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Introducio

A Constituicdo Federal de 1988 integrou as areas de previdéncia, saude e
assisténcia sob a rubrica da seguridade social, para consolidar mecanismos de financiamento e
estabelecer um modelo de gestdo capaz de tratar as especificidades de cada 4rea, mas manter
um espirito geral de protegdo universal, democratica, distributiva e ndo-estigmatizadora
(VIANNA, 1999). Entretanto, essa integracdo jamais ocorreu, efetivamente, por diversas
razdes. Entre elas, destaca-se a conjuntura politico-economica de recessdo, déficit publico,
inflagdo e crise fiscal. Com isso, as agéncias multilaterais de crédito passaram a demandar o
enxugamento do Estado e sua retracdo na oferta de beneficios e servigos coletivos.

As politicas de saude, assisténcia e previdéncia social tomaram caminhos
apartados. Para Monteiro Neto (2003, p. 223), a separagdo entre previdéncia e assisténcia
social ajuda a dimensionar os problemas e permite a sociedade estabelecer com mais clareza
suas prioridades. Isso porque, afirma, na previdéncia os participantes pagam para ter acesso
aos beneficios, enquanto na assisténcia social os beneficios sdo oferecidos sem contrapartida
aqueles de menor capacidade contributiva, inclusive para oferecer-lhes renda minima.

O isolamento da previdéncia social embute uma perspectiva de refor¢o ao modelo
de seguros que sustentou sua origem. Em sentido contrario, considera-la de forma integrada a
seguridade social significaria reconhecé-la, para além de um seguro individual, como uma
politica social, como uma parte integrante de um sistema de prote¢do social. Acrescenta
Soares (2003, p. 118) que esse sistema de prote¢do social seria mais amplo e inclusivo, no
qual os beneficios fossem universalizados e superassem a visdo securitaria da equivaléncia

contributiva, para adota-la ndo s6 conforme a contribui¢do, mas também de acordo com a
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necessidade. Desse modo, um sistema baseado no seguro apenas serviria para reproduzir a
profunda desigualdade do mercado de trabalho em termos de oportunidades e salarios, além
de excluir quem nao conseguisse inserir-se no mercado formal. Contudo, Boschetti (2003, p.
27) observa que, depois de decorrida mais de década e meia da promulgagao da Constitui¢ao
Federal de 1988, a seguridade social ainda ndo havia sido implementada como nela
concebida, e as politicas que a integram continuavam a ser executadas de forma autonoma e
desvinculada.

Fato ¢ que a previdéncia transformou-se em um dos grandes motes das chamadas
reformas estruturais, a partir da década de 1990 e nunca foi discutida, no ambito das reformas
constitucionais, de modo integrado a perspectiva da seguridade social. Desde a Reforma
conduzida no decorrer do primeiro mandato Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, por meio da Emenda Constitucional n® 20, de 1998, verifica-se a tendéncia de
restringir a seguridade social a sua dimensao previdencidria.

Vianna (1999, 1976) identifica entre “as armas do abate” da seguridade social a
despolitizacdo do debate sobre o tema, que enfoca a questdo apenas pelo viés técnico e
superdimensiona os aspectos fiscais e demograficos. Com isso, o Estado imprime carater
especializado a politica publica previdenciaria, cujo debate apresenta controvérsia e baixo
grau de consenso entre os interessados, gerando decisdes aparentemente neutras. Nisso, ficam
desprezadas as vertentes da integragdo social, da solidariedade e do bem-estar. A previdéncia
social assume posi¢ao destacada, nesse caso, nao s6 pelo volume dos recursos envolvidos,
mas também pelos interesses que em torno dela se articulam. Os usuarios da assisténcia social
e da saude publica ndo tém condi¢do de vocalizagdo de suas demandas, ndo constituem grupos
de pressdo. Ao contrario, os interesses na previdéncia social envolvem nao s6 aposentados e
pensionistas, mas também sindicatos, federagdes e confederagdes patronais e dos
trabalhadores, centrais sindicais, empregados, servidores publicos e, mais recentemente, 0s
poderosos fundos de pensao.

Para Miranda (1999, p. 137), a discussdo em torno da previdéncia tem sido palco
de enormes confusdes, algumas vezes involuntarias, outras deliberadas, tanto assim que, por
vezes, “‘tenta-se apresentar 0 assunto como uma questao meramente técnica em que a opgao a
tomar ¢ fruto de uma razao quase aritmética e que somente ha um caminho possivel, inadiavel
e imutavel”. Nesse contexto € que a questdo do déficit fiscal tem sido reiteradamente utilizada
como justificativa de reformas inadidveis da previdéncia social. Outra argumentagdo
recorrente ¢ a acelerada alteragdao do perfil demografico brasileiro, decorrente do aumento do

nimero de pessoas idosas em razdo da diminuicdo da taxa de natalidade e do aumento da
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expectativa de sobrevida da populacdo. Com isso, mal termina uma Reforma, ja se especula
em quanto tempo vira a proxima, por ter sido a anterior insuficiente para conferir equilibrio ao
sistema. Contudo, ¢ preciso lembrar que nem a seguridade nem a previdéncia sao problemas
eminentemente técnicos, que possam ser reduzidos a aspectos de natureza fiscal ou
demografica. O ambiente politico estd imbricado e condiciona o processo decisorio acerca do
modelo do sistema previdencidrio.

O presente artigo tem por objetivo descrever e analisar a Reforma da Previdéncia
Social empreendida pelo Congresso Nacional por iniciativa do Governo do Presidente Luiz
In4cio Lula da Silva (2003/2006), de modo, inclusive, a aclarar os aspectos técnicos nela
embutidos. Essa Reforma desdobrou-se em duas Emendas Constitucionais (EC). A primeira
delas, a Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, foi fruto da iniciativa do
Poder Executivo, que enviou a proposta ao Congresso Nacional logo no inicio do Governo,
em 30 de abril de 2003. Apos oito meses de tramitagdo, a proposi¢ao foi aprovada, guardando
coeréncia, em linhas gerais, com a sugestdo governamental.

Entretanto, o Governo e sua base de apoio parlamentar tiveram de construir, no
Senado Federal, um acordo com a oposi¢ao, que resultou na iniciativa senatorial de uma nova
proposta de emenda a Constitui¢ao, aprovada na Casa em conjunto com a anterior, € remetida
a Camara dos Deputados, contendo ajustes no texto encaminhado a promulga¢do e novas
disposi¢cdes. Apdés um ano e meio de tramitacdo, foi promulgada e publicada a Emenda
Constitucional n® 47, de 5 de julho de 2005.

Tais Emendas Constitucionais aprofundaram as alteracdes promovidas pelo
Congresso Nacional no Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Por isso, este
artigo inicia por descrever as caracteristicas da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998, que serviu de antecedente para a Reforma empreendida no Governo Lula,
com o objetivo de mostrar o contexto e as tendéncias que se apresentavam desde aquela
época. Em seguida, sdo dedicadas secdes separadas para analisar, com a especificidade
necessaria, os impactos das alteragdes promovidas, respectivamente, pelas Emendas
Constitucionais n° 41, de 2003, ¢ n° 47, de 2005. Por fim, conclui-se com breves
consideragdes finais, nas quais se procura desvelar os resultados da Reforma constitucional do

sistema previdencidrio brasileiro.
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Antecedente: a emenda constitucional n. 20, de 1998

A primeira providéncia, ao tratarmos do complexo sistema previdenciario
brasileiro, ¢ procurar compreender os regimes que o compde. Para tanto, adotamos, com
adaptagdes, as classificagdes de Modesto (2004, p. 22) e Barroso (2004, p. 52-3). O sistema
previdencidrio € constituido de dois subsistemas basicos: o publico e o privado.

O subsistema publico, de carater institucional (ndo contratual), ¢ subdivido em: a)
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), gerido pelo Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS) e aplicavel a generalidade dos empregados privados e publicos, regidos pela
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), e segurados voluntarios; e b) os Regimes Proprios
de Previdéncia Social (RPPS), organizados em cada um dos entes federados (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios), aplicaveis aos servidores publicos, titulares de cargo efetivo, e
aos membros de poder. Ressalte-se que os militares tém um regime proprio de previdéncia. O
subsistema privado, de natureza contratual, facultativa e complementar, ¢ subdividido em
previdéncia complementar aberta, administrada por bancos e sociedades seguradoras, e
previdéncia complementar fechada, administrada por fundos de pensao.

