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APRESENTACAO

O papel que as associacoes tém assumido na formacao da cultura previdencidria
no Brasil é inquestionavel. Eis que por estarem em contato direto e permanente com
os Regimes Proprios de Previdéncia Social, vislumbram as necessidades dos gestores,
que procuram meios de estar atualizados em relacao aos diversos campos da gestao.

Atualmente, as associacoes realizam encontros, seminarios e congressos visan-
do transmitir esses conhecimentos e dirimir o grande numero de duvidas que o setor
ainda comporta.

Todavia, esse conhecimento nao mantém memaoria escrita, e é nesse sentido
que lan¢camos este segundo volume, ante a conclusao de que precisamos de varias
ferramentas — de distintos interesses — para fortalecer e difundir o conhecimento.

Novos instrumentos estdo comecando a fazer diferenca na difusao desse co-
nhecimento, como a TV Abipem e a revista Previdéncia Nacional, que a Apeprem e a
Abipem langaram recentemente em conjunto.

O segundo volume agora lan¢ado, cuja leitura se torna obrigatoria pelo con-
teudo e pela visao multidisciplinar, vem somar mais um tijolo na construcao dessa
estrutura de conhecimento necessdria para sustentar os Regimes Proprios como
modalidade de previdéncia imprescindivel a uma nac¢ao que deve respeitar os verda-
deiros responsdveis pela sua construcao: os servidores publicos.

O excepcional contetdo dos artigos aqui presentes so ¢ superado pelo espirito
de seus autores, que gratuitamente cederam seus conhecimentos por reconhecer a
importancia da formacdo dos responsaveis pelos Regimes Proprios e dos demais
interessados, bem como o prazer que € contribuir com a geracao do conhecimento.

Qualificacao, esse ¢ o objetivo final desta obra e a busca permanente que a
Apeprem e a Abipem tém procurado trazer nao so aos seus associados, mas também
aos componentes desse sistema de previdéncia tao especial — e desconhecido da
maioria da populacao.

Apresentamos mais esta contribuicao a vocg, leitor, com a certeza de que estamos
contribuindo para a formacao de uma sociedade mais justa e fraterna.

Boa leitura!

Joao Carlos Figueiredo

Presidente da Apeprem e da Abipem






PRrREFACIO

Tenho a satisfac@o de apresentar ao leitor o segundo volume do livro Regimes
Proprios: Aspectos Relevantes. E mais uma iniciativa da ABIPEM e da APEPREM em
busca da divulgacao e da consolidacao de informacoes relacionadas aos Regimes
Proprios de Previdéncia Social — RPPS.

O esforco pela normatizacao e estruturacao dos RPPS como regimes de previ-
déncia contributivos e equilibrados esta prestes a completar uma década. O marco
da regulacao foi estabelecido pela Lei n® 9.717, de 1998. A seguir, promulgou-se a
Emenda Constitucional n® 20, de 1998, que constitucionalizou os principais requi-
sitos para organizacao e funcionamento dos regimes proprios. Além dos aspectos
estruturais, estas mudangas exigiram também que se fizessem diversas alteracoes
quanto a concessao de beneficios aos servidores e seus dependentes. A Reforma
iniciada pela Emenda n® 20, de 1998, teve continuidade com a edi¢cao da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003, complementada pela Emenda Constitucional n® 47,
de 2005.

O Ministério da Previdéncia Social foi encarregado, pela Lei n® 9717/98, de
realizar a supervisao e acompanhamento dos RPPS. Por conseguinte, desde o inicio
do processo, desenvolve um trabalho de disseminacao da legislacao previdenciaria
entre todos os entes federativos. Para tanto, é realizado um acompanhamento indivi-
dualizado dos regimes proprios, no que se refere a adequacao da legislacao, gestao
do regime, arrecadacio, aplicacao e destinacao dos recursos previdencidrios. Esse
trabalho tem causado retorno positivo nas financas do regime previdencidrio dos
diversos entes e nas financas publicas do pais como um todo. O fortalecimento da
cultura sobre a responsabilidade previdenciaria gerou uma consideravel melhoria
na qualidade da gestao dos recursos administrados pelos RPPS.

Antes da regulamentacao, os entes nao segregavam os recursos previdenciarios
em contas distintas dos demais recursos publicos. Os valores decorrentes das contri-
buicoes previdencidrias eram utilizados para fins diversos, especialmente assistén-
cia a saude dos servidores e outros servicos assistenciais, bem como em despesas
administrativas do ente. Os recursos previdenciarios sobressalentes eram aplicados
pelos entes em ativos de risco ou nao rentaveis, tais como aquisicao de imoveis, em
titulos de baixa ou nenhuma rentabilidade e principalmente em empréstimos ao
proprio ente.

Considerando que a principal fonte de financiamento dos regimes proprios
sao as receitas de contribuicoes dos grupos previdenciarios envolvidos (servidores

ativos, aposentados e pensionistas e o ente puiblico), observou-se a necessidade de
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uma melhor estruturacao desses regimes de forma capitalizada, permitindo o in-
gresso dessa nova fonte de recursos que € o retorno das aplicacoes financeiras dos
recursos previdencidrios. Isto possibilitara que, a médio e longo prazo, os regimes
possam assumir integralmente os compromissos previdencidrios, desonerando os
tesouros dos respectivos entes federativos da responsabilidade de pagamento de
beneficios previdencidrios, permitindo ao Ente aplicar melhor os demais recursos
publicos em prol da sociedade.

A cooperacao do Ministério envolve a assisténcia técnica e metodologica aos
governos, no sentido de lhes oferecer as condicoes basicas para o fortalecimento das
competéncias das instituicoes responsaveis pela gestao previdencidria com relacao as
medidas a serem adotadas no estabelecimento, organizacao e manutencao dos RPPS.

Logo, as acoes de esclarecimento e conscientizacao dos gestores publicos, bem
como o acompanhamento dos RPPS, tém propiciado aos entes possuidores de Regi-
me Proprio a oportunidade de se organizar de forma a cumprir os dispositivos legais
a [im de garantir a seus servidores a concessao futura de todos os beneficios previs-
tos na legislacao.

Mostrou-se fundamental o trabalho desenvolvido pelas diversas associacoes
que se dedicam a esclarecer e apoiar os entes nesta tarefa. Muitos dos pequenos
municipios, cuja estrutura organizacional é deficiente, necessitam de auxilio espe-
cial para garantir aos servidores a implementacao e até mesmo a continuidade do
regime proprio. Trata-se de garantir o cumprimento do disposto no art. 40 da Cons-
titui¢ao Federal que, expressamente, assegura aos servidores titulares de cargo efeti-
vo, o regime especial nos moldes que delineia, além de determinar os critérios para
que os servidores sejam aposentados. Embora as regras de concessao tendam a se
aproximar daquelas aplicaveis aos demais trabalhadores, ainda ha muitas diferen-
¢as previstas no texto constitucional e nas diversas Emendas, Além disso, estd
garantida a organizacao e funcionamento do regime em cada ente da federacao,
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Para que os regimes se mantenham
em funcionamento e cumpram seu objetivo é necessario que sejam cumpridos os
preceitos constitucionais, essencialmente o cardter contributivo e o equilibrio
financeiro e atuarial.

Desejando a todos uma excelente leitura, parabenizo a ABIPEM e a APEPREM
por mais esta iniciativa. Em razao do contetudo e da exceléncia dos temas apresenta-
dos, o livro ird, sem duvida, contribuir para a evolucao da discussao sobre a matéria.

Brasilia, junho de 2008.
Carlos Eduardo Gabas

Secretario Executivo do Ministério da Previdéncia Social
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Artigo 1

A CONDICAO DE SERVIDOR PUBLICO E A
PREVIDENCIA SOCIAL:
AsPecTos DO DIREITo COMPARADO

Maria Garcia'

Refere-se, constantemente, um novo modelo previdencidrio propon-
do-se, entre as varias medidas necessarias a regulacao do sistema, “um
modelo unico para todos, a excecao dos trabalhadores rurais, que te-
riam regime especifico”.”

De longa data, a existéncia de regime previdencidrio proprio dos
servidores publicos tem sido objeto de andlises, algumas negativas, no
sentido de representar privilégio para uma classe especifica de traba-
lhadores.

Apos a Emenda Constitucional n. 20/98, o regime previdencidrio pro-
prio deferiu-se, apenas, aos servidores estatutdrios efetivos, e o Regime
Geral de Previdéncia a cargo do INSS foi estendido a todos os demais
servidores publicos brasileiros.’

Livre-docente pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo. Professora de Direito
Constitucional, Direito Educacional e Biodireito Constitucional na PUC/SP. Vice-Coor-
denadora do Programa de Pos-Graduacao em Direito da PUC-SP. Membro da CoBi do
HCFMUSP e do Instituto dos Advogados do Estado de Sao Paulo/IASP. Procuradora
Aposentada do Estado de Sao Paulo. Membro fundador e atual Diretora Geral do Institu-
to Brasileiro de Direito Constitucional (IBDC). Coordenadora da Revista de Direito Cons-
titucional e Internacional (Editora Revista dos Tribunais), Membro da Academia Paulista
de Letras Juridicas.

~

Abram Szajman. “Por um novo modelo previdenciario”. O Estado de S. Paulo, 25 de
janeiro de 2007, p. B2.

> Arespeito e sobre “A natureza hibrida da CLT no servico publico”, Ivan Barbosa Rigolin.
BDA — Boletim de Direito Administrativo, set. 2007, p. 1009 e segs.
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A respeito dos Servidores Publicos — conforme refere a nomencla-
tura atual, de acordo com os artigos 39 e seguintes da Constituicao de
1988 e de seu regime previdenciario —, torna-se necessario repor alguns
pontos basicos que se vinculam diretamente a Administracao Publica.

O Servidor Publico é a Pessoa do Estado

Perante os cidadaos e os interessados em geral, o individuo no guiché, no
balcao ou no gabinete torna-se a pessoa do Estado e ¢ a unica forma direta
de comunicacao.

Consciente ou nao dessa representatividade, o servidor publico, como
parte integrante dos Poderes, ¢ o Estado em acao.

Em notavel ensaio de 1887, o presidente norte-americano Woodrow
Wilson, também professor de Ciéncias Politicas, analisa a Administracao
Publica,’ quando esclarece com suprema sabedoria:

As tarefas administrativas tém, em nossos dias, que ser tdo exausti-
va e sistematicamente ajustadas a diretivas cuidadosamente testa-
das, razao por que estamos tendo agora o que jamais tivemos antes
— uma Ciéncia da Administracao. Os mais importantes debates so-
bre principios constitucionais ainda nao estao, de modo algum, con-
cluidos, mas eles ja ndao sao de mais iminente atualidade pratica que
as questoes de Administracao. Esta se tornando cada vez mais difi-
cil administrar uma Constituicao do que elabora-la.

O campo da Administracdao ¢ um campo de atividades apoliticas.
Ele esta afastado da pressa e lutas da politica; sob alguns aspectos,
mesmo ele se mantém afastado do controvertido terreno do estudo
constitucional. E uma parte da vida politica somente na medida em
que os métodos do escritorio comercial sao uma parte da vida so-
cial; somente como a maquina é parte do produto manufaturado.
Mas, a0 mesmo tempo, ele se eleva muito acima do nivel enfadonho
do mero detalhe técnico pelo fato de que, através de seus maiores
principios, ele se liga diretamente as maximas duradouras da sabe-
doria politica, as verdades permanentes do progresso politico.

*  “O estudo da Administracao”. O que é Administracao Publica?. Textos selecionados de
Administracao Publica. Sao Paulo: Fundacao Getulio Vargas, 1962. V. 1, p. 15 e segs.
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(...) O mais importante a ser observado é a verdade ja tantas vezes e
com tanto sucesso reiterada pelos nossos reformadores do servico
publico, a saber que a Administracao esta fora da esfera propria da
politica. As questoes administrativas nao sao questdes politicas.
Embora a politica determine as tarefas para a administracao, nao se
deve tolerar que ela maneje as suas reparticoes.

E ressalta a frase de Niebuhr: “A liberdade depende incomparavel-
mente mais da Administracao do que da Constituicao”.

Este ¢ um aspecto preliminar da questao que compreende, agora, o
elemento humano da Administracao Publica.

Analisando “A nova Administracao Publica”,’ afirma E. Griffith:

A tarefa de pesquisar, inquirir e atuar constitui atribui¢ao especifica
do administrador, ao passo que o assentamento de normas ¢ funcao
legislativa. Entretanto, essas duas func¢oes, teoricamente distintas,
hoje sao desempenhadas pelas reparticoes publicas. A fixacao de
saldarios e do numero de horas de trabalho, o controle do cambio, a
determinacao de quotas para a produc¢do agricola e mineral — estas
sdo0, entre muitas outras, funcoes caracteristicas do moderno admi-
nistrador.

Nao sera demais, pois, dizer que uma observacao mundial do gover-
no moderno em acao encarece desde logo o funciondrio civil perma-
nente, isto é, o administrador, elevando-o a categoria de pessoa mais
importante no seio do Estado (grifos nossos).

E prossegue:

Por importantes que possam ser os legisladores, os juizes e mesmo
o chefe titular do Estado, o destino deste depende realmente, mais e
mais, da presenca, na administracao publica, de uma adequada es-
pécie de homens.

E da administracio que surge a maioria de idéias que posteriormen-
te se transformam em leis e em principios orientadores (politicas).

> Emnest S. Griffith. “O que é Administracao Publica?”. Op. cit., p. 91 e segs. (estudo de
1940).
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Essas leis e principios dependem, na mais extensa medida, dos ad-
ministradores, os unicos que podem executa-los suplementando-os
por meio de ordens administrativas, adjudicando de acordo com
eles, fazendo, em suma, os necessarios ajustamentos na vida econo-
mica de uma nacao, com o fim de atender os propésitos daquelas
mesmas leis e principios.®

Da importancia dessas funcoes publicas decorre, inevitavelmente, a
especial condi¢ao do servidor publico na classe dos trabalhadores, dis-
tinta qua publica, estatal. Conforme bem distingue Ivan Barbosa Rigolin,
o regime juridico dos servidores publicos abrange questionamentos de
ao menos quatro ramos do Direito: constitucional administrativo, traba-
lhista e securitario:’

O Direito Securitdrio, por sua vez, além das estatuicoes procedidas
da Constitui¢ao Federal, que naturalmente se impoem a toda e qual-
quer regra infraconstitucional, pode ser federal, estadual ou muni-
cipal. (...) Até que ponto trilhar por cada qual dessas sendas, e em
que momento superpd-las harmonicamente, e de que modo, eis o
no gordio!

Por isso mesmo, segundo entendemos, a necessidade de uma nova
dimensao a ser estudada e estabelecida na compreensao do status do
servidor publico, que passaria a ser o funciondrio civil permanente de que
fala o Direito Administrativo norte-americano — ou funciondrio civil
estatutdrio, de acordo com o nosso Direito Administrativo, extinguindo-
se de uma vez por todas a classe “celetista” ou congénere, experiéncia
desastrosa da Administracao Publica brasileira.

A funcao publica apresenta vinculos estatais sobremodo importan-
tes — como o proprio Estado —, que a distinguem por si mesma e fazem
do funcionario civil (como o militar) parte integrante da instituicao esta-
tal, permanente e inerente, dado que se trata de um corpus que representa,
organica e efetivamente, a pessoa estatal — eis que governantes vém e

Para tanto, lembra mais adiante da necessidade de “programas de treinamento em servi-
co” (in-service training programs) , por exemplo, “(que) constituem meio sistematico de
ajudar os funcionarios publicos a sanarem suas deficiéncias intelectuais, preparando-os
assim para o melhor desempenho das respectivas funcoes” (p. 98).

Loc. cit., p. 1012.

~
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vao, na sua transitoriedade, embora possam imprimir sua marca pessoal e,
por essa forma apenas, e se de interesse publico, permanecerem como tal.

A Constituicao Alema, no art. 74A, n. 1, significativamente mencio-
na “relacao publica de servico e de lealdade” com referéncia aos funcio-
ndrios publicos.

O que implica, por consequéncia, regime proprio de protecao social,
no risco ou contingéncia.®

Alguns Aspectos de uma Visao Internacional de
Previdéncia Social

Os chamados “quadros de protecao” na Franca® envolvem um regime
geral, compreendendo trabalhadores da industria e comércio que nao se
beneficiam de um regime especial (minas etc.), e pessoas assemelhadas;
um regime agricola, em suas peculiaridades, e regimes especiais de catego-
rias particulares de trabalhadores, os quais sao extremamente variados:
regime dos funcionarios, mineiros, marinheiros etc.

Na Constituicao Alema, o citado art. 74A prevé a legislacao concor-
rente dos entes federativos relativamente “a remuneracdo e assisténcia
social de funcionarios publicos”.

A opcao deste breve estudo pelos sistemas acima registrados tem
razao de ser uma vez que os mesmos apresentam, para o Direito Brasilei-
ro, notadamente:

a) A influéncia da Constituicao norte-americana de 1787 na elabo-
racao da Constituicao de 1891, notadamente o principio repu-
blicano e o governo democratico;

b) O sistema juridico francés e a Declaracao dos Direitos do Ho-
mem e do Cidadao de 1789, art. 2, estabelecendo o direito a
seguranc¢a e a doutrina francesa da Seguridade Social de consti-

& Oque ocorre, efetivamente, é aenorme disparidade de valores do beneficio das aposentado-
rias e pensoes, devendo-se buscar, nesse particular, a paridade de situacao dos trabalhadores
da area privada com esses valores da drea publica, nao se justificando os irrisorios valores do
Regime Geral. A proposito dos déficits da Previdéncia Social Geral, ver artigo de Sandra
Cavalcanti, “As bases de uma nova Previdéncia” (Estado de S. Paulo, 5 de marco de 2003,
p- A2), e nossos artigos na Revista de Direito Constitucional e Internacional.

¢ Jean-Jacques Dupeyroux. Sécurité sociale. Paris: Dalloz, 1973. p. 299 e segs.
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tuir-se esta une dette sacrée da sociedade para com os trabalha-
dores/construtores da ordem econdomica;

¢) A Constituicao alema e o modelo federativo alemao e sua influén-
cia nos sistemas juridicos e politicos contemporaneos (os prin-
cipios da solidariedade e da subsidiariedade).

Insiste-se, por fim, na justificativa de um sistema previdenciario pro-
prio dos funciondrios civis permanentes pela vocacao especifica do servico
publico.

