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Introdugto
PRY-COMPREENSAQ E [NTERPRETACEO CONSTITUCIONAL

Na moderna interpretacio constitucional, a norma juridica,
como relato puramente abstrato, ji nfo desfruta da supremacia de outros
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tempos. Ha duas evidéncias reconhecidas pela doutrina e progressivamente
admitidas pela jurisprudéncia: a) os fatos subjacentes e as conseqiiéncias da
interpretagio sobre 0 mundo real ndo podem ser tratados com indiferenca; b) o
papel do intérprete ndo consiste apenas em revelar o que supostamente ji estaria
contido na norma: ele age investido de parcela de discricionariedade ¢ dentro
das possibilidades e limites oferecidos pelo ordenamento, deverd fazer
valoragdes in concreto e escolhas fundamentadas'.

Porque assim &, ha um dever ético do intérprete de declinar a
sua pré-compreensdo a proposito da matéria que estd sendo interpretada, o que
significa dizer, explicitar o seu ponto de observagio e os fatores que influenciam
o seu modo de raciocinar®. Eis, portanto, os valores que figuram como
pardmetros da minha argumentagio:

a) O sistema previdencidrio brasileiro tornou-se injusto e
desigual, com abissal desequiparagdo entre o setor privado e o setor piiblico.
Nesse ditimo, vigora om regime no qual os recursos do orgamento geral — e niio
as contribuicdes dos beneficidrios — financiam os beneficios e cobrem o déficit
crescente, promovendo um modelo concentrador de renda, fundado em uma
solidariedade social invertida: os mais pobres financiam os mais ricos;

b} O Estado, por certo, deve respeitar direitos adquiridos onde
eles existam. Porém, mais que isso, niio deve ser indiferente nem prepotente em
relagio as expectativas legitimas das pessoas. Como consegiiénecia, em nome da
seguranga juridica e da boa-fé, deve promover um modelo de transicio racional
¢ razodvel’.

Em suas linhas gerais, a Emenda Constitucional n° 41, de 19.12.
2003, realiza adequadamente os dois objetivos. Confira-se a demonstragio do
argumento,

Parte I
CONCEITOS E INFORMACOES FUNDAMEI\TA]S

L. Regime constitucional da Previdéncia Social no Brasil*

A Constituiciio de 1988 abriu um capitulo especifico, dentro
do Titulo dedicado & Ordem Social, para a Seguridade Social (art. 194 e segs.),

' A propésito desses novos desenvolvimentos doutrindrios, v. Luis Roberto Barroso e Ana Paula de
Barcellos, “0 comego da histdria. A nova interpretagfio constitucional e o papel dos principios no
direito brasileire”, Im: Luis Roberto Barroso (org.), A nova interpretagdo constitucional:
ponderacio, direitos fundamentais ¢ relagdes privadas, 2003.

2 Sobic pré-compreensdo, v. Karl Larenz, Metodologia da ciéncia do direito, 1997, p. 285 csegs. ¢
Konrad Hesse, Escritos de derecito constitucional, 1983, p. 44: “El intérprete no puede captar el
comrenido da la norma desde un punto cuasi arguimédico situado ficera de la existencia histérica
sino univamenle desde ln concreta situacidn histérica en la que se encuentra, cuya p!asmacidn ha
cor:forn.zat!o sits hdbitos meniales, condicionando sus conocimientos y sus pre-fuicios”.

* Em debate na Comissfio de Constituigio e Justica da Cimara dos Deputados, a convite dos
Deputades Luis Eduardo Greenhalg, Sigmaringa Seixas, José Eduardo Cardoso e Mauricio Rands,
realizado em 21 de maio de 2003, declarei textualmente: “O modelo proposto é ousado e promove
justica social, Mas deve instituir um sistema de transigio menos rigide”, Ao fongo do processo
legislativo, a PEC n.° 40 foi indiscutivelmente flexibilizada,

* Sobre o tema, v. Marcelo Leonardo Tavares, Previdéncia ¢ assisténcia soclal — legitimagdo ¢
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nela incluindo os direitos relativos 4 Savide, & Previdéncia Social e & Assisténcia
Social, O presente estudo concentrar-se-4 apenas na Previdéncia Social, que, nos
termos constitucionais, serd de cardter contributivo e de filiagfio obrigatéria. A
Previdéncia Social € um seguro piiblico que visa a cobrir um conjunto amplo de
riscos sociais, denire os quais se inclui a perda da capacidade de trabalho em
razo de doenga, invalidez ou idade avangada {art, 201)°.

. - O sistema constitucional de previdéncia no Brasil comparta
uma primeira grande divisio em publico e privado. A previdéncia privade — nio
confundir com o regime aplicdvel aos trabalhadores da iniciativa privada — é de

‘natureza contratual, facultativa e complementar. Nela o Estado ndo participa,

salvo na sua condicfo eventual de empregador, quande entdio serd entidade
patrocinadora, em situagiio andloga 2 de uma empresa®. A previdéncia privada
ou complementar, como também € conhecida, tem sua matriz constitucional no
art. 202 e é regulada por lei complementar’. De acordo com a disciplina em
vigor, a previdéncia privada pode ser aberta ou fechada®.

O sistema piiblico de previdéncia, identificado como
Previdéncia Social, distingue-se do privado por seu cardter institucional (nio
contratual), de filiagio compulséria e financiamento medianle contribuictes
sociais e recurses orgamentirios. Existem dois modelos de Previdéncia Social
no Brasil: (i) o regime geral (RGPS), que congrega todos os trabalhadoeres da
iniciativa privada (bem como outras pessoas que podem voluntariamente filiar-
se), e € gerido pelo INSS, uma autarquia federal; e (ii) o regime préprio dos
servidores piiblicos (RPSP), organizado por cada uma das entidades estatais —
Unidio, Estados, Distrito Federal e Municipios —, que retne os servidores que
ocupain ou ecuparam cargos piblicos efetivos.

O Regime Geral da Previdéncia Social {(RGPS) tem sen perfil

fundamentagdo constitucional brasifeira, 2003. Este trabalho foi a dissertagiio de mestrado do autor,
recentemente publicada e edig:'“m comercial, com preficio men. As idéias nela desenvolvidas
qervem de fio condutor da primeira parte desse trabalho,

* Assim dispde o art. 201 e seus incisos: “A previdéncia social serd organizada sob a forma de
regime geral, de cardter contributivo e de [iliagio obrigatdria, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial, ¢ atenderd, nos termos da lei, a: I - cobertura dos eventos de doenga,
invalidez, morte e idade avangada; I - protegio & maternidade, cspecialmente 3 gestante; 1II -
protegio ao trabalhador em situagdio de desemprego invohuintério; IV - saldrio-familia e auxilio-
reclnsfo para‘os dependentes dos segurados de baixa renda; V - pensfic per morte do segurado,
homem ou mulher, a0 chnjuge ou companheiro e dependentes, abservado o dlcpmto no § 27 ()7

E naturalmente, desempenhando fungio reguladora e fiscalizadora que, alids, ¢ intensa na matéria.

7 Assim dispde o art. 202, capur: "O regime de previdéncia privada, de cardter complementar e
organizado de fora auu"moma em relagio ao regime peral de previdéncia social, serd fucultativo,
baseado na constitigdo de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei
complementar.” Regem correntemente a matéria a Lei Complementar n,° 109, de 29,5.2001, que
dispde sobre o iegime de previdéncia complementar, e a Lei Complementar n.° 108, de 29.5.2001,

gll;le dispde sobre a relagio enire a Unido, os Estados, o DF e os Municipios, suas autlarquias,
ndagies, sociedades de economia mista € outras entidades piiblicas e suas respectivas emidacles

fechadas de previdéncia complementar.

* A previdéncia pode ser mantida por entidades privadas, que serflo consideradas fechadas ouw abertas
de acordo comn a existéncia ou ndio de limitagiio subjetiva & parlicipagfio nos respectivos planos de
beneficios, nos termos dos arts. 3i-e 36 da Lei Complementar n.° 109, de 29,5,2001,
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constitucional tracado no art. 201 e foi regulamentado pela Lei n.® 8.213, de
24.791, A filiagiio, como regra geral, € obrigatoria, constituinde um dos
sistemas previdencidrios mais abrangentes do mundo®, O RGPS estd estruturado
na férmula da reparticiio simples — custeio em regime de caixa, pelo qual niio hd
capitalizagdio, de modo que a arrccadagdo .de hoje € que paga os beneficios
atnais'® — e, embora tenha cardter contributivo'', & informado pelo principio da
solidariedade’. O beneficio é definido, mas limitado a um minimo ¢ a um
méximo', e o reajuste & feito por critério estabelecido em lei, sem vinculagio
entre proventos e salarios dos empregados em atividade.

O regime préprio de %)revidéncia dos servidores piblicos pode
ser instituido pelos entes da Federagio'. O sistema é mais tipicamente ainda de
reparticio simplf:s15 , passou a ser contributivo apds a Emenda Constitucional n.°

? De fato, nele se incluem todos os trabalhadores da iniciativa privada, urbanos ¢ rurais, assim como
os servidores que nfio possuem vinculo efetive com a Administragio e demais pessoas que nie
cxcergam atividade laboral reconhecida por lei, mas que optem pela vinculagfio Facultativa.

'® Regimes de previdéncia, tradicionalmente, podem ser custeados por duas formas: pelo regime de
reparticio ¢ pelo regime de capitalizagio. No regime de capitalizagiio, dé-sc a acumulagio de
valores pelo trabalhader durante sua fase ativa, como uma poupanga individual ou coletiva, O
investimento desses recursos ird financiar os beneficios devidos ne future. O regime de repartigiio
siteples € um sistema de custelo em regime de caixa, pelo qual a arrecadacio é imediatamente
carréada para pagamento de benelicios jd devidos, semn que haja, necessariamente, um processo de
acunmulagio prévia, V., Fldvio Martins Rodrigues, Fundos de pensdo de servidores piblicos, 2002, p.
9 e segs.

'O financiamento da Seguridade Social se dd mediante recursos orgamentirios e contribuiges
sociais (portanto, tributos), recolhidas pelo empregador, pelo trabalhador e, em certos casos {(como o
da CPMF), por toda a seciedade. V. CF, art. 195.

12 Relativamente ac RGPS, a solidariedade é implicita, sem mengio expressa no texto constitucional.
Mas o regime geral tem assegurado beneficios tanto em simages de contribuigfio insuficiente — e.g.:
segurada que fica invilido pouco apds haver ingressade no sistema — como, em certos casos, até
aqueles que nunca contribuiram. Foi o que sc passou, por exemplo, com a incorporagio ao regime
geral, em 1991, dos trabalhadores rurais, considerando-se gratuitamente o teqnpo desenvolvido na
atividade até entéo.

¥ Marcelo Leonardo Tavares, Previdéncia e assisténcia social — legitimacdo ¢ fundamentagio
constitucional brasileira, 2003, p. 227: *0 Regime Geral € um sistema previdencidrio bisico, com
beneficios pagos entre um patamar minime (quando se destinar a substituir a remuneragio percebida
pelo trabalhador em atividade — um saldrio minimo) e méximo (que se tem mantido em torne de oito
a dez saldrios minimes, anualmente reajustados — art. 41 da Lei n.° 8.213/91). Sdo valeres que nio
se destinamn a suprir todas as necessidades humanas, mas sim as condiges de uma existéncia digna”.
" A Unidio possui dois sistemas distintos: um para os servidores piblicos civis (Lei n.° 8.112/91) e
um para os militares (Lei n.° 6.88(/8(}), que contribuem, no entanto, apenas para as pensdes. Nio
havendo a instituigdo de um sistema pedprio pelo ente da Federagfo, seus servidores serfic
protegidos pelo regime geral ¢ considerados como empregados (Lei n.° 8.213/90). A Lei n.°
9.717/98 dispde sobre as repras gerais para a organizagfo & funcionamento dos regimes préprios da
previdéncia social dos servidores piiblicos dos entes federativos.

¥ Sobre o tema, v, Paulo Modesto, “A Reforma da previdéncia e as peculiaridades do regime
previdencidrio dos agentes piiblicos”, Revista Brasileira de Direite Publice 2:141, p, 141-2: “O
sistema (de reparti¢do simples) funciona como uma complexa cadeia de financiamento, que enlaga
geragdes diferentes, segundo o principio da selidariedade intergeracional. A atual geragdo em
atividade financia os proventos da geragiio anterior ¢ guarda a expectativa ¢le ter os seus proventos
financiados pelas futuras geragdes. A todo rigor, no regime de repartigio simples, os agentes
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3, de 1993'6 & também se beneficia do principio da solidariedade"” - embora, no
caso, em um modelo de justiga social as avessas'®. O beneficio & definido, mas
em relagdo a ele duas caracteristicas distanciam o regime préprio do regime
geral: (i) a fixagio dos proventos em valor correspondente 4 totalidade da
remuneragio em atividade (art. 40, § 3°)" — independentemente da média do’
valor-base sobre o qual o servidor contribuiu ao longo de sua vida ativa; ¢ (ii) a
paridade entre os proventos e as pensdes, de um lado, ¢ a remuneragio dos
servidores em atividade (art. 40, § 8%, do outro, em perpétua equivaléncia,
sem qualquer contribuicfio suplementar para esse fim. A Emenda Constitucional
1.° 20, de 1998, enfrenton parte das graves distor¢des do sistema, mas muitas
subsistiram intactas®', )

plblicos em atividade nio contribucm para a propria aposestadoria ou para a correspondente
pensiio, mas para a solvabilidade do sistema previdencidrio priprio, considerade o fato de que a
contribuicio individual atual nfio mantém qualquer correlagio imediata com o correspondente
beneficio futuro e que financia apenas o pagamento dos beneficios previdencidrios atuais do
sisterna’.

'8 A EC n.° 3/93 constitucionalizou, pela primeira vez, o conceito de que os servidores piiblicos
devem participar do custeio de suas aposentadorias e pensoes, dando nova redagiio ao art. 40, § 6° da
Constituigio, que passou a viger com a scguinte dicgiio: “§ 6° As aposentadorias ¢ pensbes dos
servidores piiblicos federais serfio custeadas com recursos provenientes da Unifio ¢ das contribuigaes
dos servidores, na forma da lei”. A Emenda Constilucional n.° 20, de 1998, alterou a redagiio desse
dispositivo ¢ modificou amplamente o sistema de Previdéncia Social.

7 Com a EC n.° 41, de 2003, a solidaricdade passou u receber referéncia expressa no art. 40 do lexio
constitucional.

% Como assinalado, a sociedade como um todo, através dos recursos orgamentdrios, financia as
majores aposentadorias e pensdes, com verbas que deixam de ser carreadas s nceessidades sociais
mais prementes. Na conclusfio severa e precisa de Marcelo Leonardo ‘Tavares, Previdéncia e
assisténcia social — legitimagflo e fundamentagdo constitucional brasileira, 2003, p. 268: “Os
regimes previdencidrios dos servidores piiblicos, intitulados de regimes proprios de previdéncia
social, ndio se destinam a garantir o minimo exisiencial. Em um pais com profundas desigualdades
comoe 0 nosso, ndo sdo justos socialmente ¢ seus déficits produzem solidariedade invertida,
beneficiando os mats ricos em detrimento dos mais pobres e enerando indevidamente a sociedade™.
¥ Estaa redagfio do art. 40, § 3°, conforme BC n.® 20/98 (anteriormente & EC n.° 41/2003): “§ 3° Os
proventos de aposentadoria, por ocasifio da sua concessio, serfo calculados com base na
remunetagio do servidor no cargo efetivo em que se der a aposentadoria e, na forma da lei,
correspondergo a totalidade da remuneragfio”.

™ Esta a redagio do art. 40, § 8°, conforme EC n.° 20/98 (anteriormente & EC n.” 41/2003):
“Observado o disposte no art. 37, X, os proventos de aposentadoria e as pensdes serfio revistos na
mesma proporgiio ¢ na mesma data, sempre que se meodificar a remuneragio dos servidores em
atividade, sendo, também estendidos aos aposentados e aos pensionistas quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformagfo ou reclassificagho do cargo ou fungio em que se deu a aposentadoria ou que serviu de
referéncia para a concessio da pensdo, na forma da lei”.

