mercado, retorno financeiro adequado. Em outras palavras, ¢ missdo
do RIOPREVIDENCIA, na gestio dos imdveis integrantes de sua carteira que nio
estejam afetados as suas préprias atividades administrativas, celebrar negocios
juridicos que, dentro da realidade de mercado, busquem atingir os maximos patamares
possiveis de rentabilidade, dentro de limites prudenciais de seguranca. Tais negdcios
poderfio envolver, por exemplo, a cessdo de uso onerosa de imdveis ou, ainda, a sua
aliena¢fio, observada, em qualquer caso, a legislagfo referente s licitagBes e contratos
administrativos.

Por outro lado, ¢ igualmente correto admitir que ¢ injustificivel que seja
incorporado ac patrimnie do Fundo um imdvel que seja incapaz de gerar rendimentos
ou cujo valor de mercado, para fins de alienagfo, nfo seja relevante — serfio imoveis
que, inevitavelmente, gerarfio despesas de conservagiio, prevengio de invasoes etc.,
sem a contrapartida financeira adequada, Nessa mesma linha de raciocinio, também
fere o bom senso que constem de sua carteira imobilidria bens cuja conservagio ou
restauro custe valores que podem, em alguns casos, até mesmo superar o valor de
mercado do imével. Sio hipdteses clarissimas de descapitalizagfio do Fundo, que ha
de ser evitada.

Ocorre que grande parte dos bens dominicais do Estado, transferidos ao
RIOFPREVIDENCIA por forga do Decreto n.° 25.217/99 — observado o permissivo do
art, 13 da Lein.° 3.189/99 —, nfio apresentavam condigdes de gerar rendimentos, fosse
por suas caracteristicas fisicas, por seu estado de conservagio ou por outras razdes.
O mesmo se deu com a esmagadora maioria dos imdveis recebidos pelo Fundo na
qualidade de sucessor do extinto [PERJ, por forga da Lei n.° 5,109/07,

Por tal razdo, constaram da Lei Complementar n.® 132/09 o art. 41 e seus
respectivos paragrafos, que estabelecem, em textual:

Art. 41. Fica o Poder Executivo auforizado a tornar
sem efeito as incorporagdes de atives ao patriménio do
RIOPREVIDENCIA realizadas ao amparo da Lei n.° 3.189,
de 22 de fevereiro de 1999, quando forem considerados
como de baixo potencial de geragdo de renda.

§ 1.° A avaliagiio dos ativos, para os fins do caput deste
artigo, serd realizada pela Diretoria de Investimentos

URODRIGUES, Fundos de Penséo de Servidores Pablicos, p. 56-57.
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do RIOPREVIDENCIA, mediante andlise econdmico-
financeira técnica e fundamentada, e aprovada pela Ditetoria
Executiva e pele Censelho de Administragfio, no praze de
até 180 (cento e oitenta) dias, contados da data de publicagiio
desta Lei,

§ 2.° Caberd ao Chefe do Poder Executivo a homologacio da
avaliacio a que se refere o § 1.°, bem como a realizagfo dos
atos necessdrios 4 efetivagiio disposto no caput deste artigo.

§ 3.° Aplica-se o disposto no presente artigo e nos §§ 1.°e 2.5,
no que couber, aos bens méveis e imaveis cuja titularidade
tenha sido adquirida pele RIOPREVIDENCIA na forma
do art. 3.° da Lei n.° 5,109, de 15 de outubro de 2007,
transferindo-se a respectiva titularidade ao Estado.

Vé-se, portanto, que a legislagio admitiu que os imdveis incapazes
de proporcionar aproveitamento econdmico a0 RIOPREVIDENCIA - e, portanto,
incompativeis com suas finalidades legais — poderiam ser revertidos ao patrimdnio
do Estado.

3.7. A compensaciio previdencidria

Impde-se, ainda, mengdo, ainda que breve, 4 compensagio previdencidria,
Com efeito, o art. 201, § 9.°, da Constitui¢do, contemplou a ompensacio reciproca
entre tegimes previdenciarios. A impottancia do instituto se revela diante da
circunsifincia de que, nfio rare, os servidores publicos averbam em seus assentos
funcionais, para fins de aposentadoria, o tempo de contribuigdo prestada ao regime
geral de previdéncia social. Quando da concessiio da aposentadoria, custeada pelo
RIOPREVIDENCIA, este passa a fer direito ao recebimento de fluxo financeiro do
Ingtituto Nacional do Seguro Social — INSS, de modo a que a Autarquia nfo supotte a
totalidade do custo quando niio percebeu a totalidade das contribuigdes's, A matéria
encontra-se disciplinada na Lei Federal n.° 9.796, de 5 de maio de [999.

4. O regime juridico-previdencidrio dos servidores piblicos
estaduais

Os beneficios do regime juridico-previdencidrio dos servidores piblicos
estaduais estd disciplinado na Lei Estadual n.° 5.260, de 11 de junho de 2008. Sua
edi¢fo atendeu, novamente, 4 dicgio do art. 40, § 20, da Constituicio da Republica,
introduzido pela Emenda Constitucional n.° 41/03, que estabelece a unicidade
de regimes previdencidrios. Com efeito, a Lei n.° 5.260/08 veio a substituir as
expressamente revogadas Leis Estaduais n.° 285, de 3 de dezembro de 1979, n.® 3.308,
n.3.309, n.° 3.310 ¢ n.° 3.311, todas de 30 de novembro de 1999, que dispunham,
respectivamente, sobre o regime previdenciirio dos servidores' do Poder Executivo,

10 contririo (ambém acontace, isto &, & possivel que um trabalhador vinculado ao regime geral de previdén-
cia social averbe, para fins de aposentadoria, tempo de contribuigdo prestada ao RIOPREVIDENCIA, mas a
quantidade de casos é consideravelmente menor, o que torna o Fundo Previdenciaric Estadual, no somatério,
credor do INSS.

14 expressiio servidores, aqui, abrange também os membras de Poder, assim entendides 0s membros do Minis-
tério Priblico e da Magistratura Estadual e, ainda, os Consetheiros ¢o Tribunal de Contas do Estado. Conquanto
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do Ministério Publico (MP), do Poder Judicidrio, do Tribunal de Contas do Estado
(TCE) e da Assembleia Legislativa.

A Lci n.° 5.260/08 deriva de projeto de lei de iniciativa do Governador
do Estado, mas ¢ resultante de proposta consensual, advinda de trabalho conjunto
das equipes técnicas e juridicas dos Poderes Executlvo, Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas do Estade, avalizade pelas respectivas
Chefias, sobre anteprojeto elaborade pelo Executivo. Apesar disso, suscitou a
discussdo acerca de eventual inconstitucionalidade formal por suposta violagfo ao
principio constitucional da separagfio de Poderes, baseada na previsio constitucional
de iniciativa privativa de cada Poder para dispor sobre regime juridico de seus
membros e servidores. Sob tal perspectiva, a alegagfo era a de que nfo poderia uma
lei cujo projeto foi apresentado pelo Chefe do Executivo dispor sobre a previdéncia
dos servidores dos demais Poderes. Trata-se, permissa maxima venia, de visio j4
ulirapassada, que néo dissocia o regime estatutdrio do regime previdencidrio, como
pretendeu o constituinte reformador. Explica-se,

4.1. Aunicidade do regime nio fere a separaciio de Poderes

O direito 4 aposentadoria dos servidores piblicos estaduais foi
originalmente concebido como um direito de natureza meramente estatutéria, de tal
forma que a contribuigdo para a previdéncia social ndo constituia requisito para a
aposentadoria — bastavam o tempo de servigo, o implemento da idade méaxima (para o
caso da aposentadoria compulsdria) ouainvalidez. Assim € que, no dmbito do Estado
do Rio de Janeiro, a contribuiclio previdencidria destinava-se apenas ao custeio das
pensdes por morte (entdo pagas pelo extinto IPERT); os magistrados ¢ membros do
Ministério Piiblico, alids, sequer eram contribuintes obrigatérios quando do advento
da Lei Bstadual n.® 285/79.

Tal panorama foi modificado apenas com a promulgagio da Emenda
Constitucional n.® 20/98, que, alterando o art. 40 da Constitui¢io Federal, passou a
tratar a aposentadoria como um beneficio previdencidrio e, portanto, submetido 2
contributividade. Seguiu-se, com isso, o exemplo do Regime Geral de Previdéncia
Social (art. 201 da Constituigio) — aproximacfio essa que, afinal, era o grande
objetivo daquela reforma constitucional. A partir de entfio, foram introduzidos os
requisitos de idade minima ¢ de tempo de contribuicdo (e nfio mais de servico) para
a aposentadoria; ademais, o custeio dos proventos de inatividade deixou de incumbir
a0 Tesouro Estadual, recaindo sobre as recettas destinadas 4 previdéncia social do
funcionalismo publico.

Nessa oportunidade, © novo ordenamento constitucional estabeleceu
para a previdéncia social dos servidores publicos uma disciplina inteiramente nova,
preocupada com o equilibrio financeiro e atuarial (indissociavel, por sua vez, da

constantena ementa e no préprio texto da Lei n.° 5,260/08, o mencionado diploina legal néio estabelece qualquer
tratamento jur(dico diferenciado a tais categorias, mesmo porque haverfic de ser, afinal, considerados como
servidores pitblicos em sentido estrito e nfio como agentes politicos. A respeito, v. CARVALHO FILHO, José
dos Santos. Manuol de Direito Administrativo. 8. edigio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p 448-449. Os
grifos sfio do original. Confiram-se, no mesmo sentido: MEDAUAR, Odete. Direito Administrative Moderno.
8. edicio. 8&o Paulo: Revista clos Tribunais, 2004, p. 310; JUSTEN FILHO, Mar¢al. Crrso de Direito Adni-
aisirativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p. 517, em que o autor classifica os Magistrados, membros do MP & dos
Tribunais de Contas como agenres ndo politicos.
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responsabilidade fiscaly. Para tanto, a Constituigio da Repiblica, pelo art. 249,
facultou aos Estados a criagiio, por lei, de fundos integrados por recursos oriundos das
contribui¢tes previdencié.rias e por outros bens, direitos ¢ ativos de qualquer natuteza,
Sob o palio desse permissivo constitucional, o legislador do Estado do Rio de Janeiro
editou a Lei n.° 3.189/99, criando o RIOPREVIDENCIA.

Numa oufra etapa, o constifuinte reformador, por intermédio da
Emenda Constitucional n.® 41/03, insetiu o § 20 no art. 40 da Constitui¢io, vedando
expressamente a existéneia de mais de um regime préprio de previdéncia social para
os servidores efetivos e de mais de uma unidade gestora em cada ente federado, sem
qualquer excegio a quaisquer categorias. Vale dizer, a partir de ento, cumpria a0
Estado do Rio de Janeiro manter um tinico regime de previdéncia social para todos os
geus servidores, administrado, por sua vez, por uma tinica entidade gestora.

Esse escorgo historico serve para esclarecer que o constifuinte conferiu
disciplina prdpria go regime previdencidrio, que deixou de ser um mero apéndice do
regime estatutdrio dos servidores para adguirir aufonomia.