A Administracao Publica significa o Estado em acdo: “ja nao se vé no
Estado um conjunto de Poderes individualizados (entre eles Poder Execu-
tivo ou Administracao Publica)”, dizem Garcia de Enterria e Fernandez'?,
“mas uma pessoa juridica unica que realiza multiplas funcoes, uma das
quais seria precisamente a de administrar”.

Portanto, muito embora seja reconhecido “que hoje parece impossi-
vel separar com clareza grandes blocos de atividades, umas submetidas ao
Direito Administrativo e outras ao Direito Privado”, que se entrecruzam
intrincadamente em qualquer ato da Administracao Publica, '' o servigo
publico detém natureza estatal fundamental que se estende a funcao de
seus colaboradores, exigindo por isso requisitos proprios e especificos dos
fins publicos representados.

Assim, apesar de “ a nocao de servico publico [provocar], apos lon-
gos anos, controvérsias interminaveis”, refere Jacques Chevallier,'? “a
gestao desses servicos constitui, 2 mesma vez, o fundamento e o limite
do poder dos governantes, na medida em que sao instituidos para satisfa-
zer as necessidades dos cidadaos”.

Conforme esclarece Dinora Musetti Grotti:"?

o elemento determinante para a definicio de uma atividade como
servico publico vai ser o que Villar Palasi chamou publicatio, ato de
publicatio, a atribuicao de sua titularidade a Administracao e a ex-

10 Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez. Curso de Direito Administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 34-35.

B Opueitip-ai;
2 “Introdugao”. Le service public. Paris: Puf, 1971. (Traducao livre.)

3 Oservico publico e a Constituicao Brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 25-26.
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clusdao de seu desenvolvimento pelos particulares sem prévia con-
cessao outorgada a seu favor pela Administracaom, que, em todo
caso, continuara sendo a titular da atividade, uma vez que produziu
sua publicatio.

(...) Servico publico e publicatio (passagem a titularidade do Estado)
aparecem, assim, indissoluvelmente ligados na cultura juridica eu-
ropéia de raiz francesa, diferentemente do que sucedera nos paises
anglo-saxoes.

(...) Nesse contexto histérico — ideologico, politico e cultural —
surge o conceito técnico-juridico do servico publico, tal como che-
gou até nos.

No processo dessa atividade de interesse publico envolvendo, por
vezes, 0 interesse nacional, encontra-se a figura atuante e indispensavel
do funciondrio publico, o elemento humano do Estado, a sua representa-
¢ao pessoal diante da comunidade, gestor da res publica — do que dimana
a importancia da funcdao em toda a sua circularidade de consequéncias.

A necessidade de regime previdenciario dos funciondrios civis per-
manentes demonstra-se incontorndavel, ao mesmo tempo que leva a re-
flexao sobre uma nova politica dos beneficios e dos beneficiarios do Re-
gime Geral, especialmente a sua efetiva expressao em termos de
substituicao dos salarios, mantendo-se a dignidade da pessoa humana.






Artigo 2

A PROTECAO PREVIDENCIARIA DOS SERVIDORES
PuBLICOS APOS AS REFORMAS
CONSTITUCIONAIS

Zélia Luiza Pierdond’

Os direitos sociais estao elencados no Capitulo 11, Titulo II, da Cons-
tituicao Federal, o qual versa sobre os direitos e garantias fundamentais.
E entre os direitos fundamentais, o nosso ordenamento constitucional
inclui os direitos sociais.

No art. 6 da CF estao arrolados os referidos direitos, nos quais se
incluem a saude, a previdéncia e a assisténcia, que, juntas, formam o que
a Constituicdo denomina seguridade social. No entanto, cada uma das
subareas integrantes da seguridade apresenta preceitos especificos, o que
nos leva a diferenciar o regime juridico aplicavel a elas.

O art. 196 dispoe que a “saude ¢é direito de todos e dever do Esta-
do”. Por sua vez, o art. 203 estabelece que “a assisténcia social sera pres-
tada a quem dela necessitar, independente de contribuicao a seguridade
social”. Assim, tanto os direitos relativos a saude como os vinculados a
assisténcia independem de contraprestacao direta dos beneficidrios para
que estes tenham acesso a sua prestacao.

Ja no que se refere aos direitos previdencidrios, as disposicoes do
art. 201, bem como do art. 40, ambos da Constituicdo, exigem a contri-
buicao dos segurados para que eles e seus dependentes facam jus as pres-
tacoes previdenciarias.

Procuradora da Republica em Sao Paulo. Mestre e Doutora pela PUC/SP. Professora da
graduacao e da pos-graduacao da Universidade Presbiteriana Mackenzie em Sao Paulo.
Autora do livro Contribuicées para a seguridade social (Sao Paulo, LTr, 2003) e de
diversos artigos publicados em revistas especializadas.
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Definindo Previdéncia Social, assim nos manifestamos:?

direito fundamental social assegurado a todos os trabalhadores e
seus dependentes, que garante recursos nas situacoes em que nao
poderao ser obtidos pelos proprios trabalhadores, em virtude de
incapacidade laboral. E, no entanto, direito fundamental que de-
pende do cumprimento de um dever fundamental correlato: neces-
sidade de contribuicao do segurado (...).

Apresenta protecao obrigatoria e facultativa. Aquela abrange todos
os trabalhadores que estarao vinculados ao regime geral ou aos re-
gimes proprios. O regime geral é abrangente e residual e tem por
finalidade proteger todos os trabalhadores, excetuando apenas aque-
les vinculados aos regimes proprios, os quais sao instituidos pelos
respectivos entes federativos para dar protecao previdencidria aos
seus servidores titulares de cargos efetivos. Assim, a protecao obri-
gatoria se da pelo regime geral e pelos regimes proprios dos entes
federativos, sendo que os citados regimes excluem-se mutuamente.
Por meio dos dois regimes o Estado viabiliza a todos o acesso a
previdéncia e, com isso, o trabalhador estara protegido das contin-
géncias geradoras de necessidades, uma vez que sera garantido re-
curso quando o trabalhador, em virtude de sua incapacidade laboral,
nao os obtém com o fruto de seu trabalho.

A protecao previdencidria obrigatoria apresenta limites de prote-
¢d0, 0s quais, ainda, sao diversos no regime geral e nos regimes proprios:
o limite aplicavel ao regime geral é de dez salarios-de-contribuigdo,’ e o
limite do regime dos servidores publicos estd previsto no art. 40, § 11,
da Constituicao Federal, o qual determina que aos proventos de inativi-
dade devera ser aplicado o limite fixado no art. 37, XI (teto remuneratorio
dos servidores publicos). Dessa forma, ainda ha limites diferenciados
para os dois regimes obrigatorios. No entanto, a Constituicao preceitua
que os entes federativos poderao adotar o mesmo limite aplicado ao re-
gime geral, devendo, para isso, criar previdéncia complementar aos seus
servidores nos termos dos 8§ 14 a 16 do art. 40.

2 PIERDONA, Zélia Luiza. Previdéncia social. In: DIMOULIS, Dimitri (coord.). Diciondrio
brasileiro de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 296-297.

3 Avpartir de 1°/3/08 o limite corresponde a RS 3.038,99.
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Além da protecao previdencidria obrigatoria referida anteriormen-
te, a CF prevé protecao complementar, prevista no art. 202. O regime de
previdéncia complementar, de forma diversa dos regimes obrigatorios, é
facultativo e tem como objetivo garantir a manutencao do mesmo pa-
drao de vida do trabalhador, complementando a aposentadoria dos regi-
mes obrigatorios. Citado regime é estruturado pelas Leis Complementa-
res ns.108 e 109, de 2001.

Assim, feitas as consideracoes gerais em relacao a previdéncia, pas-
saremos a abordar o regime previdenciario dos servidores publicos pre-
visto, conforme ja mencionado, no art. 40 da CE o qual foi profunda-
mente alterado pelas ECs ns. 20/98, 41/03 e 47/05.

O regime proprio de previdéncia abrange os servidores publicos ti-
tulares de cargos efetivos, excluindo, nos termos do § 13 do art. 40, os
servidores ocupantes exclusivamente de cargo em comissao, bem como
os ocupantes de cargo tempordrio ou de emprego publico, aos quais se
aplica o Regime Geral de Previdéncia Social.

As normas gerais sobre os regimes proprios estio preceituadas no
art. 40 da CF e na Lei n. 9.717/98. Além disso, conforme dispoe o § 12
do art. 40, o regime de previdéncia dos servidores publicos deve obser-
var, no que couber, os requisitos e critérios fixados para o Regime Geral
de Previdéncia Social, o qual é considerado regime basico.

O 8§ 20 do art. 40 da CF veda a existéncia de mais de um regime
proprio para os servidores titulares de cargos efetivos, bem como de
mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente estatal.

As ECs ns. 20/98 e 41/03 introduziram profundas mudancas na previ-
déncia dos servidores publicos. A EC n. 47/05 amenizou as mudancas da
EC n. 41/03.

A EC n. 20/98 impos a contributividade e a observancia de critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Além disso, proibiu a con-
tagem de tempo ficticio; introduziu um limite minimo de idade para a apo-
sentadoria por tempo de servico/contribuicao; e determinou a permanéncia
minima de dez anos no servico publico e cinco anos de cargo para as apo-
sentadorias por tempo de servico/contribuicao e por idade. Também vedou
a concessdao do auxilio-reclusao aos dependentes dos servidores que rece-
biam, antes da prisdo, proventos superiores a determinado limite.

* A partir de 1°/3/08 o limite é de RS 710,08. Entendemos que tal preceito nao encontra
fundamento de validade no ordenamento juridico, ja que veda o acesso ao beneficio e,
com isso, viola o art. 60, § 4°. daCE
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A EC n. 41/03, por sua vez, terminou com a integralidade (ultima
remuneracao como base de calculo das aposentadorias e pensoes, tendo
sido mantido apenas nas regras de transicao) e com a paridade (reajuste
dos beneficios de acordo com o reajuste da remuneracao dos servidores
em atividade); extinguiu definitivamente a aposentadoria proporcional’
ao revogar o art. 8° da EC n. 20/98; permitiu a cobranca de contribuicao
dos aposentados e pensionistas para os beneficios acima de determinado
valor;® e criou um redutor de 30% para as pensoes nos valores que supe-
rarem o limite do Regime Geral de Previdéncia Social.

> Aaposentadoria proporcional antes da EC n. 20/98 era devida aos 25 anos de contribui-
¢ao, se servidora, e aos 30 anos, se servidor. A referida emenda garantiu a aposentadoria
proporcional apenas aos servidores que tivessem ingressado no servigo publico até a data
de sua publicagao (16/12/98), tendo estabelecido, em seu art. 8°, uma regra de transicao,
a qual previa uma idade minima e um periodo adicional de tempo. Como a aposentadoria
proporcional foi extinta definitivamente pela EC n. 41/03, apenas os servidores que na
data da publica¢ao da mencionada emenda (31/12/03) tinham completado o citado tem-
po, mais o adicional (pedagio) a que se refere aletra “b” do inciso 1 do § 1° doart. 8°da EC
n. 20/98 (40% do tempo que em 16/12/98 faltava para 25 anos de contribuicao, se mulher,
e 30 anos, se homem) e a idade minima mencionada no inciso I do art. 8°da EC n. 20/98
(53 anos de idade se homem, e 48 anos, se mulher) tém direito a aposentadoria propor-
cional, a qual podera ser requerida a qualquer tempo. Sendo-lhes aplicada a legislacao
vigente quando da publicacao da EC n. 41/03, caso optem pela referida aposentadoria. Ou
seja, o valor de sua aposentadoria considerara o tempo de servigo existente no dia 31/12/
03, nao sendo acrescido o tempo posterior.

® A ECn. 41/03 estabeleceu que, para os servidores da Uniao, a contribuic¢ao incidiria sobre a
parcela que superasse 60% do limite maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social (INSS), o qual a emenda em discussao fixou em RS 2.400,00 e que atualmen-
te estd em R$ 3.038,99. Ja para os servidores dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
a contribui¢ao incidiria sobre o que superasse 50% do limite anteriormente referido.

Entendemos que a diferenca entre os valores de contribui¢ao dos servidores da Uniao e
dos demais entes federativos nao se justificava, uma vez que violava o principio da
isonomia previsto no art. 150, 11, da Constituicao Federal. Melhor seria se tivesse sido
considerado o limite aplicado aos segurados filiados ao Regime Geral de Previdéncia
Social (R$ 3.038,99), haja vista aimunidade previstano art. 195,11, da CE

Em nosso artigo “As Questoes Tributdrias da Reforma da Previdéncia dos Servidores
Publicos — EC n. 41/03”, publicado no Repertorio de Jurisprudéncia IOB (n. 11), na 1*
quinzena de junho de 2004, defendemos a constitucionalidade da contribui¢ao dos apo-
sentados e pensionistas sobre os valores que excedam ao limite fixado pelo regime geral.
Essa diferenca foi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal tanto no que se refere a
diferenca entre os valores fixados para os servidores da Uniao e dos demais entes federa-
tivos, quanto ao que diz respeito a diferenca entre os mencionados valores e o limite do
Regime Geral de Previdéncia Social citado, o qual é aplicado aos servidores que ainda
estao em atividade e os que ingressaram no servico publico depois de 31/12/03. O STF (na
ADIN 3099/DF, Rel. Min. Ellen Gracie) decidiu que a contribui¢ao é constitucional.
Entretanto, a incidéncia é devida apenas nos valores que superem o limite do Regime
Geral de Previdéncia Social (atualmente de RS 3.038,99).
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A EC n. 41/03 tinha garantido o reajuste paritario (mesmo reajuste
concedido aos servidores em atividade) apenas aos servidores que ja es-
tavam aposentados quando da publicacao da referida emenda (31/12/
03) e aqueles que ja tinham direito adquirido a aposentadoria (tinham
preenchidos todos os requisitos para sua concessao).

A EC n. 47/05 garantiu a paridade para a aposentadoria por tempo
de servico/contribuicao a todos os servidores que ingressaram no servi-
co publico antes da publicacao da EC n. 41/03 (31/12/03). Além disso,
criou uma regra de transicao para os servidores que ingressaram no ser-
vico publico antes da EC n. 20/98 (16/12/98), permitindo que se aposen-
tem antes de atingir a idade minima.

Assim, feitas as consideracoes gerais sobre as ECs ns. 20/98, 41/03
e 47/05 passaremos, a seguir, a apresentar os preceitos constitucionais
relacionados aos beneficios das trés referidas emendas.

Em relacao as aposentadorias, a Constituicao prevé cinco tipos: por
invalidez, compulséria, por idade, por tempo de servi¢o/contribuicao (com
inclusao de idade minima) e especial.

Aposentadoria por Tempo de Servico/
Contribuicao

Os servidores que preencherem os requisitos para a aposentadoria e
optarem por permanecer em atividade farao jus a um abono de perma-
néncia equivalente ao valor da contribuicao previdencidria. O menciona-
do abono sera concedido tanto aos servidores que ja tinham direito ad-
quirido a aposentadoria quando da publicacao da EC n. 41/03 (8§ 1° do

art. 3° da EC n. 41/03), quanto aos que preencherem os requisitos poste-
riormente (8 5° do art. 2° da EC n. 41/03, e § 19 do art. 40 da CF).

Conforme ja foi dito aqui, com a publicacdao da EC n. 41/03 foi defi-
nitivamente extinta a aposentadoria proporcional do servidor publico.
Assim, apenas aqueles que na data da publicacao da referida emenda
(31/12/03) tinham preenchidos todos os requisitos previstos no art. 8°
da EC n. 20/98 tém direito a aposentar-se proporcionalmente.
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Os Servidores Que Ingressaram’ no Servico
Publico Até a Promulgacéo da EC n. 20/98
(16/12/98) Tém Trés Opcgdes para a
Aposentadoria por Tempo de Servico/Contribuicdgo

1* opcao: Poderao aposentar-se quando, cumulativamente, preencherem
0s seguintes requisitos:

1) 53 anos de idade, se homem, e 48 anos, se mulher;

2) 5 anos de exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;

3) contar tempo de contribuic¢ao igual, no minimo, a soma de:
a) 35 anos de idade, se homem, e 30 anos, se mulher;

b) um periodo adicional de contribuicao equivalente a 20% do
tempo que, na data de publicacao da EC n. 20/98, faltaria
para atingir o limite de tempo constante acima.

O servidor que cumprir as mencionadas exigéncias tera seus
proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado em relacao
aos limites de idade (60 anos, se homem, e 55, se mulher) na proporcao
de 3,5% para aquele que completar as exigéncias para aposentadoria até
31 de dezembro de 2005 e requerer o beneficio até a mencionada data;
e de 5% para aquele que completar as exigéncias a partir de 1° de janeiro
de 2006.

E importante ressaltar que os servidores que optarem pela aposen-
tadoria de acordo com essa opcao terao seu beneficio calculado com
base na média das suas contribuicoes nos dois regimes (proprio dos ser-
vidores e regime geral), e os reajustes serdo de acordo com critérios
fixados em lei, ou seja, tanto a apuracdao do valor da aposentadoria como
de seu reajuste seguird a sistematica atualmente adotada para os benefi-
cios concedidos pelo regime geral (INSS). O cdlculo considerara as re-
munerac¢oes a partir de julho de 1994 ou da data em que houver remune-

7 AOrientacao Normativa n. 3, de 12 de agosto de 2004, da Secretaria de Previdéncia Social,
em seu art. 57, estabelece que sera considerada a data da mais remota investidura em cargo
efetivo no servico publico na Administracao Publica direta, autarquica e fundacional, em
qualquer dos entes federativos, desde que nao tenha ocorrido interrupgao.
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racoes quando posterior aquela data (a MP n. 167/04, convertida na Lei
n. 10.887/04, determina que se utiliza 80% dos salarios-de-contribui-
coes retirando-se, para o calculo da média, os 20% menores).

2* opcao: Poderao optar pela seguinte situacao, devendo atender, cumu-
lativamente, as seguintes condicoes:®

1) 60 anos de idade, se homem, e 55 anos, se mulher;
2) 35 anos de contribuicdao, se homem, e 30 anos, se mulher;
3) 20 anos de efetivo exercicio no servico publico;

4) 10 anos de carreira e 5 anos no cargo.

Com a EC n. 41/03, os proventos da aposentadoria concedida na
forma acima mencionada serao integrais e sua revisao serd na mesma
propor¢ao e na mesma data em que se modificar a remuneracao dos
servidores em atividade, nos termos da lei (paridade mitigada). A esses
aposentados a EC n. 41/03 nao estendia os beneficios e vantagens poste-
riormente concedidos aos servidores em atividade, como fazia para os
que eram aposentados e pensionistas e para os que ja haviam preenchido
todos os requisitos em 31/12/03. No entanto, a EC n. 47/05 estendeu a
esses servidores os beneficios e vantagens mencionados.