¥ Algumas das principais alteragBes foram as seguintes: i) énfase no temupo de contribvigiio em lugar
do lempo de servigo, ii} reiteraglio do cardter conlributivo do sistema e explicitagio da necessidade
de equilibrio financeiro ¢ atuarial; iii) institui¢do de idade minima para a aposentadoria; iv) fim da
aposentadotia especial para professor universitirio e da aposentadoria com tempo reduzido para
magistrados, membros do Ministério Piblico ¢ do Tribunal de Contas; v) fim da aposentadoria
proporcional voluntdria por tempo de servigo para os novos servidores; vi) vedagiio da contagem de
tempo ficto para servidores civis {militares conservaram o direito); vii) vedagfio expressa da
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II. Alguns dados acerca da realidade material

Como jd assinalado, a previdéncia no Brasil poderd ser privada
ou publica, sendo que esta ltima subdivide-se em regime geral e regime proprio
dos servidores piiblicos. Confiram-se algumas informagtes de fato acerca de
cada uma delas:

- A previdéncia privada ou complementar ainda desempenha
papel pouco expressivo, congregando o mimero reduzido de 2,2 milhdes de
pessoas ¢ tendo um patriménio de R$ 206 bilbges™; :

- O Regime Geral da Previdéncia Social, em dados do ano de
2002, conta com 19 milhoes de beneficidrios, que custam R$ 88 bilhdes (6,7%
do PIB). O sistema arrecada R$ 71 bilhGes, gerando um deficit de R§ 17
bilhdes?. O valor médio das aposentadorias é de R$ 4547

- O regime préprio dos servidores ptiblicos, também em dados
do ano de 2002, congrega 3,2 milhdes de inativos e pensionistas, que custam R$
61 bithdes (4,7% do PIB). O sistema arrecada R$ 22 bilhdes, gerando um deficit
de R$ 39 bilhdes. O valor médio das aposentadorias no servigo piiblico federal é
o seguinte — no Executivo: R$ 2.282; no Ministério Publico: R$ 12.571; no
Legislativo: R$ 7.900; no Judicidrio: R$ 8.027; e a dos Militares: R$ 4.275%,

Como natural e intuitivo, estatfsticas precisam  ser
interpretadas com racionalidade e razoabilidade, dentro dos contextos
adequados, sob pena de se produzirem distorgdes e percepgles equivacadas. B
incgivel, contudo, que a diferenga de regime juridico entre os servidores
piblicos e os trabalhadores da iniciativa privada gera um distanciamento abissal
entre as duas categorias. Sem embargo das peculiaridades da carreira no servigo
piiblico, que mereceram tratamento constitucional préprio, as especificidades
existentes nfo fornecem fundamento razodvel para a extensiio e intensidade da
desequiparagio. A disparidade jd ndo se pode mais sustentar, em noma fase da
histéria da humanidade marcada pela primazia da dignidade da pessoa humana,
pela centralidade dos direitos fundamentais e pela busca de justi¢a social.

Algumas outras informagles relevantes merecem  ser
agregadas. De acordo com a Organizagiio para a Cooperacéo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), o Brasil ¢ o pais que gasta o maior percentual do PIB com

acumnlagio da aposentadoria, salvo se acumuldveis os cargos em que verificadas as aposentadorias;

viii) permissio de aplicagdo dos limites mdximos deo regime geral aos servidores piiblicos. V. Paulo

Modesto, “A reforma da previdéncia e as peculiaridades do regime previdencidrio dos agentes

ptblicos”, Revista Brasileira de Direito Piiblico 2:141, p. 155-6.

2 Guitherme Lacerda, “Reforma previdencidria e fundos de pensio”. In: Jornal O Globo, 21.8.2003,
L1

EﬂFontc: Informagdes constantes do site do  Ministiérlo  da  Previdéncia  Social:

www.previdenciasocial.gov.br/reforma/verdade.htm, colhidas em 26.12.2003.

* Ronte: Jornal O Globe, 23.11.2002, p. 35, ,

YFonte: Informagdes ‘constanles  do  sife  do  Ministério da  Previddncia  Social:

www.previdenciasgcial.gov.br/reforma/verdade.him, colhidas em 26.12.2003, V. tb, José Genoino,

“Uma reforma justa e necessdria”. In: Site PT Ceard (www.ptceara.org.br), 2.5.2003.
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a previdéncia dos servidores pdblicos, se comparado com quatorze dos pafses
mais ricos do mundo. E & também, de todos eles, o tinico que assegura
aposentadoria correspondente ao valor recebido na atividade e pensdo integral®,
De um extremo ao outro do espectro polftico, predomina a crenga de que o
melhor modelo previdencidrio deve combinar um sistema bdisico, estatal, em
regime de repartigio, com outro de natureza complementar, facultativo, em
regime de capitalizacao®,

Em suma: no sistema previdencidrio vigente no Brasil, um
niimero reduzido de servidores piiblicos absorve a maior porgio dos recursos
com o custeio de suas aposentadorias. E isso, em grande parte dos casos, sem
haverem contribuido oun havendo contribuido de maneira insuficiente. De fato,
boa parte dos beneficidrios do sistema migraram de empregos piblicos,
submetidos a legislagfio trabalhista e ao regime peral, para cargos piblicos e
para o regime préprio, em razdo da institnigio do regime juridico tnico pela
Constituigdo de 1988 (art. 39, caput, na redagéo original®®) ¢ por forga do art.

® Fonte: Jornal Folha de Sdo Paulo, 20,7.2003, p- A-8. Com base em estudo desenvolvido por
Vinicivs Carvalho Pinheiro, especialista da OCDE, a matéria apresenta um quadro comparativo em
relagiio aos seguintes pafses: Austrdlia, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Franga, Alemanha,
Grégia, Irlanda, Japiio, Holanda, Portugal, Espanha, Estados Unides. O Brasil gasta com previdéncia
11,5% do PIB e, especificamente com a previdéncia dos servidores, 4,7%.

* Na Exposicio de Motivos que acompanhou a proposta eénviada pelo governo (EM.I. n.° 29 -

MPS/CCIVIL PR, de 20.4.2003), dirigida, como de praxe, ao Presidente da Repiblica, lavrou-se;
“Propde o Programa de Governo de Vossa Exceléncia a construgiio, no longo prazo, de um regime

previdencidrio bdsico publico, universal, compulsério, para todos os brasileiros. O regime deve ter
um cariter contributivo (..), com beneficios de aposentadoria definidos, valor do piso e leto
claramente estipulados e gestdo democrdtica quadripartite. Em complementacio a este regime
universal, propde o documento citado a existdneia de regime complementar de carfter facultativo,
destinado Aqueles brasileiros que desejam obter, na aposentadoria, valores de beneficio superiotes ao
teto geral do regime basico universal”.

Em sua dissertagio dc mestrado ji citada, Marcclo Leonardo Tavares propés um regime
de repartigio bdsico: 1) piblico; 2) nniversal — para trabalhadores, servidores, militares e segurados
facultativos; 3) de garantia da dignidade humana e apoiado no valor solidariedade; 4) financiado
com respaldo na cldssica formula triplice de custeio — Estado, trabalhadores ¢ empresas; 5) protetor
dos principais e mais graves riscos sociais — a morte, a incapacidade, a idade avangada, o
desemprego involuntdrio ¢ a maternidade; 6) com limites minimo e maximo de cobertura; 7) no qual
se mantenha o.equilibrio atuarial; e 8) em que o cilculo do valor dos proventos reflita a média de
renda perechida pelos scgurados durante a vida laboral. Além disso, a manutengiio de planos
privados facultativos, em regime de capitatizacdo (Previdéneia ¢ assisténcia social — legitimagdo ¢
Jundanmentagdo constitucional brasileira, 2003, p. 268).

Em matéria publicada pela Folha de Sdo Pawlo, 20.7.2003, p. A-8, Vinicius Carvalho
Pinheiro, ex-Secretdrio da Previdéncip, teve seu pensamento assim resumido: “Para Pinheiro, o
sistema mais apropriado & o que combina uma parcela de aposentadoria assegurada pelo Estado mais
a aposentadoria complementar, bancada com as contribuigdes do servidor. Ele abserva que além de
viabilizar os pagamentos pelo Estado, cria também um volume de recursos que pode ser usado para
investimentos que impulsionem o crescimento da economia™,

Assim previa o dispositivo, que veio a ser revogado pela EC n.® 19/98: “Art. 39. A Uniflo, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios institiriio, no imbito de sua competdneia, regime
juridico dnico e planos de carreira para os servidares da administragfio piblica direta, das autarquias
e das fundagdes piblicas”.
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243 da Lei n.° 8.112, de 11.12.90”. De modo que, apds haverem contribuido
com base em um salario de referéncia, para perceberem proventos dentro de um
limite maxjmo, foram aquinhoados com um novo regime de proventos integrais
¢ equiparagiio entre ativos e inativos.™

III. Algumas cansas da crise da Previdéncia Social no Brasil

Na maigr parte dos pafses do mundo, a Previdéncia Social
enfrenta problemas decotrentes, sobretudo, do aumento da expectativa de vida
da populagfio. Em diversos deles vém sendo colocados o debate ¢ a deliberagio
politica acerca da elevagio da idade minima para a aposentadoria voluntiria,
Este fendmeno também se manifesta ne Brasil, onde a média de vida
experimentou expressiva ascensdo, chegando ac patamar dos setenta anos”’.

Além dos fatores de alcance mundial, hi um conjunto de
circunstincias nacionais, que vio do texto constitucional a preblemas
gerenciais, que t8m agravado a crise da Previdéncia Social. Alguns traduzem
mudangas positivas que, no entanto, oneram o sistema previdencidrio. Outros
sdo conjunturais, como o elevado fndice de informalidade no mercade de
trabalho, que compromete a arrecadagfio para o sistema geral. A seguir se
procede a um levantamento sumédrio das causas das dificuldades vividas pelo

¥ A Lei n.° 8.112/90 dispés sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
antarquias e das fundagdes puiblicas federais ¢ previu: “Art. 243, Ficam submetidos ao regime
juridico instituido por esta Lei, na qualidade de servidores puiblicos, os servidores dos Poderes da
Unido, dos ex-Tertitérios, das autarquias, inclusive as em regime especial, e das fundagdes piiblicas,
regiclos pela Lei n.° 1.711, de.28.10.52 — Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis da Unifio, ou pela
Consolidaglio das Leis do Trabuatho, aprovada pelo Decrelo-Lai n,* 5,452, de 1.5.43, excelo o
contratados por prazo determinado, cujos contratos nio poderdo ser prorrogados apds o vencimento
do prazo de prorrogagio”.

¥ A esse propdsito, v. Paulo Modesto, “A reforma da previdéncia ¢ as peculiaridades do regime
previdencidrio dos agentes piblicos”, Revista Brasileira de Direito Pdblico 2:141, p. 154: ¥O
regime atval importa também riscos para a geragfio futura, pois ndo se sabe em que medida as atuais
contribuicdies conferirdo ao longo do tempo sustentabilidade ao sistema cu o agravamento ainda
mais intenso do déficit atual. Hoje o risco do prejuizo é maior do que o risce de algun proveito para
a geragdo atual e para a préxima geragfo,

(..) B evidente que o risco foi praticamente nulo para a geragio anterior, que jd se
encontrz aposentada, proveniente em sua grande parte de empregos piblices, dispensada de
contribuir para financiar o sistema com aliquotas incidentes sobre a remunerago total, pois, como
empregados, estavamn sujeitos apenas a aliquotas incidentes sobre uwma base de saldrios de
referéncia e poderiam receber no mdximo os limites do sistema geral de previdéncia soctal, Estes
foram transferidos em massa, na Unifio, para o regime de cargo pelo inconstitucional art. 243 da Lei
n.° 8,112, de 1990, Para estes ndo houve risco, apenas ganho de uma aposentadoria integral,
mutével, parametrizada nos vencimentos dos servidores ativos, além do legado As novas geragdes de
um deficit monumental na previdéncia publica dos servidores efetivos™, (grifes no original).
Nerdbuas Completas de Mortalidade 2002, Expectativa de vida do brasileiro ultrapassa os 70 anos.
Estimativas do IBGE para o ano de 2002 revelam que a esperanca de vida do brasileiro ao nascer &
de 71 anos. ¥ a primeira vez que as projegdes superam a casa dos 70 anos.” Fonte: Informagdes
constantes do site do IBGE: http /www.ibge.gov.hi/home/presidencia/moticias/0 122003 tabuahiml.shim,
colhidas em 5.1.2004. ’
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sistema, -algumas jd sanadas e outras que precisam ser enfrentadas pelo modelo
neve

1. Inexisténcia de contribui¢io dos servidores civis para a
aposentadoria, como regra, até o advento da Emenda Constitucional n.® 3, de
1993 (embora houvesse contribuigiio para pensées). Ainda hoje, os militares nio
contribuem para a aposentadoria, mas somente para pensdes e assistdncia
médica™;

2. Transferncia para o regime juridicc dnico e,
conseqilenfemente, para o regime previdencidrio préprio dos servidores
piblicos, da imensa massa de empregados piiblicos regidos pela Consolidacdo
das Leis do Trabalho (CLT), operada por forga do dispostc no art. 39 da
Constituicdo de 1988 e na Lei n.° 8,112/90;

3. Auséncia de idade minima para a aposentadoria voluntéria,
dande margem, até a Emenda Constitucional n.° 20, de 1998, a wma grande
quantidade de aposentadorias precoces, onerando o sistema por muito mais
tempo do que seria razodvel;

4. Disfungdes existentes até a EC n.° 20/98, como auséncia de
prazos minimos de permanéncia no sistema préprio, bem como de prazos
minimos de contribuicio, além de figuras equivocas como a contagem de
“tempo ficto”, a exemplo de férias e licencas computadas em dobro, petiodo de
estudos em escolas técnicas, tudo sem custeio adequado ou estudos atuariais;

5. Reconhecimento da ilegitimidade constitucional da
imposigio de idade médxima para a participagio em concursos piblicos: a
orieqtggﬁo, respaldada pelo Supremo Tribunal Federal, gue € correta e desej4vel,
propiciou o ingresso, no regime previdencidrio préprio, muito mais oneroso para
o Poder Puiblico, de pessoas que haviam contribuido tendo por base as regras do

regime geral, onde ndio hd nem integralidade de proventos nem paridade entre
ativos ¢ inativos;

A sistematizaciio que se segue beneficia-se de levantamentos feitos por outros autores, com
destaque para Gilberte Guerzoni Filho, “O regime de aposentadoria e pensdes dos servidores
publicos e militares: diagndstico e propostas de alterag3o”, Revista Brasileira de Direito Piblico
1:67. e, cgeecialmentc, Paulo Modesto, “A reforma da previdéncia e as peculiatidades do regime
%re,wdencuu'io dos agentes puiblicos”, Revista Brasileira de Direito Pithlico 2:141.

Mesmo apds a instituigio do modele contributive, subsistiu uma distorgdo: a contribuiciio nfio
guarda gualquer relaglo direta com o beneficio, uma vez que proventos e pensdes nio sio
calculados com base no que o servidor contribuiu, mas em fungdo de sua dltima remuneragio no
cargo efetivo que ocupava. Por esta razio afirma-se, com fundamento, que © regime nio €
propiiamente contributivo e previdencidrio, mas unilateral e administrative, V. Gilberto Guerzoni
Filho, “O regime de aposentadoria e pensies dos servidores piblicos e militares: diagndstico e
propostas de alieraglio”, Revista Brasileira de Direito Piblico 1:67, pp. 68-9: “O cariter
administrativo do regime se evidencia quando se verifica que a aposentadoria dos servidoves
piblicos e dos militares ndo tem qualquer ldgica atuarial e nem pode ser analisada e compreendida
wtilizando-se pardmetros de um regime previdencidrio (...). O que ocorre & que o valor dos proventos
no setor pdblico € fruto da politica de remuneragio do Estado e nilo das contribuigdes feitas cu ndo
feitas, Um fato niéio tem, necessariamente, nenhuma relagiio com o ontro”.
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6. Bxpressiva redugiio, desde 1990, do nimero de servidores
pliblicos, inclusive pelas restricbes & realizagdio de novos concursos, com a
conseqliente diminuicfo do nimero de contribuintes do sistema préprio™

7. Fatores politicos e problemas gerenciais, como a (,oncessﬁo
de beneficios sem fonte de custelo e previsfio orgamentdria, deficiéncia nos
mecanismos de controle, desvios de recursos, dentre outras vicissitudes ligadas
ao estigio civilizatério do pais.