Corrobora tal constatagdio um aspecto importante: desde a promulgagfio
da Bmenda Constitucional n.° 20/98, aqueles que ocupam exclusivamente cargos
em comissio na Administragiio Piblica, ou seja, nfio titularizam nenhum cargo de
provimento efetivo, sfio vinculados ae regime geral de previdéncia social e nfio ao
regime préprio dos servidores efetives (art, 40, § 13). No entanto, permanecem,
do ponto de vista de disciplina funcional e naquile que cabivel, sujeitos ao regime
jurfdico estatutdrio. Obviamente, isso nfio aconteceria se o regime previdenciario
fosse um apéndice do regime estatutario,

Tem-se, portanto, que, dissociados o estatuto e a previdéncia, esta Gltima
n#o estard obrigatoriamente sujeita & iniciativa privativa de cada Poder. Considerando,
entfio, que a Constituigio também exige a unicidade do ente gestor — atribuigfo tipica
do Poder Executivo, é coerente que ¢aiba a0 mesmo encaminhar ndo apenas o projeto
de lei relativo ao érgdo ou entidade que gerencie os recursos, como fambém o projeto
que cuide do regime de beneflcios (vale dizer, de como se dard o desembolso dos
recursos geridos).

N#io ha objetar que tal entendimento feriria a independéncia e harmonia
entre os Poderes e, no caso do MP e do TCE, a independéncia constitucionalmente
assegurada a ambas as instituicdes. Todos permanecerfio dotados da competéncia
exclusiva para administrar suas folhas de pagamentos e praticar os atos da vida
funcional, como, por exemplo, editar os atos de aposentadoria de seus tespectivos
membros,

Nessa linhaderaciocinio, administrar a fixagio e o pagamento de proventos
de inatividade, bem como de pensoes por morte, nada tem que ver com independéncia
de 6tgfios e Poderes. E admissivel, sim, que cada Poder ou érgo constitucionalmente
independente conserve em seu rol de competéneias o gerenciamento da folha de
pagamento dos ativos, bem como as atribuigdes de iniciativa legislativa para fixagiio da
remuneragio de seus membros em atividade — sdo prerrogativas que, em tese, libertam
os Poderes e 6rgfios de eventuais pressdes externas e permitem que suas atividades de
fiscalizagfo também mirem a atuaglio do Poder Executivo, numa adequada aplicagio
do sistemna de freios e contrapesos preconizado pela Constitui¢io da Repiblica.

No entanto, isso nio é suficiente para justificar a permanéncia da gestiio e

do pagamento de beneficios previdencidrios entre as atribuigBes do Poder Judicidrio,
L4
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do Poder Legislativo, do Ministério Piblico e do Tribunal de Contas. Ao revés, ha
fortes argumentos favordveis & centralizagio da gestdo previdencidria. O primeiro
deles, de indole constifucional, ¢ o da selidariedade: no ha razfo que justifique a
segregaglio de determinadas categorias de servidores quanto 3 arrecadacio e custeio
da previdéncia social. Observadas as regras de pagamento. dos beneficios previstas
no art, 40 e seus paragrafos da Constituigio Federal, nfio hd nenhum argumento que
sustente a existéneia de um regime proprio ou de unidades gestoras separadas.

Do mesmo modo — e também em sede constifucional — a eficiéncia
administrativa exige a centralizagio da gestio previdencidria. Com efeito, a
previdéncia importa a realizagio de célculos e projegdes atuariais, que, por seu
turno, demandam o conhecimento dos reais niumeros de populagfio atendida, faixa
etdria, rendimentos, contribui¢Bes efetuadas etc. Sem a ciéneia de todos esses dados,
quaisquer proje¢des atuariais sio incompletas — fica impossivel saber, por exemplo, o
tamatho real de um déficit do regime ou quanto tempo as suas reservas sdo capazes
de sustentar o pagamento de beneficios.

Repita-se, ainda uma vez: a unificagiio dos regimes previdencidrios ¢ da
entidade gestora néio fere a independéncia dos Poderes, do MP e do TCE, Por outro
lado, decorrerd da efetiva unificagdo o conhecimento (mas jamais a manipulagio)
dos dados funcionais de todos os servidores pela entidade previdencidria, o quie nio
significa violagio de sigilo a respeito de dados remuneratdrios dos servidores — pelo
contrario, passa o ente previdenciério a ser mais um garantidor desse sigilo, sob pena
de responsabilizagfo pela sua quebra,

Com efeito, 0 ente gestor do regime previdenciario precisa dispor dos
meios de acompanbar se a arrecadacfo das contribuig@es (dos servidores e patronais)
estd sendo corretamente efetuada e de saber os parimetros de fixacfio de proventos e
pensdes. Afinal, ¢ sua responsabilidade a administragio dos gastos previdenciarios,
sob pena de esgotar a reserva e, assim, reduzir a pd o direito dos servidores piblicos
a previdéncia social, sem prejuizo de sangSes administrativas, civis, politicas e penais
que eventualmente lhe venham a ser impostas'®.

Qutras considerages podem ser acrescidas ao tema, Sabe-se que, nas hipéteses constitucionais de iniciativa
legislativa do Ministério Pablico, do Poder Judicidrio e dos Tribunais de Contas, tais iniciativas sfio sempre
privativas, como, por exemplo, para as leis que disponham sobre a remuncragfio de seus membros (art. 127, §
2.5 art. 96, inciso II, alfnea “b”; art. 73, in fine, todos da Constituigio Federal); tais érgéios ndo compartilham da
infciativa legislativa comum. O Poder Legislativo, por sua vez, pode deflagrar o processo legislativo nos casos
de iniciativa comum ou privativa, sende pertinente repetir o exemplo da questio da remuneragdo (art. 27, § 2.°,
da Constituigfio Federal, relativo acs Deputados Estaduais). Nesse sentido, v. SILVA, José Afonso da. Curso de
Direito Constitucional Positivo, 21. edigiio. S#io Paulo: Malheiros Editores, 2002; TAVARES, André Ramos.
Curse de Direito Constitucional. 5. edi¢Bio. Sao Paulo: Saraiva, 2007; CARVALHO, Kildare Gongalves. Téc-
nica Legislativa. 4. ediglio. Belo Horizonte: Del Rey, 2007,

Ngo hd, atvalmente, previsio constitucional de iniciativa legislativa conjunta. N&o vingou, por nio ter sido
exercids, a Unica hipdtese j4 prevista, que estabelecia-a iniciativa conjunta dos tr8s Poderes da Unido para o
projeto de lei que fixava o subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal (vigente da promulgaciio da
Emenda Constitucional n.° 19/98 & promulgagfio da Emenda Constitucionat n.° 41/03, que medificou a redagio
do art. 48, XV, da Constituigio da Repiblica).

Reitere-se que a matéria previdenciaria nfio se confunde ou subordina 4 matéria estatutaria funcional — logo,
exclui-se da competéneia privativa dos Poderes e instituigdes e, portanto, exclui-se de sua competdneia como
um todo. De igual modo, nio se subsume o tema iniciativa legislativa comum, tendo em vista a sua natureza.
Cabe, aqui, desenvolver melhor esse aspecto. Um projeto de lei que disponha sobre a unificagfio dos regimes
previdencidrios e sobre a unidade de ente gestor decerto cuida das atribuigtes do RIOPREVIDENCIA, que,
como autarquia, compde a estrutura do Poder Executivo. Demais disso, trata, em idltima andlise, da questio da
arrecadagde de receitas pUblicas e da realizagio de despesas piliblicas (ainda que de natureza especificamente
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4.2. Os beneficios previdenciirios

O art. 7.° da Lei n.° 5.260/08 prevé, como unicos beneficios pagos pelo
regime de previdéncia social dos servidores do Estado, a aposenfadoria, a pensdo
por morte de servidor € o auxitlio-reclusdo. Atende-se ao disposto na Lei Federal n.°
9.717/98 — diploma cuja constitucionalidade ja se demonstrou acima —, cujo art. 5.°
enuncia, em textual:

Art, 5.° Os regimes proprios. de previdéncia social dos
servidores pudblicos da Unifo, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal nfio poderfic conceder beneficios distintos
dos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social, de que
trata a Lein.” 8.213, de 24 de julho de 1991, salvo disposigiio
em contrario da Constituigio Federal.

Evidente, também, a constitucionalidade desse dispositivo, Com efeito,
sabe-ge que o regime previdencidrio tem autonomia diante do regime estatutitio
funcional. Além disso, a norma em comento & consonante com a orientacfio das
sucessivas reformas da Previdéncia no pais. Mister, neste ponto, recotrer a uma
interpretagdo histérica e também sistemdtica para que se perceba o propésito do
constituinte reformador, demonstrado tanto na Emenda Constitucional n.® 20/98 como
na Emenda Constitucional n.® 41/03, de caminhar no sentido da uniformidade dos
regimes préprios de previdéncia e a sua aproximagfio — tanto quanto possivel — do
regime geral, de modo a garantir o equilibrio de todos os regimes préprios, entre os
quais a Constitui¢io assegura a contagem reciproca ¢ a compensago financeira (art.
201, § 9.°18),

; ) Nesse diapasfo, é bem de ver que a compensagdo entre os regimes —
indispensdvel para a manutenciic do equilibrio financeiro ¢ atuarial — & passivel de
prejuizo no caso de, por exemplo, um regime proprio previr o pagamento de outros
beneficies niio previsios no regime geral. Se o segurado houver averbado grandes
periodos de contribuigfio ao regime geral de previdéncia social, o regime proprio nfo
obterd nenhuma compensagio financeira, arcande com despesas incompativeis com o
as contribuigdes vertidas por aquele segurado.

Por tal razdo, ndo ha previsio legal vigente relativa a outrog beneficios

previdencidria), o que também atrai a competéncia do Poder Executivo para deflagrar o processo legislativo.

E certe que nfio hi previséio expressa da iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo para tal projeto de lei.
Contudo, & de imediata constatago que se cuida, no minimo, de competéncia implicita, pelas implicages admi-
nistrativas da nova disciplina a ser fixada. Socorre, ainda, uma interpretagfio histérica, de resultado extensivo:
recorde-se que parte da previdéncia social do servidor piblico {em particular, a aposentadoria) era, na redago
original da Constituigfio Federal, um direito estatutério e niio previdencidrio, sendo possivel afirmar que as su-
cessivas reformas da Previdéncia deram autonomia aos dispositivos concernentes a previdéncia dos servidores.
Nessa ordem de idéias, o dispositivo que conferia competéncia privativa ao chefe do Executivo para a iniciativa
dos projetes de lei que dispusessem sobre regime juridico dos servidores (art. 61, § 1.° inciso II, alinea “c”, da
Constituigio Federal) pressupunha, originariamente, a iniciativa também para direitos previdencidrios.
Observe-se, entdo, que as Bmendas Constitucionais n.° 20/98 e n.° 41/03, apesar de destacarem a previdéncia
do regime estatutdrio, jamais apontaram para a segregaglio da disciplina entre os Poderes e instituigdes constitu-
cienais — ac revés, a pedra de toque foi, justamente, a uniformizaglio. Dessa forma, extrai-se, por interpretagiio
extensiva de art. 61, § 1.° ineise I, alinea “c”, da Constituigiio Federal, em que pese ad manutengfio de sua re-
dacHo original, a privatividade da iniciativa legislativa para o Executivo —no caso, para ¢ Governador do Estado,

""Regulamentado pela Lei Federal n.® 9.796, de 5 de maio de 1999
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que ndo aqueles previstos na Lei Federal n.° 8.213/91, como era o caso, por exemplo,
da previsdio do pectlio post mortem nos diplomas revogados pela Lei n.° 5.260/08,
que asseguravam aquele designado pelo servidor ou, na auséneia de indicagdo, aos
dependentes, o pagamento, quando do dbito, de valor correspondente ao quintuplo do
vencimento do segurado falecido!.