3" opc¢ao: Poderao ainda optar pela seguinte situacao:

A EC n. 47/05 amenizou a auséncia de regras de transicao, permitin-
do que os servidores publicos que ingressaram no servi¢o publico até a
publicacao da EC n. 20/98 (16/12/98) aposentem-se com proventos inte-
grais desde que preencham, cumulativamente, as seguintes condicoes:

1) 35 anos de contribuicao, se homem, e 30 anos, se mulher;

2) 25 anos de servico publico, 15 anos de carreira e 5 anos no
cargo em que se der a aposentadoria;

3) idade minima resultante da reducdo, a qual considera o minimo
de idade de 60 anos, se homem, e 55 anos, se mulher, e o tempo de
contribuicao do servidor. Reduz-se um ano de idade para cada

8 Aplica-se também aos servidores que ingressaram no servico publico entre as ECs ns. 20/
87 €41/03, ouseja, entre 17/12/98 e 31/12/03.
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ano de contribuicao que exceder 35 anos de contribuicao, se
homem, e 30 anos, se mulher.

A regra acima é aplicada apenas aos servidores que ingressaram no
servico publico até a data da publicacao da EC n. 20/98, ou seja, até 16/
12/98, nao sendo aplicada aos servidores que ingressaram no servico
publico de 17/12/98 a 31/12/98.

Entendemos correta a aplicacao da referida regra apenas aos servi-
dores que ingressaram no servico publico até a EC n. 20/98, uma vez que
esta ja havia fixado a idade minima de 60 anos para o servidor e 55 para
a servidora. Assim, nao ha que se falar de regra de transicao para redu-
cao de idade.

Servidores Que Ingressaram no Servico Publico
Até a Promulgacgo da EC n. 41/03 (31/12/2003)

Para eles obterem a aposentadoria deverao cumulativamente atender as
seguintes condigoes:

1) 60 anos de idade, se homem, e 55 anos, se mulher;
2) 35 anos de contribuicao, se homem, e 30 anos, se mulher;
3) 20 anos de efetivo exercicio no servi¢o publico;

4) 10 anos de carreira e 5 anos no cargo.

Com a EC n. 41/03 os proventos da aposentadoria seriam integrais
e revistos na mesma propor¢io e na mesma data em que se modificasse a
remuneracdo dos servidores em atividade, na forma da lei. A EC n. 41/03
nao lhes estendia os beneficios e vantagens posteriormente concedidos
aos servidores em atividade, como o fazia para os que eram aposentados
e pensionistas e para os que ja haviam preenchido todos os requisitos em
31/12/2003. A lei é que determinaria se as vantagens seriam ou nao es-
tendidas. Assim, a EC n. 41/03 instituiu uma paridade mitigada, a qual
foi modificada pela EC n. 47/05.

A EC n. 47/05 prevé a extensao dos beneficios e vantagens mencio-
nados, como a EC n. 41/03 fez para quem ja era aposentado. Dessa for-
ma, em termos de reajuste, com a EC n. 47/05 tem-se a garantia de que
0s proventos serdao iguais aos vencimentos dos servidores em atividade.
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Assim, podemos afirmar que, com a ultima emenda, temos a paridade
integral para todos os servidores que ingressaram no servico publico até
31/12/03, quer seja antes da EC n. 20/98 ou entre ela e a EC n. 41/03.

De maneira diversa dos servidores que ingressaram no servico pu-
blico antes da EC n. 20/98 (os quais tém trés op¢coes de aposentadoria
por tempo de servico/contribuicao), os servidores que ingressaram en-
tre 17/12/98 e 31/12/03 somente poderao aposentar-se atendendo aos
requisitos acima (op¢ao unica). Aos que ingressaram depois dessa data
aplica-se a situacao descrita no paragrafo seguinte.

Servidores Que Ingressarem no Servigo Publico
Depois da Publicagdo da EC n. 41/03

Para eles aplica-se o art. 40 da CF, com redacao atual, o qual exige, para
a concessao da aposentadoria:

1) 10 anos no servi¢o publico e 5 anos no cargo;

2) 60 anos de idade e 35 de contribuicdo, se homem, e 55 anos de
idade e 30 de contribuicao, se mulher.

Os proventos de aposentadoria e as pensoes serdo calculados de
acordo com as remuneragoes utilizadas como base para as contribuicoes
do servidor ao seu regime proprio e ao regime geral (INSS), nos casos
em que o servidor antes tenha trabalhado na iniciativa privada. Apos a
concessao do beneficio, o reajuste atendera a critérios fixados em lei,
preservando em cardter permanente o seu valor real. Ressaltamos que o
valor da aposentadoria ¢ a média encontrada, a qual poderd ser superior ao
limite do regime geral. Teremos a aplicacdo do mencionado limite apenas
se, e quando, for criada a previdéncia complementar.

Sobre os proventos da aposentadoria e da pensao havera incidéncia
de contribuicao quando superarem o limite maximo estabelecido para
os beneficios do regime geral (INSS), com percentual igual ao estabeleci-
do para os servidores em atividade. Ressaltamos que a EC n. 47/05 do-
brou mencionado limite® para fins de incidéncia de contribuicdes quan-
do o beneficiario for portador de doenca incapacitante.

¢ Incidira apenas sobre as parcelas que superarem o dobro do limite do regime geral.

Considerando que atualmente o limite é de RS 3.038,99, a contribuicao incidira no que
exceder aR$ 6.077,98.
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Por fim, caso os entes federativos (Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios) instituam regime de previdéncia complementar para os
seus respectivos servidores, poderao fixar, para o valor da aposentadoria
e pensao, o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral (INSS) (atualmente de R$ 3.038,99).

No entanto, destacamos que isso somente ocorrerd com a institui-
¢do, pelos entes federativos, da previdéncia complementar. Enquanto isso
nao ocorrer, o servidor, mesmo aquele que ingressar no servico publico
apos a EC n. 41/03 (31/12/03), nao estd sujeito ao limite aplicdvel aos
segurados do regime geral (INSS). Ele contribuird sobre a totalidade de
sua remuneracao, sendo que na apuragao do valor de sua aposentadoria
serao considerados os salarios de contribuicio no regime préprio e no
regime geral, caso ele antes tenha trabalhado na iniciativa privada. Por-
tanto, serdo consideradas as remuneracoes de toda sua vida laboral e sua
aposentadoria tera o valor da média das mencionadas remuneragoes,
mesmo que seja superior ao limite do regime geral. Os reajustes da apo-
sentadoria serao efetuados com base em critérios estabelecidos em lei.

Aposentadorias por Invalidez, por Idade e
Compulséria

O art. 40, § 1°, da CF, estabelece as regras aplicaveis as aposentadorias
no servico publico. Além da aposentadoria por tempo de servico/contri-
buicao, acima referida, o mencionado artigo constitucional trata das apo-
sentadorias por invalidez, por idade e compulsoria.

No que tange a aposentadoria por invalidez, o texto constitucional
estabelece que os proventos serdo proporcionais ao tempo, exceto se
decorrente de acidente em servico, moléstia profissional ou doenca gra-
ve, contagiosa ou incuravel. O fato gerador da citada aposentadoria é a
incapacidade total e insuscetivel de reabilitacao para o exercicio de ativi-
dade laboral, a qual deve ser constatada por meio de pericia médica.

A base de calculo sera a média dos salarios de contribuicao (tanto
para os servidores que ingressaram antes das até aqui mencionadas emen-
das constitucionais, como para aqueles que ingressaram depois), sobre a
qual é aplicada a aliquota de 100%, no caso de acidente em servico, mo-
léstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel, e propor-
cional ao tempo, nos demais casos.
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As aposentadorias compulsorias e por idade sempre se darao com
proventos proporcionais ao tempo de servico. Ressaltamos que, desde a
redacao origindria da Constituicao, os proventos sao proporcionais ao
tempo de servico.

Para a aposentadoria compulséria nao ha requisito de tempo mini-
mo no servico publico ou no cargo, a qual ocorre quando o(a) servidor(a)
atinge 70 anos de idade (ha PEC em andamento para alterar a idade para
75 anos). Os proventos sao proporcionais ao tempo de servico, no qual é
incluido, também, o tempo de trabalho na iniciativa privada.

Quanto a aposentadoria por idade, a CF exige tempo minimo de 10
anos de servico publico e 5 no cargo, bem como a idade minima de 65 anos,
se servidor, e 60 anos, se servidora. Da mesma forma que a aposentado-
ria compulsodria, os proventos sao proporcionais ao tempo de servico
(de servigco publico e de iniciativa privada).

Entretanto, a questao que se coloca nao esta relacionada a propor-
cionalidade em relacao ao tempo de servico/contribui¢ao, mas no to-
cante a base de cdlculo utilizada para efeitos de apuracao do valor do
beneficio, ou seja, a proporcionalidade relacionada ao tempo é aplica-
da uma base que pode ser a ultima remuneracao ou a média das remu-
neracoes.

As administracoes publicas federal, estaduais, municipais e do Dis-
trito Federal, em razao das normas gerais infraconstitucionais editadas,
tém entendido que a base de cdlculo sera sempre apurada com base no §
3° do art. 40, o qual preceitua que, “para o calculo dos proventos de
aposentadoria, por ocasidao da sua concessdo, serdo consideradas as re-
muneracoes utilizadas como base para as contribuicoes do servidor aos

regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma
da lei”.

Assim, a base sobre a qual é aplicada uma aliquota (proporcional ao
tempo de servico/contribui¢cao) sempre sera a média das remuneracoes, e
nao a ultima remuneracao recebida, mesmo para aqueles servidores que in-
gressaram no servico publico antes das ECs ns. 20/98 e 41/03. Ressaltamos
que referida forma de apurar o beneficio foi instituida pela EC n. 41/03.

O entendimento administrativo mencionado anteriormente baseia-
se no fato de que as emendas constitucionais ressalvaram apenas a apo-
sentadoria por tempo de servico/contribuicao. Entretanto, entendemos
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que € necessdrio interpretar sistematicamente a Constituicao, aplicando-
se a nova base de cdlculo apenas aos servidores que ingressaram no servi-
co publico apos a EC n. 41/03, sob pena de violar o principio da seguranca
juridica, o qual abrange o principio da protecao da confianca.'

A nova sistemdtica de cdlculo devera ser aplicada a todos os tipos
de aposentadorias, mas apenas aos servidores que ingressaram no servi-
¢o publico depois da EC n. 41/03. Aqueles que ingressaram antes da
referida emenda constitucional, a base de cdlculo a ser aplicada devera
ser sempre a ultima remuneracio, pois, do contrario, estar-se-d privile-
giando a aposentadoria por tempo de servico/contribuicao, que é exce-
¢ao a regra em termos de beneficio previdenciario, em detrimento das
aposentadorias que protegem a incapacidade real (invalidez) ou presu-
mida (idade avancada). O equilibrio financeiro e atuarial determinado
constitucionalmente serda atingido com a proporcionalidade relacionada
ao tempo (aliquota aplicada a base de calculo).

Aposentadoria Especial

A Constitui¢ao, no art. 40, § 4°, com redacao dada pela EC n. 47/05,
permite que lei complementar adote critérios diferenciados para a con-
cessao de aposentadoria aos servidores portadores de deficiéncia, aos
que exercem atividades de risco, bem como aqueles cujas atividades su-
jeitam-se a condigoes especiais que prejudiquem a satde ou a integrida-
de fisica.

Na redacao original do referido paragrafo havia a previsao apenas da
adocao de critérios diferenciados no caso de atividades exercidas sob con-
dicoes especiais que prejudicassem a saude ou a integridade fisica. Tam-
bém havia a exigéncia de lei complementar que definisse tais atividades.

1 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicao. 3. ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 1999. p. 250. “(...) O principio geral da seguranca juridica em sentido
amplo (abrangendo, pois, a idéia de protecao da confianca) pode formular-se do seguinte
modo: o individuo tem do direito poder confiar em que aos seus actos ou as decisoes
incidentes sobre os seus direitos, posicoes ou relacoes juridicas alicercadas em normas
juridicas vigentes e validas se ligam os efeitos juridicos previstos e prescritos por essas
mesmas normas’.
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Mencionada lei complementar ainda nao foi editada, o que tem le-
vado muitos servidores a buscar na Justica'' regras para a adocao de
critérios diferenciados por meio de mandado de injuncao, nos termos do
art. 5°, LXXI, da Constituicao Federal.

Ha os que defendam a aplicacdao analogica das regras do Regime
Geral de Previdéncia Social, as quais estao fixadas nos arts. 57 e 58 da
Lei n. 8.213/91. Na decisao do Mandado de Injuncao n. 721 (transcrito
na nota de rodapé), o STF determinou a aplicacao das regras do regime
geral. Ressaltamos que também para esse regime de previdéncia ha a
necessidade, atualmente, de regulamentacao por meio de lei complemen-
tar. Entretanto, a EC n. 20/98 estabeleceu que até a edicao do citado
instrumento normativo deverao ser aplicados os mencionados artigos da
Lei n. 8.213/91.

Em razao da auséncia da edi¢ao da lei complementar acima referi-
da, estados, como por exemplo o de Santa Catarina, ja fixaram regras
para a aposentadoria especial. Entendemos que, nos termos do § 3° do
art. 24 da CE é possivel mencionada regulamentacao. Quando for edita-
da norma geral pela Uniao, nos termos do inciso XII e § 1° do art. 24 da
CE deverd ser aplicado o § 4° do citado artigo.

Entendemos que a aposentadoria do professor é uma espécie de
aposentadoria especial, cujos requisitos foram fixados pela propria Cons-
tituicao. Assim, o(a) professor(a) que comprove, exclusivamente, tem-
po de efetivo exercicio das fun¢oes de magistério na educacao infantil e
no ensino fundamental e médio, podera aposentar-se, desde que atendi-
dos os seguintes requisitos:

1) 10 anos no servico publico e 5 anos no cargo;

2) 55 anos de idade e 30 de contribuicao, se professor, e 50 anos de
idade e 25 de contribuicao, se professora.

1" MANDADO DE INJUNCAO — DECISAO — BALIZAS. Tratando-se de processo subje-
tivo, a decisao possui eficacia considerada a relacao juridica nele revelada. APOSENTA-
DORIA — TRABALHO EM CONDICOES ESPECIAIS — PREJUIZO A SAUDE DO
SERVIDOR — INEXISTENCIA DE LEl COMPLEMENTAR — ARTIGO 40, § 4°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica da aposentadoria espe-
cial do servidor, impoe-se a adocao, via pronunciamento judicial, daquela propria aos
trabalhadores em geral (art. 57, § 1°,daLein. 8.213/91).

(STF, Mandado de Injuncdo n. 721, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 30/8/07).
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Servidores Aposentados e Aqueles Que Ja Eram
Pensionistasem 31/12/03

A unica mudanca introduzida pela EC n. 41/03 para os pensionistas ou
os servidores que ja eram aposentados foi a instituicao'? de contribuicao
sobre seus proventos. Os valores a partir dos quais ha a incidéncia de tal
contribuic¢dao hoje equivalem a R$ 3.038,99, ou seja, ao limite do Regime
Geral de Previdéncia Social, conforme decisao do STF na ADIN 3099/
DFE, Rel. Min. Ellen Gracie.

Lembramos, conforme ja mencionamos, que a EC n. 47/05 dobrou
mencionado limite” para fins de incidéncia de contribuicoes sobre os
proventos de aposentadoria e pensao quando o beneficiario for portador
de doenca incapacitante.

Pensdo por Morte

O § 7° do art. 40 estabelece regras sobre a pensao por morte, a qual sera
igual ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido até o limi-
te maximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdén-
cia Social (a EC n. 41/03 estabeleceu em R$ 2.400,00, valor que atual-
mente estd em R$ 3.038,99), acrescido de 70% da parcela excedente a
esse limite, caso aposentado a data do 6bito; ou ao valor da totalidade da
remuneracao do servidor no cargo efetivo em que se deu o falecimento
até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral,
acrescido de 70% da parcela excedente a esse limite, caso em atividade
na data do o6bito. Sobre os valores da pensao também incidem contribui-
coes no que exceder o limite acima referido.

Assim, considerando-se a nova sistematica de cdlculo, o preceito
constitucional estd criando uma situacao de extrema desigualdade entre

12 Desde a edicao da EC n. 41/03 nos manifestamos favoraveis a instituicdo da contribuicao
sobre aposentadorias e pensoes, conforme artigo de nossa autoria ja referido acima: “As
Questodes Tributarias da Reforma da Previdéncia dos Servidores Publicos —EC n. 41/03”,
publicado no Repertorio de Jurisprudéncia IOB (n° 11), na 1* quinzena de junho de 2004.

Incidira apenas sobre as parcelas que superarem o dobro do limite do regime geral.
Considerando que atualmente o limite é de RS 3.038,99, a contribuicao incidira no que
exceder aR$ 6.077,98.
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os pensionistas nos casos de o servidor ainda estar em atividade ou
aposentado, ja que se estiver em atividade, sera considerada sua remu-
neracao integral, e se estiver aposentado, sera considerado o valor da
aposentadoria, a qual, pelas novas regras, ¢ a média dos salarios-de-con-
tribuicao (remuneracoes no servico publico e sobre o valor recolhido
para o INSS).

A forma de reajuste das pensoes ¢ a mesma que a do regime geral
(INSS), ou seja, pelos indices estabelecidos em lei, os quais devem garan-
tir a manutencao do valor real. Assim, nao é mais aplicado o mesmo
reajuste dos servidores em atividade, exceto na hipotese das pensoes
decorrentes das aposentadorias concedidas pela regra de transicao cria-
da pela EC n. 47/03, prevista no art. 3° (op¢ao 3, anteriormente comen-
tada), aplicdvel aos servidores que ingressaram no servico publico até a
EC n. 20/98.

Nessa hipotese sera adotado o critério de paridade as pensoes deri-
vadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se aposentado
em conformidade com o mencionado artigo. Dessa forma, se o servidor
falecido se aposentar com outras regras que nao a de transicao ja men-
cionada, a pensao tera uma forma de atualizacao (correcao com base na
lei, preservando o valor real); se a aposentadoria for deferida com base
nas citadas regras, o critério serd outro (paridade com os servidores em
atividade).