A extensio e a gravidade do problema desiegitimam o
discurso de que qualquer mudanga afeta conquistas histdricas. A histdria
mudou. O risco de insolvéncia do sistema impde a celebracdo de um novo pacto
entre geracOes, que é da esséncia do modelo previdencidrio fundado em
reparti¢io simples. Aposentados, servidores em atividade e futuros servidores —
que sairio do conjunto da sociedade — precisam redefinir a distribuicfio de
beneficios e encargos entre geragbes distintas. Do ponto de vista do moderno
direito constifucional — que se reaproximou da Etica ¢ dos valores humanitdrios

h4 dois principios a considerar na concepedo de um novo modelo: a
dignidade da pessoa humana, valor moral prévio 3 organizagio social e
justificagéio dos direitos humanos, na qual se contém as condigdes materiais
bésicas para a vida civilizada e para o desfrute da liberdade; e a solidariedade,
que traduz o dever do Estado e da sociedade de promoverem a adequada
reparticio de riquezas entre todos, com base nos valores da justica material e
distributiva.

O Brasil descobriu, tardiamente, que o equilfbrio fiscal ndo é
uma opg¢io ideoldgica, mas um fundamento da economia, O endividamento
progressivo paratisa a capacidade de investimento em politicas publicas e
sociais relevantes ¢ a inflagdo ¢ perversa sobretudo com os mais pobres, que ndo
se protegem nas contas remuneradas, no overnight e nos diversos indexadores.
As culpas pelo deficit do sistema previdenciério sfie, na sua maior porcio,
invisiveis e diluidas ao longo do tempo. Nio € facil distribui-las adequadamente,
nem haveria grande proveito em fazé-lo. E certo que os servidores publicos,
chamados a pagar a maior parcela da conta que nfio fechou, nfo séio os
responsfveis. Bm muitos casos, séo vitimas. O Estado, portanto, nfo deve ser
indiferente nem arrogante em relagfio 4s suas legftimas cxpectativas. I preciso
fazer uma transigdo civilizada, ainda que dura.

Mas hd uma dificuldade adicional, no Brasil, em qualquer

™ Na Unifio esta redugfio jé alcanga, desde 1990, 20% do quadro, Desde 2000, o ndmero de
beneficirios (comprezndendo servidores aposentados e pensionistas) j4 ultrapassa o de servidores
em atividade, o que produz dréstico desequilibrio para o sistema. V. Paulo Modesto, “A reforma da
previdéncia e as peculiaridades do regime previdencidrio dos agentes pdblicos”, Revista Brasileira
de Direito Pdblico 2:141, p. 144. Na jé mencionada Exposigiio de Motivos que acompanhon a
proposta enviada pelo governo (EM.L 0.2 29 - MPS/CCIVIL PR, de 20.4.2003), registrou-se: “Em
1998, a relagiic entre contribuintes e beneficidrios jd era de praticamente um trabalhador ativo para
cada nativo ¢ pensionista. Na Unido, cm 2002, o niimero de inativos chegon a 942,7 mil servidoges,
enguante o nimero de ativos chegou a 851,4 mil”.
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debate que afete o status quo, vale dizer, as distribuigées de poder e de riqueza
na sociedade. Uma certa retérica vazia, demagdgica, torna-se aliada da inércia, ¢
tudo permanece como sempre fol, mantendo-se a apropriacdo privada do espago
piblico. A criagfo de um pais decente, fundado em pressupostos igualitirios,
tem de enfrentar as sedugdes do populismo, escudo sob o qual se protege, pelos
séculos afora, a classe dominante brasileira e seus aliados no estamento
burocritico. Diante de qualquer ameaca aos seus privilégios, organizam-se
bravamente e fazem discurso de esquerda. Assim é porque sempre foi.

Parte 11
INOVACOES INTRODUZIDAS COM A REFORMA

IV. Nota preliminar

A Reforma da Previdéncia resultou de Proposta de Emenda
Constitucional encaminhada & Cimara dos Deputados pelo Presidente da
Repiiblica, acompanhada de exposi¢io de motivos firmada pelos Ministros
Ricardoe Berzoini, da Previdéncia Social, e José Dircen, da Casa Civil (E.M.1.
n.* 29 — MPS/CCIVIL-PR). Identificada como PEC n.° 40/2003 na Cimara dos
Deputados, teve sua tramitagdo iniciada em 30 de abril de 2003. Apés o
processo legislativo prdprio, na forma constitucional (no Senado Federal tornou-
se PEC n.° 67/2003), foi promnlgada como Emenda Constitucional n.° 41, de
19.12.2003, com a seguinte ementa: “Meodifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 ¢
201 da Constitvicio Federal, revoga o inciso IX do § 3° do ari. 142 da
Constituigfio Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n.° 20, de 15 de
dezembro de 1998, ¢ dé outras providéncias”,

A Reforma introduz um conjunto amplo de modificagies no
regime préprio de previdéncia dos servidores piblicos, aproximando-o do
Regime Geral da Previdéncia Social, aplicivel aos trabalhadores da iniciativa
privada (CF, art. 201). Quanto ao regime geral, 6 incidentalmente referido na
Reforma, inovagio relevante foi a elevagio do limite maximo dos beneficios
para o valor de R$ 2.400. A Reforma da Previdéncia institui um modelo novo,
vilido para todos os servidores, mas ressalva direitos adquiridos e cria regras
especiais de transigo para quem jd integrava o sistema. Confira-se, a seguir, o
impacto das medidas sobre os atuais servidores ativos e inativos e sobre os
futuros servidores.

V. As novas regras do modelo permanente

) As principais inovagbes ao modelo permaneate, a serem
aplicadas integralmente aos futuros servidores e seletivamente aos atuais,
podem ser compendiadas nos itens abaixo:

(i) Teto para os beneficios. Limite méximo de remuneragio,
subsidio, proventos ¢ pensdes dos servideres, que nfio poderfio exceder: na
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Unifo, o subsidic mensal dos Ministros do Supremoe Tribunal Federal, nos
Municipios, o do Prefeite; nos Estados, o de Governador, Deputado e
Desembargador, para cada Poder, re:spectivamtente35 ;

(i) Base de cdlculo dos proventos. Proventos de
aposentadoria calculados sobre as remuneragGes utilizadas como base para as
contribui¢tes do servidor’®, e néo mais pelo valor correspondente & totalidade da
remuneracio do cargo efelivo em que se der a aposentadoria;

(iti) Fim da paridade. Reajuste dos beneficios com base em
lei’’, no mais assegurada a paridade e equivaléncia entre ativos e inativos;

5 O, art. 37, X1, na redagio da EC n.° 41, de 2003: “A remuneragio e o subsidic dos ocupantes de
cargos, fungiies e empregus piblicos da administragio direta, autirquica e fundacional, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municiplos, des
detentores de mandata eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratéria, percebidos cumnlativamente ou néo, incluidas as vantagens pessoais ou de
qualquer outra natureza, n3o poederio exceder ¢ subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, & nos
Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no fimbito do Poder Executivo, o
subsidic dos Deputados Estaduais e Distritais no Ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos
Desembargadores do Tribtnal de Justiga, limitade a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por
cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremeo Tribunal Federal, no dmbito do
Poder Tudicidrio, aplicvel este limite aos membros do Ministério Pablico, acs Procuradores ¢ 408

Defensores Piblicos”. A fixagio do subsidio dos Minisiros do STF passa a depender de lei
resultante de proposta do proprio Tribunal ao Poder Legislativo, deixando de ser de iniciativa

conjunta dos Presidentes da Repiiblica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal ¢ do Supremo
Tribunal Federal (v. nova redagio dada ao art. 48, XV). Para assegurar efetividade imediata ac
limite mdximo de remuneragiio, a EC n.° 41, de 2003, assim previu: “Art. 8°. Até que seja fixado o
yalor do subsidio de que trata o art. 37, XT, da Constituigiio Federal, serd considerado, para os fins
do limite fixado naguele inciso, o valor da maior remuneragfio atribuida por lei na_data de
publicagfio desta Emenda a Ministro do Supremo Tribunal Federal, a titulo de vencimento, de
representagfc mensal e da parcela recchida em razo de tempo de servigo, aplicando-se come limite,
nos Municipios, o subsidie do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador ne dmbito do Poder Executivo, o subs{dio dos Deputados Estaduais e Distritais no
Ambito do Poder Legislativo ¢ o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a
noventa inteiros & vinte ¢ cince centésimos por cento da maior remuneragfio mensal de Ministro do
Supremo Tribunal Federal a que se refere este artigo, no dmbito do Poder Judieidrio, aplicivel este
limite aos menthros do Ministério Pitblico, aos Procuradores e aos Defensores Pdblicos”. E o art. §°
procura dar uma improvével sobrevida ao art. 17 do ADCT, ao dispor: “Aplica-se o disposto no art.
17 do Ato das Disposigies Constitncionais Transitérias aos vencimentos, remuneragdes e subsidios
dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos pdblicos da administragio direla, auldrquica e
fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da UniZio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandelo eletivo e dos demais agentes politicos & os provenlos,
pensBes ou outra espéeie remuneratdria percebidos comulativamente on nfo, inchuidas ag vantagens
pessoais on de qualquer oulra natureza”.

% CF, art. 40, § 3°, na redagfo da EC n.° 41, de 2003: *§ 3°. Para o cdlculo dos provenlos de
aposentadoria, por ocasifio da sua concessfio, serdo consideradas as remuneragdes utilizadas como
base para as conlribuigfes dos servidores aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo e 0
art. 201, na forma da lei”.

Y CF, art, 40, § 8°, na redagio da BC n.° 41, de 2003: “§ 8°. E assegurado o reajustamento dos
beneficios para preservar-lhes, em cardter permanente, o valor real, conforme critérios estabelecidos
em lei”. Compare-se com o texto anterior, que havia sido introduzido pela EC n.® 20, de 1998: “§ 8°,
Observado o disposto no art. 37, XI, os proventos de aposentadoria e as penses serio revistos na
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o (iv) Pensdo reduzida. Beneficio da pensiio por morte integral
até o limite méximo dos beneficios do regime geral, acrescida de 70% do valor
excedente, ndo mais assegurada a totalidude do que percebia o servidor™:

. {v) Previdéncia complementar. Previsdo de instituigdo de
regime de previdéncia complementar, por intermédio de entidades fechadas, de
natureza publica ¢ beneficios na modalidade de contribuigdo definida™, que uma
vez implementada, facultard ao ente da Federagdo a fixagio do valor de
aposentadorias e pensdes no limite méximo estabelecido para os beneficios do
regime geral (CF, art. 40, §14, na redagdo que j4 vinha da EC n.° 20, de 1998);

(vi) Contribuicdo de inativos. Incidéncia de contribuigio
sobre proventos e penses que excedam o limite maximo estabelecido para os
beneficios do regime geral™, com previsio de abono para o servidor que,
preenchendo os requisitos para a aposentadoria voluntiria, permanega em
atividade®' ; 1

‘ (vii) Unicidade de regime e gestdo. Vedacio da existéncia de
mais de um regime proprio de previdéncia e de mais de uma unidade gestora por
entidade da Federagio™.

mesma proporgdo e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragio dos servidores em
atividade, scndo.também estendidos aos aposentados e aos pensionistas quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformaghio ou reclassificagiio do cargo ou fungiio em que se dew a aposentadoria ou que serviu de
n;:l'créncia para a concessiio da pensfio, na forma da lei”.

® CF, E.m' 40, § 7°, na redagio da EC n.° 41, de 2003: “§ 7°. Lei dispord sobre a concessiio do
beneficio de pensio por morte, que serd igual: T- Ao valor da totalidade dos proventos do servidor
falecido, até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social
de que traiz o art. 201, acrescido de sctenta por cento da parcela excedente a este limite, caso
aposentado & data do Sbito; ou Il « Ao valor da totalidade da remuncragio do servidor- u(; cargo

- efetiva em que se deu o falecimento, até o limite mdximo estabelecido para os beneficios do regime

geral de previdél‘lcia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela
f;(cedente a este limite, caso em atividade na data do dbito”.

“CF, art. 40, § 15, na redagiio da BC n.® 41, de 2003: “§ 15. O regime de previdéncia complementar
cl.e. que trata o § L4 serd instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o
dlsp(_}sio 1o art, 202 e seus pardgrafos, no que couber, por intermédio de entidades fechadas de
prev:den_c:_u complementar, de natureza piiblica, que oferecerfio aos respectivos participantes planos
:!)e beneficios somente na modalidade de contribuigio definida”,

CF, art. 40, § 18, na redagho da EC n.® 41, de 2003: “§ 18. Incidird contribuigfio sobre os
proventos de. aposentadorias ¢ peastes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem
o limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o
art. 2_01, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos,” Em
rclar;e}o aos Estados, DF e Municipios, previu-se contribuicie em aliquota ndo inferior & da
contribuigiio dos servidores federais, na nova redagiio do art. 149, § 1°; “Os Estados, o Distrito
Federfll ¢ os Municipios instituirfio contribui¢io, cobrada de seus servidores, para o {;usteio em
bencf_lci(l] destes, do regime previdencidrio de que trata o art. 40, cuja aliquota nfio serd inferior721 da
::lontnbulgﬁu dos servidores titulares de cargos efetivos da Unife.”

CF, art. 40, § 19, na redagdo da BC n.° 41, de 2003: “§ 19. O servidor de que trata este artigo que
tenha completada as exigéncias para aposcntaderia voluntétia estabelecidas no § 1°, T, a, e que
opte por permanecet em atividade [ard jus a um ubone de permanéncia equivalenle uc; va]lor'da sua
golnnmlllatl,xga‘\o previdencidria até completar as exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no
,
" CF, art. 40, § 20, na redagfio da BC 0.° 41, de 2003; “§ 20. Fica vedada a existéncia de mais de um
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O novo modelo, portanto, em suas grandes linhas, combina a
previdéncia social basica, em regime de repartigdo simples, com a previdéncia
complementar, em regime de capitalizagdo. Além disso, institui o beneficio em
funciio da contribuigiio, elimina a paridade entre ativos e inativos, reduz o valor
das pensdes superiores ao limite méximo do regime geral e permite que este
seja, também, o teto de beneficios para os servidores piblicos e seus
dependentes. E cria a contribuigdo de inativos.

VI. Situaciio dos aposentados e dos que ja haviam adquirido direito a
aposentadoria quando da promulgacfio da EC n.° 41, de 2003

A Reforma, como nfo poderia deixar de ser, preserva a
situacdo ja desfrutada por servidores aposentados e pensionistas, na data de sua
promulgacio. Mais que isso, resguarda de maneira expressa seu direito de
paridade e equivaléncia com os servidores em atividade®. Impde a eles, todavia,
o dever de recolher contribuigiio previdencidria para o custeio do regime proprio
que integram, em aliquota idéntica 2 estabelecida para os servidores ativos,
prevendo, contudo, base de caleulo diferenciada para aposentados e pensionistas
da Unido ou dos demais entes estatais™, A previsfio dessa cobranga gerou amplo
e acirrado debate acerca de sua constitucionalidade e legitimidade, e serd objeto
de exame mais & frente.