No que concemne aos beneficios, a detalhada disciplina da Constitui¢iio
concernente s regras de fixagio, revisiio e pagamento dos beneficios previdencidrios
deixou margem relativamente pequena ao legislador estadual — assim € que, no texto
da Lei n.° 5.260/08, ¢ frequente a remissio as disposicBes constitucionais atinentes
a0 assunto, bem como 4 normativa nacional sobre regras de aposentadoria e penstes
4 luz da Emenda Constitucional n.° 41/03, consagrada na Lei Federal n.° 10.887/04.

E importante assinalar que ainda ndo hd, para os servidores do Estado
do Rio de Janelra, qualquer limitagdo de pagamento de beneficios previdencidrios
ac limite maximo do regime geral de previdéncia social. Tal hipblese somente se
verificard se e quando foi instituida, por lei, a previdéncia complementar dos servidores
pliblicos e, mesmo assim, a limitagio ao teto do regime geral serd obrigatoriamente
aplicdvel apenas aos servidores que houverem ingressado no servigo pablico apés a
edi¢do da lei de criagfio dessa previdéncia complementar.

Ha, de outro giro, alguns temas cujo tratamento legal estadual pode
suscitar alguma controvérsia e, por tal raziio, merecem utn olhar mais detido,

4,21, Casuistica da aposentadoria — analise de algumas questdes
controvertidas

4,2,1.1. A fixacfio de proventos da aposentadoria por invalidez de
corrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doencga
grave, contagiosa ou incuravel

Como ¢ cedigo, a Constituigiie determina, em seu art. 40, § 3.°, que os
proventos de aposentadoria devem ser fixados tomando-se em conta as remuneragdes
que serviram de base de calculo para a incidéncia da contribuigfio previdencidria. Tal
redagfo, introduzida pela Emenda Constitucional n.® 41/03, alterou a sistemética de
determinacdo dos proventos de inatividade, que, até entdo, considerayam apenas a
lltima remunerago, \

Em outras palavras, a 16gica da fixagfo de proventos até a edi¢io da
Emenda Constitucional n.°® 41/03 considerava, como (nica varidvel, o tempo de
contribui¢do para estabelecer o percentual a incidir sobre uma base de calculo inica —
qual seja, a tiltimarermuneracio do servidor imediatamente anterior 4 sua passagem para
a inatividade. Dessa forma, a aposentadoria compulséria por idade ou a aposentadoria

"Na verdade, a previsio do pecilio post mortem da Lei n.° 285/79 j4 havia tido sua eficicia juridica suspensa
desde a edighio da Lei Federal 1.°9.71'7/98, na forma do art. 24, § 4.°, da Constituigio, na medida em que contra-
riava a norma geral nactonal posterior, conforme teconhecido pela Procuradoria Geral do Estado no Parecer n.*
01/2007-APSE, de autoria da Procuradora do Estado Ana Paula Serapifo. De maneira similar, a Lei Estadual n,*
4.009, de 19 de novembro de 2002, que acrescentou o § 2.° ao respectivo art. 2.° das Leis Estaduals n.° 3.308/99,
n.” 3.309/99, n.° 3.310/99 e n.° 3.311/99, também foi entendido como invélido, ndio apenas por contrariar a
norma nacional, como também por haver inserido nos entiio miltiplos regimes previdencidrios o pagamento de
novo beneficio sem prever a fonte de custeio total, violando, pois, o art. 195, § 5.°, da Carta de 1988, conforme
sustentado pelo autor deste capitulo no Parecer RIOPREVIDENCIA/DIU n.° 08/2009-FDCB, Em ambas as
manifestaglies, contudo, ressalvaram-se os pagamentos eventualmente j4 realizados, em observéncia do prinel-
pio da seguranga juridica, em sua vortente subjetiva da protegio da confianga, pois os pareceres foram emitidos
muito tempo depois do infcio da vigéneia das leis analisadas.
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por invalidez impunham, quando da fixag#io dos proventos, a multiplicagdo do valor
da Oltima remuneraciio do servidor em atividade por uma fragfio, cujo numerador
consistia no tempo de contribui¢do ¢ cujo denominador correspondia ao tempo
minimo de contribuic8o para acquisiclo do direito & aposentadoria voluntaria. Assim,
por exemplo, seria calculada a aposentadoria por invalidez de um servidor do sexo
mageulino:

Proventos'® = Ultima remuneragio x Tempo de contribuigio

35 anos"®

¥Permita-se explicar o acima afirmado com exemplos: se um servidot, que
recebesse R$ 3,500,00 (trés mil e quinhentos reais) de remuneragho, fosse aposentado
por invalidez com 20 (vinte) anos de contribuicfo, seus proventos corresponderiam
a 20735 de R$ 3.500,00, ou seja, R$ 2.000,00 (dois mil reais); se, no entanto, tal
aposentadoria ocorresse com apenas 15 (quinze) ancs de contribuigio, os proventos
seriam de 15/35 de R$ 3.500,00, isto &, R$ 1.500,00 (mil e quinhentos reais). A base
de cdlculo, como se v&, era sempre a mesma.

Diante disso, a Constityigfio previa casos em que, independentemente
do tempo de contribuicho, a fragiio a ser multiplicada por essa mesma base de
caloulo deveria corresponder a 1 (um). Nos casos de aposentadoria por invalidez
decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa
ou incurdvel, especificada em lei, os proventos de aposentadoria corresponderiam
exatamente ao valor da tltima remuneragfo imediatamente anterior & passagem para
a inatividade, independentemente do tempo de contribui¢io prestada, configurando-se
o que se chamava, & época, de aposentadoria integral.

Com o advento da Emenda Constitucional n.® 41/03, introduziu-se
nova varidvel no calculo: além da proporgéio entre o tempe de contribuiciio e aquele
necessario 4 aposentadoria voluntaria, passam a ser consideradas as remuneragdes que
setviram de base para 4 incidéncia da contribuigHo previdencidria do servidor ao longo
de sua vida funcional. Vale dizer, ressalvados os casos das aposentadorias veluntarias
fundamentadas nas regras fransitorias dos arts. 3.% ¢ 6.° da Emenda Constitucional n.°
41703, e no art. 3.° da Emenda Constitucional n.° 47/03 — que continuam a obedecer
a sistemdtica antes descrifa -, toda e qualquer fixagfio de proventos de aposentadoria,
seja voluntitia, compulsdria ou por invalidez, serd submetida a uma nova sistematica
de calculo, Essa é a dicglio do art. 40, § 3.°, da Carta Magna, que reza, in verbis:

Art. 40.[...]

§ 3.° Para o calculo dos proventos de aposentadoria,
por ocasiio da sua concessdo, serfo consideradas as
remuneragdes utilizadas como base para as contribuicdes do
servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo
e 0 art. 201, na forma da lei.

8Até a promulgagiio da Emenda Constitucional n.° 41/03.

PCom vistas 3 melhot compreensfo do tema, excluam-se, para fins meramente diddticos, os casos de aposen-
tadorias especiais, que, por forga de normas constitucionais e legais especificas, demandam menos tetnpo de
contribuigio. i
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O mencionado dispositivo constitucional recebeu regulamentacio, em
sede de lei nacional, pela Lei n.° 10.887, de 18 de junho de 2004, cujo art. 1.° estatui;

Art. 1,° No calculo dos proventos de aposentadoria dos
servidores titulares de cargo efetivo de qualquer dos
Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, previsto
no § 3.° do art. 40 da Constituicio Federal e no art. 2.° da
FEmenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro de 2003,
serd considerada a média aritmética simples das maiores
remuneragdes, utilizadas como base para as contribuigdes do
servidor aos regimes de previdéncia a que esteve vinculado,
correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o periodo
contributivo desde a competéncia julhe de 1994 ou desde a
do inicio da contribui¢fo, se posterior aquela competénceia.

Logo, alterou-se a formula de cidlculo das aposentadorias, com o que
passaram os proventos a ser calculados da seguinte maneira (retomando-se o exempio
anterior, para os servidores do sexo masculino): '

Medida da remuneracio X Tempo de contribui¢io

Proventos = -
(Lei 10,887/04) 35 anog®®

No mesmo raciccinio de antes, a fragfo entre o tempo de contribuicio e o
limite mfnimo de contribui¢@io deverd corresponder a 1 (um) quando a aposentadoria
decorrer de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou
incuravel, na forma da lei®',

Parece, entfo, haver conflito entre o art. 1.° da Lei Federal n.° 10.887/04
e o art. 11, capuf e inciso I, da Lei Estadual n.° 5.260/08, que institui o regime juridico
préprio e tnico dos servidores estatutérios do Estado, que dispde, em textual;

Art. 11. Os proventos de inatividade serfio fixados em valor
correspondente 4 totalidade da remuneragio do segurado no
cargo efetivo em que se der a aposentadoria, nos secuintes
Ccasos!

I - aposentadoria por invalidez decorrente de acidente em
servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa
ou incuravel, tuberculose ativa, alienagio mental, neoplasia
maligna, cegueira posterior ao ingresso no servigo
publico, cardiopatia grave, hansenfase, leucemia, pénfigo
foledceo, paralisia irreversivel e incapacitante, sindrome

“Com vistas 4 melhor compreensiio do tema, excluam-se, pata fins meramente didéticos, os casos de aposen-
tadorias especiais, que, por forga de nermas constitucionais e legais especificas, demandam menos tempo de
contribuigfio,

M A alteragdio, que ndo tem relevincia para este estudo, também permitiu expressamente que houvesse delegagio
legislativa & Adminisiragio Pablica para, por afo normative infralegal, incluir ampliar o catdlogo de enfermida-
des idbneas a autorizar a aposentadoria por invalidez.
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da imunodeficiéncia adquirida - AIDS, neuropatia grave,
esclerose multipla, doenga de Parkinson, espondiloartrose
anquilosante, nefropatia grave, mal de Paget e hepatopatia
gtave, e, ainda, o que constar de ato do Conselho de
Administragiio ou portaria expedida pelo Diretor-Presidente
do RIOPREVIDENCIA, ad referendum do Conselho;

A primeira vista, residiria a antinomia na contraposi¢io entte a
determinaciio da lei federal, que impBe a apuragfio da base de célculo dos proventos
sobre a média das bases de cdlculo para contribuicfio, e a regra da lei estadual, que
estabelece a fixacdo do beneficio segundo a “tofalidade da remuneracdo”, o que
poderia sugerir um permissivo na legislagdo fluminense para a perpetuagdo de uma
“aposentadoria integral pov invalidez”.

O conflito, todavia, deve ser tido como apenas aparente. Primeiramente,
cumpre ressaltar que a Lei n.° 10.887/04 foi editada pela Unifio no exercicio
da competéncia para ediciio de normas gerais, pelo que se hd de concluir por sua
constitucionalidade, como acima 4 sustentado. Partindo, pois, da premissa da validade
do art. 1.° da Lei n.° 10.887/04, é bem de ver que a adequada compreensdo do art.
11 da Lei n.° 5.260/08 demanda uma exegese com recurso ao elemento sistemdtico.
Primeiramente, recorde-se que ¢ art. 10 da Lei Estadual em aprego determina,
expressamente, que a fixagdo e a atualizacdo dos provenfos de aposentadoria
obedecerd ao disposto na Lei Federal 10.887/04 E no art. 11. Vale dizer, a prépria lei
estabelece, como diretriz hermenéutica, a conjugacio de ambos os diplomas legais, o
que, de imediato, j4 contribui sensivelmente para descaracterizar qualquet argumento
de antinomia,

Dessa forma, fica afastada qualquer hipdtese de concessfo de
aposentadoria por invalidez permanente que imponha fixaglio de proventos sobre
a tltima remuneragfio. Com efeito, a modificagio operada no § 3.° do art. 40 da
Constituigiio Federal pela Emenda Constitucional n. 41/03 e o disposto no art. 1.°
da Lei Federal n.° 10.887/04 niio deixam margem a duvidas: a determinaco da base
de cilculo para fixagio de proventos de inatividade devera considerar o histérico de
contribuicdes do servidor e, pottanto, o histérico de remunerages que serviram de
base de cilculo para a incidéncia dessas contribuigGes.