Previdéncia Complementar para os Servidores
Publicos Titulares de Cargos Efetivos

A Constitui¢ao, no art. 40, 88 14 a 16, prevé que os entes federativos
(Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios) podem adotar, no regi-
me dos servidores publicos, 0 mesmo limite do valor dos beneficios
adotados pelo regime geral. Para tanto, devem instituir regime de previ-
déncia complementar para os seus respectivos servidores titulares de
cargo efetivo.

Nesse caso, a protecao obrigatoria no servico publico serd limitada
nos valores do regime geral (INSS). Assim, a manutencao do mesmo pa-
drao de vida do servidor sera “garantida” pela previdéncia complementar.
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A instituicao da previdéncia complementar depende de lei de ini-
ciativa do respectivo Poder Executivo e deve observar, no que couber,
as disposicoes do art. 202 da CF, e serao entidades fechadas de previ-
déncia complementar, com planos de beneficios na modalidade de con-
tribuicao definida (define-se previamente o valor das contribuicoes, nao
dos beneficios).

O limite a que nos referimos aqui serd aplicado, obrigatoriamente, aos
servidores que ingressarem no servico publico apos a data da publicacao do
ato de instituicao do correspondente regime de previdéncia complementar. Aos
servidores que ingressarem antes da mencionada data, sera dada opcao
para, caso queiram, aderirem a previdéncia complementar. A lei
instituidora devera fixar data para essa adesao.

Ressaltamos que, se e quando instituido o regime de previdéncia
complementar, os servidores estarao protegidos obrigatoriamente até o
limite do regime geral (atualmente de R$ 3.038,99). Acima do mencio-
nado valor serd dada a possibilidade de terem protecao complementar,
cuja adesao sera facultativa.

A possibilidade de criacao da previdéncia complementar para os
servidores publicos é uma demonstracao do caminho tracado pelo
ordenamento juridico atual: a criacaio de uma protecao unica a todos os
trabalhadores, quer da iniciativa privada, quer do setor publico.

Concluséao

Apresentamos neste artigo, de forma sintética, a prote¢ao previdencidria
dirigida aos servidores publicos titulares de cargos efetivos apos as refor-
mas previdencidrias implementadas pelas ECs ns. 20/98, 41/03 e 47/05.
Entendemos que era necessario reformar o sistema anterior, uma vez
que representava, em alguns casos, verdadeiros privilégios em relacdao a
populacdo em geral, a qual financiava uma protecao em que nao havia
nenhuma exigéncia de tempo minimo no servico publico, bem como nao
havia contribuicao para custear as aposentadorias (os servidores paga-
vam contribuicao para a pensao e saude) etc.

Entretanto, observamos que as reformas nao foram acompanhadas
por regras de transicao adequadas e proporcionais, quando qualquer
mudanca no ordenamento juridico previdencidrio deve vir acompanha-
da das citadas regras. Assim, algumas disposicoes das emendas referidas,
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bem como interpretacoes administrativas (como, por exemplo, a base
de cdlculo das aposentadorias por idade, por invalidez e compulsoria
para os servidores que ingressaram no servico publico antes da EC n. 41/
03), devem ser afastadas pelo Poder Judiciario, haja vista que violam
principios fundamentais do Estado instituido pela Constituicao de 1988,
em especial o da seguranca juridica, o qual inclui o principio da protecao
da confianca.






Artigo 3

FuNcAo DO TRIBUNAL DE CONTAS NA
APROVACAO DE APOSENTADORIAS E PENSOES

Antonio Fernando Jorge R. de C. Malheiro’

Introducdo

A apreciacdao dos atos concessorios de aposentadorias e pensoes pelo
Tribunal de Contas esta prevista na Constitui¢ao Federal, no seu art. 71,
inciso 111, que relaciona as competéncias das Cortes de Contas, assim lhe
determinando especificamente:

Il — apreciar, para [ins de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal [...], bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pen-
soes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal
do ato concessorio |...]

Essa funcdo, expressa de forma separada e individualizada das de-
mais previstas naquele artigo, completa a atividade dos 6rgaos de con-
trole externo. A analise da legalidade da aposentadoria ¢ uma funcao
administrativa e, portanto, de quem exerce seu controle.

A forma prevista no regramento constitucional ao longo do tempo
para o controle externo dessas acoes, julgar ou apreciar, é fruto tanto da
dinamica politica do tempo quanto do entendimento politico do momen-
to da constituinte, quando decide pela melhor forma de sua insti-
tucionalizacao. Mas a analise das concessoes de aposentadorias sempre
foi vista, no nosso entender de forma correta, como matéria que necessita

! Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Acre, Engenheiro Eletricista pela UFMT,
concluiu os cursos de Economia e Direito na UFAC, pos-graduado (MBA) pela Universi-
dade Candido Mendes em Auditoria Fiscal e Tributaria.
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passar pelo controle administrativo pelos motivos 6bvios de sua nature-
za e consequéncias na despesa publica.

O volume de processos de registro de aposentadorias e pensoes é
consideravel em todos os tribunais de contas. Eles se acumulam em face
do sempre grande numero de servidores dos 6rgaos publicos, porque
grande é a mdaquina estatal, como também pelas mudancas constantes
das regras de andlise em face das alteracoes dos planos, fruto das varia-
coes das estruturas da administracao publica e dos constantes movimen-
tos reivindicatorios por melhorias, exercidos pelas entidades de classes
dos servidores, trazendo alteracdes nas regras de enquadramento, con-
cessao de gratificacoes, promocoes, enfim, nas regras que atingem a com-
posicao dos salarios dos servidores publicos, com reflexos diretos na
definicao dos seus proventos na inatividade.

Por conta disso, criticas sao feitas, por vezes, a fiscalizacao dos atos
de inatividade pelos Tribunais de Contas, com o argumento de que estes
deveriam estar mais presentes na andlise das contas de despesas de
maior monta, as quais serao julgadas nessas Cortes de Contas.

Hd razao neste entendimento quanto ao volume desses processos,
todos com valor pequeno em relacio ao montante do orcamento que se
precisa controlar. No entanto, a soma de pequenos valores pagos de for-
ma incorreta ou a permissao de uma interpretacao erronea da lei, lesiva
ao Erdrio, pode se configurar em pesada perda de recursos, uma vez que,
caso ndo corrigida, se perpetua ao longo dos anos. Além do mais, essa é
uma medida que facilita o julgamento da despesa geral, bem como a ana-
lise da conta de inativos, uma vez que ja foram apreciados individual-
mente os seus valores.

Diante da angustia de se debrucar na andlise de tao numerosos pro-
cessos e do tempo que se despende nessa atividade, faz-se necessdrio té-
los sob o controle da forma que ele foi pensado e estipulado na norma
constitucional. Mas hoje esse problema foi amenizado com a chegada da
ajuda imprescindivel da informatica. Os cdlculos de tempo de servico,
antigamente enfadonhos e demorados, hoje siao feitos com um simples
toque de tecla de computador. E a anadlise dos enquadramentos e valores
devidos sao também verificados por meio de sistemas de computacao,
mais complexos, nos quais os problemas surgem mais por divergéncias
na interpretacao das normas legais, geralmente nao simplificadas num
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unico mandamento legal, mas espalhadas num emaranhado de leis, que
por dificuldades de programacao desses sistemas.

Dessa forma, com tais avancos, esse controle se manifesta impor-
tante e mais agil, servindo como respaldo para os Tribunais de Contas na
andlise e julgamento das contas maiores.

Apreciacdo para Fins de Registro Versus
Julgamento de Contas

A apreciacao dos atos de aposentadoria pelo Tribunal de Contas nao tem
a mesma natureza do julgamento que essa Instituicao realiza nas contas
dos administradores, pois assim quis a Constituinte, diferentemente do
que ocorre na Itdlia, onde o Tribunal de Contas julga tal ato. Esse
posicionamento no nosso ordenamento constitucional nao traz nenhu-
ma diminui¢ao aos 6rgaos de controle externo.

Pela concepcao dada a organizacao do controle externo brasileiro,
ficou muito bem marcado que as Cortes de Contas julgam matéria de
“Contas” e nao de “Direitos” — estes s6 tém uma jurisdi¢ao, a do Poder
Judicidrio. E quando se apreciam os atos de aposentadoria, ha em ques-
tao, além do interesse da protecao do Erdrio publico, direitos individuais
dos servidores. E se ha direitos individuais envolvidos, a matéria é da
competéncia julgadora do Poder Judicidrio.

Assim, o Tribunal de Contas julga as contas dos seus jurisdicionados
e aprecia, para fins de registro, os atos de aposentadoria e de pensoes.

Tal posicionamento é muito claro no ordenamento formado e paci-
ficado nas decisdes do Supremo Tribunal Federal. O julgamento da ma-
téria de “contas” cabe aos Tribunais de Contas e se envolvida matéria de
“direitos”, o julgamento é do Poder Judicidrio, conforme anteriormente
afirmado.

Para melhor entendermos essa distincio no modelo de atuacdo dos
Tribunais de Contas, primeiro focaremos o julgamento das contas, ca-
bendo aqui repetir trecho do pronunciamento do eminente Ministro Carlos
Ayres de Brito no pré-Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, ocor-
rido em 30 de mar¢o de 2001, na cidade do Rio de Janeiro, publicada sob
o titulo “A Real Interpretacao da Instituicao Tribunal de Contas™:
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[...]

A funcdo do Tribunal (de Contas) é o controle externo, controlar e
fiscalizar, verificar a legalidade da despesa e a irregularidade das
contas.

[...]

Controlar ¢é julgar, é avaliar, é emitir juizo de valor para decidir. E
fiscalizar é apreciar, é investigar.

Jiezsl

E o Tribunal de Contas, tal como o Poder Judicidrio, julga. E naque-
la matéria de sua competéncia, o mérito nao pode ser revisto pelo
Poder Judiciario.

[s:]

O Poder Judiciario tem a forca da revisibilidade das decisoes do
Tribunal de Contas, porém num plano meramente formal, para sa-
ber se o devido processo legal foi observado, se direitos e garantias
individuais foram ou nao respeitados. Porém, o mérito da decisao, o
controle, que é proprio do Tribunal de Contas, orcamentario,
contabil, financeiro, operacional e patrimonial, logo o mérito da
decisao ¢ insindicavel pelo Poder Judiciario. E uma excec¢ao ao prin-
cipio da livre apreciacao do Poder Judiciario sobre o direito mate-
rial. O Poder Judiciario pode decidir toda e qualquer questao, salvo
aquelas adjudicadas com exclusividade a outro 6rgao igualmente
constitucional. (grifos nossos)

Como dito acima, a andlise das contas e da aplicacao do dinheiro
publico, na sua forma orcamentdria, contabil, financeira, operacional e
patrimonial, é uma questio de “Contas” e, por conseguinte, sujeita ao
julgamento do Tribunal de Contas, nao cabendo a sua revisao de mérito
ao Poder Judiciario quando a discussao se ativer a contas. O Poder Judi-
ciario poderd rever a decisio do Tribunal de Contas se houver algum
erro processual que atinja os “direitos” dos individuos aos quais as con-
tas pertencem: auséncia do devido processo legal e cerceamento do am-
plo direito de defesa. Aqui sim, ele fara a revisao das decisoes da Corte
de Contas porque ¢é o titular da jurisdicao dos “Direitos”.
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O Supremo Tribunal Federal assim ja definiu esse entendimento.

Para melhor ilustra-lo, cabe copiar o ilustre conhecedor do assunto
e autor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e transcrever a citacao de Roberto
Rosas” a esse respeito:

No STE asseverou o Ministro Rafael de Barros Monteiro que as de-
cisoes do Tribunal de Contas nao podem ser revistas pelo Poder
Judiciario, a nao ser quanto ao seu aspecto formal, palavras corro-
boradas na mesma assentada pelo Min. Djaci Falcao, considerando
essas decisoes com forca preclusiva (RE 55.821; RTJ 43/151).

E adiante prossegue:

Em outro julgado do Pretorio Excelso (MS n. 16.255; RTJ 38/245),
o relator Ministro Lins, ainda que restringindo o ambito da funcao
jurisdicional do Tribunal de Contas, nao negou sua competéncia cons-
titucional, afirmando que “tudo quanto ultrapassa este limitado ob-
jeto de exame da regularidade intrinseca das contas prestadas pelos
responsaveis, refoge a competéncia jurisdicional restrita, e
inampliavel por lei, do Tribunal de Contas. S6 o que toca a este
exame, ja para liberar o responsavel, ja para declara-lo em alcance,
constitui decisao jurisdicional definitiva, a cavaleiro de qualquer
decisao judicial” [...]. No mesmo passo acentuaram os Ministros

Aliomar Baleeiro e Carlos Medeiros Silva em aresto da Corte Supre-
ma (MS n. 15.381; RTJ] 37/462).

Para complementarmos o assunto, transcreveremos a ementa de
outras duas decisdes do Supremo Tribunal Federal:

Ementa. Ao apurar o alcance dos responsaveis pelos dinheiros pu-
blicos, o Tribunal de Contas pratica ato insusceptivel de revisao na
via judicial, a nao ser quanto ao seu aspecto formal ou tisna de ilega-
lidade manifesta. Mandado de Seguranca nao conhecido.’

ROSAS, Roberto. Aspectos jurisdicionais na competéncia dos tribunais de contas. CIDA-
DE: EDITORA. p. 109.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 7.280-MS. Relator: Minis-
tro Henrique D'Avilla. Brasilia, 20 de junho de 1960. Revista Trimestral de Jurisprudéncia.
Sao Paulo, v. 14-01, p. 96.



32  Regimes Préprios: Aspectos Relevantes

E em outra decisao:

Ementa. Mandado de Seguranca denegado. Os julgamentos de Tri-
bunal de Contas, no uso da atribuicao conferida pelo art. 77 da Cons-
tituicao, s6 poderao ser cassados por mandado de seguranca quan-
do resultem de ilegalidade manifesta ou abuso de poder.*

Pontes de Miranda, sempre exaltado e citado pelo experiente (ape-
sar da pouca idade) e ex-membro das Cortes de Contas (foi conselheiro
e membro do Ministério Publico de Contas por muitos anos), portanto
grande conhecedor do assunto, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, assim
recomenda:

[...] desde que a execuc¢do caiba ao juiz comum, ndao pode esse co-
nhecer de qualquer infringéncia ou de qualquer modificacao no jul-
gado do Tribunal de Contas. Lei que o permita é inconstitucional.

E esclarece que:

Tal jurisdicao (dos Tribunais de Contas) exclui a intromissiao de
qualquer juiz, razao pela qual seria a propria Corte de Contas que
julgaria os embargos infringentes!®

E importante que fique clara essa questao para que se entenda per-
feitamente a a¢ao dos Tribunais de Contas ao apreciar, e nao julgar, os
atos de aposentadorias e pensoes.

Se o papel dos Tribunais de Contas, como julgador das “Contas”
referentes ao Erdrio, esta bem definido no entendimento jurisprudencial
do Supremo Tribunal Federal, a apreciacao dos atos de aposentadoria
por eles também o esta.

Como sintese do entendimento do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do Recurso Extraordindrio n. 197.227-ES, publicado em 22

*  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 5.490-MS. Relator: Minis-
tro Antonio Villas Boas. Brasilia, 20 de agosto de 1958. Didrio da Justica — Poder
Judicidrio. Brasilia, 25 set. 1958, Secao 1, p. 68.

> PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Os fundamentos atuais do direito consti-
tucional. CIDADE: EDITORA. p. 24-25.
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de outubro de 1996, que teve como Relator o eminente Ministro Ilmar
Galvao, aquela Corte assim se posicionou:

A aposentadoria € ato administrativo sujeito ao controle dos Tribu-
nais de Contas, que detém competéncia para examinar a legalidade
do ato e recusar o registro quando lhe faltar base legal.

Magadar Rosdlia Costa Briguet, em sua brilhante obra Previdéncia
Social, colaciona diversas decisoes da Suprema Corte nesse sentido e que
bem permitem a apreensdao da diferenca entre julgar e apreciar esses
atos no exercicio do controle:

O plendrio desta Corte firmou o entendimento de que as recomen-
dacoes do Tribunal de Contas, a autoridade administrativa, feitas
em conversao de julgamento de legalidade de aposentadoria em di-
ligéncia, nao obrigam esta a rever o ato administrativo de concessao
de aposentadoria para ajusta-lo a tais recomendacdes, razao por
que, se a autoridade administrativa os rever para fazer esse ajuste,
nao estd ela atuando como mera executora material das recomen-
dacoes do Tribunal de Contas, mas sim ¢ a autoridade que responde
pela prdtica do ato administrativo de ajuste.”

Aqui ficou bem definido que a decisao do Tribunal de Contas nao ¢é
terminativa.

Em outra decisao acerca da aposentadoria, e no mesmo sentido,
assim se expressa a mais alta Corte, formadora do ordenamento juridico
vigente:

Mandado de seguranca. — Falta de legitimidade passiva ad causam
do procurador-geral da Republica, uma vez que o cumprimento da
decisao do Tribunal de Contas da Unido nao foi determinado por
ele, mas sim pelo Secretario-Geral da Procuradoria-Geral da Repu-
blica. — Igualmente falta legitimidade passiva ad causam ao Tribu-
nal de Contas, porquanto a conversao, em diligéncia, do julgamento
de ilegalidade por ele feita, nao obriga a autoridade administrativa a

®  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 21.683-R]J. Relator: Minis-
tro Moreira Alves. Didrio da Justica— Poder Judicidrio. Brasilia, 16 dez.1994, p. 34886.
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cumprir as diligéncias determinadas. Assim, o ato atacado é o da
autoridade administrativa que observou as diligéncias ordenadas pelo
Tribunal de Contas da Uniao, apesar de a isso nao estar obrigado, e
de, portanto, nao ser mera executora da determinacao desse Tribu-
nal. Mandado de Seguranca nao conhecido.’

Mais completa, mas no mesmo sentido, ficou a seguinte decisao ex-

pressa no voto do Ministro Celso de Mello:

No exercicio da sua funcdo constitucional de controle, o Tribunal
de Contas da Uniao procede, dentre outras atribuicoes, a verifica-
¢ao da legalidade da aposentadoria, e determina — tal seja a situagao
juridica emergente do respectivo ato concessivo — a efetivagdo, ou
nao, de seu registro. O Tribunal de Contas da Uniao, no desempe-
nho dessa especifica atribuicao, nao dispoe de competéncia para
proceder a qualquer inovacao no titulo juridico de aposentacao sub-
metido a seu exame. Constatada a ocorréncia de vicio de legalidade
no ato concessivo de aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de
Contas da Unido — especialmente ante a ampliacao do espaco
institucional de sua atuacao fiscalizadora — recomendar ao 6rgao
ou entidade competente que adote as medidas necessarias ao exato
cumprimento da lei, evitando, desse modo, a medida radical da re-
cusa de registro. Se o 6rgao de que proveio o ato juridicamente
viciado, agindo nos limites de sua esfera de atribuicoes, recusar-se a
dar execucao a diligéncia recomendada pelo Tribunal de Contas da
Unido — reafirmando, assim, o seu entendimento quanto a plena
legalidade da concessao da aposentadoria —, cabera a Corte de
Contas, entdo, pronunciar-se, definitivamente, sobre a efetivacao do
registro.”