A questdo previdenciaria ganhou maior importancia a partir do Plano Real,
quando sua dimensdo tornou-se mais clara e seu equacionamento financeiro mais dificil, além
da exigéncia de elevados superavits primarios nas contas publicas (GUERZONI FILHO,
2004, p. 148). Logo no inicio de seu primeiro Governo, o Presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 28 de margo de 1995, submeteu ao Congresso Nacional uma proposta de emenda
a Constituicdo (PEC), com o objetivo de corrigir distor¢des do sistema previdenciario
brasileiro, incidentes, sobretudo, ap6s a edicdo da Constituicdo Federal de 1988. Embora ja
houvesse, na época, a discussdo acerca da unificacdo dos regimes previdenciarios dos
servidores publicos e dos trabalhadores da iniciativa privada, o Governo optou, na proposta,
por manter os regimes separados, mas sujeitos, na medida do possivel, a regras uniformes
(AMARO, 2004, p. 6).

Ap0s longa tramitagdo, que durou quase uma legislatura (1.358 dias, entre 1995 e
1998), foi promulgada a Emenda Constitucional n° 20, de 16 de dezembro de 1998, que,
embora diferente da proposta original, continha alteracdes significativas no sistema
previdencidrio, sobretudo em busca de um maior equilibrio financeiro da previdéncia social.
As alteragdes promovidas por essa Emenda foram exaustivamente discutidas em inumeros
trabalhos. Interessa-nos aqui, tdo-somente, lembrar alguns aspectos relevantes, que servirao

de base a analise das emendas constitucionais posteriores e seus efeitos.
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Assim, importa recordar que, tanto no RPPS quanto no RGPS, foi extinta a
aposentadoria proporcional e substituida a aposentadoria por tempo de servigo pela
aposentadoria por tempo de contribuicdo. Para o regime dos servidores publicos, foi imposta
idade minima para aposentadoria integral por tempo de contribui¢do, tanto na regra
permanente quanto na transitoria, o que possibilitou reduzir as despesas previdencidrias no
médio e longo prazos, em vista do adiamento das aposentadorias. Contudo, o Congresso
Nacional rejeitou a imposi¢ao de limites de idade nas regras da aposentadoria por tempo de
contribuicao pelo RGPS.

No RPPS, estabeleceu-se caréncia, para aposentadoria voluntéria, de dez anos de
efetivo exercicio no servico publico e de cinco anos no cargo em que se daria a aposentadoria.
O objetivo da medida foi garantir um fluxo minimo de receita de contribui¢des, compativeis
com o beneficio a ser auferido, impedindo que o servidor que tivesse trabalhado no setor
privado e contribuido nos limites do RGPS ingressasse no servico publico e quase que
imediatamente solicitasse a aposentadoria, gracas a contagem reciproca de tempo de
contribuicdo. Isso gerava grave distor¢ao, pois o valor da aposentadoria ou pensdo tomava por
base a remuneracao integral do servidor. Também ficaram vedadas: a percep¢cdo de mais de
uma aposentadoria pelo RPPS, exceto no caso de cargos acumulaveis na forma da
Constitui¢ao; e a contagem de qualquer forma de tempo de contribuigao ficticio.

A EC 20/98 viabilizou a reestruturacdo da previdéncia privada, de carater
complementar, prevendo a edi¢cdo de leis complementares destinadas a tratar de regras gerais
do sistema (art. 202, caput; Lei Complementar n° 109, de 2001) e de regras especificas do
relacionamento entre empresas estatais e seus fundos de pensdo (art. 202, § 4° Lei
Complementar n° 108, de 2001).

A Emenda facultou, ainda, a institui¢do de previdéncia complementar para os
servidores publicos, com a possibilidade de criacdo de regimes de previdéncia complementar
para a Unido, estados, Distrito Federal (DF) e municipios. Feito isso, os entes federados
poderiam fixar o mesmo teto do RGPS para as aposentadorias e pensdes a serem concedidas a
seus servidores, cabendo ao servidor recorrer aos fundos instituidos para auferir renda
adicional.

No RGPS, promoveu-se uma importante alteracdo, com a retirada da previsao
constitucional da forma de célculo dos beneficios (antigo art. 202), o que abriu caminho para
substancial alteracdo por lei (Lei n°® 9.876, de 1999), mediante introdu¢do do fator

previdencidrio, que permitiu considerar, na apuragdo do valor, fatores como a idade do
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beneficidrio, a expectativa de vida e o tempo de contribui¢do. Isso conferiu maior equilibrio

atuarial e financeiro ao regime, embora com sacrificio do valor das aposentadorias e pensoes.

A emenda constitucional n. 4, de 2003

Tal como ocorrido no governo anterior, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
ndo tardou a apresentar uma proposta de emenda a Constituicdo (PEC) com o intuito de
reformar a previdéncia social. Em 30 de abril de 2003, a Camara dos Deputados recebeu e deu
inicio a tramita¢ao da matéria (numerada como PEC n° 40, de 2003). No dia 27 de agosto de
2003, menos de quatro meses apos o inicio de sua tramitacdo, a matéria foi aprovada em
segundo turno, demonstrando a forga politica que o Governo entdo detinha na Casa.

No Senado Federal, ndo foi muito diferente o tempo em que a proposta tramitou.
Em 11 de dezembro de 2003, a matéria foi aprovada em segundo turno. Contudo, foram
opostas maiores resisténcias as propostas do Governo. A aprovagdo da PEC (n° 67, de 2003,
no Senado), somente foi obtida com a celeridade desejada pelo Executivo por meio de acordo
com a oposi¢do. Chegou-se a um texto de consenso, que resultou na Emenda Constitucional
n® 41, de 19 de dezembro de 2003, mas os pontos polémicos passaram a constituir nova
proposta de emenda a Constitui¢ao (n°® 77, de 2003), apresentada por senadores e aprovada em
seguida, no dia 17 de dezembro de 2003.

Neste sentido, ¢ interessante observar a eficiéncia com que manobrou o Governo
Lula. Enquanto no governo anterior a reforma previdenciaria havia levado quase uma
legislatura para ser aprovada, o Governo iniciado em 2003 levou apenas oito meses para ver
sua proposta promulgada, embora alguns ajustes ainda fossem reconhecidamente necessarios.
E evidente que nio se pode fazer uma leitura simplista desse dado, como depois vieram a
demonstrar os fatos politicos. Entretanto, deve-se reconhecer que o tento do Governo Lula
deveu-se, em boa medida, a reforma anterior, que ja havido vencido as primeiras resisténcias
e conseguido implementar alteragdes significativas no sistema previdencidrio. A midia
impulsionou a proposta e potencializou o “rolo compressor” politico do governo recém-eleito.
A reforma teve amplo apoio dos governadores, pressionados pelas contas publicas, o que
facilitou sua aprovagdao na Camara dos Deputados (o Senado compunha-se de liderangas
regionais, muitas vezes de oposi¢do aos governos estaduais). Importante, ainda, considerar
que os principais opositores & Reforma dos anos 1990 eram exatamente os patrocinadores da
proposta e que os promotores da reforma anterior tinham dificuldade de fazer oposi¢ao a nova

Reforma, que guardava consonancia com a que eles haviam promovido.
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Outro aspecto relevante foi o fato de que a Reforma proposta tinha escopo bem
mais limitado do que a anterior, pois se restringia ao regime dos servidores publicos e
membros de poder. As mudancas eram pequenas no RGPS e, no regime de previdéncia
complementar, a intengdo era superar a paralisia no andamento do Projeto de Lei
Complementar (PLP n° 9, de 1999). A Reforma também ndo alterava diretamente o regime
dos militares, preferindo remeter sua disciplina para a legisla¢do infraconstitucional.

Vale lembrar, ainda, que a reforma previdenciaria constava dos compromissos da
vitoriosa campanha para a Presidéncia. A necessidade da Reforma constava no Programa de
Governo do Partido dos Trabalhadores (PT) na campanha presidencial de 2002. Nela, ja se
delineiam os argumentos posteriormente utilizados para colocar a Reforma Previdencidria
novamente na agenda de deliberacdes do Congresso Nacional: o desequilibrio financeiro da
previdéncia, o redirecionamento dos recursos para politicas sociais, os aspectos demograficos,
e a busca por eqiiidade e justica mediante unificacdo dos sistemas previdencidrios dos
celetistas e dos servidores publicos.

A Exposi¢ao de Motivos Interministerial (EMI) n® 29-MPS/CCIVIL-PR, de 29 de
abril de 2003, encaminhada pelos Ministros de Estado da Previdéncia Social, Ricardo
Berzoini, e da Casa Civil, José Dirceu, que acompanha a remessa da proposta de emenda a
Constituicdo ao Congresso Nacional, inicia com a lembranca de que, no Programa de
Governo, a reforma do sistema previdenciario ganhava destaque como um dos instrumentos
de um “novo modelo de desenvolvimento, que englobe crescimento, emprego e eqiiidade
social”. Para tanto, buscava-se a constru¢do, no longo prazo, de um “regime previdenciario
basico publico, universal, compulsorio, para todos os brasileiros” (BRASIL, 2003).