Pergunta-se, entfio: qual a compreensdo corteta da expressio “fotalidade
da remuneracdo do segurado no cargo efetivo em gque se der a aposentadoria”,
presente no art. 11 da Lei n.> 5.260/08? A resposta, ao envolver a conjugagfo dos
diversos dispositivos constitucionais e legais apliciveis, modifica a perspectiva
decoriente daguela primeira leitura, estitica, ¢ a submete 4 dindmica da progressio

remuneratotia e contributiva.

Em outras palavras, a “fotalidade da remuneragdo " deve ser verificada
néo apenas no momento em que o servidor passar & inatividade, mas ao longe do
fempo considerado, nos termos da Lei Federal n.° 10.887/04, para determinag.’io
da base de ediculo dos proventos. Esta deixa de pertencer a um marco temporal
fixo para estender-se por uma linha cronoldgica, de tal modo que, para a apuragio
do valor dos proventos de aposentadoria por inyalidez, deve ser considerada a
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totalidade da remuneragfo ao longo do tempo e nfo apenas no momento especifico
de formutagfo do requerimento de aposentadoria, como se dava até o advento da
Emenda Constitucional n.® 41/03.

Essa, alids, € a Umica exegese capaz de compatibilizar o art. 11, caput ¢
inciso I, da Lei n.* 5.260/08 com o art, 40, § 3.°, da Constitui¢io da Repuiblica em sua
redagio atual. Tem-se, quando menos, uma inferprefagéio conforme a Constituicdo™
do dispositivo legislative em questfio, para fins de preservagfio de sua higidez,

E dizer: admitit a “gposentadoria integral por invalidez” — rectius,
a aposentadoria por invalidez com proventos fixados com base apenas na ultima
temuneragdo do servidor enquanto em atividade — importaria a exegese da norma
insculpidano art. 11, capu e inciso I, da Lein.® 5.260/08 em contrariedade A disposiciio
constitucional e A prépria ratic das Reformas da Previdéncia. Faz-se impetioso,
portanto, compreender a regra da lei estadual em foco 4 luz da Constituicio e da lei
nacional vigente,

Néo ha objetar, frise-se, que haveria aqui um conflito entre a lei nacional,
que veicula regra geral, e a lei estadual, que contém regra especial, devendo esta
prevalecer. Tal raciocinio conduziria ao absurdo de privilegiar a lei estadual ndc em
desacordo com a norma federal, mas com a prépria Constituigho, subvertendo por
conpleto a hierarquia das fontes normativas.

Resta, entio, um unico caminho, qual seja, o de considerar que
a expressdo “totalidade da remuneragéio” prevista no caput do art, 11 da Lei n.°
5.260/08 deve ser compreendida, para as hipdteses do inciso I do mesmo artigo, como
sendo “a totalidade da remuneragdio no periodo e nas condicbes que prescreve a Lei
Federal vn.° 10.887/04”, O mesmo raciocinio se aplicara aos casos de aposentadorias
enquadrados nos incisos I1 e III do mesmo art. 11 da Lei n.° 5,260/08, rigorosamente
pelas mesmas razdes.

4.2.1.2. O cémputo de gratificagdes nas aposentadorias voluntarias
integrais

E tormentosa a questdo do computo das gratificagdes para fins de fixagio
dos proventos de aposentadoria®, particularmente no que diz respeito as chamadas
aposentadorias voluntdrias integrais — como acima exposto, aquelas calculadas a
100% {cem por cento) da ultima remuneragdo de servidor na ativa. O tema ganha

#Na feliz ¢ j4 muite conhecida enunciagfio de Luis Roberto Barroso, a interpretagiic conforme a Constituigho
decompdie-se nestes elementos:

*“1) Trata-se da escolha de uma interpretagiio da norma legal gue a mantenha em harmonia com a Constituigiio,
em meio a oufra ou outras possibilidades interpretativas que o preceito admita.

2) Tal interpretagiio busca enconfrar in sentide possivel para a norma, que néo ¢ o que mais evidentemente
restulta da leitura de seu texto.

3) Além da eleigio de uma linha de interpretagfo, procede-se 3 exclusiic expressa de outra ou outras interpreta-
¢Bes possiveis, que conduziriam a resultado contrastante com a Constituigio.

4) Per via de conseqiigncia, a interpretagfio conforine a Constituicio nfo € mero preceito hermenéutico, mas,
também, um mecanismo de controle de constitucionalidade pelo qual se declara ilegitima uma determinada
leitura da norma fegal.” (BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e Aplicacio da Constituicio. 5. edigfio. S#o
Paulo: Saraiva, 2003, p, 189),

#0Opta-se aqui por ndo usar o termo incorporagio, mais adequado aos casos em que ma vantagem pecuniéria se
integra definitivamente  remunera¢do do servidor ainda em atividade e nfic com a aposentadoria.
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relevo sobretudo em virtude da sistematica remunerat6ria implementada para muitas
carreiras de servidores piblicos do Estado do Rio de Janeiro nas ultimas décadas, que,
nfo raro, consistia no pagamento de gratificacdes de encargos especials cujo valor
constituia a maior parte da remuneragio dos servidores.®

A disciplina do tema se encontrava, originariamente, no art. 220 do
Regulamento do Estatuto dos Funcionérios Pablicos Civis do Estado, aprovado pelo
Decreto n.° 2,479, de 8 de marco de 1979, in verbis:

Art. 220 — Além do vencimento, integram o provento as
seguintes vantagens obtidas durante a atividade:

I - adicional por tempo de servigo;

II — gratificagBes ou parcelas financeiras outras, percebidas
em cariter permanente,

§ 1° - Para os efeitos deste artigo, considera-se percepchio
em cardter permanente a vantagem pecunidria inerente
a0 cargo e aquela em cujo gozo o funcionario se encontre
ininterruptamente, nos Gltimos 5 (cinco) anos anteriores &
passagem para a inatividade.

§ 2° - A base de calculo para a incorporagdo no provento das
vantagens a que se refere o inciso 11 sera:

1) quando o valor da vantagem for varidvel, considerar-se-a
para efeito de fixago em importincia igual 4 percebida pelo
funciondrio no tempo da passagem para a inatividade em
todas as hipdteses previstas no inciso I, do artigo 219; nos
demais casos, observar-se-4 proporcionalidade ao tempo de
servigo,

2) quando o valor da vantagem ndo for varidvel, o
quantitativo serd fixado em importincia igual a percebida
pelo funciondrio ao tempo da passagem para a inatividade
em todas as hipéteses previstas no inciso 1, do art. 219; nos
demais case, obsetvar-se-4 a proporcicnalidade ao tempo de
servigo.

Dessa forma, se, por exemplo, um servidor percebesse uma gratificacio
de encargos especiais ou correlata — normalmente sujeita ao desconto da contribuigo
previdencidria —, teria direito ao seu c6mputo quando da fixaglio dos proventos de
aposentadoria se a houvesse percebido, no minimo, nos cinco anos imediatamente
anteriores a data de aposentadoria.

Os dispositivos acima transcritos, porquanto inclu{dos em diploma

normativo tido como de_eficdcia %assi\{a de lei complementar — 4 Iuz do art.118,
paragrafo tnico, inciso VIII, da Constituigio do Estado —, foram expressamente

revogados pelo art. 4.° da Lei Complementar n.° 121, de 11 de junhe de 2008, sendo

*A pratica, a rigor, era a de criar gratificages que, de inicio ou mesmo fictamente, eram concedidas com base
no art. 24 do Decrete-lei n.° 220/75 (Estatuto dos Funcienérios Piiblicos Civis do Estado} para o desempenho de
funges especificas ou extraordinarias, mas que, por ato administrativo, eram estendidas em caréter genérico ¢
indiscriminadc a todos os servidores ativos em exercicio num determinado érgdo. Normalmente, também eram
objeto de contribuigio previdenciria. Foi medida generalizada, alids, nfio apenas no Estado do Rio de Janeiro,
como também em viérios entes da Federagfo e, por ser considerada burla a regra constitucional de paridade,
gerou milhares de condenagfes judiciais de extensfio dessas vantagens a inativos e pensionistas.
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certo que o art. 5.° da mesma Lei Complementar assegurou os direitos adquiridos até
entdo.

Dessa forma, expurgou-se da legislagio estadual a possibilidade de
inclusiio de gratificagfes nos proventos de inatividade. No entanto, o expurgo néo foi
total: a Lei n.* 5.260, também de 11 de junho de 2008, introduziu uma regra de cunho
trangitorio, nos seguintes termos:

Art, 35 Integrardo os proventos dos seguracdos as vantagens
pecuniarias percebidas ininterruptamente, na data de
publicagfio desta Lei, h4 pelo menos 3 (trés) anos, desde
que o segurado permaneca no gozo da mesma por petiodo
de tempo ininterrupto, a contar da data de publicagfio desta
Lei, e que, findo este periodo, totalize, pelo menos, 5 {cinco)
anos de percepefo, ingresse na inatividade, hipétese em que
se manterd a incidéncia da contribuicio previdencidria sobre
a mencionada vantagem.

Nota-se, pois, que o cOmputo de gratificacles para a aposentadoria
foi mantido em hipSteses mais restritas e com requisitos mais rigidos, mediante a
previsiio da regra de transi¢io reproduzida acima.

Tal regra, contudo, foi revogada poucos meses depois, por intermédio da
Lei n.° 5.352, de 18 de dezembro de 2008, que alterou completamente a redagio do
art. 35 da Lel n. 5.260/08, passando este a prever, em textual:

Art. 35. Nio integrarfio os proventos dos segurados as
parcelas remuneratérias pagas em decorréncia de local de
trabalho, de fungfio de confianga ou de cargo em comisséo,
exceto quando tais parcelas integrarem a remuneragdo de
contribuigdio do servidor que se aposentar com fundamento
no artigo 40 da Constitui¢io da Repiblica, respeitado, em
qualquer hipdtese, o limite do §2.° do citado artigo. (NR)

A questio sobre a qual ora se debruga diz respeito, exatamente, a esta
ultima modificagio legal, que suptimiu a regra fransitoria antes constante da lei
estadual que disciplina o regime previdencidrio dos servidores pliblicos estatutdrios.
Tal supressfio retirou, numa analise mais imediata, qualquer possibilidade de se
carregar para seus proventos de inatividade as gratificagBes de encargos especiais
percebidas ininterruptamente por cinco ou mais anos.

Aprimeira leitura das disposi¢ties normativas aplicaveis 4 espécie indicam
que a servidora ndo teria direito ao cdmputo das gratificacdes de encargos especiais
em seus proventos de inatividade, 3 mingua de permissivo legal para tanto. Contudo,
trata-se de exegese que hio resiste a um exame mais detido de sua juridicidade.