Assim, claro fica que o Tribunal de Contas controla os atos de Apo-

sentadorias e Pensoes, apreciando a sua legalidade, com o intuito de fis-
calizar as contas e proteger o Erario, conforme foi concebido no ordena-

~

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 21.462-DFE. Relator: Minis-

tro Néri da Silveira. Didrio da Justica— Poder Judicidrio. Brasilia, 29 abr.1994, p. 9730.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 21.466-DE Relator: Minis-
tro Celso de Mello. Didrio da Justica— Poder Judicidrio. Brasilia, 6 maio1994, p. 10486.
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mento constitucional, sem, contudo, poder ultrapassar seu limite de com-
peténcia, isto é, sem invadir a esfera de atuacao do Poder Judiciario, a
quem cabe falar do Direito individual do servidor, se este o provocar na
defesa dos proprios interesses. Como o assunto foge a jurisdicao das
“contas”, foge também a jurisdicao dos Tribunais de Contas.

E para tirar quaisquer duvidas de que as Cortes de Contas nao jul-
gam, mas apenas apreciam as concessoes de aposentadorias e pensoes,
cite-se que no julgamento do Mandado de Seguranca n. 21.449-SP,
impetrado contra o TCU, o Supremo Tribunal Federal entendeu que nos
procedimentos de registro de aposentadorias e pensoes, o direito ao con-
traditorio no Tribunal de Contas nao incluiria, necessariamente, as pes-
soas atingidas pelo ato concessivo do beneficio, como expressa o voto do
relator, Ministro Otavio Gallotti:

O registro das concessoes e pensoes, como de aposentadorias e re-
forma, e ainda o dos atos de admissao de pessoal (art.71, 111, da
Constituicao), ¢ uma atividade de auditoria, assinalada pelo carater
exaustivo do controle de legalidade. Desenrola-se, o respectivo pro-
cedimento, entre os orgaos de fiscalizacao e os de gestao, sem mar-
gem para a participacdo ativa de eventuais credores da Fazenda que
possam vir a sofrer efeitos da glosas ou correcoes impostas.

A Sumula Vinculante n. 3, aprovada na Sessao Plendria de 30/5/2007,
assim define a posicao do Supremo Tribunal Federal:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se
o contraditorio e a ampla defesa, quando a decisao puder resultar
em anulacao ou revogacao do ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacao da legalidade do ato de conces-
sao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

Dessa forma, claro fica que a acao do Tribunal de Contas em relacdao
a esses atos é tao-somente o de apreciacao da sua regularidade adminis-
trativa e ndo o de julgar ainda o direito individual do servidor, caso con-
trario, obrigatdria seria a participacao do interessado.
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As Decisoes dos Tribunais de Contas Quando
da Apreciacdo e Registro das Aposentadorias e
Pensoes

Fazendo entao parte do rol de atividade dos Tribunais de Contas, no
ordenamento constitucional vigente e ja delineado pela Suprema Corte,
a apreciacao da legalidade dos atos de aposentadoria e pensdes. No que
tange as decisoes das Cortes de Contas no desempenho dessa funcao, se
vislumbram as seguintes situacoes:

1) A apreciacao da legalidade para fins de registro é competéncia
do Tribunal de Contas e constitui etapa necessdria a conclusao
do ato da aposentadoria.

2) O Tribunal de Contas, diante da conformidade legal do ato, apro-
va-o e registra-o como tal.

3) Diante da discordancia da proposta da administracao para o ato
de aposentadoria, a Corte nega o seu registro, se diante da ilega-
lidade total, quando o interessado nao tiver direito a inativida-
de, cessando o pagamento de qualquer verba.

Até aqui nao ha maior discussdao sobre essas posturas e procedi-
mentos. No ultimo caso, tanto a administracdo quanto o interessado
podem recorrer ao Tribunal de Contas. Mas mantida a decisdo, o servi-
dor interessado que se julgar prejudicado devera levar a discussao e de-
fesa de seus direitos ao forum apropriado para estes, o do Poder Judicia-
rio. E se vencedor da questdo, tera sua aposentadoria retificada e seus
direitos restituidos, restabelecendo-se assim o direito individual por quem
tem a prerrogativa de fazé-lo, o Poder Judiciario.

De qualquer forma, o Erdrio e o interesse coletivo foram defendidos
no vislumbre de que estariam sendo atacados, papel esse inerente ao
Tribunal de Contas. E com a apreciacao do Poder Judicidrio, o Erdrio
nao fica acima do senso de Justica e da defesa dos Direitos Constitucio-
nais. Por isso que essa concepcdo do ordenamento institucional feito na
Constituinte estd perfeita. Cada um cuida da sua area de responsabilida-
de. Nao ha sobreposicao de acoes.
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Mas agora comeca a maior discussao em face da auséncia de maior
detalhamento no ordenamento infra-constitucional:

[...] diante de proventos calculados a menor ou a maior que aqueles
que considera pertinentes, no caso de servidor com direito a inativi-
dade, o Tribunal de Contas [...]

O que faz o Tribunal de Contas?

Aqui surgem as divergéncias de entendimentos. E para equacio-
narmos a questao, novamente lembraremos que as Cortes de Contas jul-
gam “contas”, e que o Poder Judiciario julga “Direitos”.

Dessa forma, analisaremos agora os dois casos possiveis:

1. Pagamento de proventos a menor que aqueles considerados perti-
nentes pelo Tribunal de Contas.

Nesse caso, nao se tem motivo para nao efetivar o registro da apo-
sentadoria, pois nao pode o Tribunal de Contas reprovar uma conta me-
nor que a que é devida, quando além de tudo a sua andlise nao é terminativa
quanto aos direitos individuais envolvidos, devendo, isso sim, notificar o
servidor para que tome conhecimento do seu entendimento e, querendo,
acionar e requerer seus direitos no féorum competente, o Poder Judicia-
rio, caso o administrador nao siga as recomendacoes da Corte de Contas
para recompd-los.

O Tribunal de Contas, no ordenamento constitucional, ¢ um 6rgao
destinado a fiscalizar as contas dos administradores, de modo a proteger
o Erario. Ele nao pode, de forma alguma, ordenar ou majorar despesa.
Ele pode determinar o corte da despesa, mas nao pode determinar a sua
majoracdo, por isso s6 aponta as verbas que, entende, deveriam também
ser pagas.

Ao registrar o ato que comporta proventos a menor do que aque-
les que entende serem legais e de direito, reconhece a despesa praticada,
mas afirma, inclusive, que ela poderia ser maior, mas nao pode punir o
gestor, pois este “protegeu em demasia” o Estado. Acende, contudo, a
luz do equilibrio da justica, notificando o interessado para que busque
a sua recomposicao, que se efetivard se assim também entender o Poder
Judiciario.
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Dessa forma, nesses casos, resumimos ser o mais pertinente o re-
gistro do ato e a notificacao do servidor para que tome conhecimento do
entendimento do Tribunal de Contas a respeito dos valores dos proventos
da sua inatividade, que entende ser maiores que os anteriormente defini-
dos no ato de sua fixacao, para que, através do Poder Judiciario possa,
definitivamente, conhecer se a eles tem ou ndo direito.

No outro caso:

2. Pagamento de proventos a maior que aqueles considerados pertinen-
tes pelo Tribunal de Contas.

Aqui a questao muda um pouco. A percepcao de despesa a maior
empurra o Tribunal de Contas para uma postura de protetor do Erario. E
qualquer que seja a sua posicao, nao pode se afastar desse papel. Ele ¢é
um Tribunal de Contas e agora a Conta se configura desfalcada.

Deve ele entao notificar o gestor, dando-lhe tempo para corrigir a
distor¢ao encontrada. O gestor pode nao cumprir a alteracao recomen-
dada, mas nao se vislumbra razoavel motivo para deixar de cumpri-la,
pois se sujeita a ser multado e receber uma Tomada de Contas Especial
para devoluc¢ao dos valores considerados pagos a maior. Isso porque cabe
a Corte de Contas a glosa da reconstituicao ao Erdrio dos pagamentos
considerados irregulares feitos pelos gestores ao inativo — neste caso
utilizam-se os mesmos principios legais e acoes que o Tribunal de Contas
usa para repor ao Erario valores considerados pagos de forma incorreta
e ilegal a servidor da ativa, na folha de pagamento.

Para que o gestor reverta uma situacdo como essa, SO com a apre-
sentacao de decisio do Poder Judiciario, reconhecendo os valores consi-
derados a maior. E nao é o gestor o interessado em propor tal acdao, com
vistas a reverter o posicionamento da Corte de Contas. Ao servidor cabe
a discussao dos seus direitos na esfera do Poder Judiciario contra a admi-
nistracao. Assim, nao vemos por que o gestor deva deixar de cumprir a
recomendacdao do Tribunal de Contas, pois esta visa proteger o Erario
por meio do Principio de Protecao ao Erario. E se houver busca de defi-
nicao de direitos no Poder Judicidrio por parte do interessado, mesmo
que este questione a pessoa do gestor, esse processo nao lhe podera im-
putar responsabilidade que va além da responsabilidade inerente ao car-
go, determinando a Administracdo, e nao a ele, a recomposicdo da perda
e efetivacao do pagamento.
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E ai sim, todos desempenharam o seu papel na forma desenhada na
Constituicao:

O Tribunal de Contas defendeu o Erario naquilo que achava coerente.
O gestor cumpre a sua determinacao.
O interessado discute o direito no Poder Judiciario.

Este diz a palavra final sobre o “direito” em questao.

Com isso, o Erario e a coletividade foram protegidos contra um
possivel dano e o interessado nao teve seu direito cerceado, se o conside-
rava pertinente. E se assim for a conclusao definitiva do Poder Judiciario,
dada pela organizacao concebida na Constituinte, seu direito é recom-
posto, pois o senso de justica esta acima da coletividade.

Dessa forma, nesses casos, os Tribunais nao devem conceber o re-
gistro da aposentadoria, mas pressionar a correcao dos proventos, nao
no ambito do direito, mas no de Contas, para que se tenha um procedi-
mento de defesa do Erario.

Também nao ¢ pertinente que a Administragao fique disputando com
o Tribunal de Contas um possivel direito do servidor, numa questdo em
que nenhum dos dois tem a palavra final para dizer se é ou nio devido. E
esse 0 motivo pelo qual nao entendemos por que a administracao con-
trariaria uma postura mais conservadora do Tribunal de Contas em vez
de alterar os proventos e cientificar de imediato o interessado para que
este logo corra atras da discussao do seu possivel direito no forum ade-
quado e de decisao definitiva. Isso nao faz sentido. Assim, frisamos, nao
se justifica a recusa do administrador em ajustar os proventos quando
inicialmente definidos a maior, pois, como ja mencionado, cabivel é a
glosa das contas do gestor ao Tribunal de Contas.

E prosseguindo: também nao é coerente negar-se o registro do ato
de inatividade, pois isso traz a consequente suspensiao do pagamento de
toda a parcela do servidor, mais por uma disputa e queda-de-braco que
se travaria entre a administracdo e o Tribunal de Contas que pelo bom
senso de manter o pagamento em niveis ja reconhecidos, passivel de re-
visio no Poder Judicidrio, caso o interessado vislumbre maior direito
que aquele ali reconhecido.
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Assim, para concluir a questao, quando o ato de fixacao de proventos,
pela administracao, foi feito a maior que o do juizo do Tribunal de Con-
tas, so cabe o registro quando devidamente corrigido pela administra-
¢ao, pois, caso contrario, nao seria aquele uma Instituicao de Contas
responsavel pela fiscalizacao e controle dos atos administrativos.

A Funcdo do Tribunal de Contas na Aprovagdo
das Aposentadorias e Pensoes

A funcao dos Tribunais de Contas na aprovacao das aposentadorias e
pensoes, conforme claramente a expoe Magadar Briguet,” nao é conce-
der o beneficio tampouco confirmar ou ratificar a concessao, uma vez
que “a Corte de Contas apenas examina a legalidade do ato para efeitos
financeiros, aprova-o e registra a despesa correspondente”.

E acrescenta, com base nas palavras de Flavio Teixeira,'’ que apro-
vado o ato de aposentadoria, trés efeitos dele decorrem: “a indisponi-
bilidade ou intangibilidade do ato pelo 6rgao emitente, a garantia da
executoriedade ou eficdacia incondicionada ou definitiva do ato, salvo
decisao judicial em contrario, e a regularidade da despesa com a aposen-
tadoria registrada”.

E nesse sentido que reafirmamos a importancia do papel zeloso dos
Tribunais de Contas ao proteger o Erdrio, insurgindo-se contra os atos
de fixacao de proventos acima do valor que considera legal e correto.

Mas o papel das Cortes de Contas vai além da apreciacao desses atos.

Por se tratarem de processos numerosos, pois grande e constante é
o numero de servidores que entram na inatividade, também ¢ sua funcao
orientar e promover a discussio permanente sobre a interpretacao das
leis e normas que regem os pagamentos e vantagens dos servidores e
suas aposentadorias.

A discussao unicamente no ambito do processo de inatividade dos
entendimentos acerca de enquadramentos nos planos de cargos e carrei-

¢ BRIGUET, Magadar Rosalia Costa. Previdéncia Social. Sao Paulo: Atlas Juridica, 2007.
p- 234.

10 TEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O controle das aposentadorias pelos tribunais de
contas. Sao Paulo: Forum, 2004. p. 209.
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ras, de incidéncia de vantagens adquiridas nos embates das reivindica-
coes das associacoes dos servidores, aprovadas de forma correta pelo
parlamento, precisa ser constante. Se nao, processos emperram por di-
vergéncias de interpretacao, notificacoes para correcao de atos por par-
te dos administradores se multiplicam e o ordenamento juridico, no
emaranhado de leis que regem esse assunto, fica dominado por poucos
conhecedores do assunto e sem a discussao necessaria.

Assim, entendemos que os orgaos que deste assunto cuidam neces-
sitam estar em permanente debate sobre a interpretacao das leis que o
regem: a Administracdao, que inicia e prepara os atos de fixacao dos
proventos; a Procuradoria-Geral do Estado, que frequentemente da pa-
receres sobre a interpretacao dessas normas legais; o 6rgao de Previdén-
cia, que arcard com o pagamento dos proventos; os técnicos de controle
externo, que analisardo os processos sob a otica de fiscalizacao do ato; o
Ministério Publico de Contas, que fiscaliza a regularidade da aplicacao
dos principios legais; e os julgadores nos Tribunais de Contas, que preci-
sam discutir freqiientemente o assunto — o que dara mais celeridade a
esses Processos.

Como ja afirmamos no inicio, a andlise dos atos de aposentadoria
pode hoje ser feita por sistemas informatizados que calculam rapida-
mente o tempo de servico, as regras de enquadramento da aposentado-
ria e as de fixacao de proventos.

Mas cabe ressaltar, como €é 6bvio, que o fazem sob a otica das regras
que forem estabelecidas e ditadas para o sistema. E é ai que um forum de
discussao permanente agiliza fortemente a tramitacao desses processos,
pois a discussao dos entendimentos da aplicacao dos fundamentos legais
traz para esses sistemas de informatica os entendimentos ja bastante dis-
cutidos e com a anuéncia de todos, inclusive do controle dos Tribunais
de Contas, o que permite que esses processos passem a nao ser um peso
dentro da dinamica da fiscalizacao das Cortes de Contas.
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Relacdo Tribunal de Contas e Executivo

(Orgdao da Pasta de Servidores e da
Previdéncia): Experiéncia no Acre

No Acre, em fins de 2003 e inicio de 2004, se tornou premente a neces-
sidade de agilizar a apreciacao desses processos para fins de registro no
Tribunal de Contas do Estado — permitindo assim a compensacao
Previdencidria com a Uniao referente as contribuicoes feitas pelos servi-

dores e aposentados no Regime Proprio de Previdéncia do Estado — e
para a Previdéncia Geral, dentro do modelo definido pela Uniao.

As iniciativas isoladas da Administracio Estadual e do Tribunal de
Contas nao tiveram nenhuma eficacia.

Mas o interesse pela agilizacao da tramitacao desses processos per-
maneceu em ambos, e assim se iniciou a elaboracao de um sistema
informatizado para a analise dos atos de aposentadoria, conferindo tem-
po de servico, enquadramentos e proventos.

Como ja afirmamos, os problemas nao apareceram no sistema que
analisa as aposentadorias e pensdes, mas na divergéncia que ocorre na
interpretacao das normas legais em cada um dos o6rgaos envolvidos de
alguma forma nesses processos.

Eles hoje caminham de forma mais agil, com menor numero de fun-
ciondrios cuidando de sua instrucao. Mas ficou bem nitido que, quanto
mais frequentes sdo as discussoes acerca da interpretacao das leis e nor-
mas aplicadas entre todos os operadores anteriormente citados, maior a
agilidade na tramitacao dos processos de aposentadoria e pensoes. E
quando regras novas sao aprovadas pelo parlamento, necessario se faz
dirimir as duvidas de sua interpretacao, pois isso facilita as alteracoes e
ajustes necessarios no programa do sistema informatizado, dando maior
celeridade a tramitacao desses processos.

Nessa linha, hoje, dentro da Sede do Tribunal de Contas do Estado
do Acre, estd instalada, em sala propria cedida pelo Tribunal, a Secreta-
ria que cuida dos servidores e o Instituo de Previdéncia Estadual, com
servidores dos seus respectivos quadros, que agilizam as informacoes
necessarias a instrucao dos processos e, com os técnicos do Tribunal de
Contas, detectam os pontos de interpretacao legal divergentes, levando-
os a pauta da proxima discussao conjunta. Alguns assuntos levam mais
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de uma reuniao para ser dirimidos, mas no geral, através de exaustiva
discussao do tema, se chega ao consenso acerca da sua interpretacao.
Dificilmente ha necessidade de um posicionamento final do Pleno do Tri-
bunal, realizado sob a forma de consulta.