Contudo, argumenta que a reforma anterior teve abrangéncia incompleta e parcial.
Embora tenha modificado principios da administracdo previdenciaria do setor publico, em
especial o carater contributivo e o equilibrio financeiro-atuarial, deixou persistir regras
bastante diferenciadas entre o regime geral de previdéncia social e os regimes proprios dos
servidores publicos, com “desequilibrios nas dimensdes de eqiiidade e sustentabilidade de
longo prazo”. O que se buscava era a convergéncia de regras, para tornar a previdéncia social
mais equanime, socialmente mais justa e viavel financeira e atuarialmente a longo prazo.

Como bem lembra Amaro (2004, p. 14), o diagndstico do Governo Lula era o de
que ainda havia o que aprimorar, principalmente no RPPS, porque sua necessidade de
financiamento (diferenca entre as despesas com inativos € pensionistas e as receitas de

contribui¢ao) no ano de 2002, consideradas as trés esferas de governo, girou em torno de 39,1
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bilhdes de reais, o que correspondia a 3% do PIB brasileiro, o que pressionava
significativamente as contas publicas e comprometia o ajuste fiscal do Estado.

Entretanto, Guerzoni Filho (2004, p. 151-159) demonstra que a EC 20/98 permitiu
que os dispéndios com aposentados e pensionistas civis da Unido apresentassem crescimento
abaixo da inflacdo. No periodo 1995-2003, as despesas cresceram 104,6%, enquanto a
variagdo do IPCA foi de 119,3%. Verificou-se redu¢do, ainda, na comparagdo entre as
despesas com inativos e pensionistas do servigo publico civil com a receita corrente total da
Unido, que era de 8% em 1995, e passou a pouco mais de 3% em 2003. Também em relagao a
distribuicdo das despesas da Unido, os dispéndios com a previdéncia dos servidores civis
representavam cerca de 7% em 1995 e passaram a 4% em 2003. A situagdo ¢ outra se
analisadas as previdéncias dos militares € do RGPS, no mesmo periodo. Em ambos os casos,
as despesas subiram acima da inflagdo e as despesas em funcdo da receita corrente total
permaneceram praticamente estaveis. Na distribui¢do com as despesas da Unido, os gastos
com a previdéncia militar diminuiram de 3% para 2%, mas a situagdo do RGPS mostrou
tendéncia preocupante, elevando-se de 20% para 22%. Contudo, a Reforma Previdencidria no
Governo Lula centrou-se, quase que exclusivamente, nos servidores publicos. Para o autor, o
moével da proposta foi mais demonstrar a capacidade de “fazer mudanca em matéria
importante”, do que propriamente equacionar a questdo previdenciaria, visto que, apds a EC
20/98, ja tinha havido uma significativa melhora no quadro das despesas referentes a
previdéncia dos servidores publicos civis.

Mas os servidores publicos civis foram o grande alvo da Reforma, conforme
intencdo claramente exposta por Berzoini (2003, p. 20), na época Ministro de Estado da

Previdéncia Social:

Cada real que falta para o pagamento de aposentadorias e pensdes no Brasil
¢ coberto com tributos arrecadados de toda a populagdo, pagos inclusive pela
parcela mais pobre. Em 2002, a arrecadagdo tributaria do setor publico
destinou 56 bilhdes ao pagamento desses beneficios nos dois sistemas
previdenciarios existentes. O regime do INSS precisou de R$ 17 bilhdes para
fechar suas contas e cumprir seus compromissos com 19 milhdes de
beneficiarios. O sistema do setor publico precisou de R$ 39 bilhdes, mais
que o dobro, para pagar beneficios a 3,2 milhdes de pessoas, menos que um
quinto. Foram R$ 894 para cada beneficiario do INSS e RS 12.187 para cada
beneficiario dos regimes dos servidores. Reduzir essa desigualdade ¢ a
pressdo sobre os Or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios significa liberar esses recursos or¢amentarios para outras
finalidades, como moradia, saneamento, educagdo, saude e seguranca, além
de melhor politica de remuneracdo dos servidores publicos e o aumento do
salario minimo.
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A partir dai retoma-se o discurso dos privilégios dos servidores publicos, que
procura caracteriza-los como unicos responsaveis pelo déficit de todo o sistema, com ampla
repercussao na midia. As criticas deliberadamente centram-se em uma caracteristica que o
sistema jamais adotou, qual seja, a vinculagcdo entre contribui¢cdes e beneficios, tipica dos
regimes de capitalizacdo (mas ndo dos regimes de reparti¢cdo, como ¢ o caso).

Mas nao deixou de ser utilizada, também com énfase nos privilégios dos
servidores publicos, a argumentacdo da acelerada alteracao do perfil demografico brasileiro,
decorrente do aumento do nimero de pessoas idosas em razdo da diminuicdo da taxa de
natalidade e do aumento da expectativa de sobrevida da populagdo. Segundo a Exposi¢do de
Motivos, entre 1991 e 2000 houve um crescimento de 35,6% na quantidade total de pessoas
idosas (60 anos ou mais) no pais. Os idosos, que compunham 7,3% da populacdo passaram,
no periodo, a representar 8,6%, sendo o segmento que mais cresceu. Houve, ainda, melhora
na expectativa de sobrevida. Um homem de 50 anos tinha, em 2001, uma expectativa de
sobrevida de mais 23,4 anos, isto ¢, deverd chegar aos 73,4 anos. Alega-se, entdo, que o
envelhecimento da populacdo sobrecarrega os regimes de previdéncia, sobretudo o dos
servidores publicos, para os quais tradicionalmente eram oferecidas aposentadorias em idades
precoces. Por tal razdo, a Reforma deveria desestimular as aposentadorias, mediante reducao
dos valores dos beneficios, e incentivar a permanéncia do servidor na atividade, por meio de
abono. No regime geral, entende-se dispensavel a fixacdo de idade minima, pois os
trabalhadores da iniciativa privada, especialmente os de baixa renda, oscilam entre a
formalidade e a informalidade, geralmente tendo acesso a aposentadoria somente por idade,
com 65 anos, se homem, ou 60, se mulher.

Em sintese, a Reforma teve como objetivos declarados: a correcdo das distor¢des
do modelo, propiciando eqiiidade entre os regimes; a flexibilizagdo da politica de recursos
humanos; a adequagdo ao perfil demografico brasileiro; a melhoria dos resultados fiscais; ¢ a
garantia de que as obrigacdes decorrentes das previsdes constitucionais seriam cumpridas em
relagdo ao direito do servidor publico aposentar-se “sem privar o restante da sociedade dos

recursos necessarios para o crescimento e desenvolvimento desta Nacao”.

O fim da integralidade e paridade nas regras permanentes

Uma das mais relevantes alteragdes da EC 41/03 foi o fim da integralidade como
regra permanente do RPPS. Com efeito, até entdo, os proventos de aposentadoria eram

calculados com base na remuneragdo do servidor no cargo efetivo em que se dava a
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aposentadoria e, na forma da lei, correspondiam a totalidade da remuneracgao. Essa regra fugia
a sistematica de qualquer modelo previdenciario, pois ndo havia relagdo entre as contribui¢des
efetivadas e os beneficios concedidos. Tal fato era agravado pela possibilidade de o servidor
ser egresso da iniciativa privada, caso em que teria contribuido durante muitos anos nos
limites do RGPS. A EC 20/98 exigiu a caréncia de pelo menos dez anos de servico publico,
mas mesmo assim o problema persistia. A nova regra do § 3° do art. 40 altera essa sistematica,
ao dispor que para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido de sua concessao,
sao consideradas as remuneragdes utilizadas como base para as contribui¢des do servidor aos
regimes de previdéncia, proprio (RPPS) e geral (RGPS), na forma da lei.

Mas ndo foi s6. A EC 41/03 também conseguiu romper, no texto permanente, a
chamada paridade, isto €, a equivaléncia obrigatéria entre os reajustes dos proventos de
aposentadoria e das pensdes e os das remuneracdes dos servidores ativos. Essa regra,
introduzida pela Constituicdo de 1988, garantia a revisao dos proventos de aposentadoria, na
mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se modificasse a remuneragao dos servidores
em atividade, ou a extensdo aos inativos dos mesmos beneficios ou vantagens concedidos aos
ativos, inclusive quando decorrente de transformacao ou reclassificagdo de cargos ou fungao
em que se deu a aposentadoria, na forma da lei (entdo § 4° do art. 40). A EC 20/98 manteve a
disposicdo, apenas dando novo nimero ao paragrafo (§ 8° do art. 40). Essa regra ndo se
assentava em logica previdencidria e causava embaracos a administracao de recursos humanos
do setor publico, pois as alteracdes em planos de carreira tinham imediata correspondéncia
nos inativos.