Salta aos olhos, de pronto, & injustiga da soluggio juridica de impedimento,
puro ¢ simples, do compwo das gratificagdes de encargos especiais para fins de
aposentadoria quando os servidores estaduais dispunham, até ha menos de um ano,
de legislagio com quase {rés décadas de vigéneia que o permitia. Como agravante,
a circunsténcia de que mesmo a primeira modificagiio da legislagfo feita em muitos
anos — qual seja, aquela operada pela Lei n.° 5.260/08 - ndo eliminara completamente a
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possibilidade, mantendo-a em carater transitério para os servidores que preenchessem
determinados requisitos.

A injustica, na verdade, reside na inseguranga juridica do servidor, que
criou, com base na lei, expectativa legitima de, quando da sua futura aposentadoria,
aproveitar-se de permissivo da norma para manter seus proventos o mais préximo
possivel de sen patamar habitual de remuneracdo, com o qual estruturou sua vida e
seu orcamento pessoal e familiar,

O que se percebe, pois, € que a mudanga da disciplina legal relativa ao
computo de gratificagBes nos proventos de inatividade surpreendeu os servidores
publicos do Estado, atentando contra o principio constitucional da seguranga juridica.
Pede-se vénia, aqui, para uma breve conceituacio,

Segundo Garcia Novoa, a ideia de seguranca juridica envolve a aptidio
do Direite para ir ao encontro da pretensdo de toda pessoa de saber a que se vincula
nas suas relagBes com os demais e, assim, anfever os tiscos e perigos que pode correr
no convivio em sociedade. Assim, é possivel conceituar a seguranca juridica como
a observancia da aspiragio do individuo de conhecer as normas juridicas a que esta
submetido nas relagdes que trava com os demais sujeitos, mesmo porque o Direito,
para o mencionado autor, &, como instrumento de organizagfo social por exceléncia,
indispensdvel para a seguranga®.

A seguranga juridica é um principio constitucional implicito, decorréncia
necessaria do Estado de Direito, traduzida na faculdade do individuo de, a luz do
ordenamento juridico, poder conduzir, planificar e conformar sua vida de maneira
auténoma e responsavel. Congloba a garantia de paz juridico-social, mediante a
estabilidade da ordem juridica, a certeza no que concerne s normas juridicas e, ao
mesmo tempo, a confiabilidade no Direito, ou seja, a previsibilidade da conduta do
Poder Publico ¢ dos seus efeitos sobre a esfera individual dos cidaddos, de acordo com
normas juridicas vélidas e vigentes™,

A seguran¢a juridica € correntemente vista sob duas perspectivas, a
saber: uma obyetiva, fundada na certeza e na previsibilidade do ordenamento, e uma
subjetiva, relacionada com a profegdo da confianga e das expectativas legitimas do
individuo®, Para a compreensfio do que se deve entender por expectativa legitima,
adote-se, nesta quadra, o magistério de SeREN SCHENBERG, em textual:

[...] Uma expectativa é razoavel quando uma pessoa razodvel,
agindo com diligéneia, a teria em circunstincias relevantes.
Uma expectativa é legitima quando o sistema juridico
reconhece a sua razoabilidade e lhe atribui conseqiiéncias
juridicas processuais, substantivas ou compensatériag.?

BGARCIA NOVOA, César. Bl Principio de La Seguridad Jurfdica en Materia Tributaria. Madrid: Marcial
Pons, 2000, p. 22-23.

BCANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituighio. 5. edigfio. Coimbra:
Almedina, 2001, p. 257; PECZENIK, Alcksander, Estado de Derecho, Seguridad Juridica y Legitimidad del
Derecho. Tn Derecho y Razén. Trad. Ernesto Garz6n Valdés. México: Distribuciones Fontamara, 2000, p. 129.
“(GARCIA NOVOA, El Principio..., loc. cit..

BSCHONBERG, Seren. Legitimate Expectations in Administrative Law. Oxford: Oxford University Press,
2003, p. 6. Tradugfio livre do inglés {An expectation is reasonable if a reasonable person acking with diligence
would hold it in the relevant circumstances. An expectation is legitimate if the legal system acknowledges its
reasonableness and attributes procedural, substantive, or compensatary legal consequences to it.).
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Como sintese, afirme-se: a previsibilidade dos atos do Estado ¢ a
caleulabilidade dos respectivos efeitos juridicos sgo, destarte, fundamentais para a
caracterizagfio da seguranga juridica e necessdrias a que se possa ter a expectativa
mais precisa possivel dos deveres e direitos dag partes envolvidas.

Pois bem. Que expectativa, entio, é essa cuja proteciio, sob 0 manto
do principio da seguranga juridica, ora se advoga? Nada mais é do que a conhecida
expectativa de direite, normalmente qualificada, no sem um certo ar pejorativo, como
“mera expectativa de direito”, em contraposicfo ao conceito de direito adgquirido. De
curso pacifico tornou-se a consagrada construgio doutrinaria de Gaepa, segundo a
qual, em linhas gerais, & adquirido aquele direito:

“I...] que ¢ conseqiiéncia de um fato id6neo a produzi-lo
em virtude da lei vigente ao tempo que se efetuou, embora
a ocasido de fazé-lo valer nfo se tenha apresentado antes
da atuagdo da lei nova, e que, sob o império da lei entfio
vigente, integrou-se imediatamente ao patrimbnico de seu
titular™®,

Essa nogfio de direito adquirido, detitro da tradigdo civilista do Direito
brasileiro, serviu desde sempre para minorar a importincia da expectativa de
direito, segundo a qual, porquanto ainda nio consumado o fato capaz de produzir
um determinado direito, o mesmo ainda nfio estaria incluido no patriménio de um
individuo e, assim, restaria carente de protecéio pelo ordenamento.

Dessa forma, se, por exemplo, a legislagio previsse que o servidor piiblico
de um determinado ente federativo faria jus & percepedio de uma vantagem pecunidria
a0 completar quinze anos de exercicio, nfio haveria prote¢do no ordenarnento juridico
para o setvidor que, ao tempo da revogaglo da lei instituidora de tal vantagem,
houvesse completado quatorze anos de exercicio — na medida em que nfic se haveria
implementado a concluso des quinze anog de setvigo, ndo houve direito a incorporar
ao patrimbnio do servidor. O proprio STE, em diversos arestos, consolidou o seu
entendimento nesse sentido, cunhando-se uma frase mecanicamente repetida por
todos. 0s cantos: “nfio hd direito adquirido a regime juridico”, aplicada principalmente
em matéria de regime estatutario do funcionalismo pablico,

Rogata venia, nfio ¢ admissivel que a seguranga juridica proteja tdo-
somente o direito adquirido, em detrimento das expectativas de direito. Com efeito,
se os direitos adquiridos sio expressamente protegidos pela Constituicio da Repuiblica
(art. 5.%, inciso XXX VI), a sua verificagio ¢ objetiva: ocorrido o fato iddneo a produzi-
lo, descrito na lei, o direito se insere no patriménio de seu titular, prescindindo-se da
discussfio sobre a confianga depositada pelo individuo na estabilidade do ordenamento.

Assim, a profe¢do da confianga, de vezo subjetivo, setrve muito mais
as expectativas de direito — & justamento nos casos em que, com base na legislagio

“Apud PEREIRA, Calo Mirio da Silva. Tnstituigses de Direito Civil, 15, edigfio, Rio de Janeiro: Forense,
1994, vol. I, p. 97,

¥V, em carfter meramente exemplificativo, os seguintes acérdios do STF: ADIn n.° 2555/DF, Pleno, Rel.
Min, Ellen Gracie, DJU 02.05.2003; RE .° 241884/ES, Primeira Turma, Rel, Min. Sepilveda Pertence, DJU
12.09.2003; RE n.° 293578/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Ilmar Galvio, DJU 29.11.2002.; RE n.* 161263/CE,
Segunda Turma, Rel. Min, Mauricio Corréa, DIU 19,05,1995 etc.
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vigente, se cria uma expectativa razodvel (e, portanto, tem-se uma expectativa
legitima) que se fard mais importante que o individuo seja protegido em face das
mudancas na legislagio.

A proteciio da confianga por parte do Poder Publico se d4, segundo
ScHenpERG, de forma processual, substantiva o, ainda compensatdria. A primeira
delas, mais aproximada da concepgdo do devido processo legal, impée que a frustracio
de expectativas legitimas seja precedida de procedimento equitativo (fair procedure),
em que ao cidaddo se faculte o contraditério e a ampla defesa®. A protegéio substantiva,
por sua vez, se¢ dd mediante a irrevogabilidade de decisbes politico-administrativas
ou, quando menos, a previsio de um regime transitério, em que se preserva ao
administrado parcela de suas expectativas®. Por fim, a prote¢do compensatéria,
come diz a propria nomenclatura, se pde quando o Poder Pablico, por motivos de
legalidade ou de atendimento a politicas pablicas, supera as expectativas legitimas
do cidaddo mas, em contrapartida, oferece-lhe alguma forma de compensaciio, até
mesmo pecuniaria®,

Nesse diapasio, g previsdo de regras de cunho transitorio serve a uma
protegdo substantiva do individuo em face do agravamento de um regime juridico, seja
mediante a manutengio do direito anterior para situacdes iniciadas e desenvolvidas
sob sua vigéneia, a regulamentagio especifica para tais casos, a aplicagiio gradual de
uma nova disciplina ou, ainda, a extenséo do periodo de vacatio legis da lei nova*,

Parece bastante claro, portanto, que o legislador, ac editar a Lei n.°
5.260/08, optou pela técnica de previsdo de norma de fransigio em beneficio dos
servidores, de modo a, mantendo a possibilidade de computo de gratificagBes para
o célculo dos proventos de inatividade, restringir sua possibilidade a servidores que
Jja percebessem tals verbas por, no minimo, trés anos, sem prejuizo do atendimento
do praze temporal minimo de cinco anos de percepgfio ininterrupta das vantagens,
a ser contado “de trés para frente”, desde a data de requerimento da aposentadoria,
Vale dizet, quis o legislador, diante da criagdo de um novo regime previdencidrio
menos favoravel, estender a validade das novmas revegadas para casos especificos,
delimitados por intermédio do enrijecimento dos requisitos de seu atendimento. Em
sintese, adoton a protegdo substantiva das expectativas legitimas dos servidores.

E importante assinalar que, com isso, o legislador estadual alinhou-se
com o espirito das sucessivas reformas da Previdéncia. Com efeito, tanto a Emenda
Constitucional n.° 20/98 (arts. 8. e 9.%) quanto a Emenda Constitucional n.° 41/03
(arts. 2.° ¢ 6.°) estabeleceram, em dispositivos especificos, normas transitdrias que nfio
se confundem cotn o resguardo expresso de direitos j4 adquiridos {art. 3.°, em ambos
os diplomas). De igual forma, a Emenda Constitucional n.° 47/05 ainda ampliou
o alcance dos diplomas transitorios, estabelecendo nova hipdiese de aposentadoria
com provenios integrais e paridade com os ativos no respectivo art. 3.°. Como se
vé, ¢ da natureza das alteragBes de regime juridico mais profundas — e sobretudo,
mais gravosas — que se prevejam regras transitdrias; mais do que isso, trata-se de

%Com a mesma referéncia ¢ em sentide semelhante, v. AVILA, Humberto. Beneflcios fiscais invalidos e a
Legitima Expectativa do Contribuinte. In Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmice. Salvador:
Institute de Direito Publico da Bahia, n. 4, nov/dez 2005, jan/2006, Disponivel em <http:/fwww.direitodoesta-
do.com.br> Acesso em 17.04.2009.