Conclusao

Conforme aqui mencionamos, a funcao do Tribunal de Contas na apro-
vacdo de aposentadorias e pensoes fica mais facil de ser entendido se o
virmos como uma Instituicao concebida no ordenamento constitucional
e como orgao de controle, portanto, com a funcao de proteger o Erario.

Sendo um 6rgao que julga “contas” e nao “direitos”, seu posicio-
namento com relacao a decisao sobre a regularidade das contas dos
gestores publicos e acerca de um ato de aposentadoria tem que ser ine-
rentemente diferente, pois este ultimo contém elementos do direito
individual cuja discussao nao se pode furtar a Instituicao constitucional-
mente competente para fazé-lo: o Poder Judiciario.

Dessa forma, diferente é a postura do Tribunal quando reconhece o
direito do servidor a inatividade mas nao concorda com os proventos
propostos pela administracao. Quando entender maiores que os que es-
tao sendo pagos, avisa o detentor do direito para que os verifique com o
Poder Judiciario, mas registrando a despesa, pois assim nao onera o Era-
rio, ao contrario. Ja se, no sentido inverso, como fiscalizador e defensor
do Erdrio, nao pode conceder o registro ao ato, nao deve também nega-
lo, a fim de nao prejudicar o servidor. Deve, porém, usar da sua for¢a
constitucional e das punicoes aplicaveis a quem prejudica o Erdrio para
reprovar essa conta, como o faz quando algum servidor da ativa recebe
vantagem sem a sua autorizacao legal. Tudo de forma a preservar o Era-
rio, ndo se vislumbrando, nesses casos, motivos que justifiquem ao gestor
nao cumprir a orientacao dos Tribunais, pois estes s6 poderiam se insur-
gir se pudessem ir ao Poder Judicidrio e, no caso, s6 ao servidor compete
contestar a posicao recomendada pelo Tribunal de Contas perante o Po-
der Judiciario.






Artigo 4

PrRevVIDENCIA COMPLEMENTAR
DO SERVIDOR PUBLICO

Daniel Pulino’

Introducdo

Vamos tratar dos aspectos juridicos da previdéncia complementar do
servidor publico, no contexto das reformas constitucionais do sistema
previdencidrio brasileiro. O tema tomou novo impulso com a edi¢ao da
reforma previdencidria feita pela Emenda Constitucional n°® 41, de 19 de
dezembro de 2003, e devera ser regulamentado por projetos de lei, tanto
da Unido quanto dos demais entes politicos.

Esses projetos vao afetar a vida de muitos trabalhadores publicos —
os servidores publicos ocupantes de cargo de provimento efetivo e os
chamados membros de Poder — que representam parcela expressiva e
influente da populacao, esperando-se, por isso, grande embate sobre ele.
E, portanto, importante aprofundar as diversas discussdes que o tema
suscita.

Mas o que viria a ser essa previdéncia complementar do servidor
publico? A rigor, temos ainda muito desconhecimento na matéria, que é
nova, havendo muita coisa por desvendar e mesmo por construir. E pre-
ciso, entao, tomarmos os poucos elementos disponiveis hoje e com eles
tracar o caminho mais seguro para extrair a adequada compreensao da
matéria. Numa visao juridica, evidentemente, esses pontos de partida
nao poderiam ser buscados sendo em nossa Constituicao.

' Professor de Direito Previdenciario da PUC/SP. Graduado pela Faculdade de Direito da
USP, Doutor e Mestre em Direito Previdenciario pela PUC/SP. Procurador Federal. Ex-
Diretor Juridico da Secretaria de Previdéncia Complementar (2004/2005).
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Vamos dividir esta exposicao em duas partes: na primeira, apos si-
tuarmos, a titulo de ambientacao da matéria, o sistema previdenciario
previsto em nossa Constituicao, tracaremos breve panorama das refor-
mas constitucionais da previdéncia social, para que possamos compreen-
der o contexto em que o tema da previdéncia complementar dos servidores
publicos surge no direito positivo brasileiro.

Numa segunda etapa, apés ambientado o assunto na Constituicao e
entendido o contexto em que surge a matéria em estudo no direito bra-
sileiro, veremos o que ¢ a previdéncia complementar do servidor publi-
co, qual seu fundamento constitucional e quais as condicoes juridicas
para institui-la, de acordo com as normas de nivel constitucional.

Ressaltamos que iremos tratar apenas dos aspectos juridicos que en-
volvem o tema (e, ainda assim, sem qualquer pretensiao de esgotar-se o
assunto), embora haja muitos outros, também importantes, fora da drea
juridica, na previdéncia complementar do servidor publico, como os de
natureza politica, econémica, atuarial etc. Vamos nos concentrar, po-
rém, apenas na questao juridica, e basicamente no nivel constitucional,
para que ao final possamos ao menos trazer a reflexao (eis ai nosso unico
proposito) alguns dos principais pontos deste tema que, como ja disse-
mos, ainda é muito desconhecido, mesmo porque ainda pendente de re-
gulamentagao em nivel legal e de efetiva implementacao.

Reformas Constitucionais do Sistema
Previdencidrio

Sistema Previdencidrio na Constituicéo

Como se sabe, nossa Constituicao de 1988 inaugurou amplo sistema de
protecao social, conformando, no Capitulo II de seu Titulo VII (Ordem
Social), a seguridade social, compreendendo trés dreas de atuacdo: sau-
de, assisténcia social e previdéncia social.
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Concentrando-nos, diante da finalidade deste estudo, no subsistema
previdencidrio, é preciso que vejamos, ainda que brevemente, de que
forma o mesmo se acha disposto em nossa Constitui¢ao.?

A previdéncia social é a parte do sistema de protecao social que se
destina a cobertura das situacoes de necessidade social que afligem, ba-
sicamente,’ os trabalhadores e seus dependentes. Aqui, diferentemente
do que se passa em relacao as demais dreas da seguridade social, nao
serdo todos e quaisquer cidadaos os destinatarios das prestacoes de pre-
vidéncia social, mas sim, como adiantado, apenas, essencialmente, aque-
les que exercem trabalho — seja qual for a modalidade em que este se
desenvolve e independentemente de os trabalhos serem prestados na drea
publica ou perante a iniciativa privada — ou que retirem seu sustento,
total ou parcialmente, de alguém que trabalha.

Previdéncia oficial (publica), basica e obrigatéria

Assim, no Brasil, todos os trabalhadores tém direito a protecao previ-
dencidria, que ¢, alidas, um dos direitos sociais elencados pelo art. 6° da
Constituicao. Nem todos, contudo, tém direito ainda a mesma protecao
previdencidria, ao mesmo regime de previdéncia social, pois alguns se
vinculam aos regimes proprios de previdéncia social — RPPS’s (servido-
res publicos ocupantes de cargo de provimento efetivo® da Uniao, Esta-

E na Se¢ao 1V do Capitulo relativo a seguridade social que a Constituicao brasileira
disciplina a previdéncia social, fazendo-o em dois artigos: 0 201, relativo ao regime geral
de previdéncia social, e 0 202, referente ao regime de previdéncia privada. Portanto, ¢ a
ambos os regimes (e, como se vera, também aos chamados regimes préprios, de que trata
o art. 40) que se refere, o texto constitucional brasileiro por meio da expressao “previdén-
cia social”.

A tinica excecao fica por conta da figura dos segurados facultativos, admitida exclusiva-
mente para o regime geral de previdéncia social (art. 201, § 5°, da Constituicao)

Incluem-se, aqui, na expressao e, assim, no ambito subjetivo dos RPPS’s (e, nessa medi-
da, da futura previdéncia complementar do servidor publico), também os chamados
membros de Poder (todos os magistrados, membros do Ministério Publico e os conse-
lheiros de Tribunais de Contas), diante da remissao dos arts. 93, VI, 129, 8§ 4° e 73, § 3°,
da Constituicao ao regime do art. 40 desta. Assim, do universo de trabalhadores vincula-
dos diretamente ao setor publico, apenas restam excluidos dos RPPS’s os ocupantes de
cargos em comissao sem vinculo efetivo com a Administracao Publica, os empregados
publicos e os temporirios (figuras expressamente afastadas peloart. 40, § 13), bem como
os detentores de mandatos eletivos (chefes do Poder Executivo e parlamentares) e de-
mais agentes politicos (i. é, os auxiliares diretos dos chefes do Executivos, que sao os
Ministros de Estado ou Secretarios estaduais, distritais ou municipais).
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dos, Distrito Federal e Municipios), disciplinado pelo art. 40 de nossa
Constituicao,’ e outros, todos os demais trabalhadores,® filiam-se ao re-
gime geral de previdéncia social — RGPS (art. 201 da CF), que ¢, neste
sentido, residual.

Vinculando-se a um ou outro desses regimes, tanto faz, o que im-
porta ter claro é que o que nosso sistema nao admite é que quem exerce
trabalho fique legalmente sem alguma forma de protecao previdencidria.

Mas quando dizemos isso, estamos tratando de que forma de prote-
¢ao previdenciaria? Ou, perguntando de outro modo, sao estes, o RGPS
e os RPPS’s, os unicos regimes de previdéncia admitidos em nossa Cons-
tituicao?

Como se sabe, nao sao apenas estes dois tipos de regime previdenciario
(RGPS e RPPSs) os previstos em nossa Constitui¢ao, ja que ela também
disciplina, em seu art. 202, o que denomina de “regime de previdéncia
privada”. Assim, quando dizemos que nenhum trabalhador pode ficar le-
galmente sem alguma forma de protecao previdenciaria, estamos nos refe-
rindo apenas a protecao previdenciaria basica ou oficial.

Esta forma de protecao previdenciaria, que alcanca, portanto, tanto
0 RGPS quanto os RPPS’s, é chamada de oficial justamente porque ¢ im-
posta, por lei, a todos os trabalhadores, independentemente de sua von-
tade, sendo prestada sob regime de direito publico, em principio por
entidades estatais, organizadas sob a forma descentralizada autarquica

> Embora formalmente mencionados pela Lei n. 9.717, de 1998 — que dita as normas
gerais relativas aos regimes proprios de previdéncia social —, e embora também eles
sejam ocupantes de cargos publicos de provimento efetivo, nossa Constituicao exclui da
incidéncia de importantes regras do art. 40 (sobretudo aquelas que vieram com as refor-
mas constitucionais, justamente para enfatizar o carater contributivo e 0 mecanismo
segurador nos regimes proprios, como adiante veremos), a protecao previdenciaria
conferida a militares, quer os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares de Estados e Distrito Federal (art. 42), quer os membros das Forcas Armadas
(art. 142, paragrafos 1° e 2°, e 142, paragrafo 3°, 1X e X). A eles nao se aplica, por exemplo,
o fim dos critérios de integralidade na concessao (alias, ainda é possivel e corrente que a
aposentadoria ultrapasse o valor da ultima remuneracao) e paridade no reajustamento,
que foi imposto pela reformas para os servidores publicos “civis”.

®  Inclusive, segundo dispde ainda a lei (arts. 13 daLein. 8.212/91 e 12 daLein. 8.213/91),
os servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo, no caso de nao ter sido criado,
pelo ente politico para o qual trabalham (ou ao qual se vinculem as autarquias para as
quais trabalhem), sistema proprio de previdéncia.



Artigo 4 — Daniel Pulino 49

ou ainda por o6rgaos desconcentrados da Administracao direta. E ela é
tida como basica porque, num sentido meramente operacional,” alcanca
a protecao das situacoes de necessidade social sentidas pelos trabalha-
dores ou por seus dependentes, que se encontrem abaixo do limite legal-
mente estipulado para a cobertura do respectivo regime.

Sao, assim, caracteristicas dessa previdéncia oficial, desenvolvida
quer pelo RGPS quer pelos RPPS’s: (a) combate de situacoes de necessi-
dade social bdasicas (porque comportadas abaixo do teto fixado em lei),*
mas voltadas a manutencao, em alguma medida (na medida do historico
laboral-contributivo do proprio trabalhador, ainda que imperfeitamen-
te), do nivel de vida do trabalhador, e ndo, necessariamente, ao atendi-
mento do patamar de mera subsisténcia (*minimos sociais”), cujo com-
bate fica a cargo, basicamente, dos beneficios do subsistema de assisténcia
social; (b) determinar vinculaciao obrigatoria dos trabalhadores a seu
ambito de protecao; e (c) ser ela prestada sob regime de direito publico,
com administra¢do em principio a cargo de entidades estatais (mediante
autarquias ou a propria administracao direta), submetendo-se, assim, a
estrita legalidade (dai, a proposito, a constante referéncia a expressao

" Reconheca-se que a utilizagao da expressao “basica” para designar o RPPS (cujo limite
mensal de cobertura atualmente, no caso da Uniao, p. ex., pode, no limite, atingir
R$ 24.500,00 mensais, que representam hoje pouco mais de US$ 14.000,00) nao seria
adequada, na medida em que permite cobertura praticamente integral, se considerado o
nivel de vida dos servidores em atividade, alcancando, ademais, patamar muito superior
ao do RGPS, que acolhe a maioria dos trabalhadores brasileiros (e cujo “teto” legal é hoje
de no maximo R$ 3.038,99, quase USS$ 1.800,00). Apenas, portanto, num sentido
operacional a denominacao “protecio basica” poderia aqui empregada, no sentido entao
de alcancar quaisquer necessidades comportadas dentro do “teto” de protecao dos bene-
ficios, quer do RGPS, quer de qualquer dos RPPS5.

% Arigor, apenas com a Emenda n. 20, de 1998, fixou-se teto de beneficios para o RPPS, ou
seja, de limite maximo para o pagamento das aposentadorias e pensoes dos servidores
publicos, que passou a ser o valor da remuneracao do cargo efetivo em que se deu a
aposentadoria (ou que serviu de referéncia para a concessao da pensao por morte). Até
entao, o valor das aposentadorias do RPPS podiam, de modo perfeitamente valido sob o
ponto de vista constitucional e legal, até exceder tal parametro, o que ocorria
freqiientemente, segundo a legislacao propria de cada entidade politica (cf., p. ex., no
ambito federal, o antigo Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido, Lein. 1.711,
de 28 de outubro de 1952, art. 184, e o art. 192 da Lein. 8.112,de 11 de dezembro de
1990, que foi revogado pela Medida Provisoria n. 1.522, de 14 de outubro de 1996,
sucessivamente reeditada pelo Presidente, até a conversao na Lei n. 9.527, de 10 de
dezembro de 1997).
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“nos termos da lei” ou outra equivalente, encontrada em diversas dispo-
sicoes dos arts. 40, 195 e 201 da Constituicao, quando disciplinam o
custeio, os beneficios e a gestao dos regimes de previdéncia oficial).’

Previdéncia privada, complementar e facultativa

Para além do limite de cobertura que margeia a atuacao da previdéncia
oficial, abre-se campo para o regime de previdéncia privada, disciplina-
do pelo art. 202 de nossa Constituicao, cuja redacao foi inteiramente
dada pela Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998.

Este regime, cujas caracteristicas veremos logo na sequéncia, é pres-
tado por sujeitos privados (as entidades de previdéncia complementar,
que podem ser abertas ou fechadas), os quais colaboram com o Poder
Publico no aparelho de protecao dos trabalhadores, mas — importa des-
tacar — sem que isso signifique que tais sujeitos particulares perdem
aquelas caracteristicas que lhes sao proprias num regime de direito pri-
vado, informado, basicamente, pelo principio da autonomia da vontade.

E exatamente isso o que ensina Wagner Balera:

“Integram o quadro de componentes do Sistema de Seguridade So-
cial brasileiro os entes de previdéncia privada. Servem, os entes su-
pletivos, como estruturas de expansao do arcabouco de protecao,
formando, como ja se costuma dizer em Franca, segunda rede de
seguridade social, em estreita colaboracao com o Poder Publico, no
interior do aparato de bem-estar social. Mas nao perdem os tragos

caracteristicos que sao peculiares as pessoas privadas”.'’

Alias, ¢ importante observar que, antes da Emenda Constitucional
n. 20, de 1998, havia previsao, na redacao original do art. 201, § 7° da
possibilidade de prestacao de seguro complementar e facultativo (“§ 7°.
A previdéncia social mantera seguro coletivo, de carater complementar

¢ Em outro trabalho, tivemos ocasiao de identificar na Constituicao brasileira um regime
juridico especifico de previdéncia social, composto dos seguintes principios: 1. filiagao
prévia; 2. protecao precipua aos trabalhadores; 3. relevancia das contingéncias sociais
como critério especifico de protecao; 4. contributividade; 5. manutencao limitada do
nivel de vida do beneficiario e; 6. natureza publica do regime (cf. A aposentadoria por
invalidez no direito positivo brasileiro, Sao Paulo, LTr, 2001, p. 30-61).

10 Sistema de Seguridade Social, Sao Paulo, 2000, LTr, p. 61.
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e facultativo, custeado por contribuicoes adicionais™)," possibilidade esta
que restou eliminada com a nova sistematizacao imposta pela citada
Emenda aos arts. 201 e 202 da Constituicdo, a partir da qual, muito
claramente, foram separadas a previdéncia social oficial, prestada sob

regime publico, em principio por entes estatais, da previdéncia social
complementar, operada por entidades particulares em regime de auto-
nomia privada.

Vejamos, agora, quais sao as principias caracteristicas do regime de

previdéncia privada na Constituicao brasileira, extraindo-as integralmente
do ja mencionado art. 202, que assim se acha redigido:

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de cardater complementar e organi-
zado de forma autonoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social,
sera facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio
contratado, e regulado por lei complementar.

§ 1° A lei complementar de que trata este artigo assegurara ao participante de
planos de beneficios de entidades de previdéncia privada o pleno acesso as
informacoes relativas a gestao de seus respectivos planos.

§ 2° As contribui¢oes do empregador, os beneficios e as condi¢oes contratuais
previstas nos estatutos, regulamentos e planos de beneficios das entidades de
previdéncia privada nao integram o contrato de trabalho dos participantes,
assim como, a exce¢do dos beneficios concedidos, niao integram a remunera-
¢do dos participantes, nos termos da lei.

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundacoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas,
salvo na qualidade de patrocinador, situacdo na qual, em hipdtese alguma, sua
contribui¢ao normal podera exceder a do segurado.

§ 4° Lei complementar disciplinara a relacao entre a Uniao, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, fundagoes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas respecti-
vas entidades fechadas de previdéncia privada.

§ 5° A lei complementar de que trata o paragralo anterior aplicar-se-a, no que
couber, as empresas privadas permissiondrias ou concessionarias de prestacao

Nao é irrelevante mencionar que tal previsao, que eraacompanhada de outra, constante
do art. 9°, Il e paragrafo segundo, da Lei n. 8.213, de 1991, jamais chegou a ser
implementada, possivelmente diante da inadequacao consistente justamente em se atre-
lar a protecao previdenciaria de natureza privada a uma pessoa publica.
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de servicos publicos, quando patrocinadoras de entidades fechadas de previ-
déncia privada.