Também foram ressalvados os direitos daqueles que, jd
havendo preenchido as exigéncias para passagem a inatividade por ocasido da

regime proprio de previdéncia social para os servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de
uma unidade gestora do respectivo regime em cada cnte estatal, ressalvado o digposto no art. 142, §
3(7’ x.)!

REC n.° 41, de 2003, att. 7% “Observado o disposto no art. 37, X1, da Constituigio Federal, os
proventos de aposentadaria dos servidores piiblicos titulares de cargo efetivo e as pensdes dos seus
dependentes pagos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, incluidas suas autarquias e
fundages, em fruicio na datn de publicaghio desta Emenda, bem como os proventos de
aposentadoria dos servidores e as pensdes dos dependentes abrangidos pelo art, 3° desta Emenda,
setfio tevistos na mesma proporgdo e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragio dos
setvidores em atividade, sendo também estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer
beneficios ou vantagens posieriormente concedidos aos servidorss em atividade, inclusive quando
decorrentes da transformagio on reclassificagiic do cargo cu fungdo em que se deu a aposentadoria
ou que serviu de referéncia para a concessfio da pensio, na forma da lei.”

“ R n° 41, de 2003, art. 4°: “Os servidores inativos e os pensienistas da Unifio, dos Estados, do
Distrito Federal & dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundages, em gozo de beneticios na
data de publicacfio desta Emenda, bem como os alcangados pelo disposto no seu art, 37, contribuirdo
para o custeio do regime de que trata o art. 40 da Constitnigfio Federal com percentual igual ao
eslabelecido para os servidores litulares de cargos eletivos. Pardgrafo dnice. A contribuigiio
previdencidria a que s¢ refere o eapus incidird apenas sobre a parcela dos proventos ¢ das pensGes
gque supere: [ - cingilenta per cento do limite mAximo cstabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituigfio Pederal, para os servidores
inativos e os pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; 1l - sessenta por cento
do limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata
o.urt. 201 da Constituigo Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da Unido.”
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emenda, coptaram por nfo fazé-lo. O mesmeo em relagio & pensdo de seus
dependentes. Proventos e pensdes, porlanto, serio calculados com base na
legislagio vigente quando da implementagio do direito”®, assegurada,
igualmente, a paridade e equivaléncia nos reajustes, nos mesmos moldes ja
referidos no pardgrafo anterior e previstos no art. 7° da Emenda Constitucional
n.% 41, de 2003,

Portanto, aposentados, pensionistas e servidores que jd haviam
implementade as condigbes para passagem 2 inatividade nfio tiveram seus
direitos afetados. Passaram a estar sujeitos, todavia, & incidéncia de contribuiciio
previdencidria, salvo, quanto aos que optem por permanecer em atividade e
preencham os requisitos previstos, que reccberio um abono de permanéncia
equivalente ao valor da contribuigfo.

VII. Regras de transicio para os servidores em atividade, que ainda nfo
haviam adquirido direito 4 aposentadoria

A Emenda Censtitucional n.° 41, de 2003, contém algumas
regras especificas destinadas a reduzir o impacto das reformas sobre o conjunto
de servidores mais intensamente afetado por elas: os que jA4 estavam em
atividade e sfio colhidos no meio do caminho, alguns ja ao final de uma longa
trajetéria no servigo piblico. Das trés geragdes envolvidas — a dos que jd estiio
aposentados, a dos que ainda vio ingressar no sistema ¢ a dos que ja o integram
hd mais ou menos tempo — € esta iltima a que recebe a maior quota de
sacrificio, inclusive pela frustragfio de parte de suas expectativas. Vejam-se, a
seguir, as duas principais situagdes especificas de transicio contempladas na
Reforma. ]

A primeira delas diz respeito aos servidores que desejem se
aposentar antes de completarem a idade minima que passou a ser exigida desde
a Emenda Constitacional n.° 20, de 1998, que é de 60 anos para homens ¢ 55
para mulheres. Por ocasifo da reforma previdencidria anterior, previu-se um
regime especial de transi¢ao para os servidores que houvessem ingressado até a
data de sua publicagdo (16.12.98), admitindo-se que se aposentassem aos 53 ou

4 EC n.° 41, de 2003, art. 3°: “F assegurada a concessio, a qualquer tempo, de aposentadoria acs
servidores piblicos, bem como pensiic aos seus dependentes, gue, até a data de publicagio desta
Ellnenda, tenham cumprido todos os requisitos para oblenciio desses beneficios, com base nos
critérios da legislagdo entdo vigente. § 1” O servidor de que trata este artigo que opte por permanecer
em :'nividﬂcle tendo completado as exigéucias para aposentadoria voluntdria e que conte com, no
mimr.rm, vinle e cince anos de centribuigéo, se muiher, ou trinta aros de contribui¢io, se homem,
fard jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor da sua contribuiciio previdencidria até
completar as exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no art. 40, § 1°, 1L, da Constitnicio
Federal. § 2° Os proventos da aposentadortia a ser concedida aos servidores piiblicos referidos no
capul, em (ermos integrais ou proporcionzis ao tempo de contribuigfio jd exercido até a data de
publicagiio desta Emenda, bemn como as pensdes de seus dependentes, seriio calculades de acordo
com a legislagfo em vigor & época em que foram atendidos os requisitos nela estabelecidos para a
concessdo desses beneficios ou nas condigtes da legislagio vigente.”
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48 anos, preenchido o requisito de tempo de contribuicio®. Este regime de
transicio vem de ser alterado pela EC n° 41/2003, que mantém a possibilidade,
mas instituin um redutor de 5% por ano antecipado em relagiio & idade de
referéncia (60 anos, homens, e 55 anos, mulheres) e determina que o cdlculo de
beneficio seja feito pela média das contribuigdes, como jd ocorre no regime
geral de previdéncia social, administrado pelo INSS. Para os servidores que
alcangarem o direito & aposentadoria nos anos de 2004 e 2005, o redutor serd
diminuido para * % para cada ano de antecipagio®,

% Reforma da Previdéncia, como ja assinalado, extingue a
integralidade de proventos e a paridade entre ativos e inativos. Todavia, para
aqueles que jd eram servidores por ocasido da promulgagdo da EC n.® 41/2003,
ficou ressalvada a possibilidade de conservarem aquelas situacfes: proventos
correspondentes 3 remuneragio do cargo em que se der a aposentadoria e
reajuste de proventos e pensdes na mesma proporgio e na mesma data em que
se modificar a remuneragic dos servidores em atividade. Para tanto, deverdo
eles preencher os seguintes requisitos: idade minima de 60 anos, com 35 de
contribui¢iic, se hoimens, e de 55 anos de idade, com 30 de contribuigdio, se
mulheres. Bm ambos os casos, serd precise contar com 20 anos no servigo
piiblico, 10 anos na carreira e S anos no cargo™.

% O regime de transigio da BEC n.® 20/98, para os servidores admitidos até 16.12.98, previa que
poderiam se aposentar a0 completar 53 anos de idade e 35 anos de contribuigiio (mais pedagio de
20% sobre o tempo que faltava naquela data para completar o tempo de contribuigfio), se homem, e
a08 48 anos de idade e 30 znos de contribuicio (mais peddgio), se mulher. Em ambos 08 casos,
exigia-se cinco anos 1o cargo em que se datia a aposentadoria. V. EC n.° 20/98, ait. 8°.

7 EC n® 4172003, art, 2° “Qbservado o disposto no art. 4° da Emenda Constitucional n.® 20, de 15
de dezembro de 1998, é assegurado o direito de opgiio pela aposentadoria voluntdria com proventos
calenlados de acordo cam o att. 40, §§ 3° e 17, da Constituigio Federal, aquele que tenha ingressado
regnlarmente em cargo efetivo na Administragio Piblica direta, autdrquica e fundacional, até a data
de publicagdo daquela Bmenda, quando o servidor, cumulativamente:

1- tiver cinglienta ¢ trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de idade, se mulher;

T - tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;

I - contar tempo de contsibuigio igual, no minimo, & soma de:

a) trinta e cinco anos, se homem, € trinta anos, s¢ mulher; e

b) um periodo adicional de contribuigio equivalente a vinte por cento do tempo que, na data de
publicagfio daquela Bmenda, faltaria para atingir o limite de tempo constante da alinea « deste
inciso.

§ 1 ° O servidor de que trata este artigo que cumprir as exigéneias para aposentadoria na forma do
caput terd os sens proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado em relagio aos
limites de idade estabelecidos pelo art. 40, § 1°, IIL, a, & § 5° da Constituigdo Federal, na seguinte
proporgio:

I - ués inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que completar as exigéncias para
aposentadoria na forma de capuf até 31 de dezembro de 2005;

11 - cinco por cento, para aquele que completar as exigéncias para aposentadoria na forma do capui a
partir de 1° de janeiro de 20067,

#EC n.° 41/2003, art. 6% “Ressalvado o direito de opgfio & aposentaderia pelas normas
estabelecidas pelo art, 40 da Constiluigiio Federal ou pelas regras estabelecidas pelo art. 2° desta
Emenda, o servidor da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas snas
antarquias e fundagdes, que tenha ingressado no servigo pdblico até o data de publicagio desta
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Em suma: no tocante A aposentadoria com idade inferior 2 60
ou 35 anos, a EC n.° 41/2003 altera a regra de transicio anterior, pela criagiio de
um redutor para os que se aposentem apds completar 53 ou 48 anos, conforme
homem ou mulher; ¢, em relagio & integralidade dos proventos e i paridade dos
reajt.lstes, assegurou-se o direito™, observadas as exigéneias de idade e tempo
minimo de permanéncia no servigo piblico, na carreira ¢ no cargo.

Parte II1
A DISCUSSAO CONTITUCIONAL

VIII. Seguranga juridica, direito interiemporal e protecio do direito
adquirido

1. Seguranga juridica e direito intertemporal

o w A seguranca Jjuridica € um dos fundamentos do Estado e do
DI.I'CIEO' . a0 lado da justica e, mais recentemente, do bem-estar social. O
principio encontra-se positivado na Coenstitui¢ao brasileira de 1988, juntamente
com os direitos & vida, 4 liberdade, 4 igualdade e A propriedade, na diccdo
expressa do caput do art. 5°. No seu desenvolvimento doutrindrio e
Jurisprudencial, a expressdio seguranga juridica passou a designar um conjunto
abrangente de idéias e conteddos, que incluem a confianga nos atos do Poder
Pdblico, a previsibilidade dos comportamentos e a estabilidade das relacdes
Juridicas. E neste idltimo dominio que se insere a conservagéio de direitos em
face das mudangas normativas.

Cabe 2o direito intertemporal a soluciio do conflito de leis no
tempo, que envolve a contraposicio entre lei nova e lei velha®’, O postulado

Bmenda podeti aposentar-se com proventos integrais, que comresponderfo i totalidade da
remunerago do servidor no cargo efetivo em que se der a aposentadoria, na forma da lei quando,
observadas as redugdes de idade e tempo de contribuigio contidas no § 5° do art. 40 da C()I:lsﬁmigﬁ[;
Federal, vier a preencher, curmulativamente, as seguintes condiges:

I- sc§scnla anas de idade, s¢ homenm, ¢ cingiienta ¢ einco anos de idade, se mulher;

I - trinta € cinco anos de contribuigdo, se homem, € trinta anos de contribuigio, se mulher;

[l - vinte anos de efetivo exereicio no servigo piiblico; e '

v - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria.
Pardgrafo dnice. Os proventos das aposentadorias concedidas conforme este artigo serfio revistos na
tesma proporgie ¢ na mesma data, sempre que se modificar a remuners¢io dos servidores em
a;wrdadc, na forma da lei, observado o disposto no art. 37, XI, da Constituigio Federal.”

No tofa;r;ﬁe" i paridade, assegurou-se o direito & revisio dos proventos e das pensfies na mesma

preporgic © na mesma data, sempre que se madificar a remuneracio dos ativos, sem mengéo
t‘oc‘lavm, a beneficios ou vantagens posteriormente concedidos (EC 1.° 41, de 2003, art, 6°, parzigraf(;
iinico.
* Sobre o tema, v. Almiro do Couto e Silva, “Principios da legalidade da administragfio piiblica e da
seguranga juridica no Eslado de direito conlemporfines”, Revista de Direito Pibiico, 8446, 1987. V.
to. L'ms_ Roberto Barroso, “A seguranga jurfdica na era da velocidade e do pragratismo”, in: Tema.;‘
gi:e direfto constitucional, t. i, 2003.

Paul Roubier, Le droit iransitoire (conflits des lois dans le temps), 1960, pp. 3-4.
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bésico na matéria, que comporta excegbes mas lem aceitagdo universal, ¢ ode
que a lei nova ndo atinge os fatos anteriores a0 inicio de sua vigéncia, nem as
conseqiiéncias dos mesmos, ainda que se produzam sob o impéric do direito
atual®®. E o que boa parte da doutrina denomina de principio da ndo-
retroatividade das leis™. Nos Estados Unidos, ki na Constituigio de 1787 uma
vedaciio s leis retroativas (art. 1°, secfio 9, I: “ex post facto law™), cuja
interpretagfio, todavia, € bem restrita®. Na Amdrica Latina, & excegdo do
México™, ¢ na FBuropa, a regra da nio-retroatividade € de nivel
infraconstitucional, podendo, mesmo, ser derrogada por legislagio
superveniente. No Brasil, o tema constoun de todas as Constitui¢des, desde a
Imperial, de 1824, excluindo-se a Carta do Estado Novo, de 1937. No texto
presentemente em vigor, dispde o inciso XXX VI do art. 5%

“XXXV1 - a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o
ato juridico perfeito ¢ a coisa julgada”.

E bem de ver que a regra do art. 5°, XXXVI, dirige-se,
primariamente, ao legislador e, reflexamente, aos orgdos judicidrios ¢
administrativos. Seu alcance atinge, também, o constituinte derivado, haja vista
que a ndo-retroagio, nas hipdteses constitucionais, configura direito individual
que, como tal, & protegido pelas limitagScs materiais do art. 60, § 4°, 1V, da CF.
Disso resulta que as cmendas a Constitniglio, tanto quanto  as leis
infraconstitucionais, ndc podem malferir o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada. O principio da niio-retroatividade sé nio condiciona o
exercicio do poder constituinte origindrio. A Constituicdo, como ato de criacio
ou de reconstrugdo do Estado®, faz a travessia entre o poder polilico soberano ¢
a nova ordem juridica, nfo sofrendo limitagdo por parte do ordenamento
constitucional anterior™, Como regra, todavia, a supressio de um direito
adquirido somente deverd ocorter por forga de disposi¢io expressa da nova

52 Carlos Maximiliano, Direito intertemporal, 1946, p. 10

53 paul Roubier, Le droit transitoire, 1960, p. 223, Sobrc o tema, no dircito brasileiro, v. R. Limongi
Franga, A irretroatividade das leis e direite adquiride, 1982,

884 Jane C. Ginsburg, fntroduction to law and legal reasoning, 2003, p. 485 & seps.

55 Constitigdo Politica dos Estados Unidos Mexicanos, art. 14 A ninguna ley se dard efecto
retroactivo en perjuicio de persona alguna”.