Com a EC 41/03, contudo, os servidores passam a contar apenas com a garantia
da preservacao do valor real dos seus proventos, conforme critérios estabelecidos em lei (nova
redacdo do § 8° do art. 40). Evidente que isso traz o risco de se repetir situagdes do passado,
quando ocorria a gradual deterioracdo do valor dos proventos e pensdes, cuja reposi¢ao em
termos “reais” fica dependente dos critérios adotados pela lei e das disponibilidades
orcamentdrias e financeiras dos entes publicos. Contudo, ¢ de se perceber que o fim da
integralidade e da paridade conduz a aproximagdo entre as regras do RPPS e do RGPS, na

medida em que os beneficios sdo calculados em fungao das contribuigdes do servidor.

Valor das pensoes por morte

Antes, a pensdo por morte correspondia ao valor dos proventos do servidor

falecido ou ao valor dos proventos a que teria direito o servidor em atividade na data de seu
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falecimento. A EC 41/03 alterou a sistematica de calculo, determinando que a lei disponha
sobre a concessdo do beneficio, que devera ser igual:

a) para o aposentado na data do 6bito, ao valor da totalidade dos proventos do
servidor falecido, até o limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS, acrescido de
setenta por cento da parcela excedente a este limite; ou

b) caso o servidor estivesse em atividade na data do o6bito, ao valor da totalidade
da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se deu o falecimento, até o limite
maximo estabelecido para os beneficios do RGPS, acrescido de setenta por cento da parcela
excedente a este limite.

A alteracdo fundamentou-se no argumento de que a perda de um membro da
familia implica a necessidade de uma renda menor. Contudo, embora haja previsdao de que a
lei dispora sobre o beneficio, o texto constitucional ja deixa consignado que, apos o teto do
RGPS, o beneficio corresponderd a setenta por cento do excedente, ou seja, ja antecipou o
percentual, sem aferi¢do do impacto da redugdo (por exemplo, pelo numero de dependentes).
Além disso, ha diferenca entre a pensao decorrente da morte do aposentado ou do servidor em
atividade. Enquanto no caso do servidor anteriormente ativo a pensao deve corresponder a
setenta por cento do excedente, ou seja, do teto do RGPS até a remuneragdo integral, no caso
do aposentado falecido esse excedente deve se dar sobre os proventos de aposentadoria, que
ndo sdo mais integrais.

Importante observar que o critério da redugdo da renda familiar com o falecimento
aplica-se no que ultrapassar o limite do RGPS. Tal reducdo, por decorréncia, nao teve
correspondente no RGPS. A reducdo ndo se aplica, ainda, para a pensdo do servidor publico
se o valor ndo superar o teto dos beneficios do RGPS. Com isso, pode-se concluir que o

proposito verdadeiro do dispositivo € a aproximagao das regras dos regimes.

As regras de transi¢do

As regras de transi¢ao da EC 41/03, dentro do espirito de reforma do RPPS pelo
Governo Lula, s3o extremamente severas, sobretudo se comparadas com a da EC 20/98. Sao
duas as opgdes de transicao.

A primeira opgdo ¢ destinada aos servidores que tenham ingressado em cargo
efetivo da Administragao Publica até a publicacdo da EC 20/98, ou seja, ¢ uma alteracdo da
regra de transi¢do prevista na EC 20/98, comandada pelo art. 2° da EC 41/03. De inicio,

observa-se que a aposentadoria proporcional, antes suprimida da regra permanente, foi agora
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extinta na transi¢do. A opg¢do tem por requisitos cumulativos que o servidor: a) tenha
cinqiienta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de idade, se mulher; b) tenha
cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria; e ¢) conte tempo de
contribui¢ao igual, no minimo, a soma de trinta e cinco anos, se homem, ¢ trinta anos, se
mulher, e um periodo adicional de contribui¢cdo equivalente a vinte por cento do tempo que
faltaria para atingir o referido tempo de contribuigao.

Atendidas essas condi¢des, o servidor pode aposentar-se, mas nao faz jus a
integralidade, ou seja, sua remuneragdo ¢ calculada por formula que leva em consideragdo as
contribui¢des efetuadas para os dois regimes, RPPS e RGPS, atualizadas monetariamente (art.
40, §§ 3 e 17). Mas o valor ndo se limita ao teto do RGPS. Entretanto, a correcao se dara pela
nova regra de preservacao do valor real, sem paridade.

O servidor terd os seus proventos de inatividade reduzidos para cada ano
antecipado em relacdo a idade de sessenta anos, se homem, e cinqiienta e cinco anos, se
mulher, na seguinte propor¢do: a) trés inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que
completar as exigéncias até 31 de dezembro de 2005; b) cinco por cento, para aquele que
completar as exigéncias a partir de 1° de janeiro de 2006. Como os limites minimos de idade,
na transicao, estdo distantes sete anos da idade da regra permanente, a redu¢ao podera chegar,
no ultimo caso, a trinta e cinco por cento.

Essa opcdo de transicdo se aplica aos magistrados, membros do Ministério
Publico e do Tribunal de Contas, mas, se homem, o tempo de servigo exercido até a data de
publicacao da EC 20/98 ¢ contado com acréscimo de dezessete por cento. A opgao também
beneficia, desde que se aposente exclusivamente com tempo de efetivo exercicio nas fungdes
de magistério, o professor, servidor da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, que, até a data de publicagdo da EC 20/98
tenha ingressado, regularmente, em cargo efetivo de magistério, caso em que tera o tempo de
servigo exercido até a publicacdo da EC 20/98 contado com o acréscimo de dezessete por
cento, se homem, e de vinte por cento, se mulher.

A segunda opc¢do destina-se aos servidores da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, que tenha ingressado no
servigo publico até a data de publicacdo da EC 41/03, ressalvado o direito de utilizarem a
regra permanente ou a opg¢do anterior, se possivel (art. 6° da EC 41/03). As condig¢des
cumulativas para o servidor se aposentar, nesta op¢ao, sao as seguintes: a) sessenta anos de
idade, se homem, e cinqiienta e cinco anos de idade, se mulher; b) trinta e cinco anos de

contribui¢do, se homem, e trinta anos de contribui¢do, se mulher; ¢) vinte anos de efetivo
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exercicio no servigo publico; e d) dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no
cargo em que se der a aposentadoria. Incidem aqui as reducdes de idade e tempo de
contribui¢do, em cinco anos, para o professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo
exercicio das fungdes de magistério na educagdo infantil e no ensino fundamental e médio.

Nesta opg¢do, o servidor garante, na aposentadoria, a integralidade, ou seja,
aposenta-se com proventos integrais, que correspondem a totalidade da remuneracao no cargo
efetivo em que se der a aposentadoria, na forma da lei. Os proventos serdo revistos na mesma
propor¢ao ¢ na mesma data, sempre que se modificar a remuneragdo dos servidores em
atividade, na forma da lei (pardgrafo tnico do art. 6° da EC 41/03). O reajuste fica, portanto,
dependendo de legislagdo ulterior, ndo incidindo imediatamente nem a paridade nem a
preservacao do valor real.

Pelas arduas condicdes estabelecidas, verifica-se que a EC 41/03 atingiu
duramente as expectativas dos servidores publicos ainda em contagem de tempo para

exercicio do direito a aposentadoria.

Abono de permanéncia

Caso o servidor complete os requisitos da aposentadoria voluntaria prevista no art.
40, § 1°, 111, a, quais sejam, sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribui¢ao, se homem,
e cinqiienta e cinco anos de idade e trinta de contribui¢do, se mulher, ¢ opte por permanecer
em atividade, fard jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor de sua contribuigdo
previdencidria (art. 40, § 19). Na pratica, o servidor tem um incremento em sua remuneragao
liquida correspondente ao que antes recolhia como contribuicdo. Esse beneficio podera ser

usufruido até que se dé a aposentadoria compulsoria, aos setenta anos de idade (art. 40, § 1°,

).

Contribuig¢oes dos inativos e pensionistas

O ponto de maior polémica na EC 41/03 foi, sem davida, o que dizia respeito a
contribui¢do dos inativos e pensionistas. O Supremo Tribunal Federal ja repelira a tentativa de
institui-la por meio de lei, no julgamento da Medida Cautelar na Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.010, que contestava dispositivos da Lei n® 9.783, de 1999
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 1999). O Governo Lula, porém, decidiu e conseguiu

empreender a alteracdo na Constituicdo Federal necessaria para viabilizar a pretendida
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contribuicdo sobre as aposentadorias e pensdes do RPPS que superem o valor maximo de
beneficio do RGPS, com percentual igual ao estabelecido para os titulares de cargos efetivos
(art. 40, § 18).