§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera os
requisitos para a designacao dos membros das diretorias das entidades fecha-
das de previdéncia privada e disciplinara a insercao dos participantes nos
colegiados e instancias de decisao em que seus interesses sejam objeto de
discussao e deliberacao.

Do texto constitucional, pode-se extrair algumas das caracteristi-
cas basicas da previdéncia privada, que deve ser (a) de carater comple-
mentar, (b) autonoma em relacao aos regimes de previdéncia oficial, (¢)
facultativa, (d) contratual, (e) baseada em formacao de reservas garanti-
doras dos beneficios, (f) marcada pela necessidade especial de transpa-
réncia e (g) gera relacoes juridicas autonomas de trabalho e de previdén-
cia quanto ao trabalhador-participante.

O carater complementar do regime de previdéncia privada significa,
como visto acima, que nao lhe compete a cobertura das necessidades
sociais tidas como basicas, a qual fica a cargo, em nosso sistema, neces-
sariamente dos regimes de previdéncia social de vinculag¢dao obrigatoria
para os que trabalham. Quer isto dizer, antes de mais nada, que, em
nosso pais, diferentemente de outros da América Latina e do resto do
mundo (nos quais logo acima do nivel de assisténcia social publica aos
desamparados ja se coloca a protecao previdencidria privada), a previ-
déncia privada nao pode ter papel substitutivo do Estado (ou nem mesmo
concorrente com este) na protecao basica dos trabalhadores, realizada,
como ja vimos, pelo RGPS ou pelos RPPSs.

Assim, como o Estado garante a cobertura previdencidria bdsica
pela chamada previdéncia oficial (RGPS ou RPPS, conforme o caso), aque-
les trabalhadores que pretendam aperfeicoar o nivel de cobertura ofereci-
da por esses regimes oficiais, buscando manter, na inatividade, padrao
de vida mais proximo ao daquele que tinham em atividade, devem aderir
ao sistema de previdéncia complementar.

Disso decorre uma necessaria separacao entre os espacos funcio-
nais de atuacao dos regimes de previdéncia bdsica e do regime de previ-
déncia complementar.

Ja a autonomia (ou desvinculacao) em relacao a previdéncia oficial
significa, em primeiro lugar, que, diferentemente do que se passa entre o



Artigo 4 — Daniel Pulino 53

RGPS e os RPPS's — os quais saio mutuamente excludentes, na medida
em que o trabalhador somente estara vinculado a um ou a outro deles,
mas nao a ambos concomitantemente, ao menos se considerada uma
mesma relacao de trabalho de um mesmo sujeito — o regime de previ-
déncia privada convive, coloca-se ao lado do regime oficial para, junta-
mente com este, conferir protecao ao trabalhador que a ele se vincula.

Todavia, por forca deste verdadeiro principio constitucional — e é
este o ponto que expressa seu verdadeiro conteudo — apesar dessa coe-
xisténcia vertical, digamos, entre os regimes oficial e privado, este nao
pode estar necessariamente atrelado aquele, vale dizer, a concessdo e o valor
dos beneficios dos planos de previdéncia complementar nao devem de-
pender, em principio, da concessao e do valor das prestacoes conferidas
pela previdéncia oficial.

Cabe lembrar, a propésito, que a lei complementar a que se refere o
caput do art. 202 da Constituicao (Lei Complementar n. 109, de 2001),
ao tracar as linhas bdsicas do regime de previdéncia complementar, de-
terminou, no art. 68, § 2°, que a “concessao de beneficio pela previdéncia
complementar nao depende da concessao de beneficio pelo regime geral
de previdéncia social”.

Igualmente, diferentemente do que a idéia de complementacao pos-
sa inicialmente aparentar, ndo ha qualquer relacao necessaria entre o
valor dos beneficios da previdéncia privada e os da previdéncia publica,
no sentido de que aqueles devam se somar a estes para resultar em valor
equivalente ao da ultima remuneracdo do trabalhador.

A facultatividade (ou voluntariedade) do regime em estudo é ex-
pressao da livre iniciativa, representando, especificamente, a liberdade
que tém o0s sujeitos para contratar ou nao contratar (liberdade contratual
em sentido estrito), relativamente a plano de beneficios operado por
entidade de previdéncia complementar.

Quer isto significar que as decisoes de iniciar (e mesmo de manter)
um programa previdencidrio a seus trabalhadores — do ponto de vista
do tomador do trabalho — ou de aderir ou nao aquele programa (e de,
uma vez tendo aderido, dele retirar-se) — agora por parte do proprio
trabalhador — encontram-se no campo de liberdade, de autonomia dos
proprios sujeitos, nio podendo haver imposicao do Estado ou dos parti-
culares quanto a isso.
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Outra das caracteristicas sucintamente enunciadas pelo art. 202,
caput, do texto constitucional é o carater contratual da previdéncia com-
plementar, segundo o qual as partes, justamente por este aspecto negocial
que a Constituicao determina para a matéria, poderao, segundo suas
vontades e suas possibilidades concretas, desenhar livremente (dentro
dos acentuados limites legais de intervencdao do Estado neste importante
setor, aos quais nos referiremos logo a frente) a extensao e os efeitos da
protecao previdenciaria que resolverem contratar, valendo isso quer no
momento de criacdao da vinculacao a um plano previdencidrio, quer no
de suas alteracoes e mesmo no de sua eventual extin¢ao.

Assim, diferentemente do regime de previdéncia oficial, para o qual
impera o principio da legalidade estrita, os direitos, deveres e obrigacoes
das partes devem estar estabelecidos em contrato. Em relacao as entida-
des fechadas de previdéncia complementar, as partes com ela envolvidas
(patrocinadores ou instituidores, de um lado, e os participantes ou assis-
tidos, de outro) manifestam sua vontade por meio dos instrumentos pre-
vistos em lei (termo de adesao, estatutos e regulamentos dos planos de
beneficios) e as relacdes juridicas devem ser, necessariamente, regidas
com base no que foi contratado entre as partes, prevalecendo neste sis-
tema o principio do pacta sunt servanda.

Cumpre observar apenas que os principios da facultatividade e da
contratualidade nada mais sao do que os mais acentuados reflexos do
sobreprincipio da autonomia privada, verdadeira pedra de toque do re-
gime de direito privado, que informa inequivocamente o regime de pre-
vidéncia privada em nossa Constituicao.

Uma tinica observacio deve ser feita aqui. E que apesar de inequi-
vocamente submetido a regime juridico de direito privado, o sistema de
previdéncia complementar desenvolve-se dentro de limites acentuada-
mente marcados em lei. Afinal, decorre da propria finalidade previ-
dencidria (complementar, como visto) desse regime, de suma importan-
cia para o constituinte no sistema de protecdao social, nio poucas
restricoes, fixadas pela propria Constituicao e pelas Leis Complementa-
res ns. 108 e 109, ambas de 29 de maio de 2001.

Nesse sentido, veja-se, por exemplo, além do disposto no art. 202, o
art. 21, VII, da Constituicio — segundo o qual compete a Uniao fiscali-
zar as operacdes de previdéncia privada —, na Lei Complementar n.
109, de 2001, que compete ao orgao federal de regulacao e fiscalizacao
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do sistema — atualmente, no caso das entidades fechadas e segundo o
art. 74 dessa lei, o Ministério da Previdéncia Social, por meio Conselho
de Gestao da Previdéncia Complementar e da Secretaria de Previdéncia
Complementar, respectivamente — controlar a constituicao e funciona-
mento das entidades fechadas de previdéncia privada, autorizar previa-
mente a aplicacao dos estatutos dessas entidades e os regulamentos dos
planos de beneficios, assim como as respectivas alteracoes, os atos de
fusdo, cisao ou incorporacao de entidades etc. (cf. art. 33), além da fisca-
lizagdo, e, eventualmente, da intervencao e liquidacao das entidades, bem
como da aplicacao de sanc¢oes disciplinares a seus administradores.

Encerrado o paréntese, voltemos ao exame das caracteristicas cons-
titucionais da previdéncia privada.

A Constituicao Federal estabeleceu ainda que os planos de previ-
déncia complementar devem pautar-se pela necessaria constituicao de
reservas garantidoras dos beneficios contratados (capitalizacao).

No regime de capitalizacao, os proprios contribuintes gerarao, na
atividade, o montante necessario para financiar as prestacoes em sua
inatividade (nao havendo aqui o famoso “pacto de geracoes” que é ine-
rente ao sistema publico, baseado na reparticao simples e fundado na
solidariedade de toda a sociedade). A capitalizacao impde, portanto, duas
fases bastante distintas no sistema: uma de acumulac¢ao (periodo
contributivo) e outra de fruicao (periodo concessivo). Nesse regime, quan-
do se inicia a fase de concessao (ou seja, antes de se comecar a série de
pagamento das parcelas previstas a titulo de beneficio), a reserva devera
estar constituida, dai porque tal regime é também chamado de “regime

» 12

de pré-pagamento” ou “pré-financiamento”.

E por isso que os §8 1° e 3° do art. 18 da Lei Complementar n. 109,
de 2001, aplicaveis a planos de previdéncia complementar fechada, dis-
poem, respectivamente, tanto que “o regime financeiro de capitalizacao
¢ obrigatorio para os beneficios de pagamento em prestacoes que sejam
programadas e continuadas”, quanto que “as reservas técnicas, provi-
soes e fundos de cada plano de beneficios e os exigiveis a qualquer titulo
deverao atender permanentemente a cobertura integral dos compromis-

12

Cf. GUSHIKEN, Luiz. et al. Regime proprio de previdéncia dos servidores: como
implementar? Uma visao pratica e teérica. Brasilia: Ministério da Previdéncia e Assistén-
cia Social, 2002, p. 121.
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sos assumidos, ressalvadas excepcionalidades definidas pelo 6rgao regu-
lador e fiscalizador”.

E compreensivel a mais acentuada preocupacio revelada pelo cons-
tituinte com a transparéncia do sistema de previdéncia complementar,
na medida em que, se o desenvolvimento do mesmo depende justamente
da facultativa vinculacao dos sujeitos, torna-se absolutamente fundamental
que, segundo o texto constitucional, garanta-se “o pleno acesso as infor-
macoes relativas a gestao de seus respectivos planos” (202, § 1°). De
mais a mais, como se acabou de ver, justifica-se a preocupacao também
em vista da necessidade de que seja garantida a protecao exatamente como
contratada. Hd, na Lei Complementar n. 109, de 2001, varios dispositivos
que dao concrecao a este principio (p. ex., os arts. 7°, 10, 22 e 24).

Por fim, extrai-se do texto constitucional o principio da autonomia
entre as relacoes juridicas de trabalho e de previdéncia complementar,
de suma importancia para a previdéncia complementar fechada (e para
os planos coletivos de previdéncia complementar aberta).

Por forca dessa caracteristica constitucional imposta ao regime — e
que nao passa, alias, de decorréncia do principio da facultatividade — a
Constitui¢ao, além de expressamente afastar a repercussao dos direitos
contratados no plano de previdéncia privada daqueles que decorram do
contrato de trabalho (ou do vinculo estatutdrio, relativamente aos servi-
dores efetivos), da margem a fixacao legal de mecanismos que permitem
a continuidade da relacao contratual de previdéncia complementar ja
formada, independentemente da sorte da relacao de trabalho.

Assim, para dar maior seguranca a relacdo previdencidria em vista
das condig¢oes reais do mercado de trabalho dos dias de hoje, tanto pode-
ra ocorrer de um participante, se assim o quiser, nao mais participar de
plano previdencidrio ao qual tenha se vinculado, ainda que nenhuma al-
teracdao tenha sofrido sua relacao de trabalho (caso em que efetuara o
resgate das contribuicdes por ele vertidas ao plano, a luz do art. 14, III,
da Lei Complementar n. 109, de 2001), quanto se poderia verificar, per-
feitamente, que o participante que tenha cessado seu vinculo de trabalho
com a empresa, caso queira, continue protegido pela relacao de previ-
déncia privada ou complementar, quer dentro do mesmo plano de benefi-
cios (hipotese na qual teria que optar pelo instituto do autopatrocinio ou
do beneficio proporcional diferido, previstos respectivamente no art. 14,
incisos IV e I, da Lei Complementar n. 109, de 2001), quer em outro
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plano de beneficios para o qual levaria suas reservas totais (e aqui valen-
do-se do instituto da portabilidade, previsto no inciso II do dispositivo
legal que se acabou de mencionar).

Enfim, estas sao as bases constitucionais do regime de previdéncia
privada ou complementar, aqui apenas sucintamente apresentadas por
evidente limitacao.

Como em nosso modelo esse tipo de protecao previdencidria pode
ser prestado por dois tipos de entidades, as abertas e as fechadas, e como
a Constituicao se reporta de passagem a esta distin¢ao, justamente para
restringir as entidades fechadas a administracao dos futuros planos de
previdéncia complementar dos servidores publicos ocupantes de cargo
de provimento efetivo, convém vermos brevemente o que caracteriza
uma entidade fechada de previdéncia complementar, diferenciando-a das
entidades abertas.

Entidades fechadas de previdéncia complementar

Guardando coeréncia com aquilo que jd prevé expressamente o art. 202,
§§ 4° e 5°, da Constituicao, o art. 40, § 15, assinalou que a previdéncia
complementar do servidor publico serd realizada — se e quando insti-
tuida, e a depender da conveniéncia e oportunidade politicas de cada
ente da federacao, como em breve se vera — por intermédio apenas de
entidades fechadas de previdéncia privada.

Com isso restaram excluidas da matéria as entidades abertas de pre-
vidéncia complementar. Estas, segundo o art. 36 da Lei Complementar
que traca, em obediéncia ao comando do art. 202, caput, da Constitui-
¢do, o regime de previdéncia privada ou complementar (Lei Comple-
mentar n. 109, de 2001), apresentam as seguintes caracteristicas: (a)
sao acessiveis a quaisquer pessoas fisicas, independentemente de qual-
quer vinculo de trabalho ou de classe que possuam; (b) constituem-se
sob a forma de sociedade anonima ou de seguradoras autorizadas a ope-
rar exclusivamente no ramo vida e; (¢) apresentam finalidade lucrativa e
(d) sao reguladas e fiscalizadas por o6rgaos vinculados ao Ministério da
Fazenda."

13 Que sao, respectivamente, o Conselho Nacional de Seguros Privados — CNSP e a Supe-
rintendéncia de Seguros Privados — SUSEP.
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Vejamos, agora, bastante resumidamente, as caracteristicas legais
das entidades fechadas de previdéncia complementar — EFPC5s, o que é
dado basicamente pelos arts. 31 da Lei Complementar n. 109, de 2001 e
8° a 23 da Lei Complementar n. 108, de 2001.

Primeiramente, as entidades fechadas recebem essa denominacio
porque sao acessiveis apenas a determinado grupo de pessoas, as quais
guardam entre si certa identidade de grupo, de origem laborativa ou
associativa, sendo, portanto, “fechado” o acesso para outros sujeitos que
nao participem desses grupos. Nesse sentido, dispoe a o art. 31 da Lei
Complementar n. 109, de 2001:

Art. 31. As entidades fechadas sao aquelas acessiveis, na forma regulamentada
pelo orgio regulador e fiscalizador, exclusivamente:

I — aos empregados de uma empresa ou grupo de empresas e aos servidores da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, entes denominados
patrocinadores; e

[T — aos associados ou membros de pessoas juridicas de carater profissional,
classista ou setorial, denominadas instituidores.

§ 1° As entidades fechadas organizar-se-ao sob a forma de fundacao ou socieda-
de civil, sem fins lucrativos.

Como se vé expressamente do texto legal transcrito (e também em
vista do que expressamente dispoe o art. 8°, paragrafo tnico da Lei Com-
plementar n. 108, de 2001), a segunda caracteristica obrigatoria das
EFPC’s consiste na sua auséncia de finalidade lucrativa. Este traco alias
pode ser apontado, sob o ponto de vista da rentabilidade das reservas,
fundos e provisdes dos planos de previdéncia privada, como um dos dife-
renciais que podem favorecer os planos administrados por EFPC’s em
relacao aos das entidades abertas, pois, tendo em vista a auséncia da
finalidade lucrativa, o patrimonio pertencente a cada plano de beneficios
gerido pelas EFPC’s tera possibilidade de crescer num ritmo mais eleva-
do, pois todo o resultado financeiro é revertido em favor desses planos,
beneficiando, enfim, seus participantes.

Quanto a forma sob a qual se organizam, dispéem tanto o artigo 31,
§ 2°, da LC n. 109, de 2001 quanto o paragrafo unico do art. 8° da Lei
Complementar n. 108, de 2001, que as EFPC’s serio fundacoes.'

" Ou sociedades civis, segundo a redacao dos dispositivos acima citados, que é, todavia, anterior

ao novo Caodigo Civil brasileiro, aplicavel desde janeiro de 2003, que extinguiu tal figura.
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As EFPC’s tém, ademais, por objeto exclusivo gerir planos de benefi-
cios de natureza previdencidria,” sendo vedado as mesmas prestar outros
servicos, como, por exemplo, o oferecimento de planos de satude ou a
concessao de beneficios de natureza assistencial.'® Tal vedacao tem por
objetivo justamente proteger o patrimonio gerido pelas EFPC’s, deixan-
do claro que os recursos ali constantes destinam-se exclusivamente ao
pagamento de beneficios previdenciarios.

A legislacao prevé ainda como deve ser a estrutura organizacional
das EFPC’s, sendo que, em relacao as entidades patrocinadas pela Uniao,
Estados, Municipios e suas autarquias, fundacoes, sociedades de econo-
mia mista e empresas publicas, a Lei Complementar n. 108, de 2001
detalhou a estrutura dos 6rgaos que compoem as EFPC's, estabelecendo,
por exemplo, a gestao paritaria entre os representantes dos patrocina-
dores e dos participantes e assistidos nos conselhos deliberativo e fiscal,
a eleicao direta para a escolha dos representantes dos participantes e
assistidos no conselho deliberativo e a duracio do mandato dos mem-
bros do conselho deliberativo, bem como a competéncia e as atribui-
coes do conselho fiscal e da diretoria-executiva que sio os outros or-
gaos que, juntamente com o conselho deliberativo, compdem a estrutura
organizacional das EFPC’s. Teremos oportunidade ainda de voltar a este
assunto.