“Cf. SCH@NBERG, Legitimate Expectations..., p. 64 e seguintes.

SCE SCHI@NBERG, Legitimate Expectations..., p. 167 e seguintes.

“CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicgo, p. 263.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011 121



exigéneia do principio constitucional da seguranga juridica, no seu aspecto subjetivo
de protecgio substantiva da confianca.

Sob essa perspectiva, resta evidente que, ao eliminar uma vegra de
transicdo, a modificacdo do art. 35 da Lei n.° 5.260/08 operada pela Lei n.° 5.352/08
afronta a Constituiciio da Repiblica, por vielar o principio da seguranga juridica®.
Niio poderia a lei simplesmente suprimir a regra transitoria, especialmente num caso
como aquele em exame, no qual se verifica que o servidor pblico estadual, por guase
trinta anos, vin na lei a possibilidade de que fosse incluida em seus proventos de
aposentadoria a gratificagio de encargos especiais que percebesse inintetruptamente
nos cinco Gltimos anos imediatamente anteriores 3 passagem para a inatividade.

Em outras palavras, ndo pode haver supedineo constitucional para uma
mudanga de um regime juridico ja consolidado — formado, no que concerne ao regime
de aposentadorias dos servidores, pelo Decreto n.® 2.479/79 e, em parte, pela Lei
.’ 3.189/99 — sem que se preveja uma norma a disciplinar as situacdes juridicas ja
instituidas, mas ainda em desenvolvimento, de forma a garantir a previsibilidade do
ordenamento para o servidor e, literalmente, a calculabilidade de seus proventos de
inatividade.

Alguns outtos aspectos importantes ainda podem ser agregados 4 anélise.
Primeiramente, é de se destacar que, na grande maioria dos casos, o servidor sofreu o
desconto da contribuicio previdencidria sobre tais gratificagbes durante o periodo de
sua percepelo, o que, do ponto de vista de equilibrio financeiro e atuarial, minora o
prejuizo causado pelo codmpuio de verbas que nfio integraram a base de contribuiggo
durante todo o periodo aquisitivo do direito 4 aposentadotia.

Em segundo lugar, é sabido que, especialmente no dmbito do Poder
Executivo, as verbas remuneratérias de carater permanente séio, para a maior parte dos
servidores, muito baixas. Nio ¢ incomum que as gratificagdes de encargos especiais
representem parcela consideravel do total da remuneragfio percebida pelo servidor —
aquela constante do “pé do contracheque™. Vale dizer, integraram-se ao orgamento
pessoal de cada servidor e geraraim, com base na legislagfio entdo vigente, uma
expectativa mais do que legitima de que fossem consideradas na hora de fixa¢do dos
proventos de aposentadoria. Frustrar-lhes tal oportunidade significard uma redugfio
dréstica nas fontes de renda de milhares de servidores pablicos estaduais.

H4 que se concluir, destarte, no sentido da impossibilidade juridica de
supressio, pura e simples, da regra transitéria contida na redagfo original do art. 35 da
Lein,” 5,260/08. Logo, o art. 1.° da Lei n.° 5.352/08 padece de inconstitucionalidade
material parcial, especifica quanto ao ponto ova enfrentado, de modo que, afastada

Impende assinalar, no entanto, que a inconstitucionalidade, que & material, reside tinica e exclusivamente na
sitnples supressiio da regra transitéria. A rigor, o texto do art. 35 da Lei n.° 5.260/08 introduzido pela Lei n.”
5.352/08 nfo seria, por si s, inconstitucional. Ao revés — ¢ este & um comentério a latere, cujo raciocinio serd
retomado mais adiante —, o texto do dispositivo, na verdade, esclarece uma interpretagdo que |4 se podia extrair
da redagio original da Lei n.° 5.260/08, qual seja, & de que a opgfio do servidor pela incidéncia da contribuigéo
previdencidria sobre verbas de cunho transitério somente repercutird na fixagfo dos proventos de inatividade
que se fizerem na forma do art, 49, §§ 1.° 3.% e 17, da Constituigio da Repiiblica, com a redagfio atualmente
em vigor. Em ontras palavras, somente a aposentadoria calculada sobre a média das bases de contribuigfio
poder censiderar as vantagens transitorias, como as gratificagfes de encargos especiais ¢ as verbas concernen-
tes ao exercicio de cargos em comissfio. Do contrédrio, criar-se-ia um regime hibrido, & revelia da disposigfio
constitucional de estabelecer um corte entre os regimes antigo € nove (sem prejuizo das regras de transigio)
e, a0 mesmo tempo, estimular a aposentadoria pelas novas regras gerais, decerto mais afinadas com as metas
constitucionais de equilibtio financeiro e atuarial.
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a validade da parte final de art. 1.° da Lei n.° 5.352/08, mantém-se a higidez da
redagdo original do art. 35 da Lei n.° 5.200/08 para as situacdes constituidas a gue
se aplicava ao tempo de sua edi¢do.

Convém assinalar que o reconhecimento da inconstitucionalidade da
parte final do art, 1." da Lei n.” 5.352/08 deve dar-se ex func, ou seja, retroativamente
a data de inicio da vigéneia do dispositivo, gual seja, o dia 19.12.2008, quando foia
supracitada Lei publicada no Didrio Oficial do Estado. Nfo h4 razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social que justifiquem a modulagfio dos efeitos
do que serd, ao fim e ao cabo, a declaragfio (incidental) de inconstitucionalidade
da lei em sede administrativa — ao revés, é justamente a seguranga juridica que
justifica a retroatividade do entendimento & data de publicagio da Lei, assim como
h4 evidente interesse social no reconhecimento da inconstitucionalidade ab initio,
traduzida na preservagio da expectativa legftima de uma parcela consideravel dos
servidores plblicos estaduais de passarem 4 inatividade com proventos que incluam
as gratificagdes percebidas continuamente por tantos anos, que, na maior parte dos
casos, sofreram a incidéncia de contribuicfio previdencidria.

Por conseguinte, o redagdio original do art. 35 da Lei n.” 5.260/08
permanece em vigor, sendo, pois aplicdvel aos requerimenios de aposentadoria
voluntdria apresentados desde 19.12.2008. E isso nfc importa extensio da
aplicabilidade do dispositivo legal a casos antes nfe alcangados, pois o mesmo
se aplicard tdo-somente Aqueles que se enquadravam na sua dicgdo ao tempo de
publicacdo da Lei n.° 5.260/08, ou seja, em 12.06.2008.

4,2.1.3, O computo de gratificacies nas aposentadorias voluntirias
calculadas na forma do art. 40, § 3.°, da Constituicio

Qutra controvérsia importante diz com a inclusfo de gratificagGes ou
oufras vantagens decorrentes do exercicio de cargos comissionados ou funcdes de
confianga em proventos de aposentadoria na forma do art. 12 da Lei n.° 5.260, de 11
de junho de 2008, que dispde, em textual:

Art. 12, [..]

Paragrafo tnico. Integrario a base de calculo dos proventos
de aposentadoria as parcelas remuneratorias percebidas em
decorréncia de local de trabalho, do exercicio de cargo em
comissfo ou de fungfc de confianga, sobre as quais tenha
incidido contribuicfio previdenciéria, na proporcéo do tempo
de contribuicgo.

A questfio remete, ainda, ao art. 34, pardgrafo Ginico, da Lei n.® 3.189, de
22 de fevereiro de 1999, com redacio conferida pela prefalada Lei n.® 5.260/08, in
verbis:

Art. 34, [..]
Pardgrafo {mico. O membre do Poder Judicidrio, do
Ministério Publico, da Defensoria Publica, do Tribunal de

»
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Contas e o servidor pliblico estatutario poderfio optar pela
incluséio na base de célculo da contribuicio de parcelas
remuneratérias percebidas em decorréncia de local de
trabatho, do exercicio de cargo em comissiio ou de fungio de
confianga, para efeito de calculo do beneficio. (NR)

A divida se pbs em virtude da revogagio da legislagio estadual
concernente 4 incorporagio de verbas relativas a cargos comissionados, operada pela
Lei Estadual n.® 2,565, de 5 de junho de 1996, Era cediga a conclusio de que,
revogada tal legisla¢io, tornara-se invidvel a inclusfio dessas verbas em proventos de
inatividade.

Por conseguinte, restara consolidado no Estado do Rio de Janeiro, até a
edicdo danovalegislagiio previdencidria, o entendimento de que as verbas concernentes
ao exercicio de cargos em comissfo ou fungdes de confianga nfio poderiam ser
computadas para o cdlculo dos proventes de aposentadoria e, por isso, ndo poderiam
sofrer a incidéneia da contribuicdo previdencidria. Com efeito, a Procuradoria Geral
do Estado j4 cuidou do tema em pareceres anteriores, constituindo-se como principal
precedente o bem langado Parecer u. ° 03/04-FAW, da lavra do i. Precurader do Estado
Fr.Avio DE ArAUT0 WILLEMAN, cuja ementa ora se transcreve:

“Ementa: Contribuicio Previdencidria. Incidéncia sobre
parcela remuneratoria relativa a cargo em comissdo e atergo
constitucional de férias, em razio de seu exercicio ¢ gozo
por agente publico ocupante de cargo de provimento efetivo.
Impossibilidade, Restituigiio. Interpretagio do artigo 40,
caput, e pardgrafo 3.°, da Constifuigio Federal de 1988,
com a redagfo que lhe conferiu a Emenda Constitucional n,°
41, de 19 de dezembro de 2003. Interpretagiio conforme a
Constituicio da Reptiblica do artigo 34, pardgrafo 1.°, da Lei
Estadual n.® 3.189/99.” (grifos nossos)

Note-se bem que o referido Parecer foi emitido j4 sob a vigéncia da EC
n.° 41/03 e da Lei Federal n,° 10,887/04, ambas expressamente mencionadas, Na
oportunidade, frisou o digno parecerista que era juridicamente inviavel a incidéncia
de contribuigfio previdenciaria sobre as verbas decorrentes do exercicio de cargos
comissionados por servidores efetivos, a uz do que assinalou ser:

“I...] a op¢io do-Estado brasileiro pelo regime previdencidrio
contributivo e retributivo, tendo em vista que rdo admite a
incidéncia de contribuicdo previdencidria, de forma cogente,
sobre parcelas que ndo poderdo ser Incorporadas aos
proventos de aposentadoria (ou de pensdes) dos servidores
publicos que exercem cargos de provimento efetivo.”

Concluiu, entdo, o Orgiio Central do Sistema Juridico do Estado que nio
se poderia permitir a incidéncia de contribui¢@es previdencidrias sobre as verbas dos
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cargos comissionados, pela t30-s6 razfio de que nfo seriam carreadas aos proventos
de inatividade.

A inovagiio leglslatlva entfo, trouxe indagacdes acerca de uma
restauracio da possibilidade de se proceder & inclusiio de verbas relativas a cargos
comissionados ou fungdes de confianga nos proventos de inatividade, mediante opgio
pela incidéncia da contribuiciio previdencidria sobre tais valores.

Nao haveria maiores dificuldades em afirmar que a logica € aplicavel
aos casos de aposentadorias concedidas na forma do art. 10 da Lei n.° 5,260/08%,
quals sejam, aquelas cujos proventos nfio correspondem 4 integralidade da dltima
remuneragiio, mas & média aritmética das 80% maiores bases de contribuigdo. Em
tais casos, ¢ simples: a incidéncia da contribui¢io previdenciria sobre as verbas
dos cargos em comissio ou funcdes gratificadas elevaria as bases de contribuigio ¢,
portanto, a média a alcangar.