3 M, Seabra Fagundes, O controle dos aios administrativos pelo Poder Judicidrio, 1979, p. 3.

£y RTY, 67:327, RE 895, rel. Min. Djaci Baleio, RTJ, 71:461, RE 75.418, rel. Min. Thompson
Flores, ¢ RTJ, 140:1008, AT 134.271, rel, Min. Moreira Alves, RDA, 196:107, 1994, ADIn 248-1-RJ,
165, Min. Celso de Meilo, onde se lavron: “A supremacia juridica das normas inscritas na Carta
Federul nfio permite, ressalvadas as eventuais excegdes proclamadas no préprio texto constitucional,
que contra elas seja invacade o direito adquirido”. A jurisprudéncia da Corte, todavia, ressalvou a
protegiio da coisa julgada; A cifusula tempordria e extravagante do art. 17 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias da Carta de 1988 nfio alcanga situagfes juridicas cobertas pela
precluséio maior, ou seja, pelo manto da coisa julgada” (STF, RTJ, 167:656, 1999, RE 146.331-SP,
rel. Min. Marco Aurélio).
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Constituigio™,

. Duas constatagdes podem ser extraidas dessas anotagbes
iniciais sobre o tema: (i) ao contririo de outros pafses do mundo, o direito
adquirido no Brasil tem protegio constitucional; (ii) como conseqiiéncia,
somente o constituinte origindrio pode validamente suprimi-lo. Além disso,
como se verd logo a seguir, a teoria que prevalece no Brasil acerca do conteddo
g alcance do direito adquirido é a que outorga maior protegfio. Por egsas razdes,
nio deve o intérprete levd-la ainda mais longe, sob pena de, em nome da
seguranca juridica, criar a instabilidade. B o que ocorreria se a cada pequena
alteracdo do status quo fosse necessdria a convocagdo de wma assémbléia
constituinte, com todas as suas implicagGes politicas.

2. Direito adquirido: conteido e alcance

Como visto, a Constituigfo estabelece que a lei — e, para esse
fim, também a emenda constitucional — nfo pode retroagir para prejudicar o
direito adquirido. Cabe, portanto, qualificar o gue seja o efeito retroativo
vedado. O tema ¢ envolto em polémica, mas ha um ponto inicial de consenso: se
a lei pretender modificar eventos que jd ocorreram ¢ se consumaram ou desfazer
os efeitos ji produzidos de atos praticados no passado, ela estard em confronto
com a Counstitui¢fio e serd invilida nesse particular.

A controvérsia na matéria surge a propdsifo de uma outra
situagdio: a do tratamento juridico a ser dado aos efeitos de um ato praticado sob
a vigéncia da lei anterior, que sé venham a se produzir apds a edi¢fo da lei
nova. Foi precisamente em torno dessa questdo que se dividiu a douirina,
contrapondo dois dos principais autores que se dedicaram ao tema: o italiano
Gabba e o francés Paul Roubier™, Para Roubier, a lei nova aplicava-se desde

¥, Luis Roberto Barrose, fnterpretagio e aplicagio de Constituicéda, 2003, p. 56. Na Constituigio
brasileira de 1988, hd exemplo de retroatividade expressa, como o consignado no art. 17 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias: “Os vencimentos, a remuneragfo, as vantagens € 0s
adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que estejam sende percebidos em desacordo
com a Constituigio serio imediatamente reduzides aos limites dela decorrentes, nédo se admitindo,
?(f.wte caso, invocacio de direito adquirido ou percepgiio de excesso a qualquer titulo™.

V. Gabbn, Teorin della retroattivith delle leggi, 1868; e Paul Roubier, Le droit transituire (conflits
des lois dans le temps), 1960. Caio Mério sintetiza com precisiio a disputa: “Na solugio do probfema
[do conflito intertemporal de leis], duas escolas se defrontam. Uma, ‘subjetivista’, representada
precipuamente por (abba, afirma que a el nova nde pode violar dircitos precedentemente
ac_lquiridos, que ele define como conseqiiéneias de um fato iddneo a produzi-lo em virlude da lei
vigente a0 tempo em que se cfetuou, embora o seu exercicio venha se apresentar sob o império da
le.| nova (Gabba, “Tearia della retroattivita delle leggi’, vol. 1, p. 182 e segs.). O que predomina é a
distingdo entre o ‘direito adquirido’ e a ‘expeclativa de direito’. Cutra, ‘objetivista’, que eu
copsidem representada por Paul Roubier, para o qual a solugo dos problemas estd na distingéo entre
‘efeito imediato” e ‘efeito retroative’. Se a lei nova pretende aplicar-se a fatos ji ocorridos (facra
praeterita) é retroativa; se se refere aos fatos futures (facia fuiira) nio o €. A teoria se diz objeliva,
porgue abandona a idéia de direito adquitido, para ter em vista as situagdes juridicas, proclal.nando
que a lei que governa os efeitos de uma situagho juridica nfio pode, sem retroatividade, atingir os
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logo a esses efeitos, circunstincia que denominou de eficdeia imediata da lel, ¢
ndo retroatividade. Gabba, por sua vez, defendia tese oposta: a de que os efeitos
futuros deveriam continuar a ser regidos pela lei que disciplinou sua causa, isto
é, a lei velha. Esta foi a linha de entendimento que prevaleceu no direito
brasileiro e que tem chancela da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal®,
Antes de prosseguir, cumpre fazer um breve desvio para
deixar consignado que ndo foram acolhidas no direito brasileiro, a vista do
status constitucional da protecfio do direito adquirido; teses que tém curso em
outras partes do mundo, pelas quais o direito adquirido niio prevaleceria sobre as
denominadas leis de ordem piblica. Entre nds, por pacifica jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, ndio subsiste esta excecio®', nem tampouco a que a
transmutava em “razoes de Estado”™. Assentado, portanto, que o direito

efeitos jé produzidos sob a lei anterior (Paul Roubier, ob. cit., vol. I, n. 41 ¢ segs.)” (Caio Mério da
Silva Pereira, “Direito constitucional intertemporal”, RF, 304:29, 1988, p. 31).

% A retroatividade pode assumir trés formas: méxima, média e minima, todas invalidas. O STF bem
sistematizou a matéria em RTJ, 7143:744-5, 1993, ADIn 493-DF, rel. Min. Moreira Alves, onde
assentou o relator: “Quanto & graduagio por intensidade, as espécies de retroatividade sfio trés: a
méixima, a média e a minima. Matos Peixoto, em notivel artigo ~ Limite Temporal da Lei -
publicado na Revista Jurfdica da antiga Paculdade Nacional de Direito da Universidade do Brasil
(vol. IX, pdgs. 9 a 47), assim as caracteriza: ‘Dd-se a retroatividade méixima (lambém chamada
restittéria, porque em geral restitni as partes ao stafu quo ante), quando a lei nova ataca a coisa
julgada e os fatos consumados (transagio, pagamento, prescrigiio). Tal é a decretal de Alexandre T
que, em 6die & usura, mandon os credores restituirem os juros recebidos. A mesma categotia
pertence a célebre lei francesa de 2 de novembro de 1793 (12 brumdrio do ano II), na parte em que
anulou e mandon refazer as partilhas jd julgadas, para os filhos naturais serem admitidos a heranga
dos pais, desde (4 de julho de 1789. A carta de 10 de novembro de 1937, aitigo 95, pardgrafo inico,
previa a aplicagfo da retroatividade mdxima, porquanto dava ao Parlamento a atribuigiio de rever
decistes judiciais, semn oxecutar as passadas cm julgado, que declarassem inconstitucional uma lei.

A retroatividade € média quando a lei nova atinge os efeitos pendentes de ato juridico
verificados antes dela, exemplo: uma lei que limitasse a taxa de juros ¢ niio se aplicasse aos vencidos
¢ ndo pagos.

Enfim a retroatividade é minima (também chamada temperada ou mitigada), quando a lei
nova atinge apenas os efeitos dos atos anteriores produzidos apds a data em que ela entra em vigor.
Tal &, no direito romano, a lei de Justinizno (C. 4, 32, de usuris, 26, 2 e 27 pr.), que, corroborando
disposigdes legislativas anteriores, reduziu a taxa de juros vencidos apds a data da sua
obrigatoriedade. Outro exemplo: o Decreto-Lei n.® 22.626, de 7 de abril de 1933, que reduziu a taxa
de juros € se aplicou, ‘a partir da sua data, aos contratos existentes, inclusive aos ajuizados (art. 3°)°
(pdgs. 22/23)".
®USTF, RTJ, 143:724, 1993, ADIn 493-DF, rel. Min. Moreira Alves: “O disposte no artige 5°,
XXXVI, da Constituigdo Federal se aplica a toda e qualquer lei infraconstitucional, sem qualquer
distingdo entre lei de direito pdblico e lei de direito privade, ou entre lei de ordem publica ¢ lei
dispositiva. Alids, no Brasil, sendo o principio do respeito ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e & coisa julgada, de natureza constitucional, sem qualquer excegiio a qualquer espécie de
legislagiio ordindria, niio tem sentido a afirmagiio de muitos — apegados ao dircito de paises em que o
preceito € de origem meramente legal — de que as leis de ordem pdblica se aplicam de imediato
alcangando o efeitos futuros do ato juridico perfeito ou da coisa julgada, e isso porque, se se
alteram os efeitos, é 6bvio que se estd introduzinde modificagdo na causa, o que € vedado
constitucionalmente”. .

S STF, RT/, 164:1143, 1998, RE 202.519-SC, rel. Min. Celso de Mello: “Leis de ordem piblica —
Razéies de Bstade — Melivos que nfio justificam o desrespeilo estatal & Conslitui¢fio — Prevaléncia da
norma inscrita no art. 5%, XXXVI, da Constitnigiio. (...) Razbes de Estado — que muitas vezes
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adquirido néo cede diante de tais argumentos, cumpre retomar o raciocinio para
precisar-the o contetido.

Como j4 se assinalou, € a posi¢io de Gabba que, de longa
data, baliza o tema no direito brasileiro, apontando como caracteristicas do
direito adquirido: 1) ter sido conseqiidncia de um fato iddneo para a sua
produgdo; 2) ter-se incorporado definitivamente ao patrimdnio do titulac™. O
conhecimento corrente € o de gue, havendo o fato necessério & aquisigio de um
direito ocorrido integralmente sob a vigéncia de uma determinada lei, mesmo
que seus efeitos somente se devam produzir em um moemerto futuro, terfo de
ser respeitados na hipétese de sobrevir uma lei nova®.

O direito adguirido pode ser melhor compreendido se
extremado de duas outras categorias que Ibe sdo vizinhas, a saber: a expectativa
de direito ¢ o direito consumado, Com base na sucessfio de normas no tempe ¢
na posigio juridica a ser desfrutada pelo individuo em face da lei nova, é
possivel ordenar estes conceitos em seqiiéncia cronelégica: em primeiro lugar,
tem-se a expectativa de direito, depois o direito adquirido e, por fim, o direito
consumado.

A expectativa de direito identifica a situagiio em que o fato
aquisitivo do direito ainda nfo se completou quando sobrevém uma nova norma
alterando o tratamente juridico da matéria. Neste caso, ndo se produz o efeito
previsto na norma, pois seu fate gerador ndo se aperfeicoou. Entende-se, sem
maior discrepincia, que a protegiio constitucional nfic aleanga esta hipétese,
embora outros principios, no desenvolvimento doutrindrio mais recente {como o
da boa-fé e o da confianga), venham oferecendo algum tipo de protecfio também
ao titular da expectativa de direito. E possivel cogitar, nessa ordem de idéias, de
direito a uma transicdo razodvel.

Na seqiiéncia dos eventos, direito adquirido traduz a situagiio
em que o fate aquisitivo aconteceu por inteiro, mas por qualquer razio ainda
nio se operaram os efeitos dele resultantes. Nesta hipdtese, a Constituigdo

confignram fundamentos politicos destinados a justificar, pragmaticamente, ex parte principis, a
inaceitdvel adogdo de medidas de cardter normativo — nfo podem ser invocadas para viabilizar o
descumprimento da prépria Constituigfo. As normas de ordem publica — que também se sujeitam &
cldusula inscrita no art, 5°, XXXV1, da Carta Politica (RTJ 143:724) — niio podem frustrar o plena
eficicia da ordem constitueional, comprometendo-a et sua integridade ¢ desrespeitando-a em sua
autoridade”.

Y. Gabba, Teoria della retroattivita delle leggi, 1868, p. 191: “E adquirido todo direito que: a) €
conseqiiéncia de um fato {déneo 2 produzi-lo, em virtude da lei do tenpo no qual o fate se realizou,
embora a ocasifio de fazg-lo valer nfo se tenha apresentado antes da atuagfio de uma lei nova a
respeito do mesme, ¢ que b) nos termos da lei sob o império da qual se verificou o fulo de onde se
otigina, passou imediatamentc a faver parte do patriménio de quem o adquirin”. V., também, Carlyle
Popp: A retroatividade das normas constitucionais € os efeitos da Constituigio sobre os direitos
;\:lqun‘idos, Parand Judicidrio, 36, p. 13.

Reynalda Parchat, Da retroactividade das leis civis, 1909, p. 32: “Direitos adquiridos sfio
cansequencins de factos juridicos passados, mas consequencias ainda néio realisadas, que ainda niio
se tornaram de todo effectivas. Direito adquiride &, pois, todo o direito fundado sobre um facto
juridico que jd succeden, mas que ainda nio foi feito valer” (ipsis litteris).
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assegura a regular producio de seus efeitos, tal como previsto na norma que
regeu sua formagdo, nada obstante a existéncia da lei nova. Por fim, o direito
consumade descreve a dltima das situagfes possiveis ~ quando ndo se vislumbra
mais qualquer conflito de leis no tempo — que é aquela na qual tanto o fato
aquisitivo quanto os efeitos ja se produziram normalmente. Nesta hipdtese, ndo
é possivel cogitar de retroagfio alguma®.

De modo esquemdtico, € possivel retratar a exposigio
desenvolvida na sintese abaixo:

a) Expeciativa de direito: o fato aquisitivo teve inicio, mas ndo
se completou;

B) Direito adguirido: o fato aquisitivo ji se completou, mas o
efeito previsto na norma ainda néo se produziu;

¢) Direito consumade: o fato aquisitivo ji se completou e o
efeito previsto na norma j4 se produziu integralmente.

Um exemplo singelo ilustrard os conceitos. A Emenda
Constitucional n.° 20, de 15.12.98, instituiu a idade minima de 60 anos para a
aposentadoria dos servidores publicos do sexo masculino. Anteriormente,
bastava o tempo de servigo de 35 anos. Ignorando-se as sutilezas do regime de
transigdo, para simplificar o exemplo, confira-se a aplicagfio dos conceitos. O
servidor piiblico de 55 anos, que j4 tivesse se aposentado pelas regras anteriores,
desfrutava de um direito conswmade, isto é, ndo poderia ser “desaposentado”. O
servidor pdblico que tivesse 55 anos de idade e 35 de servico quando da
promulgacio da emenda, mas ainda ndo tivesse se aposentado, tinha direito
adquirido a aposentar-se, pois ja se haviam implementado as condicdes de
acordo com as regras anteriormente vigentes. Porém, o servidor que tivesse 45

anos de idade e 25 de servico, e que contava se aposentar dai a 10 anos, tinha.

mera expectativa de direito, ndo desfrutando de protegdo constitucional plena.
Cumpre fazer uma nota final sobre o que se convencionou
denominar de regime juridico. Nessa locugfio se traduz a idéia de que ndo hd
direito adquirido A permanéncia indefinida de uma mesma disciplina legal sobre
determinada matéria. Por exemplo: ninguém poderd defender-se em uma agao
de divércio alegando que se casou em uma época em que O casamento era
indissoliivel, pretendendo ter direito adquirido 2 permanéncia daquele regime
juridico. No direito constitucional ¢ administrativo, o exemplo mais tipico éoda
relagiio entre o servidor e a entidade estatal & qual se vincula®. O fato de haver
ingressado no servigo piiblico sob a vigéncia de determinadas regras ndo

8 Reynalde Porchat, Da retroactividade das leis civis, 1909, p. 32,

% STF, DJU, 5 abr. 2002, p. 55, RE 177.072-8P, tel. Min. Sepilveda Pertence: “Servidores da
Universidade de Sio Paulo: limite remuneratério estabelecido pelos Decretos 28.218 ¢ 28.359, de
1988, de conformidade com o disposto no art. 8 da LC est. 535, de 28.2.88: inocorréneia de ofensa
& garantia constitucional do direito adquirido — que nac impede a aplicagdo imediata de norma
modificadora do regime juridico do servidor piiblico -, nem ao principio da isonomia, que no serve
de fundamento pace concessiio por decisdo judicial de aumento de vencimentos de servidores
piblicos (Siimula 339)"; STF, DJU, 19 sbr. 1996, RE 178.802-RS, rel. Min. Mauricio Corréa: “Os
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agsegura ao servidor o direito & sua imutabilidade®. Embora a jurisprudéncia
seja casuistica na matéria, é corrente a afirmagfio de que hd regime juridico — e,
conseqitentemente, nfo hd direito adquirido — quando determinada relagio
decorre da lei, ¢ ndo de um ato de vontade das partes, a exemplo de um
contrato®™,

Nio se abre um tdpico especifico para o ato juridico perfeito,
nessa exposigio doutrindria, por brevidade e simplificagdo. De acordo com a
doutrina dominantc® ¢ a prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”,

proventos da inatividade sio regulados pela norma vigente ao tempo de sua aposentadoria, mas o
servidor nio tem direite adquirido acs critérios legais com base em que ‘quantum’ foi estabelecido,
nem & prevaléncia do regime juridico entdo vigente, ainda mais quando, em obediénein a preceito
constitucional a esse superveniente, lei nova vem disciplinar o regime juridico e o plano de carreira
dos servidores, incorporande aos vencimenios e provenios as gralificagdes antes recebidas ‘em
cascata” ou ‘repique’, que nfio sdo permitidas pela nova ordem constitucional”. No mesmo sentido:
RTI, 143:293, 1993, RE 134.502-SP, rel. Min. Carlos Velloso; RTY, 99:1.267-5C, 1982, RE92.511,
rel. Min. Moreira Alves; RTS 88:651, 1979, RE $8.305-CE, rel. Min, Morcira Alves.