Mas também aqui foi mais longe a EC 41/03, ao fazer alcancar os inativos e
pensionistas em gozo de beneficios na data de publicacdo da Emenda, assim como os que ja
haviam cumprido, até entdo, os requisitos para obten¢do de aposentadoria e pensdo, cuja
contribuicdo passariam a se dar nos mesmos percentuais estabelecidos para os servidores
efetivos ativos. Contudo, com o argumento de que aqueles teriam contribuido menos para a
previdéncia, aprovou-se uma faixa menor de isen¢do para a contribuicdo do que a dos
servidores ativos (art. 4°, caput). Conforme art. 4°, paragrafo unico, da EC 41/03, a
contribuicao previdenciaria incide apenas sobre a parcela dos proventos e das pensdes que
supere: a) cinqlienta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS,
para os servidores inativos e os pensionistas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
(inciso I); b) sessenta por cento do limite méximo estabelecido para os beneficios do RGPS,
para os servidores inativos e os pensionistas da Unido (inciso II).

Levada, como esperado, a questao ao Poder Judicidrio, por intermédio da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n® 3.105 e outras, o Supremo Tribunal Federal decidiu, por
maioria, pela constitucionalidade da contribui¢do dos inativos, sob fundamento de que nao ha
norma juridica que imunize os proventos € as pensdes, de modo absoluto, a tributagdo de
ordem constitucional, qualquer que seja a modalidade do tributo, além da invocagdo aos
principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos
constitucionais de universalidade, eqiiidade na forma de participag@o no custeio e diversidade
da base de financiamento da previdéncia social (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2004b).

Contudo, a Corte entendeu que as bases de calculo diferenciadas, estabelecidas
nos incisos do paragrafo Unico do art. 4°, implicaram tratamento discriminatério entre
servidores e pensionistas da Unido, de um lado, e servidores e pensionistas dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, de outro. Com isso, deu-se ofensa ao principio
constitucional da isonomia tributaria, que ¢ particularizacdo do principio fundamental da
igualdade. Desse modo, declarou inconstitucionais as expressodes "cinqiienta por cento do" e
"sessenta por cento do", constantes nos dispositivos referidos. Em conseqiiéncia, foi
reestabelecido o carater geral da regra do art. 40, § 18, com a redacdo da EC 41/03, ou seja,
todas as contribui¢cdes devem incidir sobre o valor que supere o limite maximo de beneficio

do RGPS, com percentual igual ao estabelecido para os titulares de cargos efetivos.
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Ultrapassada a questdo constitucional, vale observar alguns importantes efeitos da
instituicdo da contribui¢do previdencidria dos inativos e pensionistas, sob o ponto de vista do
mérito. Essa contribui¢do significa um aporte de recursos para o financiamento do regime
previdencidrio dos servidores publicos. Esses valores, contudo, tendem a ndo serem tao
significativos, em face da isen¢do até o limite do RGPS. Mas hd também o aspecto de
eqiiidade. Se no RGPS ndo ha contribuicdo sobre aposentadorias e pensodes (art. 195, II),
também no RPPS ndo ha contribui¢do se o provento de aposentadoria ndo ultrapassar o limite
do regime geral. A contribui¢do somente incidira sobre a parcela que supere o teto do
beneficio no RGPS, ou seja, naquilo que o regime dos servidores apresenta de vantagem em

relacdo aos segurados em geral.

Teto de remuneragdo para os servidores publicos

O tema ndo ¢ estritamente matéria previdenciaria, mas tem repercussao na
previdéncia, por meio da fixa¢ao da remuneracao dos servidores e membros de Poder. Assim,
foi objeto das Emendas Constitucionais n° 19 (Reforma Administrativa) e 20 (Reforma
Previdenciaria), ambas de 1998. Contudo, as deliberacdes ali tomadas ndo chegaram a ser
efetivadas, por falta da norma infraconstitucional necessaria. E que a EC 19/98 fixou que a
remuneracdo € o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos da
administracao direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, dos detentores de mandato eletivo e
dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza, nao poderiam exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal (art. 37, § 11).

Contudo, a fixagdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
parametro de aplicagdo da norma, deveria se dar por lei de iniciativa conjunta dos presidentes
da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Supremo Tribunal Federal
(art. 48, XV), o que nunca ocorreu. Ficou, portanto, inviabilizada a aplicagdo pratica do teto,
até a edicdo da EC 41/03, que alterou alguns parametros de aplicagdo para sua aplicagdo,
previu que a lei de fixagdo do subsidio dos Ministros do STF seria de iniciativa apenas do
Poder Judicidrio, e deu regulamentagdo transitoria ao assunto em seu art. 8°. De qualquer

modo, em 26 de julho de 2005, foi publicada a Lei n® 11.143, que fixou o referido subsidio.
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Quanto aos parametros de aplicagdo do teto, observa-se que ndo ha mais um tnico
teto para todos os entes federados, como dispunha a EC 20/98. O teto passa a ter limites
especificos, conforme a esfera federativa, aplicando-se: a) nos municipios, o subsidio do
prefeito; b) e nos estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do governador no ambito do
Poder Executivo, o subsidio dos deputados estaduais e distritais no ambito do Poder
Legislativo e o subsidio dos desembargadores do Tribunal de Justi¢a, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros
do Ministério Publico, aos procuradores e aos defensores Publicos; ¢) na Unido, o subsidio
mensal dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Quanto a composicao, o art. 37, XI, da Constitui¢do, com a redagdo dada pela EC
41/03, determina que o teto contempla a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos,
funcdes e empregos publicos da administracdo direta, autdrquica e fundacional, dos membros
de qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, dos
detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra
espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens pessoais
ou de qualquer outra natureza. As duas expressoes destacadas merecem comentarios. Pela
primeira, aplica-se o teto a soma da remuneracao, subsidio, proventos ou pensdes recebidas
pelo servidor ou membro de Poder, e ndo a cada uma delas separadamente. Desse modo,
mesmo que haja acumulacdo legal, na atividade ou na inatividade, o teto incidird
simultaneamente. Quanto a segunda expressdo, a inclusdo das vantagens pessoais confere
maior efetividade a norma, ja que anteriormente a jurisprudéncia ndo vinha admitindo a
inclusdo das vantagens pessoais no teto.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu que esse dispositivo deve sofrer
temperamento, conforme sessdo administrativa na qual se tratou da aplicagdo interna do art. 8°
da EC 41/03 (maior remuneragdo atribuida por lei a ministro do STF, a ser considerada como
teto). Em nota divulgada a imprensa, em 5 de fevereiro de 2004, o Tribunal indicou que
deverdo se excluidas do teto simultaneo as acumulagdes que tenham guarida na propria

Constitui¢ao Federal:

[...] 2-O Supremo Tribunal Federal entendeu que os valores recebidos pelos
ministros do Tribunal Superior Eleitoral a titulo de gratificagdo de presenga,
na forma da Lei 8.350/91, ndo integram o calculo do limite fixado pelo
citado artigo 8° da Emenda 41/2003. Por outro lado, esses valores ndo podem
se somar a remuneracdo dos ministros do Supremo para fins de repercussao
pratica do teto. E que, se assim ndo se entendesse, haveria norma
constitucional sem eficacia, exatamente aquela que determina que o TSE
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seja composto por ministros do STF (CF, artigo 119). Se esses ja recebem o
teto no Supremo, estariam impedidos de receber a remuneracdo pelo trabalho
no TSE e, conseqiientemente, de compor a corte eleitoral. 3- Ndo se admite
que normas constitucionais de igual hierarquia sejam antagonicas, de forma
que uma anule a outra. Nessas situagdes, ¢ preciso que haja uma
conformacdo das regras constitucionais. Assim, no caso especifico do TSE, o
artigo 119 da Constituicdo e o artigo 8° da emenda constitucional 41/03
interpretam-se harmonicamente. [...]. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
2004a).

Por sua vez, o art. 9° da EC 41/03 comanda a aplica¢do imediata do art. 17 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), segundo o qual o teto tem aplicagao
para os vencimentos, a remuneragao, as vantagens e os adicionais, bem como os proventos de
aposentadoria que estejam sendo percebidos em desacordo com esse limite, ndo se admitindo
invocac¢ao de direito adquirido ou percepcao de excesso a qualquer titulo.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Seguranca (MS) n°
24.875, em que ministros aposentados da propria Corte contestavam a reducdo de seus
proventos pela aplicagdo da nova redacdo do art. 37, XI, e do art. 8° da EC 41/03, em sessao
plenaria de 9 de margo de 2006, decidiu, por unanimidade, que os adicionais por tempo de
servico devem ser incluidos no teto e que nenhuma vantagem pessoal podera ser paga além do
limite remuneratorio. Contudo, na continuidade da sessdao, em 11 de maio de 2006, o STF, por
maioria, assegurou a manutencdo de vantagem conferida a época da passagem dos
impetrantes para a aposentadoria, pois concedida com base na lei vigente ¢ época e em
harmonia com a interpretacdo do STF. Ressalvou, porém, que ndo se tratava de admitir direito
adquirido a determinado regime juridico, modificado por legislagdo superveniente, mas sim
de respeito a garantia da irredutibilidade de vencimentos. Tal garantia assegura a percepcao
do montante global dos vencimentos ou proventos, ¢ ndo a manuten¢do de percentuais que
integram o seu calculo, de modo que a vantagem somente sera recebida até que seu montante
seja coberto pelo subsidio fixado em lei para os Ministros do Supremo Tribunal Federal

(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2006).