Causa perplexldade no entanto, uma eventual aphcablhdade do art.
12, paragtafo unico, da Lei n.° 5.260/08 e do art. 34, pardgrafo 1tmico, da Lei n.°
3.189/99 aos casos de aposentadoria de servidores publicos cujos proventos tenham
sido fixados com base na Ultima remuneragio — a usualmente chamada aposentadoria
integral —, quais sejam, as aposentadorias fixadas na forma dos arts. 3.° ¢ 6.° da
Emenda Constitucional n.° 41/03 ¢ do art. 3. da Emenda Constitucional n.® 47/03.
Vale dizer, haveria divida a respeito da possibilidade de computo proporcienal de
verbas relativas a cargos comissionados ou funcSes de confianga para aposentadorias
fixadas mediante o computo infegral de outras parcelas de carater permanente.

Afirma-se aqui que as regras do art. 12, pardgrafo umico, da Lei n.
5.260/08 e do art. 34, pardgrafo tnico, da Lei n.° 3.189/99 coadunam-se apenas
com o regime de aposeniadoria voluntdria previsto no artf. 40, §§ 1., 3.7 e 17, da
Constituicdo Federal, com redagdo introduzida pela Emenda Comstitucional n,°
41/03, aplicdvel, por sua vez, na forma do art. 10 du Lei n.° 5.260/08, que remete
expressamente a Lel Federal n.° 10.887/04, lei nacional gue regulamenta as normas
constitucionais relativas & previdéncia social dos servidores publicos. Com efeito,
enuncia o arf. 10 da Lei n.° 5.260/08, in verbis:

a

Art. 10. A fixagdo ¢ atualizaciio dos proventos obedecerd ao
disposto no § 3° do artigo 40, da Constitui¢io da Republica e
artigo 2° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro
de 2003, observado o disposto na Lei Federal n® 10,887, de
18 de junho de 2004 e ressalvadas as hipoteses previstas no
artigo 11 desta Lei, (NR)*

A legislacfio estadual remete, como se v&, ds disposicdes da Lei Federal
1.° 10.887/04, que, em sede de normas gerais, regulamenta as disposigdes da Emenda
Constitucional n.* 41/03. Assim dispde a norma nacional em comento:

Art. 1.° No céleulo dos proventos de aposentadoria dos

Y, infra a respectiva transericgo.

¥Redaglio conferida pela Lei n.° 5.352/2008. Da redagéio original do dispositivo j4 constava a remissdo & lei
nacional: “A fixagflo e a atualizagfio dos proventos obedecerfio ao disposto na Constituigio da Repiiblica, na Lei
Federal n® 10,887, de 18 de junho de 2004, ¢ no artigo 11 desta Lei”,,
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servidores titulares de cargo efetivo de qualquer dos
Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundag¢des, previsto
no § 3.° do art, 40 da Constituicio Federal e no art, 2.° da
Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro de 2003,
serd considerada a média aritmética simples das maiores
remuneragfes, utilizadas como base para as contribuicdes do
servidor aos regimes de previdéncia a que esteve vinculado,
correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o perfodo
contributivo desde a competéneia julho de 1994 ou desde a
do inicio da contribuigio, se posterior aquela competéneia.
[...]

Art. 4.° [...]

§ 2.° O servidor ocupante de cargo efetivo podera optar pela
inclusfo na base de contribuigio de parcelas remuneratorias
percebidas em decortréncia de local de trabalho, do exercicio
de cargo em comissfio ou de fungdo de confiancga, para efeito
de cdlcule do beneficio a ser concedido com fundamenio
no art. 40 da Constituiciio Federal e art, 2.7 da Emenda
Constitucionaln.°41, de 19 de dezembro de 2003, respeitada,
em qualquer hipditese, a limitacio estabelecida no § 2.7 do
art, 40 da Constituicdo Federal,

Uma primeira observagio diz respeito 4 questio da validade juridica —
rectins, da constitucionalidade — da Lei n.° 10.887/04 como diploma de normas gerais
em matéria de previdéncia social dos servidores publicos. Nao ¢ tema, a rigor, que
ainda possa suscitar maiores controvérsias, haja vista a exposigiio feita acima — ali
relacionada com a Lei Federal n.° 9.717/98 — da competéncia legisiativa concorrente
dos entes federados sobre a matéria e, por conseguinte, da competéneia da Unifio
para editar normas gerais. A tais congideragfes ora se remete, vez que perfeifamente
aplicaveis também 2 Lei Federal n.° 10.887/04.

Partindo-se dessa premissa, cumpre assinalar que a lei nacional
estabelece, expressamente, que o computo de gratificagdes decotrentes do local de
trabalho (como, v.g., as gratificacfes de encargos especiais), do exercicio de cargos
comissionados ou de fungdes de confianca serve apenas a fixacdo de aposentadorias
concedidas na forma do art. 40 da Constituicdo da Reptiblica — com a redag8io entio
vigente, ja introduzida pela Emenda Constitucional n.® 41/03 — ou do art. 2.° da
prefalada Emenda. E apenas a essas hipdteses, com exclusio das demais.

A rigor, esta j4 seria uma decorréneia 6bvia do disposto no art. 35 da Lei
Estadual n.° 5.260/08, na redagfo que lhe conferiu a Lein.® 5.352, de 18 de dezembro
de 2008, cuja literalidade dispensaria maiores comentarios. In verbis:

Art, 35. Nfo integrarfio os proventos dos segurados as
parcelas remuneratérias pagas em decorréncia de local de
tfrabalho, de fungdic de confianga ou de cargo em comisséo,
exceto quando tais parcelas integrarem a remuneracfio de
contribui¢io do servidor que se aposentar com fundamento
no artigo 40 da Constituigio da Repuablica, respeitado, em
qualquer hipotese, o limite do §2.° do citado artigo. (NR)

Ocorre que a inconstitucionalidade material do mencionado dispositivo
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ja foi apontada neste estudo. Ainda assim, a interpretagfio sistemdtica das normas da
Lei n.° 5.260/08 impora a conclusio de que, mesmo que a atual redagfio do art. 35
do prefalado diploma seja inconstitucional, extrai-se da lei, como um todo, a mesma
logica nele contida.

E possivel demonstrar o acima afirmado com um exercicio interpretativo
que, ainda que nfic o parega & primeita vista, ¢ relativamente simples, Com
efeito, é postulado basilar de hermenéutica que as normas excepcionais devem ser
compreendidas restritivamente; pois bem: a Emenda Constitucional n.° 41/03, ao
modificar a redacfo do art. 40 da Constituigio Federal ¢ scus pardgrafos, insere
no ordenamento juridico patrio uma nova disciplina geral de aposentadoria dos
servidores publicos federais, na qual se preveem requisitos proprios de idade e tempo
de contribuigio minimos e, ainda, os regimes de fixagHo e reajuste das aposentadorias
e pensdes.

P Nessa ordem de ideias, a Emenda Constitucional n,° 41/03 alterou o §
3.° do art. 40 da Carta de 1988 e, com isso, a mecénica de fixagfio de proventos de
aposentadoria antes presente no texto constitucional por forga do disposto na Emenda
Constitucional n.° 20/98. Comparem-se, a esse propdsito, ambas as redagdes:

Redagio introduzida pela EC n.° 20/98 | Redagfio introduzida pela EC n.® 41/03

Art. 40, [...]

§ 3* - Os proventos de aposentadoria,
por ocasifio da sua concessfio, serdo
ealculados com base na remuneragdo
do servidor no cargo efetive em que
se der a aposentadoria e, na forma da
lei, corvesponderdo & tolalidade da
remuneragdo,

Art. 40. [...]

§ 3° Para o cilculo dos proventos de
aposentadoria, por ocasifio da sua
concessdo, serdo consideradas as
remuneragbes  utilizadas como  base
para as confribuigbes do servidor aes
regimes de previdéncia de que tratam
este artigo e o art, 201, na forma da lei.

A comparago estrema de quaisquer davidas que, como regra geral, o
célculo dos proventos de aposentadoria do servidor piblico deixou de considerar sua
uliima remuneraco, para considerd-la ao longo do tempo. Percebe-se aqui o nitido
propésito do constituinte reformador de aproximar a légica do regime préprio de
previdéncia social aquela do regime geral, administrado pelo INSS, e, nesse sentido,
preservar, tanto quanto possivel, o equilibrio financeiro e atuarial do regime. Até
entfio, a Constitui¢io, por for¢ca da EC n.® 20/98, permitia, por exemplo, que un
individuo fosse contribuinte do INSS durante 25 anos e, posteriormente, ingressando
em carreiras de Estado (de relativamente elevada remuneragio), bastassem-lhe dez
anos de contribui¢io ao regime préprio (sendo apenag cinco no cargo em que se
aposentasse) para que se fosse 3 inatividade com proventos nos mesmos valores de
sua ltima remuneragdo na ativa.

Anote-se, ainda, que, até o advento da ECn.° 41/03, todas as aposentadorias
e pensdes do regime préprio de previdéncia dos servideres submetiam-se ao regime
juridico da paridade com os servidores ativos, de tal modo que, concedidos reajustes,
gratificagBes ou outras vantagens aos servidores da ativa, deveriam ser estendidos
em igual medida aos aposentados e pensienistas, o que, se ndo impossibilita, torna
extremamente dificil qualquer projegio atuarial. A EC 41/03, como se sabe, substituiu

L4
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a paridade para estabelecer no § 8. do art. 40 da Constituicio, como regra geral, o
reajustamento suficiente A preservagfio dos beneficios previdencidrios contra a perda
do poder aquisitivo (ou seja, a corregfio monetaria).

Em casos como o exemplo dado acima, a compensagho entre regimes
previdencirios®® € incapaz de assegurar o equilibrio financeiro e atuarial. Por tal
razfio, as regras constitucionais de aposentadoria foram alteradas — era este o
objetive: assegurar o pagamento de beneficios com a méxima reducgfio possivel
de comprometimento do regime quanto ao equilibrio financeiro e atuarial. NHo ¢
demais recordar que a “faléncia” do regime proprio sempre envolver a necessidade
de aporte, pelo Estado, dos recursos necessarios 3 cobertura dos beneficios, com
0 que se deixara de investir recursos relevantes em oulras atividades prioritirias da
Administragio Pablica. Decerto é grande o peso politico de tal medida, dado que,
habitualmente, a previdéncia social dos servidores publicos ¢ identificada como um
regime de privilégios®.

BEvidentemente, a EC n.° 41/03 preservou os direitos adquiridos de quem,
ao tempo de sua promulgagio j4 havia preenchido os requisitos até entdo vigentes
para a aposentadoria. Paralelamente, e em observéncia do principic constitucional
da seguranga juridica, em sua vertente da protegdo dua confianga, a Emenda instituiu
regras transitorias, de modo a que, tanto quanto possivel, fossem preservadas as
expectativas legitimas dos servidores que, conquanto ndo houvessem atingido os
requisitos constitucionais para a aposentadoria integral ao tempo da promulgaciio da
EC 1.° 41/03, j4 haviam atendido a uma parte dos requisitos de tempo de contribuicgo
e idade até entdo vigentes e, ao longo da vida funcional, haviam alimentado a
perspectiva de, quando se aposentassem, pudessem auferir proventos equivalentes &
Gltima remuneragiio e submeter-se & paridade com os ativos.