&7 O reconhecimento dessa tese, todavia, nfio afasta a possibilidade de aquisi¢io de direitos mesmo
na constdncia de relagées disciplinadas per um regime juridico, bastando para tanto que os fatos
aquisitivos Iegalmente previstos ji se tenham realizado na sua integralidade.

8 STE, DJU, 13 out. 2000, RE 226.855-RS, rel. Min. Moreira Alves: “Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo_FGTS. Natureza juridica e direito adquirido. Correges monctarias decorrentes
dos planos econdmicos conhecidos pela denominagio Bresser, Verfio, Collor | (no concerncnte aos
mizses de abril e de maio de 1990) ¢ Collor IL - O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS),
40 coniririo do que sucede com as cadernetas de poupanga, niic tem natureza contratual, mas, sim,
estatutiria, por decorrer da Lei e por ela ser disciplinado. - Assim, é de aplicar-se a ele a firme
jurisprudéncia desta Corte no sentido de que néio h4 direito adquirido a regime juridico, - Quanto &
atualizacio dos saldos do FGTS relativos aes Planos Verdo e Collor I (este no que diz respeito ao
més de abril de 1990), niio hi questio de direito adquirido a ser examinada, siltando-se a matéria
cxclusivamente no terreno legal infraconstitucional. - No tocante, porém, aos Planos Bresser, Collor
1 (gquamto a0 més de maio de 1990) e Collor 11, em que a decisfio recorrida se fundou na existéncia de
direito adquirido aos indices de corregéio que mandou observar, ¢ de aplicar-se o principio de que
ndo hd direito adquirido a regime juridico. Recurso extraordindrio conhecido em parte, & nela
provido, para afastar da condenagiio as atualizagdes dos saldos do FGTS no tocante aos Planos
Bresser, Collor I (apenas quanto & atualizagdo no més de maio de §990) e Collor II".

% Nas palavras de Clévis Bevilaqua, Teoria geral do dirette civil, 1976, pp. 26-7: “Em rigor, tudo se
reduz ao respeito assegurado aos direitos adquiridos; mas, como no ato juridico perfeito e na coisa
julgada se apresentam momentos distintos, aspectos patticulares do direito adquirido, foi de
vantagem, para esclarecimento da doutrina, que se destacussem csses casos particulares e deles s¢
desse a justa nogio”. Sobre o tema, v. José¢ Carlos Moreira Alves, Direito adquirido, Férum
Administrative, 15:579, 2002, pp. 582-3: “Bssc conccito de direito adguirido para cfeito de dircito
intertemporal é um conceito que se nds examinarmos mais de perto em face de outros dois — o ato
juridice perfeito e a coisa julgada, nds vamos chegar a concluséio de que, na realidade, os trés
poderiam estar compendiados cm wm s6, ou seja, tanto do ato juridico perfeito quanto da coisa
julgada decorreria necessariamente o direilo adguiride. Consegiieniemente niio haveria em rigor
necessidade de valermo-nos desses cutros dois conceitos. Mas a pergunta que sc faz € por que isso?
A resposta talvez seja uma resposta pragmalica, mas su nunca enconirei outra.

E que os conceitos de ato juridico petfeito ¢ coisa julgada sfo conceitos singelos, a
respeito dos quais ndo hd maior discussdo, ao passo que o conceito de direito adquirido &€ um
conceito bastante controvertido ou pela menos wm conceito cujo contcido ainda & bastante
controvertido, ¢, conseqiientemente, dd margem a muilos problemas. Por isso mesmo £ que o8
sethores verilicam que toda vez que nés podemos langar mdo do ato juridico perfeito ¢ da coisa
julgada, ninguém vai langar méo do direito adquirido™.

" STR, DU, 28 sel. 1984, RE 102:216-SP, rel. Min. Moreira Alves: “Direito de preferdncia de
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o ato juridico perfejto, juntamente com a coisa julgada, censtitui um modo
tipico de geragio de direitos adquiridos. O ato juridico perfeito, definido pela
Lei de Introdugiio ao Cédigo Civil como o jd consumado segundo a lei vigente
ae tempo em que se efetuon, ¢ o negdcio juridico ou ato juridico stricto sensu,
compreendendo as declaragdes unilaterais de vontade e os negdcios bilaterais’.
O contrato € o seu exemplo mais tipico. Para os fins do presente estudo, seu
conceito encontra-se englobado no de direito adguirido,

IX. Algmnas questdes controvertidas
1. CONTRIBUICAO DE INATIVOS

L.1. A mudanca normativa

A Emenda Censtitucional n.° 41, de 2003, ao implementar a
Reforma da Previdéncia, enfatizou o cariter contributivo e previdenciario do
sistema, prevendo a contribuigio do ente piiblico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas (art. 40, com a nova redagio). A exigéneia incidird
sobre os proventos de aposentadorias ¢ pensdes do regime prépric que superem
0 limite mdximo de regime geral, em percentual igual ao dos servidores ativos
(art. 40, § 18, com a nova redaggo). O limite méximo dos beneficios do regime
geral, como se viy, foi elevado para R$ 2.400 (EC n.° 41/2003, art. 5%). A
Reforma previu a incidéncia de contribuicéo, igualmente, para os que j4 estavam
noe goze do beneficie na data de swa publicacgo, isto €, os atuais aposentados e
pensionistas. Esta a diccdo do dispositivo aplicdvel:

“Art. 4°. Os servidores inativos e os pensionistas da
Unido, dos FEstados, do Distritc Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes,
em gozo de bencficios na data de publicacdo desta
Emenda, bem como os alcancados pelo disposto no
seu art. 3°, contribuirdo para ¢ custeio do regime de
que trata o art. 40 da Constituicio Federal com
percentual igual ao estabelecido para os servidores

titulares de cargos efetivos™™?,

locatdtio de imével vendido a terceiro. (...) Em face do pardgrafo 3 do artigo 153 da Constitui¢io,
que nio faz qualquer distingiio em matéria de ato juridico perfeito e de direito adquiride, &
indubitdvel que o contrato vilido entre as partes € ato juridico perfeito, dele decorrendo, para uma
eu para ambas, direitos adguiridos, Se a lei posterior cria para terceiro direito sobre o objeto do
contrato e oponivel a ambas as partes coniratantes, no pode ela, sob pena de aleangar o ato juridico
perfeito e o direito adquirido entre as partes, ser aplicada a contratos validamente celebrados antes
de sua vigéneia”, '

T pontes de Miranda, Comentdrios &t Consiituigdo de 1967 com a Emenda n.” 1 de 1969,t. V, 1971,
p. 102,

™ Apenas a base de cdlouto para incidéncia da contribuigfo serd diferente, como previu o paragrafo
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1.2. Alguns argumentos pré-juridicos

Seria equivoco grave procurar justificar a contribuicio dos
inativos mediante um esforge de deslegitimagfio da condicio por eles
conquistada, A luz das regras — boas ou mas, certas ou erradas — que vigoravam
em matéria previdencidria, Aposentados e pensionistas nic apenas nio sdo
responsiveis pelas decisdes politicas ¢ administrativas que levaram &
inviabilidade do sistema, como foram vitimas, em muitos casos, de sua
inconstdncia ¢ de suas muiltiplas disfuncées. A contribuicio agora instituida,
portanto, ndc constiti uma penalidade nem wvm juizo atrasade ¢ retroativo
acerca das circunstincias em que se deu a aquisigdo de direito aos beneficios.

De outra parte, em uma época na qual se preconiza uma
reaproximagio entre o Direito ¢ a Etica e o pds-positivismo reintroduziu valores
como legitimidade e justica no discurso juridico, assume importincia a
revelacdio de alguns fundamentos - histéricos, sociais e econdmicos, dentre
outres — que justificam a cobranca de contribuigio de inativos, diante da
situagio grave em que se encontra o sistema previdencidrio miblico no Brasil.
Confiram-se argumentos metajuridicos legitimadores da contribuigic, alguns
deles ja referidos na Parte 1 deste estudo:

1. Em todos os paifses desenvolvidos pesquisados, os
proventos da aposentadoria e as pensbes sao inferiores aos valores percebidos
pelo servidor em atividade (em média, 25%)". No Brasil, tanto os proventos
comi¢ a pensfo correspondem ao valor integral da dltima remuneragio;

2. Do ponto de vista da ldgica do sistema, a ndo cobranga de
coniribuigio previdencidria dos servidores inativos importaria em um aumento
real correspondente & aliquota de contribuigdo (11% por cento, atualmente) por
ocasiio da passagem para a inatividade, servindo como um incentivo para
aposentadorias precoces’

tnico do mesmo art. 4°: “A contribuigio previdencidria a que se refere o caput incidird apenas sobire
a parcela dos proventos e das pensdes que supere:

I - cingiienta por cento do limite maximo estabelecide para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituigio Federal, para os servidores inativos e os
pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

II - sessenta por cento do limite mixime estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituigiio Federal, para os servidores inativos e os
pensionistas da Unido.”

™ Na Alemanha e na Franga, per exemplo, a aposentadoria chega a um méximo de 75% do valor da
tltima remuneragio, apds 40 e 37,5 anos de servigo, respectivamente. Fonte: Pesquisa da OCDE
publicada pelo jornal Folkha de Sdo Paulo, 20.7.2003, p. A-8,; e Exposigio de Motivos do Projeto de
Ewmenda Constitucional n.® 40/2003 (EM.L n.” 29 — MPS/CCIVIL PR). Quanto &s pensdes, o
percentual costuma ser ainda inferior: na Franga, 50% do valor da remuneragdo para a vidva ¢ 10%
para o 6rfio que tiver menos de 21 anos. Na Alemanha, 60% para a vitiva ¢ de 12 a 20% para o
6rfdo. Fonte: Pesquisa OCDE, loc. eit.

™ Em dltima andlise, do ponto de vista fético, ficaria frustrado o disposto nu CF, art. 40, § 2°: *§ 2°.
Os proventos de aposentadoria ¢ as pensdes, por ocasidio de sua concessdo, nio poderfio exceder a
remuneragio do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se deu a aposentadoria ou que serviu
de referBnein para a concessio da pensio”.
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3. Até a Emenda Constitucional n.° 3, de 1993, o sistema nfo
era contributive: o servidor nada descontava ou recolhia para sua aposentadoria
(embora o fizesse para as pensdes). Ou seja: grande nimero de aposentados
jamais contribuiu e os gue contribuiram para o regime préprio fizeram-no por
periodo inferior a 10 anos;

4. Grande nimero de aposentados sob o regime préprio dos
servidores publicos ingressou no sistema por forca da conversdio dos scus
empregos piiblicos (celetistas) em cargos piblicos, apds haverem contribuido a
maior parte do tempo para o regime geral, sobre base de cilculo muito inferior a
dos proventos que passaram a receber;

5. As regras vigentes, notadamente antes da EC n.° 20, de
1998, permitiram aposentadorias precoces, até mesmo antes dos 50 anos, pela
auséneia de exigéneia de idade minima, de tempo minimo de contribui¢fio e pela
contagem ficta de tempo de servigo, fazendo com que subsistam por vdrias
décadas as expensas do sistemna.

A esses fatores somam-se outros, associados a graus varidveis
de imprevisio ou a circunstincias conjunturais, como o aumento da expectativa
de vida e a reducfio dos gquadros do servico pitblico. O argumento gque se quer
demonsirar nesse 16pico € o da legitimidade e justiga de os inativos contribuirem
para a solvabilidade do sistema do qual colhem os seus beneficios.

1.3. Constitucionalidade da cobranga de contribuicio de
inativos

Autores de grande merecimento t8m sustentado a tese da
inconstitucionalidade da cobranga de contribuigdo de inativos. Fundam-se eles,
basicamente, na idéia do ato juridico perfeito, representado pela aposentadoria, €
do direito adquirido que dele resultaria para os inativos de nfio sofrerem os
efeitos de qualquer mudanga normativa superveniente, ai incluido o desconto
nos proventos pela instituigdo de contribuigiio previdencidria™. Argumenta-se,
ainda, que o servidor inativo teria concluido sua relagiio com o Poder Publico,
dele nio se podendo exigir que contribua para a solvabilidade do sistema, pois
nio faz jus a qualguer beneficio adicional ™.

Com o respeito devido e merecido — ¢ a homenagem € sincera
e nic meramente protocolar — ndo tdm razfio. No direito constitucional
brasileiro, inexiste direito adquirido a nio ser tributado; inexiste direito
adquirido & permanéncia de determinado regime juridico; e vigora, no
particular, o principio da solidariedade. Confira-se cada um dos argumentos.

(1) Inexisténcia de direito adquirido a nfo sofrer tributagdo.

" Michel Temer, “Inativos e diteito adquirida™. In: Jornal O Globo, 16.6.2003, p. 7.

% v, Paulo Modesto, “A Reforma da Previdéncia e as peculiaridades do regime previdencidrio dos
agentes piblicos”, Revista Brasileira de Direito Piblico 2:141, p.156, que apenas recolhe o
argumento, sem endossi-lo.
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e,

A contribuigdo  previdencidria, como modalidade de
contribuigio para a seguridade social, tem natureza inequivoca de tributo,
consoante entendimento doutrindrio” e jurisprudencial’®. Fora das hipéteses
constitucionais de imunidade tributdria, ¢ pacifico e corrente o enterdimento de
que nenhum confribuinte tem o direito subjetivo de ndio vir a ser tributado no
futuro ou de néo ter sua tributagdo majorada. Reconhecer-se direito adquiride
aos inativos de ndo sofrerem tributagiio importaria em instituir uma imunidade
tributdria sem previsdo constitucional’®. Naturalmente, poderd o contribuinte
cpot-se, eventualmente, na hipdtese de inobservincia das lmitagDes
constitucionais ao poder de tributar oun de outras regras e principios
constitucionais. Mas esta seria outra discussio,

Essa questio ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal
no julgamento de agdo direta na qual se discutia a constitucionalidade de
dispositivo legal que majorava a contribuicio de seguridade social dos
servidores ativos. A linha de argumentagiio acima foi explicitamente adotada
pele Tribunal, que afirmou ndo assistir ao contribuinte o direite de opor ao
Poder Pidblico pretensfio visando a obstar o gumento de tributo. Embora se
aplicasse a mesma logica, a Corte niio chegou a utilizar o argumento em relagdo
a contribuigfio dos inatives, também discutida naquela agdio, em razfio de havé-la
considerado invdlida por outro fundamento, qual seja, a existéncia de regra
expressa que vedava sua cobranga. Adiante se comentard este acordao®™.