Previdéncia complementar dos servidores publicos

A EC 20/98 havia previsto a elaboracao de leis complementares para regular o
regime de previdéncia complementar dos servidores publicos. Duas delas foram editadas, mas
uma outra, que disporia sobre normas gerais para institui¢do desse regime pela Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, para atender aos seus respectivos servidores, nunca

chegou a ter sua votagao concluida na Camara dos Deputados.
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Os entraves na vota¢ao do Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 9, de 1999,
estdo na origem das modificagdes empreendidas pela EC 41/03. Isso porque a oposicao ao
projeto era conduzida pelos vencedores da eleicdo de 2002, que agora se viam, como
Governo, na posi¢ao de ter de aprovar o projeto que combatiam. A polémica estava em que o
projeto dispunha que os planos de beneficio seriam da modalidade de contribui¢cdo definida,
na qual sdo fixadas as contribui¢des dos segurados, enquanto o valor do beneficio ¢ apurado a
partir dessas contribui¢des e de sua rentabilidade.

A solu¢ao adotada, entdo, foi levar o tema para a Constituicdo Federal. Retirou-se
do texto constitucional a previsdo da lei complementar, e se dispds que o regime de
previdéncia complementar serd instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo,
por intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que
oferecerdo aos participantes planos de beneficios somente na modalidade de contribuigdo
definida (§ 15 do art. 40).

O antagonismo entre previdéncia publica e previdéncia privada esteve sempre
presente nas Reformas Previdenciarias. Os paises do capitalismo central praticam
combinagdes entre os sistemas publicos e privados. Na América Latina, entretanto, ganhou
forca a idéia de que a previdéncia privada ¢ superior a previdéncia publica e deve, portanto,
substitui-la. Contudo, a EC 20/98 abriu caminho para implantacdo de um modelo misto, que
mantém uma previdéncia publica basica e cede espago para uma previdéncia privada
complementar. A EC 41/03 aprofundou essa inclinacdo, ao aproximar os regimes
previdencidrios, dos servidores publicos e dos trabalhadores em geral, em torno de um limite
de beneficio, a partir do qual deve-se buscar a previdéncia privada.

A previdéncia publica, tanto no regime geral quanto nos dos servidores publicos,
adota o regime de reparticdo simples, no qual nao ha formag¢ao de uma poupancga individual
ou coletiva, pois os recursos apurados sao transferidos para o pagamento dos atuais
beneficios. O regime funciona como uma complexa cadeia de financiamento, que enlaca
geracdes diferentes, segundo o principio da solidariedade intergeracional, ou seja, mediante
transferéncia de renda entre geracdes. Assim, o servidor ou o empregado ndo contribuem para
a propria aposentadoria ou correspondente pensdo, mas para a solvabilidade do sistema
previdenciario respectivo (MODESTO, 2004, p. 27).

J& a previdéncia privada, de carater contratual e filiacdo facultativa, funciona
mediante regime de capitalizagdo, na qual a formacdo de reservas se da individualmente.
Desse modo, a contribuicdo do segurado financia os préprios beneficios do segurado, sem

solidariedade intergeracional. O valor da contribuicdo determina o valor do beneficio futuro

PRISMAS: Dir., Pol.Pub. ¢ Mundial., Brasilia, v.3, n, 2, p. 455-483, jul/dez.2006 472



dos proprios agentes ou o tempo de contribuicdo, numa equacdo estritamente financeira
(MODESTO, 2004, p. 29).

O regime privado brasileiro conhece duas variantes bastante distintas de
previdéncia complementar: as entidades abertas e as entidades fechadas. As entidades abertas
sdo sempre constituidas na forma de sociedades anonimas e atuam na oferta de planos
individuais ou coletivos de previdéncia complementar, com fins lucrativos. Tais planos sdo
acessiveis a qualquer um que os subscreva e custeie, podendo oferecer planos de beneficio
definido, de contribui¢do definida, de contribui¢ao variavel ou outra forma admitida pelo
orgao regulador (Lei Complementar n® 109, de 2001).

Diferentemente, os planos de previdéncia organizados por entidades fechadas sao
especificos dos empregados de determinada empresa ou grupo de empresas. Até a EC 41/03,
eram constituidas sob a forma de fundacao de direito privado ou sociedade civil sem fins
lucrativos. Contudo, esta Emenda deu nova redacdo ao § 15 do art. 40 da Constituigao,
dispondo que essas entidades terdo natureza publica e somente poderdo oferecer planos de
contribuicdo definida. A natureza publica das entidades fechadas de previdéncia
complementar, porém, ndo se afigura adequada. Essas entidades compdem a previdéncia
privada complementar, ndo fazendo sentido que atendam a regime juridico publico. Tais
entidades sdo tipicamente privadas, sobretudo porque seu patrimonio pertence a seus filiados
e ndo ao tesouro publico. Além disso, devem ter a flexibilidade de atuacdo tipica do mercado
privado, ndo fazendo sentido que estejam restritas a rigidas normas do direito publico. Isso
poderd comprometer a implantacdo e o funcionamento dessas entidades, ou mesmo
inviabilizar a aplicagdo da norma constitucional. Adicionalmente, adverte Pinheiro (2003, p.
52), se adotada a natureza publica, as entidades poderdo ficar vulneraveis a ingeréncias
politicas, em razdo da maior dificuldade de insulamento institucional, além do fato de que o
Governo Federal encontrard maiores dificuldades para supervisionar e regular as entidades

criadas por estados e municipios, devido a autonomia federativa.

RGPS: teto de beneficios e inclusdo previdenciaria

O foco principal da EC 41/03 foi o regime dos servidores publicos. Duas
mudangas, contudo, atingiram o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). A primeira foi
a elevacao do limite do salario-de-contribuicao e do salario-de-beneficio, de R$ 1.561,56 para
R$ 2.400,00, equivalentes, na época, a dez salarios minimos. Deveria, a partir dai, ser

reajustado de forma a preservar, em carater permanente, seu valor real, atualizado pelos
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mesmos indices aplicados aos beneficios do RGPS (art. 5° da EC 41/03). Essa alteracdo torna
o regime mais adequado ao perfil de renda da iniciativa privada, em que a grande maioria dos
salarios sao menores do que o limite estipulado. Entretanto, tem efeito a curto prazo somente
na arrecadag¢do, com o aumento do limite da ultima faixa na tabela de contribuigdes. Os
efeitos sobre os beneficios serdo diferidos no tempo, incidindo gradativamente na média das
novas aposentadorias.

A segunda alteragdo no RGPS ¢ a previsao de uma lei destinada a instituir um
sistema especial de inclusdo previdenciaria para trabalhadores de baixa renda, garantindo-lhes
acesso a beneficios no valor de um salario-minimo, exceto aposentadoria por tempo de

contribui¢do (§ 12 do art. 201). Essa norma sofreu ajuste na EC 47/05.

A emenda constitucional n. 47, de 2005

Esta Emenda resultou da chamada “PEC Paralela da Previdéncia”, que teve
origem no Senado Federal (Proposta de Emenda a Constituicao n°® 77, de 2003; n° 227, de
2004, na Camara dos Deputados). Seu objetivo foi viabilizar politicamente a aprovacdo da
PEC n° 67, de 2003 (EC 41/03), mantendo o texto oriundo da Camara dos Deputados, que,
por sua vez, seguia a linha da proposta formulada pelo Governo Lula.

Para compreender o contexto em que nasceu a “PEC Paralela”, ¢ preciso lembrar
que as propostas de emenda a Constituicdo sdo discutidas e votadas em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros (art. 60, § 2°). Diferentemente do que ocorre com
os projetos de lei que, se alterados pela Casa revisora, voltam para deliberagao definitiva e
preponderante da Casa iniciadora (art. 65), uma proposta de emenda constitucional somente ¢
considerada aprovada se o mesmo texto for submetido a dupla deliberacdo em cada Casa. Isso
obriga a que uma PEC, se alterada por uma Casa, seja necessariamente remetida a outra, para
outra dupla deliberagcdo sobre o texto. Essa sistematica pode ocorrer indefinidamente. Para
evita-la, passou a ser admitida a possibilidade de “fatiamento” do texto, de modo que a parte
j4 aprovada em dois turnos nas duas Casas seja promulgada de imediato como emenda
constitucional. Entdo, somente a parte alterada volta para a outra Casa.