Assim, portanto, a chamada aposentadoria integral foi retirada do corpo
permanente da Constitui¢do da Repuiblica, remanescendo apenas nos arts. 6.° da EC
n.° 41/03 e, ainda, no att. 3.° da EC n.° 47/05. Vale dizer, a aposentadoria integral,
calculada com base na dltima remuneragdo ra ativa, tornou-se excecdo a regra geral
da aposentadoria pela médio aritmética das 80% maiores bases de incidéncia da
contribuicdo previdencidria. Sendo, entfo, um regime juridico de fixagfo de proventos
excepcional, impde-se, em obediéneia ao postulado hermengutico acima referido, que
seja aplicado restritivamente,

Prossiga-se no raciocinio. Sendo a aposentadoria integral um regime
excepcional de fixagdo de proventos, € certo admitir que a Lei Estadualn.® 5,260/08 cuida
do que, agora, ¢ a regra geral das aposentadoriag: a média das bases de contribuicéo,
A referéneia a regimes excepcionais 'de aposentacio demandaria previsfio expressa
na lei, como se da, por exemplo, no art. 11, inciso IV, que se refere textualmente as
aposentadorias concedidas na forma do art. 6.° da EC n.° 41/03 e no art. 3. da EC n.°
47/05%,

Destarte, se o art. 12, pardgrafo tnico, da Lei Estadual n.? 5,260/08 ¢ o att.

#Disciplinada na Lei Federal n.* 9.796/99 {especialmente no art. 4.° ¢ respectivos pardgrafos).

#§abre o tema, v. pot todos, BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e Legitimidade da Reforma da
Previdéncia (Ascensfio e queda de um regime de erros e privilégios), In TAVARES, Marcelo Leonardo (coord.).
A Reforma da Previdéncia Social; Temas Polémicos e Aspectos Controvertidos, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 49-107.

®Seja faita ressalva quanto aos cagos de aposentadoria por invalidez, conforme acima exposto.
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34, paragrafo tnico, da Lei n.” 3.189/99 nada dizem quanto s aposentadorias integrais,
¢ de se entender que as mesmas o referido dispositivo legal rndo se aplicard.

Em resumo, somente as aposentadorias com proventos fixados nfio sobre a
tltima remuneragfio, mas sobre a média aritmética das 80% (oitenta por cento) maiores
bases de desconto da contribuigio previdencifria admitirfio o cdmputo de verbas de
carater transitério, tais como gratificages relacionadas com o local e/ou as condigdes
de trabalho e outras verbas atinentes a exercicio de cargos em comissio ou funcdes
gratificadas. .
Do confrario, criar-se-ia um regime hibrido, 4 revelia da disposicio
constitucional de estabelecer um corte entre os regimes antige e novo (sem prejufzo das
regras de transicfo) e, a0 mesmo tempo, estimular a aposentadoria pelas novas regras
gerais, decerto mais afinadas com as metas constitucionais de equilibrio financeiro e
atuarial.

Nio se pode admitir, por exemplo, a existéneia de sustentagdo juridica de
um regime que permita a aposentadoria com proventos compostos de duas parcelas,
sendo uma a totalidade dos valores percebidos na ativa pelo servidor em decorréneia
do exercicio do carge de provimento efetivo e outra uma proporgio qualquer dos
valores percebidos a titulo de cargos comissionados. N#o parece haver supedineo
constitucional para uma combinagio dos dois regimes e, com isso, “o melhor de dois
mundos”.

Recorde-se que a aposentadoria integral persistiu no ordenamento juridico
brasileiro apenas pata preservar os direitos adquiridos e as expectativas legitimas dos
servidores titulares de cargos de provimento efetivo quanto a fixagfio de seus proventos
com base na (ltima remuneragfo na ativa. Tal regime juridico de fixagdo de proventos
desconsiderava os cargos comissionados exercidos pelo servidor, razio pela qual,
inclusive, foi emitido o supracitado Parecer 1n.° 03/04-FAW, da Procuradoria Geral do
Estado.

Ora, se a ratio juris das regras transitorias ¢ manter, tanio quanio possivel,
um regime anleriormente existente ante a instituicdo de um novo regime, admitir a
opgio do servidor por um modelo de aposentadoria integral para o cargo efetivo e,
a0 mesmo tempo, proporcional para o cargo em comissio vai muito além da prépria
razdo de ser da permanéncia excepcional e localizada de um sistema j4 superado. E
nfio ¢ demais registrar que, como acima assinalado, o servidor que alcanca o direito 4
aposentadoria calculada com base na filtima remuneragéo j4 terd sido agraciado com
um beneticio constitucional de dificilima — quiga impossivel — compatibiliza¢io com o
principio (igualmente) constitucional do equilibrio financeiro e atvarial da previdéncia
social. )

E bem de ver, por outro lado, que tais consideragdes niio conflitam com o
Parecer n." 03/04-FAW. Ao revés, consta do mesmo a mengfo expressa da possibilidade
de que o servidor fizesse a opgHio pela incidéncia do desconto sobre as verbas relativas
a cargos comissionados, pelo que se conclui ndo haver incompatibilidade entre o
que aqui se sustenta e as conclusdes atingidas no mencionado Parecer. Ressalva-
se aqui, tio-somente, que a opgio, pelos argumentos ora esposados, é vilida Unica
¢ exclusivamente para as aposentadorias concedidas com observincia da redagio
atualmente vigente do art. 40, § 3.2, da Constituigfio da Republica,

Considerando, entdo, o que ora se sustenta, é fundamental assinalar
que o servidor publico deve ser chamado a optar enfre a incidéncia ou nio da

L4
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contribuicio previdencifria sobre parcelas remuneraidrias de cunho transitério, como
as gratificacBes de encargos especiais ou as verbas relativas a cargos em comissiio ou
fungdes gratificadas®,

Tal opglio, frise-se, ha de ser expressa e por escrito, devendo o servidor
ser informado, na oportunidade, que a opglo pela incidéncia gerara efeitos tio-somente
para fins de aposentadoria na forma do art. 40 ¢ seus respectivos pardgrafos do corpo
permanente da Constituicdo da Republica, com redagio conferida pelas Emendas
Constitucionais n.° 41/03 e n.° 47/05, e pelo artigo 10 da Lei Estadual n.® 5.260/08,
que, por sua vez, remete & Lei Federal n.° 10.887/04.

Em outras palavras, cumpre esclarecer ao servidor, quande da opedo, gue
a incidéncia de contribuigo previdencidria sobre verbas vemuneratorias de cardter
iransitério somente lhe aproveitard pava os fins de aposentadoria fixada pela média
aritmética das 80% maioves bases de contribuicdo previdencidria e nunca para a
aposentadoria integral, caleulada em 100% da ultima remuneracdo.

Duas observacSes, nesta quadra, sio fundamentais. Em ptimeiro
lugar, & necessario esclarecer que a opcde ndo vinculard o servidor quanto & regra
de aposentadoria voluntdria que se lhe aplicard quando do seu requerimento de
passagem & inatividade. Ao servidor sempre restard, quando da apresentagiio do
requetimento de aposentadoria, escolher quais as regras constitucionais e legais
vigentes de sua preferéncia, dentre aquelas aplicaveis ao seu caso especifico — sempre
lhe serd facultada a oportunidade de escolher a regra que lhe pareca mais favordvel.
A escolha & direito do servidor.

Podem acontecer, com isso, as seguintes situagles de aposentadoria
voluntaria;

a) o servidor opta por nfo coniribuir sobre verbas transitérias e
posteriormente, na forma das regras constitucionais de transigfio,
passa 4 inatividade com proventos integrais;

b) o servidor opta potr contribuir sobre verbas transitdrias e,
posteriormente, aposenta-se pela média das bases de contribuigio;

¢) o servidor opta por rdo contribuir sobre verbas fransitdrias e,
posteriormente, aposenta-se pela média das bases de contribuicio; e

d) oservidoroptaporcontribuir sobte verbas transitdriase posteriormente,
na forma das regras constitucionais de transi¢fio, passa 4 inatividade
COMI PrOventos integrais.

Nesta dltima hipdtese, que, ao contrdrio das outras, pode gerar alguma
controvérsia, o servidor tera contribuido sobre parcelas que néio serfio consideradas
quando da fixagio de seus proventos de aposentadoria, No entanto, isso ndo
importard ilegalidade, na medida em que o servidor tera sido previamente informado
das consequéncias de sua opglio pela ndo contribuicdo. Nio ha o que discutir quanto
4s contribui¢Bes desconsideradas, uma vez que terfio sido vertidas ao regime de
previdéncia dos servidores piiblicos estaduais, que, por determinagfio constitucional

“IRéstarfio sempte excluidas, por 6bvio, as verbas de cunho indenizatério, que, por definigio, jamais se integram
aos proventos de aposentadoria e ds pensiies ¢, pottanto, nfo poderfio, em nenhuma hipétese, sofrer a incidéncia
de contribuighio previdencidria.
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expressa, subordina-se ao principio da sofidariedade. Vale dizer, a aposentadoria
integral importard inequivoca decisfio do servidor no sentido de abrir mio das
contribui¢@es sobre verbas transitdrias em favor do regime.

Em segundo lugar — e até em decorréncia da primeira observagio —, a
opgdo ndo poderd ser definitiva ou irrevogdvel, admitindo-se que o servidor, em
qualquer tempo, manifeste-se por deixar de contribuir sobre verbas transitérias ou por
passar a fazé-lo, caso entenda que, em virtude da evolugfio de sua vida funcional, uma
ou oufra sistematica lhe serd mais vantajosa no futnro. As sucessivas mudangas nio
sio prejudiciais ao equilibrio financeiro e atuarial do regime previdenciario, pois as
contribui¢des sobre tais verbas sfio irrelevantes para a aposentadoria integral e serfio
sempre consideradas, para a aposentadoria pela média, em fungfo dos valores de
contribuigfo efetivamente vertidos ao regime.

Por fim, acrescente-se que idéntico raciocinio serd aplicdvel a outras
verbag remuneratorias que nfio sejam pagas de forma permanente, como, por exemplo,
aquelas pagas em virtude do local de trabalho, que exibem carater transitério.

5. Consideragdes finais

1 possivel perceber, em ptimeiro lugar, que a disciplina juridica da
previdéncia social dos servidores piiblicos do Estado do Rio de Janeiro ainda esta
pouco desenvolvida. S&o poucos os estudos dedicados ao tema, havendoe muito espago
para novas contribuigdes nfio apenas no aperfeigoamento da legislagfo, como também
na formulagfio de novos conceitos doutrindrios e na formagio de uma jurisprudéncia
especifica.

Por outro lado, este breve estudo pretendeu demonstrar que a matéria ¢
sobremodo abrangente e envolve graus de complexidade substancialmente majores
do que se costuma imaginat, o que, de certo modo, justifica a ainda pequena produgo
doutrinaria e jurisprodencial consistentes. Resta claro que, tanto sob a dptica do
custeio como na perspectiva dos beneficios, o tema ja alcangou autonomia cientifica
suficiente para demandar investigagfes mais profundas. Num pais cuja populagio
envelhece a passos largos e a manutengfio dos sistemas previdencidrios torna-se
cada dia mais um tormento para os gestores das contas plblicas, o regime proprio de
previdéncia dos servidores puiblices merece e precisa de enfrentamento adequado dos
cientistas e operadores do Direito. Estd posto o desafio.
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