(iiy Inexisténcia de direito adquirido a regime juridico

A afirmacfio de que o inativo nfo pode ser chamado a
contribuir por nfo ser mais servidor, havendo cessado sua relagio com a

" Resolugdo n.” 6 do XV Simpésio Nacional de Direito Tributdrio, de-1990: “A luz da Constituicio
de 1988, tadas as contribuigBes sociais inseridas nos artigos 149 ¢ 193 ostentamn natureza tributdria,”
V. também Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro ¢ tributdrio, 2002, p. 368-369.

®V. RTT 149:654, RE 158.577/PE, rel. Min. Celse de Mello; ¢ RT7 /43:684, RE 146.733, rel. Min.
Moreira Alves.

" Uma vez autorizada, por norma expressa, a cobranga de contribuigio dos aposentados c
pensionistas do regime préprio (EC n.® 41/2003, art. 4°), deixa de se aplicar a regra do art, 195, 1,
que prevé a ndo incidéncia de contribnigfio sobre aposentadoria ¢ pensfio concedidas pelo regime
geral,

8 pJu, 12 abr. 2002, ADIn n° 2.010-2-DF, rel, Min. Celso de Meto: “A contribuigio de seguridade
social, como qualquer ontre tributo, é passivel de majoragfio, desde que o aumento dessa exagio
tributdria observe padrdes de razoabilidade e seja estabelecido em bases moderadas. Niio assiste ao
contribuinte o direito de opor, ao Poder Piblico, pretensdio que vise a obstar o aumento dos tributos
— a cujo conceito se subsumenn as contribuicbes de seguridade social (RTT 143/684 — RTY 149/654)
— desde  que respeitadas, pelo Estade, as diretrizes constitucionais que regem, formal e
malerialmente, o exercicio de competéneia impositiva.

(...) A garantia constitucional da irredutibilidade da remuneracio devida aos servidores
pliblicos em atividade nio se reveste de cardter abseluto. Expde-se, por isso mesmo, s derrogagbes
instituidas pela prépria Constituigiio da Reptiblica, que prevé, relativamente ao subsidio e aos
vencimentos “dos ccupantes de cargos e empregos pablicos” (CE, art. 37, XV), a incidéncia de
wibutos, legitimando-se, desse modo, quanlo aos servidores publicos alivos, a exigibilidade da
contribnigiio de seguridade social, mesmo porque, em tema de tributagio, hd que se ter presente o
que dispoe o arl. 150, I, da Carta Politica™.
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Administragio Publica, ndo se afigwra tecnicamente correta. Aqui é preciso
fazer uma distingfo. O ato da aposentadoria, sendo vilide, censtituird um ato
juridico perfeito. Uma vez praticado, ja nde poderd ser desconstituido nem ter os
seus efeitos suprimidos por ato normativo novo. Os direitos por ele constituidos
ou declarados néio poderfio ser retirados do patriménio juridico do servidor. Vale
dizer: ele nio poderd ser “desaposentado”, com a criagfo de uma nova exigéncia
de tempo de servigo ou de idade; nem tampouco poderd ser retirada uma
incorporagio de cargo em comissdio legitimamente feita por ocastdo de sua
passagem para a inatividade.

Mas a relagdo do servidor (e também do pensionista) com a
Administracio prossegue para diversos fins, inclusive e especialmente: (i)
quanto ao direito de reviséio de proventos e pensdes na mesma proporgic e na
mesma data, sempre que se modificar a remuneragio dos servidores em
atividade; (ii) guanto a extensfo a eles de quaisquer beneficios e vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando
decerrentes da transformagio ou reclassificagio do cargo ou fungfio em que se
deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessio da pensio (CF,
art, 40, § 6°).

Consoante ji se consignou, o regime juridico dos aposentados
¢ pensionistas ndo &, a rigor, previdencidrio, mas administrativo, Diferentemente
do que se passa com 0s integrantes do regime geral, o valor dos proventos e das
pensfes no regime proprio nac € definido por quanto ele contribuin nem por
quanto tempo, mas por um ato do Estado que, mediante lei, unilateralmente
fixa-o®'. Dai jé se haver afirmado que a aposentadoria do servidor piiblico, no
regime que vige hoje, nfio é uma contraprestacio previdencidria, mas a
continuidade da situacio de ativo®. . .

Se os proventos e as pensdes nfo sfo reajustados, como no
regime geval, para preservaciio do valor real (CF, art, 201, § 4°), mas sdo
revistas em paridade com os afivos, acrescidos de beneficios e vantagens
posteriores a este aplicdveis, nfo € possivel dizer que a relagio cessou. Se a
relagiio persiste e surge a necessidade de modificar-lhe o regime juridico de
financiamento, nde ha direito adquirido a manté-la perpetuamente inalterada,
como jd se expOs na parte tedrica deste estudo™.

(iii) O principio da solidariedade

Uma das principais caracferisticas do direito constitucional

B Gilberto Guerzoni Filho, “O regime de aposentadoria e pensdes dos servidores piiblicos ¢
militares: diagndstico e propostas de alteracio”, Revista Brasileira de Direito Piiblico 1:67, pp. 68-
g,

82 Ldem.

¥ H4 quem sustente que & precisamente a paridade entre ativos ¢ inativos, que asscgura a
possibilidade de aumentos reais e proventos e pensdes aos beneficidrios do sistema préprio, que
justifica a contribuigfio de inativos, distinguindo-a de um adicional de imposto de renda. Nessc
sentide, v, Panlo Modesto, “A reforma da previdéncia e as peculiaridades do regime previdencidrio
dos agentes priblicos”, Revisfa Brasileira de Direito Piblico 2:141, p. 161-2.
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contemporineo € a ascensdc normativa dos principios, tanto como fundamento
direto de direitos, como vetor de interpretaciio das regras do sistema™. Dentre os
principios que vém merecendo distingiio na quadra mais recente estd o principio
da solidariedade, cuja mairiz constitucional se encontra no art. 3°, 1. O termo
ja ndo estd mais associado apenas ao direito civil obrigacional (pelo qual alguém
temn direito ou obrigaciio A integralidade do crédito ou da divida), mas também, e
principalmente, & idéia de justica distributiva. Traduz-se na divisdo de 6nus e
bdnus na busca de dignidade para todos. A solidariedade ultrapassa a dimensio
puramente ética da fraternidade, para tornar-se uma norma juridica: o dever de
ajudar o préximo. Conceitos importantes da atualidade, emt matéria de
responsabilidade civil, de desenvolvimento sustentado e de protegiio ambiental
fundam-se sobre este principio, inclusive no reconhecimento de obrigagdes com
as geragdes futuras®,

Pois bem: o sistema de previdéncia social é fundado,
essencialmente, na idéia de solidariedade, especialmente quando se trata do
regime préprio dos servidores piblicos. Em primeiro lugar, existe solidariedade
entre aqueles que integram o sistema em um dado momento, cemo contribuintes
¢ beneficidrios contemporineos entre si*’. Além disso, no cntanto, existe
solidariedade entre as geracOes, um pacto de confianga entre elas. O modelo de
reparticio simples constitui um regime de financiamento solidario, no qual os
servidores em atividade financiam os inativos ¢ comungam da crenga de que o

™ Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, 1997; 1. 1, Gomes Canotilho, Direiio
constitucional ¢ teoria da constituigio, 1998; Paulo Bonavides, Curso de direite constiticional,
1998; Ronald Dworkin, Taking rights seriousty, 1997, Luis Roberto Barroso, Inferpretugic ¢
aplicagio da Constituigde, 2003 ¢ “Fundamentos teéricos e filoséficos do novo direito
constitucional brasileiro (pds-modernidade, teoria critica e pds-positivismo)”. In: Temas de direito
constitucional, t. T, 2003.

5 CF, art. 3°, I “Art. 3°, Constituem objetives fundamentais da Repiblica Federativa do Brasil: 1 -
construir uma sociedade livre, justa e soliddria;”

% Sobre o tema, v. Maria Celina Bodin de Moraes, “O principio da solidariedade”. In: Manoel
Messias Peixinho, Isabella Franco Guerra e Firly Nascimento Filho (org.), Os principios da
Constituigiio de 1988, 2001, p. 167-190; Paulo Bonavides, Curso de direito constitucional, 1998, pp.
259; e J. F. de Castro Farias, A origem do direito de solidariedade, 1998.

¥ Veja-se, a propdsito, interessante decisio do STF nessa matéria. Em agio direta de
inconstitucionalidade, discutia-se a validade do art. 283 da Constituigfio do Estado do Rio de
Janeiro, que facultava ao servidor piblico que nio tinha cdnjuge, companheiro ou dependente, legar
a pensdo por morte a beneficidrios de sua indicagiio. O pedido foi julgado procedente por
unanimidade. V. DJU, 13 out. 2000, ADIn 240-6-RJ, rel. Min, Octévio Gallotti, que lavrou em sen
voto: “Ultrapassando a ordem dos beneficidrios tradicionalmente consagrados pela previdéncia
social, mencionados no incise V do art. 201 da Constitui¢o, afigura-se que a Carta fluminenge
estarta, efetivamente, a divorciar-se do principio da sclidariedade que € inerente ao sistema
previdencidrio, devendo para ele confluit, tanto o regime préprio dos servidores piblicos, como o
destinada aos trabalhadores em geral.

Sendo obrigatdrio o seguro social, a contribuigdo das pessoas que ndo possucm
dependentes, por diminuir a média de risco do segurador, culmina em suavizar o encargo do custeio,
a cargo de todos os contribuintes. E essa solidariedade, ou comunhio participativa, que se torna
comprometida, quando todes os associados passam a poder legar beneficios, por ate de vontade
prépria, mesmo quando nio mantenham cénjuge, companheire ou dependente”.
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mesmo serd feito por eles em algum lugar do futuro, péla geracio scguintess.

A vista de tais premissas, a contribuigiio previdencidria de
ativos e inativos nfio estd correlacionada a beneficios préprios de uns e de
outres, mas & solvabilidade do sistema. Como bem captou o Ministro Sepiilveda
Pertence: :

“Assim como ndo aceito consideragdes puramente
atuariais na discussdo dos direitos previdencidrios,
também nfo as aceito para fundamentar o argumento
bésica contra a contribuicio dos inativos, ou seja, a
de que ji cumpriram o quanto lhes competia para
obter o beneficio da aposentadoria.

Contribui¢do social € um tributo fundado na
solidariedade social de todos para financiar uma
atividade estatal complexa e universal, como & a
Seguridade™®.

1.4. A posico do Supremo Tribunal Federal

A posigiio recente do Supremo Tribunal Federal acerca da
constitucionalidade da incidéncia de contribuicio previdencidria sobre os
servidores inativos ¢ bastante clara ¢ atravessou duas fases distintas. Na
primeira delas, sob a vigéncia da Emenda Constitucional n.® 3, de 17.03.93, o
STF entendia legitima a cobranga referida, com base no que dispunha o § 6° do
art, 40 (com a redagfio dada pela EC n.” 3/93), que estabelecia:

“Art. 40.(...)

§ 6° As aposentadorias e pensbes dos servidores
piblicos federais serdo custeadas com recursos
provenientes da Unido e das contribuigdes dos
servidores, na forma da lei”. '

% vy _ Flivio Martins Rodrigues, Fundos de pensio de servidores piiblicos, 2002, p. 10: [O modelo
de custeio por repattighio simples] pressupde que um grupo de individuos mais jovens arcard com os
custos da aposentadoria dos mais vellos; e os mais jovens acreditam que o mesino serd feito ao se
tornarem idosas, montando-se af o que se denominon ‘pacto entre geragBes’, de forma que a geragio
anterior custein os beneficios previdencidrios da seguinte”; e Paolo Modesto, “A reforma da
previdéneia e ag peculiaridades do regime previdencidrio dos agentes piblicos”, Revista Brasileira
de Direito Piblico 2:141, p. 142: “A todo rigor, no regime de reparticfio simples, os agentes
pliblicos em atividade nfio contribuem para a propria aposentadoria ou para a correspondente
pensfio, mas para a solvabilidade do sistema previdencidrio préprio, considerado o fato de que a
contribui¢io individual atwal nio mantém qualquer correlagio imediata com o coirrespondente
beneficio futuro e que financia apenas o pagamento dos beneficios previdencidrios atuais do sistema.
(...} Nesse contexto, reformar a previdéncia significa alterar um pacto de geragdes e redistribuir
beneficios e encargos entre geracdes distintas™.

¥ RTJ 166:890, ADIn 1.441-DF, rel. Min. Octavie Gallotti, voto de Min. Sepiilveda Pertence, p.
895.
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Com efeito, apds a EC n.° 3/93, vdrias leis estaduais
instituiram a cobranga de contribuigbes previdencidrias, nfio so sobre seus
servidores ativos como também sobre os inativos. Suscitada a questdo, o
Supremo Tribunal Federal entendeu que a expressio “servidores” — empregada
pelo art. 40, § 6°, da Constitui¢do — inclui tradicionalmente os inativos, de modo
que a cobranca era vilida™. Note-se, portanto, que o STF nio consideron que
haveria um direito adquirido dos inativos & ndio incidéncia da contribuigio,
pois, se assim fosse, nem a emenda constitucional poderia té-la autorizado ¢
nem as leis estaduais poderiam té-la instituido™.

A Emenda Constitucional n.° 20/98 alterou virios dispositivos
constitucionais relevantes para o tema. Em primeiro logar, o § 6° do art. 40
receben nova redagdo, inteiramente diversa da anterior, sem qualquer referéncia
especifica i possibilidade de cobranga de contribuicio dos servidores®™., O caput
do art. 40 manteve o principio contributivo do sistema previdencidrio, mas fez
referéncia apenas a “servidores titulares de cargos efetivos” (o que abrangeria
apenas os servidores em atividade)™. Por fim, o § 12 do art. 40 passou a
determinar a aplicagfio subsididria do regime geral de previdéncia social aos

% STF, RTJ 166:890, ADIn 1.441-DF, rel. Min. Oclavio Gallotti: “Extensio, aos proventos dos
servidores publicos inativos, da incidéncia de contribuigie para o custeio da previdéncia social.
Insuficiente relevincia, em juizo provisdrio e para fins de suspensio liminar, de argitigho de sua
incompatibilidade com os artigos (...}, todos da Constituigiic Federal”; RTJ 164,98, ADIn 1, 430-BA,
rel. Min, Moreira Alves: “Agdo direta de inconstitucionalidade. Pedido de liminar, Argligio de
inconstitucionalidade de expressdes e de incisos constantes da Lei (...) do Estado da Bahia, Custeio
da Previdéncia mediante contribuigfio dos servidores inativos e dos pensionistas. — A fundamentagiio
juridica do pedido ndo tem a relevincia necessdria para a concessio da cautelar requerida.
Precedente do STF (ADIn 1441, em que se indeferin o pedido de liminar) com relagéo A
contribuigfo social para os servidores inalivos da Unifio”. Ambas as decisdes proferidas em sede
cantelar. Curiosidade histérica: a primeira foi requerida pelo Partido dos Trabalbadores e a segunda
pelo Partide Comunista do Brasil.

A tese do direito adquirido foi sustentada, em ambas as agdes diretas referidas na nota anterior, no
voto vencido isolade do Min. Marco Aurélio, que assim argumentou: “Entendo que os direitos
insculpidos na Carta Politica da Repiblica nfio direcionam a assentar-se que, constituida uma
sitnagdio juridica diversa, deixando de haver a prestagfio de servigos, tem-se a possibilidade de
impor-se um nove dnus, nio previsto enquanto durou o periodo de contribuigo, ou seja, a atividade.
O servidor aleanga com a jubilagic uma ceria situagfo juridica definida pelas normas em vigor i
datz da inatividade®. O argumento foi expressamente rejeitado pelos Ministros Sepilveda Pertence
(na passagem transerita no desfecho do tépico anterior) e pelo Ministro Octévio Gallotti, que assim
averbon: “Nfo se mostra relevante o apelo ao principio da irredutibilidade do provento, que, assim
como os vencimentos do servidor, nfo se acha imune A incidéncia dos tributos ¢ das contribuigbes
dotadas desse cardter”,

% CR/&8 (com a redagdo da EC n.° 20/98): “ Art. 40 (...} o
§ 6° Ressalvadas as aposentadorias decorrentes dos cargos acummliveis na forma desta

Constituig#o, é vedada a percepgio de mais de uma aposentadoria i conta do regime de previdéncia
prevista neste artigo.”