Essa foi a estratégia utilizada. Apds acalorados debates e negociagdes, a PEC
67/03 foi aprovada pelo Senado Federal, tendo-se transformado na EC 41/03. As alteragdes
negociadas entre os senadores (da oposicao e da base aliada) e 0 Governo compuseram o texto

da PEC 77/03, aprovada em segundo turno, no Senado Federal, por unanimidade, em 17 de
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dezembro de 2003, mas enviada a Camara dos Deputados. Fazia parte do acordo uma rapida
aprovac¢ao pela Camara dos Deputados, preferencialmente sem mudangas. Nao foi, contudo, o
que se observou. A matéria foi aprovada na Camara dos Deputados em 16 de margo de 2005,
na forma de substitutivo (novo texto), e retornou ao Senado Federal.

Mais uma vez, adotou-se o fatiamento. Parte do texto proveniente da Camara foi
aprovada pelo Senado, tornando-se a Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005.
Outra parte formou nova proposta de emenda a Constituicdo, aprovada pelo Senado e
remetida a Camara para deliberacao. A EC 47/05 ¢ uma espécie de ajuste, ou complemento,
da EC 41/03. Tanto assim que os efeitos da EC 47/05 retroagem a data de inicio de vigéncia

da EC 41/03 (art. 6° da EC 47/05).

Transig¢do: paridade no art. 6°da EC 41/03

De inicio, vale lembrar que a EC 41/03 deu aos servidores duas opcdes de regra
de transi¢dao, dispostas em seus arts. 2° e 6°. Nesta ultima opg¢do, estava garantida a
integralidade, mas a revisdo se daria “na mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se
modificar a remuneragdo dos servidores em atividade, na forma da lei [...]” (paragrafo unico
do art. 6° da EC 41/03). Este paragrafo foi suprimido pela EC 47/05 (art. 5°).

Em substituicdo, o art. 2° da EC 47/05 garante a paridade entre ativos e
aposentados para o servidor que se aposentar pelas regras do caput do art. 6° da EC 41/03.
Com isso, elimina a davida gerada pela redagdo anterior, que excluia o direito dos
aposentados a extensdo de todos os beneficios e vantagens concedidas aos ativos. Essa
alteracdo foi benéfica e extremamente importante para os servidores em atividade na época da
publicacao da EC 41/03, que passaram a ter, se aposentados na forma do art. 6° da EC 41/03,
combinado com o art. 2° da EC 47/05, direito a integralidade e a paridade.

Transi¢do: nova opgdo

A EC 47/05 criou, ainda, uma nova op¢do de transicdo, com proventos integrais,
para os servidores que tenham ingressado no servigo publico at¢ a data de publicacdo da
Emenda n° 20, de 16 de dezembro de 1998 (art. 3° da EC 47/05). As condigdes cumulativas
para aposentadoria, nessa op¢ao, sdo as seguintes: a) vinte e cinco anos de efetivo exercicio
no servigo publico, quinze anos de carreira e cinco anos no cargo em que se der a

aposentadoria; b) trinta e cinco anos de contribui¢do, se homem, e trinta anos de contribuigao,
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se mulher; e c¢) para cada ano de contribuicdo que exceder esse minimo, abate-se um ano da
idade da regra permanente (sessenta anos, se homem, e cinqiienta e cinco anos, se mulher).
Portanto, o tempo de contribuicdo mais a idade devem somar 95, se homem, ou
85, se mulher, para que o servidor ou a servidora possa usufruir dessa op¢ao de aposentadoria.
Com isso, beneficiam-se aqueles que comecaram a trabalhar ainda jovens e que tenham
elevado tempo de contribuicdo (antigo tempo de servigo), o que prestigia o principio da
proporcionalidade. Nesse caso, além da integralidade, a EC 47/05 assegura a paridade entre
aposentados e ativos. Adicionalmente, estende a paridade para as pensdes dos servidores
falecidos que tenham se aposentado por essa op¢ao (pardgrafo tinico do art. 3° da Emenda). A
regra suaviza as regras de transicdo da EC 41/03, em prol dos servidores publicos em

processo de aquisi¢ao do direito a aposentadoria.

Teto de remuneracdo

Houve intensa discussao a respeito do teto de remuneracdo nos estados e
municipios. Esse foi, provavelmente, o tema de maior polémica nas delibera¢cdes da Emenda.
O texto inicialmente proposto pelo Senado previa a possibilidade de se estipular como teto,
nos estados, Distrito Federal, e municipios, um “valor de referéncia”, mediante lei de
iniciativa do Poder Executivo, cujo valor deveria ser, no minimo, equivalente ao subsidio do
chefe do Executivo e, no maximo, igual ao subsidio do desembargador do respectivo Tribunal
de Justica (nova redac¢do do inciso XI do art. 37). Isso se justificaria pelo fato de que em
varios estados e municipios a remuneragdo do chefe do Executivo ¢ reduzida, o que causaria
achatamento do teto de diversas carreiras.

Essa idéia ndo obteve éxito junto a Camara dos Deputados. Sob forte pressao, essa
Casa preferiu incluir no teto do Poder Judicidrio estadual e do Distrito Federal os delegados
de policia, os advogados e os agentes fiscais tributarios organizados em carreira. Ao retornar a
matéria para o Senado Federal, foi a vez de os policiais e bombeiros militares dos estados € do
Distrito Federal pressionarem para também serem contemplados no rol das chamadas
“carreiras juridicas”, as quais se aplicaria o teto do Judiciario nos estados. Mas o Senado nao
modificou o texto, sobretudo porque isso implicaria o retorno da PEC & Camara. O Senado
Federal preferiu excluir do texto qualquer modificagdo do inciso XI do art. 37. Ou seja, ndo
vingou nem o texto inicialmente proposto, nem o aprovado na Camara dos Deputados. Eis

mais uma caracteristica do “fatiamento”: se uma Casa suprime uma parte de PEC ja aprovada
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pela outra, pode-se encaminhar o texto a promulgacdo, sem que conste, evidentemente, a parte
rejeitada. Foi o que ocorreu.

Com isso, a EC 47/05 restringiu-se, em matéria de teto de remuneragdo, a incluir
dois paragrafos no art. 37 da Constitui¢ao. O novo § 11 dispde que nao serdo computadas no
teto as parcelas de carater indenizatdrio, previstas em lei. Embora esclarecedora, a ressalva
parece meramente declaratéria, pois a natureza dessa parcela ja levava a essa conclusdo.
Acrescenta o art. 4° da EC 47/05 que enquanto nao editada a referida lei, ndo sera computada,
para efeito do teto, qualquer parcela de carater indenizatorio definida pela legislagdo em vigor
na data de publicacao da EC 41/03.

Por sua vez, o § 12 do art. 37 faculta aos estados ¢ ao Distrito Federal fixar, em
seu ambito, mediante emenda as respectivas constitui¢des e lei organica, como teto para todos
os poderes, o subsidio mensal dos desembargadores do respectivo Tribunal de Justica,
limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, excetuando-se desse limite os subsidios dos
deputados estaduais e distritais e dos vereadores. De modo distinto, essa regra resolve o
problema que o Senado tentara superar com o “valor de referéncia”, qual seja, a possibilidade
das carreiras do Poder Executivo sofrerem grave limitacdo de seus rendimentos, pela
aplicag¢do do teto com base em baixos subsidios (politicamente determinados) do governador.

Nao h4, solugdo, porém, se o problema ocorrer na esfera municipal.

Contribui¢do previdenciaria de portadores de doenga incapacitante

Mediante inclusdo de novo pardgrafo no art. 40, estipula-se um maior limite de
isen¢do a contribui¢cdo previdenciaria para o beneficidrio que, na forma da lei, for portador de
doenca incapacitante. Neste caso, a contribui¢do incidira apenas sobre as parcelas de
proventos de aposentadoria e pensdo que superem o dobro do limite méximo dos beneficios
do RGPS, o que resultara em redugdo substantiva de seu valor. E medida de justica, em vista

da condi¢ao do beneficiario.

Aposentadoria especial: portadores de deficiéncia e atividades de risco

A EC 47/05 promove modificacdo tanto no regime dos servidores publicos

(RPPS) quanto no regime geral (RGPS), para permitir que, no caso dos portadores de
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deficiéncia, sejam adotados requisitos e critérios diferenciados para concessdo de
aposentadoria, na forma de leis complementares.

No RPPS, os requisitos e critérios diferenciados também sao admitidos, nos casos
definidos por leis complementares, nos casos em que os servidores: exer¢am atividade de
risco; ou cujas atividades sejam exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem a saude
ou a integridade fisica (art. 40, § 4).

No regime geral, ndo esta presente a hipotese de atividades de risco, ou seja, além
dos portadores de deficiéncia, a aposentadoria diferenciada somente ¢ admitida nos casos de
atividades exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem a saiude ou a integridade fisica,

nos termos definidos por lei complementar (art. 201, § 1°).