* CF/88 (com a redagio da EC n.° 20/08): “ Art. 40. Acs servidores titulares de cargos efetivos da
Unifie, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inciuidas suas autarquias e fundages, é
assegurado regime de previdéncia de cardter contributivo, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro ¢ atuarial e o disposto neste artigo.”
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servidores™, sendo que o art. 195, I, da Constituicdo veda a incidéncia de
contribuigdo previdencidria sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo
Regime Geral de Previdéncia Social™,

Diante dessas modificacdes, o Supremo Tribunal Federal
entendeu que o novo texto constitucional deixou de admitir a cobranca sobre os
inativos, especialmente considerando que a questfio foi discutida e rejeitada nos
debates parlamentares que levaram i edicdo da EC n.® 20/98. Essa foi a
principal raziio pela qual a Lei federal n.° 9.783/99, que instituia a contribuigio
gobre inativos mno dmbito do servico piblico federal, foi declarada
inconstitucional na Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n.® 2.010-2-DF,
Relator o Ministro Celso de Mello (DJU, 12 abr. 2002). '

Veja-se, entfo, que no primeiro conjunto de decisdes (ADIns
1.441 e 1.430), o Supremo Tribunal Federal entendeu nio haver direito
adquirido dos inativos & ndo incidéncia da contribuigio. Na ADIn 2.010-2,
afirmou que a modificagfic constitucional trazida pela EC 1n.° 20/98 impedia a
cobranga®®. Em linha de coeréncia com tais precedentes, a aprovagio de nova
emenda constitucional autorizando de forma especifica a imposi¢io de
contribgl;igﬁo previdencidria sobre inativos torna legitima a incidéncia do
tributo”".

2. MUDANCAS DAS REGRAS DE APOSENTADORIA E PENSAQ

De fora parte a questdo do teto, a Emenda Constitucional n.®
41, de 2003, introduziu um conjunto importante de modificagdes no regime
prdprio da previdéncia social dos servidores piblicos, j4 comentadas na Parte IT

% CF/88 (com a redagdio da EC n.° 20/98): ** Art. 40 (...)

§ 12. Além do disposto neste artige, o regime de previdéncia dos servidores piiblicos titulares de
carge efetivo observard, no que couber, os requisitos e critérios fixados para o regime geral de
previdéncia social.”

" CF/88: “Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda 2 sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da Jei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das seguintes contribuigfes sociais:

()

II - do trabathader e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuigfio sobre
aposentadoria e pensiio concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201,
% Note-se que na deciséio proferida nessa ADIn os Ministros, & excegfio do Ministro Marco Aurélio,
nfio se pronunciaram expressamente sobre a existéncia de direito adeuirido dos inativos & nfio
incidéncia da contribuigio. Ao contrdrio, a maioria fez questiio de registrar que a alteragio do
entendimento da Corte decorreu especificamente da mudanga do texto constitucional. Daf se pode
extrair que nova modificaglio, portanto, poderia vir a autorizar a incidéncia da contribuigéo.
Acrescente-se, a propisito da discussdo acerca de confisco, travada na ADIn 2.010-2-DF, que foi
considerada inconstitucional 2 contribuigio adicional temporidria instituida pela Lei n.° 9.738/99,
mas nfio a aliguota de }1%, que continuou incidindo sobre os servidores ativos. Se niio &
confiscatdria a aliguota cobrada dos ativos, tampouco serd a sua incid&ncia sobre os inativos.

* Dos Ministros que participaram das decisBes anteriores, permanecem na Corte o8 Seguintes:
Septilveda Pertence, Carlos Miério Velloso, Celso de Mello, Marco Aorélio, Mauricio Corréa e
Nelson Jobim.
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deste estudo. Dentre elas podem ser destacadas as seguintes:

(i) Fim da integralidade dos proventos e pensdes, que deixam
de corresponder & totalidade da remuneragiio do cargo efetivo exercido pelo
servidor por ocasifo da aposentadoria e passam a ser calculados com base na
média da remuneracio sobre a qual se deu a contribuigio;

(i) Fim da paridade: o reajuste serd feito com base na lei, nio
mais se aplicando aos proventos € pensdes a revisio na mesma propoigio € na
mesma data da remuneragdo dos servidores e atividade, nem tampouco se
estendendo aos inatives quaisquer beneficios on vantagens posteriormente
concedidos agueles;

(iii) RedugHo da pensiio: o beneficio serd integral até o limite
méximo adotado para o regime geral (R$ 2.400 a partir da EC n.° 41/2003),
acrescido de 70% da parcela dos proventos excedente desse limite.

A idade minima para aposentadoria ja havia sido estabelecida
pela Emenda Constitucional n.® 20, de 1998, que fixou-a em 60 anos para
homens e 55 para mulheres. A mesma emenda previu um regime de transigio no
sew art, 8%, admitindo a aposentadoria aos 53 e 48 anos, respectivamente, desde
que preenchidos determinados requisitos,

A pergunta que se coloca € a seguinte: qual a situagio dos
servidores em atividade que nio preenchiam, na data da promulgagio da EC n®
41/2003, as condigbes para se aposentarem?

Como se expbs na nota doulrindtia acerca de seguranca
juridica e diretto intertemporal (v. Parte III, cap. 3, item 2), tais servidores
possufam apenas uma expectativa de direifo: situagio em que o ciclo aquisitivo
do direito ainda ndo se completou no momento em que sobrevém a lei nova. Por
néo terem. implementado as condigBes necessdrias, ndo adquiriram qualquer
direito. Tampouco poderian exigir a permanéncia das mesmas condigBes que
vigoravam no momento de seu ingresso no servigo piblico porque, como
igualmente demonstrado, € pacifico o entendimento doutrindrio ¢
jurisprudencial acerca da inexisténcia de direito adquirido a deterntinado regime
juridico.

Este € o entendimento convencional, de longa data dominante
na matéria: a expectativa de direito ndo tem prote¢io constitucional e,
conseqiientemente, ndc gera qualquer pretensfic legitima por parte de quem
queira invoci-la.

Nada obstante, € possivel sustentar, nessa matéria, uma
posi¢do de vanguarda, harmonizada com a democratizagio do Estado e da
Administragdo Publica, no sentido de que o Poder Piblico, em nome da prdpria
seguranga juridica ¢, também, do principic da boa-fé, nfo seja indiferente is
expectativas de direito nem as frustre inteiramente”®. Como natural, expectativa

% ; . . : L .

Para um aprofundamento dessa perspectiva, v. Lufs Roberto Barroso, “Discricionariedade
administrativa, realizagdo adequada dos fins legais e observancia dos principios constitucienais”, In:
Temas de direito constitucional, t. 11, 2003.
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ndo se confunde com direito adquirido, ndo podendo postular o mesmo grau de
protecdic. Com base nela, no entanto, € possivel cogitar do direito a uma
transicdo razodvel, notadamente no caso de servidores que ingressaram de longa
data no sistema. E isso foi feito, apés ampla negociagfio politica e diversas
concessdes em relagio A proposta original, como documentam os atos
parlamentares referentes 2 sua tramitagdo. Confira-se a demonstragdo dessa
razoabilidade, do ponto de vista fitico ¢ doutrindrio.

Em primeiro lugar, aposentados e servidores em atividade,
mas com direito & aposentadoria na data da EC n.? 41/2003, néo foram afetados,
E, em relacfio aos que nfio tinham quaiquer direito adquirido, assegurou-se a
faculdade de conservarem a integralidade dos proventos e a paridade, desde que
preenchidos os seguintes requisitos: idade minima de 60 anos, com 35 de
contribuiciio, se homens (55 ¢ 30 para mulheres), 20 anos no servigo piblico, 10
anos na carreira ¢ 5 no cargo”. Pois bem: as condigdes de transigho sdo mais
favordveis, tanto em relagfio & idade quanto ao tempo de contribuigdo, do que as
gque vigoram em carater permanente na maior parte do mundo, conforme os
dados apresentados na Parte 1.

Veja-se a outra situagio. A EC n.° 41/2003 manteve a
possibilidade de aposentadoria aos 53 ou 48 anos, conforme homem ou mulher,
para os servidores que ingressaram até 16.12.98, data de publicagio da EC n.°
20, de 1998. Agravou, todavia, o regime de transi¢fic, prevendo proventos com
base na média de contribuigdes e instituindo um redutor de 3,5% para os que
alcangarem o direito & aposentadaria nos anos de 2004 ¢ 2005, ¢ 5% a partir dai.
A maior redugfo, portanto, poderd atingir 35% dos proventos, para quem se
aposente 7 anos aquém da idade gque vigora para todos desde 1998. Quanto ac
fato de se haver alterado a férmula de transigio vigente, em relagiio acs que nio
haviam implementado as condi¢Ges nela previstas, vale o mesmo argumento jd
exposto acima; inexiste direito adquirido a regime juridico, inclusive regime
de transicio. No mérito, a simples preservacfio do direjto & aposentadoria
precoce, em uma época nta qual a elevagio da expectativa de vida dificulta o
equilibrio atuarial, j4 € uma concessfio importante. Outros paises do mundo
sequer conternplam essa possibilidade, pelo 6nus que representa para as novas
geragtes. B o pagamento pela média das contribuicies corresponde 4 formula
que ja vigora no regime geral.

O principio da razoabilidade ou da proporcionalidade, termos
aqui empregados de modo fungivel, ndo estd expresso na Constituicfo, mas
incorporou-se & doutrina e jurisprudéncia nacionais com grande impeto. Os
valores nele abrigados sfo os de justiga, racionalidade, medida adequada, sensc
comum, rejei¢io aos atos arbitririos ou caprichosos. Na sua dimensédo material,

% Trrazodvel era o sistema anterior, em que o servidor, apds haver passado a vida na iniciativa
privada, contribuindo sobre um saldrio de referéneia, fazia alguns anos de final de vida no servigo
plblico para receber proventos muitas vezes superiores ao que faria jus se tivesse permanecido no
regime geral. :
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traduz-se em egiiidade, em justica do caso concreto, em calibragem entre a
norma ¢ os fatos. E no seu sentido instrumental, funciona cemo um mecanismo
de dosagem na aplicaglo de outras normas, de equilibrio, de ponderacio de
valores e interesses, Nesta acepgiio, a idéia de razoabilidade pode ser
decomposta em trés elementos: (i) adequagiic entre meio e fim, (ii) necessidade-
exigibilidade da medida; e (iii) proporcionalidade em sentido estrito!®

A atividade estatal normalmente se di A vista de certas
circunstincias (motivos) e destina-se a prover meios para realizar determinados
fins. A razoabilidade expressa, em primeiro lugar, a edequacdo légica, a
racionalidade que deve haver entre estes motivos, meios e fins. Em segundo
lugar, a necessidade ou exigibilidade da medida impbe a verificagio da
inexisténcia de meio menos gravoso para a realizagfio dos fins visados. Por fim,
a razoabilidade deve embutir, ainda, a idéia de proporcionalidade em sentido
estrito, que € a ponderacdc entre o 4nus imposto € o beneficio trazido, para

constatar se a medida & legitima'®'.

Aplicando-se a teoria A situagio concreta. A crise do sistema
de previdéncia piblica € inegdvel (motivo); a exigéncia de tempo maior de
permanéncia e a redugdo proporcional em caso de aposentadorias precoces sio
meios eficazes para a redugio de despesas (adequacdc), sendo menos gravosos
do que a elevagio ilimitada das aliquotas, que, ademais, encontraria limite na
vedagio de confisco (necessidade); e os nus que adviriam para os servidores na
hipétese de insolvéncia do sistema seriam muito maiores do que a permanéncia
mais longa ou a redugo proporcional dos heneficios (proporcionalidade em
sentide estrito).

Em suma: pela posicio tradicional ¢ dominante, os atuais
servidores detinham apenas expectativa de direito, podendo ter seu regime
juridico alterado. Pela doutrina mais arrojada, seria exigivel um regime de
transicdo razodvel, o que se afigura plenamente caracterizado na hipétese.

CONCLUSAQ

A vista de tudo o que foi exposto, é possivel compendiar as
idéias centrais desenvolvidas no presente estudo nas seguinte proposicies
objetivas:

1. O sistema previdencidrio brasileiro tornou-se injusto e
desigual, com abissal desequiparagfio entre o setor privado e o setor piblice.

l::]n Luis Roberto Barroso, Interpretacio ¢ aplicagdo na Constituicdio, 2001, p. 213 e ss.

Sobre o tema da razoabilidade, hi ampla produgio recente na doutrina brasileira: Raquel Denize
Stumm, Principio da proporcienalidade no direlto constitucional brasileiro, 1995; Suzana de
Toledo Barros, O principio de proporcienalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas  de  direitos  fundamentais, 1996, Gilmar Ferreira Mendes, Controle de
constirucionalidade, 1990, p. 38 ¢ ss; Paulo Armminio Tavares Buechele, @ principio da
proporcionalidade e a interpretagdo da Constituigde, 1999; e Luis Roberto Barroso, Razoabilidade
¢ isonomia no direito brasileiro, in “Temas de direilo constitucional, 20017, p. [53 e ss.
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Nesse Gltimo, vigora um regime no qual os recursos do orgamento geral, e nfo
as contribuigies dos beneficidrios, custeiam os beneficios diferenciados — que
incluem a integralidade dos proventos e a paridade entre ativos e inativos — e
cobrem o deficit crescente. As distorgdes dai resultantes geraram um modelo
concentrador de renda, fundade em uma solidariedade social invertida, em que
as mais pobres financiam os mais ricos.

I1. A Reforma da Previdéncia, materializada na EC n.7 41, de
2003, abre caminho para a implantagio do modelo universalmente reconhecido
como o melhor. Nele se combina a previdéncia social bésica, estatal, de filiagao
obrigatéria, em regime de repartigio simples, com a previdéncia complementar,
piiblica e privada, de cardter facultativo, em regime de capitalizagio.

L. Emenda constitucional ndo pode retroagir para prejudicar o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. A expectativa de
direito, todavia, ac contrdrio do direito adquirido e do direito consumado, néo
desfruta de protecio constitucional, de acordo com a doutrina tradicional ¢
dominante, Bm uma posicio de vanguarda, ¢ possivel sustentar a tesc de que
geraria direito a uma transi¢io razodvel, que ndo frustre integralmentc a
expectativa existente.

IV. A contribui¢io de inativos € constitucional e legitima, em
razdo da subsisténcia de uma relagdo entre o inativo on seus dependentes e a
Administragio. No ordenamento brasileiro, ndo existe direito adquirido a
continuidade de determinado regime juridico, nem tampouco & ndo incidéncia
de tributo aplicével a todos em igual situagfio. Prevalece, na matéria, o principio
da solidariedade, que reparte encargos e beneficios na medida das necessidades
e possibilidades de cada um, estabelecendo um vinculo nio apenas enire os que

“integram o sistema como beneficidrios ¢ contribuintes contempor dneos, como
também entre gerages distintas.

V. A mudanga das regras de aposentadoria a que proceden a
EC n.° 41, de 2003, é igualmente constitucional e legitima, por ter resguardado a
situacdo dos que titularizavam direitos consumados ¢ adquiridos. Quanto aos
demais, aplica-se a pacffica jurisprudéncia acerca da inexisténcia de direito
adqumdo por parte dos servidores piblicos, 2 manutengio de determinado
regime juridico, mesmo que de transigiio. As expectativas de direito, todavia,
foram beneficiadas por um regime de transigio pautado pela razoabilidade.

Rio de Taneiro, 12 de janeiro de 2004
Luis Roberto Barroso
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