RGPS: Aliquotas e bases de calculo diferenciadas

A EC 47/05 inclui duas novas hipdteses nas quais a contribui¢do social do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada, na forma da lei, pode ter aliquotas ou
bases de célculo diferenciadas. Desde a EC 20/98, isso somente poderia se dar em razdo da
atividade economica ou da utilizagdo intensiva da mao-de-obra. Agora, também pode ocorrer

em virtude do porte da empresa ou da condicao estrutural do mercado de trabalho.

Inclusao previdenciaria

A EC 47/05 altera o sistema de inclusdo previdencidria previsto pela EC 41/03.
Retira a proibi¢do de que os segurados do sistema aposentem-se por tempo de contribui¢do e
nele inclui “aqueles sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho
doméstico no ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda,
garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um saldrio-minimo” (art. 201, § 12).
Firma, ainda, que o sistema especial de inclusdo previdencidria “tera aliquotas e caréncias
inferiores as vigentes para os demais segurados do regime geral de previdéncia social” (art.
201, § 13). Com isso, o sistema de inclusdo previdenciaria, tdo logo regulado por lei, podera
estender a protecao previdenciaria a milhdes de brasileiros.

A disposi¢ao ndo constava da proposta do Governo Lula, tendo sido inserido na
reforma pelo Congresso Nacional. O sistema pretende incorporar a previdéncia,
principalmente, os informais e as donas de casa, de baixa renda. Os nimeros variam, mas as
estimativas sdo de que a maioria dos trabalhadores ndo esta filiada ao sistema previdenciario.

Para Pastore (2003, p. 91), quase 60% dos brasileiros ocupados ndo possui vinculo com a
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previdéncia. Sdo cerca de 45 milhdes de pessoas, das quais 19 milhdes sdo empregados nao
registrados, 15 milhdes trabalham por conta propria, 6 milhdes trabalham sem remuneragao, 4
milhdes sdo empregados domésticos sem registro em carteira, € 1 milhdo sao empregadores.
Todo esse contingente, em especial a parcela de baixa renda, esta exposto aos
riscos sociais do trabalho e ndo tem protecao atual ou futura para a inatividade. A disposicao
vem no sentido da recomendacdo de Soares (2003, p. 133), de que ¢é preciso ir além da
perspectiva do seguro baseado no mercado formal de trabalho, pois os ‘ndo incorporaveis’ ou
‘ndo incluidos’ representam a maioria da populagdo. A medida, se efetivamente
implementada, terd grande impacto social e poderd significar um resgate da integragdo da
previdéncia na seguridade social. Vislumbra-se, contudo, a oposi¢do de entraves economicos
e financeiros a sua implantagdo, pois o sistema devera ter aliquotas e caréncias inferiores as

vigentes para os demais segurados do RGPS.

Consideracoes finais

A Reforma Previdencidria de iniciativa do Governo Lula teve, expressamente, o
intuito de convergéncia das regras dos regimes dos trabalhadores celetistas e dos servidores
publicos. Isso foi apresentado como forma de obter uma previdéncia social mais justa,
equanime e viavel financeiramente. Até entdo, as diferencas entre os regimes dos empregados
celetistas e dos servidores publicos eram marcantes. Entre elas, pode-se apontar o fato de que
o beneficio no RGPS era calculado pela média aritmética simples das remuneracdes
correspondentes a oitenta por cento de todo o periodo contributivo, multiplicada pelo fator
previdencidrio, enquanto no RPPS o beneficio correspondia a ultima remuneragdo do cargo
efetivo (integralidade). Também a forma de reajuste era diferenciada, pois os beneficiarios do
RGPS contavam apenas com a corre¢do monetaria, enquanto os servidores publicos tinham
suas aposentadorias e pensdes vinculadas aos planos de carreira dos ativos (paridade).

Por isso, a Reforma Previdenciaria do Governo Lula acabou resultando,
basicamente, em medidas voltadas para mudangas nos valores e critérios de acesso aos
beneficios de aposentadorias e pensdes dos servidores publicos. Assim, centrou fogo no fim
da integralidade e da paridade, substituindo-a por um célculo a ser regulado por lei, mas que
levara em conta as remuneracdes utilizadas como base para as contribuigdes do servidor aos
regimes pelos quais passou (RPPS e RGPS). Aqui dois outros fatores devem ser lembrados,
para entender o escopo dessa medida. O primeiro ¢ que, muitas vezes, o trabalhador atua na

iniciativa privada antes de ser admitido no servigo publico. Na Unido, por exemplo, o tempo
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médio de servigo anterior a entrada no regime proprio era de 11,7 anos, conforme a Exposi¢ao
de Motivos n° 29/2003. Um segundo aspecto ¢ que as contribui¢des ao RGPS se dao sobre um
teto, o que limita o valor recolhido durante o tempo de CLT. Tudo isso nao era levado em
conta na aposentadoria do servidor publico, que tinha garantido, na inatividade, a ltima
remuneracdo do cargo efetivo. Em compensacdo, o servidor contribui na atividade em
percentual de 11% sobre sua remuneragao bruta.

O caso das pensdes segue o raciocinio da unificagdo. Aqui, a reforma foi até mais
rigorosa, ao estipular que o valor terd abatimento de 30% da parcela que exceder o valor
limite de beneficio do RGPS. Ou seja, os sistemas estdo equiparados até esse valor limite, ja
que no regime geral ndo ha abatimento. Para o pensionista de servidor publico, se a pensao
superar esse valor, incide o desconto.

Também a celeuma criada em torno da contribuicdo dos atuais inativos e
pensionistas terminou por contribuir para a unificacdo dos regimes. Ao final, ndo vingou nem
a regra proposta pelo Executivo, de isen¢do no limite do imposto de renda, nem a regra
estipulada pelo Congresso Nacional, diferenciada para a Unido e para os estados, Distrito
Federal e municipios. Acabou se firmando constitucional uma terceira opg¢ao, estipulada na
regra permanente, pela qual a contribui¢do incide na parcela que superar o limite maximo de
beneficio fixado para o RGPS.

A unificagdo, entretanto, fez-se pelo sacrificio de expectativas de direitos dos
servidores publicos e com possiveis prejuizos para as carreiras do setor publico. A
integralidade, a paridade e outras variaveis eram atrativos para a carreira publica, nela
mantendo pessoal especializado, que via nesses fatores motivos para ndo migrar para a
iniciativa privada.

Frise-se, porém, que o Brasil ndo estd sozinho nessa tendéncia. Relata Pinheiro
(2003, p. 85-89) que grande numero de paises realizou ou estd em vias de promover reformas
que promovam a convergéncia entre os regimes dos servidores publicos e dos trabalhadores
privados, por meio da unifica¢do dos regimes ou da homogeneizacdo das regras. Para o autor,
tal convergéncia ¢ um objetivo desejavel e deve ser perseguido a longo prazo. Os sistemas
unificados ou homogéneos sdo mais baratos, justos e transparentes e tem maior possibilidade
de viabilidade financeira e atuarial. Esse processo, mostra a experiéncia internacional, deve
vir acompanhado do desenvolvimento e fortalecimento da previdéncia complementar.

Neste sentido, pode-se vislumbrar, na reforma brasileira, a constru¢do de um
modelo unico de previdéncia social no setor publico, adicionado pela previdéncia privada, de

natureza complementar. Embora essa sistematica pareca conduzir a uma maior justica
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previdenciaria, podera levar a distor¢des, se houver o achatamento dos beneficios unificados

no setor publico, o que resultaria no fortalecimento induzido do setor privado.

Artigo recebido em agosto de 2006
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Resumo

O presente artigo tem por objetivo
descrever e analisar a  Reforma
Previdenciaria empreendida pelo
Congresso Nacional por iniciativa do
Governo Lula, efetivada pelas Emendas
Constitucionais n* 41, de 2003, e¢ 47, de
2005. Sao examinados em detalhes os
efeitos das modificagdes promovidas no
sistema  previdencidrio  brasileiro. A
Reforma, tal como a que a antecedeu, ndo
considerou a previdéncia social de forma
integrada a seguridade social. Sua forma
final acentuou a configuracio de um
modelo misto, com um limite de beneficios
no sistema publico, a partir do qual deve-se
recorrer ao sistema privado complementar.
No sistema publico, a Reforma atuou na
tendéncia de unificacdo de regras entre os
regimes geral e proprio dos servidores
publicos.

Palavras-chave:  previdéncia  social.
seguridade social. reforma constitucional.

Abstract

This article describes and analyzes the
Constitutional Amendments (No. 41, 2003
and No. 47, 2005), which changed the
social security system proposed by
President Lula and approved by National
Congress. The effects of the Amendments
in the social security system are examined
in details. The Amendments, as well as
those preceding them (No. 20, 1998), did
not consider the social security system as
an integrated component of social welfare.
Instead, they established a mixed model,
with limited benefits in the public system,
resulting in a need for complementation
with private systems. In the public system,
the Amendments attempted to unify the
rules of general administration and those of
administration for civil servants.

Key words: social security. social welfare.
constitutional amendment.
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