E, assim, por meio dessas entidades fechadas que devera, necessaria-
mente, ser realizado o regime de previdéncia complementar dos servido-
res efetivos e membros de Poder, caso a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios desejem implementd-lo para o respectivo ambito,
dentro do juizo de mérito politico que cabe a cada um deles avaliar, nos
termos do art. 40, 88 14 e 15, da Constituicao, tal como logo veremos.

15 Dispde a Lei Complementarn. 109, de 2001, em seu art. 32, que: “As entidades fechadas
tém como objeto a administraciao e execucdo de planos de beneficios de natureza
previdenciaria. Paragrafo tinico. E vedada as entidades fechadas a prestacao de quaisquer
servicos que nao estejam no ambito de seu objeto, observado o disposto no art. 76”.

16 De se observar, contudo, a regra transitoria estabelecida no art. 76 da Lei Complementar
n. 109,de 2001.
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Razées Apontadas e Extensdo das Reformas

Agora que repassamos como estd disposto atualmente o sistema previ-
dencidrio em nossa Constituicao, vejamos por que razoes e em que ex-
tensao este sistema foi sendo moldado pelas reformas constitucionais.

Como se sabe, a Constituicao de 1988 inaugura formalmente a era
da seguridade social no Brasil, ampliando o sistema de protecao social,
em nivel constitucional, para além dos contornos da previdéncia social
(restrita a contingéncias sociais ligadas a prestacao de trabalho). Entre
nos (Constituicao, arts. 194 a 204), a seguridade social compreende trés
areas — saude, previdéncia social e assisténcia social — e reproduz as ca-
racteristicas que inspiraram o modelo surgido, na Inglaterra, ainda em
meio a Segunda Guerra Mundial: a protecdo de todos em face de todas as
situacoes de necessidade (universalidade), consoante o primeiro objetivo
do paragrafo unico do art. 194; a integralidade da protecao, mediante a
articulacao das trés areas citadas num unico “conjunto integrado de
acoes”, na discreta diccao do art. 194, caput; e o dever de toda a sociedade
financiar o sistema (art. 195).

As novéis disposicoes constitucionais trazidas com a Carta Cidada
de 1988 tiveram inspiracao nitidamente expansiva, ampliativa do mode-
lo de protecdo previdencidria até entao vigente no Brasil, ao determinar,
entre outras coisas:'” a necessdria uniformidade da protecao para traba-
lhadores urbanos e rurais (194, pardgrafo unico, II); a impossibilidade
de pagamento de quaisquer beneficios substitutivos dos rendimentos em
valor inferior ao do saldario-minimo (201, § 2°): a irredutibilidade do valor
dos beneficios, mediante atualizacdo monetaria plena, de acordo com
parametros definidos exclusivamente em lei (ndo mais em Portarias edi-
tadas pelo Ministério da Previdéncia Social — cf. arts. 194, IV, e 201, 88§
3°, 4° e 11); a revisao dos beneficios ja concedidos antes da Constituicéo,
para recomposicao das perdas reconhecidamente (constitucionalmente
reconhecidas!) sentidas pelos beneficiarios ao longo dos anos com os
critérios de atualizacao aplicados na ordem anterior (art. 58 do ADCT);
concessdao de pensao por morte ao viuvo, independentemente de ser in-
valido; introducao de aposentadoria proporcional também a mulher; a

17" Aqui, diante dos propésitos da exposicao, deixamos de lado pontos de expansao da
protecao relacionados as areas de saude e assisténcia social.
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reducao da idade de aposentadoria para ruricolas (o que foi importantis-
simo, ao lado de sua equiparaciao ao urbano); e, especificamente no am-
bito dos servidores publicos, previsao de criacio de regime juridico tuni-
co (com importantes repercussoes previdencidrias), dentro do qual foram
incluidos, com aparente afronta ao texto constitucional (art. 19, ADCT)
— por lei da Uniao," acompanhada, no particular, por praticamente to-
das as legislacoes estaduais e municipais —, servidores indevidamente
efetivados, que passaram a ter direito a proventos integrais de aposenta-
doria.

Todas essas determinacoes da Constituicao de 1988, como nao po-
deria deixar de ser, tiveram grande impacto no aumento das despesas do
sistema.

Importa observar que nessa mesma época em que aqui se implan-
tam essas novas diretrizes expansivas ao modelo de protecao social dos
brasileiros, la fora, o panorama universal da matéria tomava, em geral,
rumo diametralmente oposto, pois ja revelava a ocorréncia de reformas
dos diversos sistemas de seguridade e previdéncia social, como reagao
aos sinais de crise ja apresentados pelos diferentes regimes, reformas
essas que seguiam linha reducionista, claramente marcadas pela conten-
¢do de despesas (nao pela ampliacao da cobertura).

E nivel universal, tem-se apontado, em extrema sintese, como cau-
sas para a generalizada onda de reformas dos sistemas nacionais de pro-
tecdo, fatores de trés ordens, a saber: (a) de ordem demogrdfica (a dimi-
nuicdo da natalidade e sobretudo o envelhecimento crescente das
populagoes, a partir do aumento da expectativa de vida, ocasionada por
melhora das condicoes sanitarias, diminuicdo das mortes infantis e maior
acesso aos alimentos, tudo isso comparativamente as condicoes existen-
tes no inicio do século XX, quando foram projetados os modelos de pro-
tecao previdencidria); (b) de ordem economica (desemprego crescente e
aumento do fenomeno da informalidade, fazendo com que o volume dos
postos formais de trabalho — base tradicional e ainda vigente no Brasil,
cabe lembrar, do financiamento dos sistemas previdenciarios — nao acom-
panhasse o aumento da populacao e, assim, dando margem a que cada

" No ambito da Uniao, a inconstitucionalidade do dispositivo legal em questao foi pedida

pelo Procurador-Geral da Republicana ADIn n. 2.968 (contrao art. 243 da Lein. 8.112/
90), que ainda pende de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal.
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vez mais houvesse menos trabalhadores ativos sustentando mais inati-
vos, e por mais tempo de inatividade); e mesmo, com papel destacado,
(c) fatores no plano das idéias ou de ordem politica, pois, em resumo,
com a volta aos ideais liberais, que levam a propagacao da necessidade
de diminuicao crescente do tamanho e do papel do Estado na ordem
social e economica, a idéia de solidariedade social, que foi absolutamen-
te fundamental ao aparecimento histérico de todos os modelos de
seguridade social, passa a ceder terreno para o retorno a énfase nos valo-
res individualistas.

Ainda que nao seja apropriado, evidentemente, discutir neste traba-
lho amplamente o assunto, é certo dizer que também para o caso brasilei-
ro tem-se apontado, para a crise do sistema e a consequente necessidade
de reforma-lo, os mencionados fatores, aos quais se aliam as crescentes
despesas que a propria ampliacao da protecao na nova Constituicao impli-
cava, além de recorrentes casos de fraude, deficiente administracao do
regime, e desvios de recursos captados sob a forma de contribuicoes
previdencidrias.

Diante de todo este panorama — de um lado, a justa (porque har-
monica com os principios centrais da nova ordem constitucional de 1988)
imposi¢ao normativa de expansao do modelo de protecao social aos bra-
sileiros, e de outro, o impacto dos fatores universais e locais de crise do
sistema —, fez com que também aqui se impusesse, nos meios politicos,
econdmicos e de formacao de opiniao, uma espécie de consenso sobre a
necessidade de mudancas, logo no inicio da década de noventa, o que
nos pods também no rumo das discussoes referentes as futuras reformas
do sistema brasileiro (o qual, redimensionado, como vimos, de modo
expansivo no final de 1988, pela Constituicao, mal havia comecado a ser
implementado), que nao tardaram a se concretizar, tendo por objeto nao
toda a seguridade social, mas tao-somente o subsistema previdenciario
(embora, como logo veremos, atingindo-o por completo, em todos os
seus regimes), que passa a ser modificado frequentemente por leis
infraconstitucionais e, pouco adiante, também por emendas a Constituicdo
(até mesmo diante do grande detalhamento da matéria em nivel consti-
tucional), como foram as de numero 20, de 15 de dezembro de 1998, 41,
de 19 de dezembro de 2003 e 47, de 05 de julho de 2005.

Em nivel constitucional, tais reformas vao atingir todo o sistema
previdenciario, quer o regime geral de previdéncia social — RGPS (alte-
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rado sobretudo com a primeira reforma, concretizada pela Emenda Cons-
titucional n. 20, de 1998), quer dos regimes proprios de previdéncia
social — RPPS’s, destinados aos servidores publicos e membros de Poder
(alvo claro tanto da mencionada Emenda n. 20, quanto, e de modo quase
que exclusivo, da segunda reforma, veiculada pela Emenda Constitucio-
nal n. 41, de 2003), quer, ainda, do regime de previdéncia complementar
ou privada, que teve suas bases constitucionais substancialmente refor-
cadas e claramente definidas no texto do artigo 202 da Constitui¢ao,
cuja redacao foi integralmente dada pela EC n. 20, de 1998, e na legisla-
¢ao complementar a ela consequente (Leis Complementares ns. 109 e
108, de 29/5/2001) .

Cabe observar, de passagem, que, sob o enfoque constitucional, o
Brasil passa a viver o dilema de ter que reformar o modelo previdencidrio
ainda no momento em que ele mal comecava a ser implementado, a0 menos
no que diz respeito a varios daqueles pontos que a Constituicao determi-
nou sua expansao, sua ampliacao de cobertura, como os acima citados.

Ténica das Reformas

Assim, como a necessidade de reformas justificou-se como contraposicao
aos alegados desequilibrios apresentados pelo sistema, sua tonica nao
poderia ser outra, evidentemente, senao a de guiar-se pela busca de ajus-
te, de equilibrio entre despesas e receitas, por uma politica nao de ex-
pansdo da cobertura (e assim, dos gastos) mas, ao contrario, de conten-
cdo de gastos publicos. Essa logica de racionalizacdo, de prioridade na
conten¢do dos gastos publicos, passou a ser, alias, o vetor obrigatério de
quaisquer discussoes sobre o tema. Veja-se, nesse sentido, por todas, a
significativa expressao “cardter contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial”, dada pela EC n. 20, de 1998,
logo ao caput tanto do art. 40 (RPPS) quanto do art. 201 (RGPS) da Cons-
tituicao.

Para conseguir tal objetivo, procurou-se acentuar os fundamentos
classicos da técnica do seguro, no seguro previdenciario, basicamente de
duas formas: 1) mediante reforco do carater contributivo que marca o
regime previdencidario (p. ex., lembre-se da mudanca conceitual de apo-
sentadoria por “tempo de servico” para aposentadoria “por tempo de
contribuicao”) e; 2) da concessao de prestacoes previdenciarias apenas
diante de contingéncias (“riscos”) sociais causadoras de situacdo de ne-
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cessidade para o trabalhador ou seus familiares — como, p. ex., a tenta-
tiva (para o RGPS) ou a efetiva (para os RPPS’s) imposicao de idade mini-
ma para se aposentar'” e o fim das aposentadorias proporcionais por
tempo de servico, antes possiveis ja aos 30 ou 25 anos de atividade, res-
pectivamente, de homens e mulheres ou mesmo o fim da possibilidade
de reducao do tempo de servico para a aposentadoria de professores
universitarios. Quis-se, assim, dar ao sistema, digamos, mais “cara de
seguro”, abrandando a idéia de que suas aposentadorias, seus beneficios
tenham cardter apenas retributivo, funcional, isto €, que sejam concedi-
das em funcao do exercicio, por certo tempo, da atividade ou cargo do
sujeito, independentemente de terem sido vertidas contribuicoes espe-
cificas e suficientes para isso ou independentemente de o trabalhador estar
ou nao em plenas condicdes de continuar a desenvolver suas atividades.

Em brevissimas palavras, ¢ este o rumo que tomam as reformas cons-
titucionais para a generalidade do sistema previdenciario brasileiro.

Mas ¢é possivel que detectemos, nas modificacoes do texto constitu-
cional, de que forma aquela tonica geral apontada (busca de equilibrio,
mediante acentuacao das técnicas proprias do seguro) atingiu particu-
larmente o chamado RPPS, destinado aos servidores publicos ocupantes
de cargo efetivo (e membros de Poder e do Ministério Publico) na admi-
nistracdao publica direta e nas autarquias (e fundagoes publicas) da Unido
e de Estados, Distrito Federal e Municipios.

A introducéo de idade minima para as aposentadorias ordindrias foi conseguida — espe-
cificamente quanto as regras permanentes — apenas para o art. 40, relativo ao RPPS (60
anos para o homem e 55 para as mulheres), pois quanto ao RGPS (art. 201, da Constitui-
¢a0), nao foi aprovado (por faltar apenas um voto), na tramitacao do projeto que resultou
na Emenda Constitucional n. 20, de 1998, o destaque para inclusao de idade minima as
aposentadorias por tempo de contribuicdo. Tal situacao levaria, posteriormente, a edi¢ao
da Lein.9.876, de 26/11M9, criando o fator previdenciario para o calculo das aposentado-
rias por tempo de contribuicao (onde ¢ obrigatorio) e por idade (onde s6 sera considerado
efetivamente se favoravel ao segurado) do RGPS. O “fator previdenciario” é uma formula
que leva em conta a o tempo de contribuicao, a idade e a expectativa de sobrevida do
segurado (calculada esta a partir de tabuas de sobrevivéncia elaboradas pelo IBGE) e que
funciona, na pratica, como um redutor do valor da aposentadoria por tempo de contribui-
cao concedida pelo INSS aos segurados que se aposentem com idade reduzida. Para o
RGPS, portanto, nao ha hoje, a rigor, idade minima para requerer aposentadoria por
tempo de contribuicao, embora a aplicacao do fator previdenciario ao calculo deste bene-
ficio possa levar ao desestimulo (e assim a postergacao, para o trabalhador que tenha
condicoes de esperar) de pedidos precoces — nesse sentido — de aposentadoria.
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Como vimos acima, a totalidade do sistema previdencidrio passa a
ser alvo das reformas constitucionais, que alcancam nao s6 o regime
geral — RGPS, administrado pelo INSS, como também os regimes pro-
prios de servidores publicos — RPPS’s (objeto quase que exclusivo da se-
gunda reforma, da EC n. 41, de 2003) e o regime de previdéncia privada.

Se pudéssemos reduzir a apenas uma diretriz principal o viés das
reformas com relacao, particularmente, aos regimes proprios de previ-
déncia social — RPPS’s, destinados aos servidores publicos titulares de
cargo efetivo, poderiamos dizer que as mesmas desenvolveram-se no sen-
tido de buscar uma aproximacao cada vez maior entre esses regimes e o
regime geral de previdéncia social — RGPS, administrado pelo INSS.

Nesse sentido, primeiramente, ja a EC n. 20, de 1998 introduziu o
paragrafo 12 ao art. 40 (RPPS) da Constitui¢ao,” determinando explici-
ta remissao da aplicacao subsididria das regras do art. 201 desta, que
fixa, justamente, as bases do RGPS. Depois, com a EC n. 41, de 2003,
foram introduzidos novos — e substanciais*® — pontos de equalizacao
com as regras do RGPS, tais como, p. ex: a) fim do critério de integralidade
para o teto das aposentadorias do RPPS (equivalente ao valor dos venci-
mentos correspondentes a remuneracao do ultimo cargo efetivo ocupa-
do pelo servidor) para adotar-se o cdlculo das aposentadorias dos servi-
dores pela média das contribuicoes vertidas ao sistema previdencidrio
(quer ao RPPS, quer ao RGPS) e; b) fim do critério de reajustamento das
aposentadorias e pensoes do RPPS pelo critério de paridade (que era a
extensdo aos inativos e pensionistas de todos e quaisquer aumentos da-
dos aos servidores em atividade) e adocdao de correcio monetaria segun-
do indice e periodicidade estabelecidos em lei.

Pois bem. E justamente neste contexto que surgem as reformas cons-
titucionais tendentes a estender, no Brasil, a previdéncia privada (ou
complementar) para o ambito dos servidores publicos, porque, afinal,

20 Art. 40, § 12, da Constituicao: “Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia
dos servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos
e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social”.

Afinal, as apontadas aproximacoes dizem respeito ao proprio critério de calculo de con-
cessao inicial e manutencao das prestacdes, que sao a resultante concreta de qualquer
plano de protecao previdencidria.
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num certo sentido,** a principal diferenca que ha entre os regimes pro-
prios de previdéncia social (RPPS’s) e o regime geral de previdéncia so-
cial, administrado pelo INSS, é justamente o limite mdximo quantitativo de
cobertura da protecao previdenciaria, vale dizer, o chamado “teto” dos
beneficios, e a solucao que se encontrou para acabar com essa significa-
tiva (e econdomica e politicamente sensivel) diferenca foi a de poder-se
adotar, para o futuro, no ambito dos RPPSs o mesmo valor-teto usado
pelo RGPS, desde que o respectivo ente politico que o queira promover
(U, E, DE M) ofereca a seus servidores possibilidade de complementacao
previdenciaria acima do teto do INSS, por intermédio de uma entidade
fechada de previdéncia privada.

Vale a pena sublinhar que dissemos, no inicio do paragrafo anterior,
“reformas constitucionais”, no plural, porque essa idéia de aplicacdo aos
servidores publicos da protecao previdencidria privada para valores su-
periores ao teto de cobertura do INSS foi objeto tanto da primeira quan-
to da segunda reforma do sistema constitucional de previdéncia social.

Com efeito, a Emenda Constitucional n. 20, de 1998, ja havia trata-
do da matéria ao introduzir os paragrafos 14, 15 e 16 ao art. 40 da Cons-
tituicdo, que transcrevemos:

Art. 40. (...)

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que insti-
tuam regime de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores
titulares de cargo efetivo, poderao fixar, para o valor das aposentadorias e
pensoes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social
de que trata o art. 201.

§ 15. Observado o disposto no art. 202, lei complementar dispora sobre as
normas gerais para a instituicao de regime de previdéncia complementar pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, para atender aos seus respecti-
vos servidores titulares de cargo eletivo.

§ 16. Somente mediante sua prévia e expressa opcdo, o disposto nos 88§ 14 e 15
podera ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico publico até a
data da publicacao do ato de instituicao do correspondente regime de previ-
déncia complementar.

22 E que o nivel financeiro de protecao é a expressao final dos limites de qualquer sistema

protetivo e, além disso, como vimos, também os proprios objetivos que inspiraram as
Reformas Previdenciarias — no Brasil e no exterior, de um modo geral — pautaram-se
pela racionalizacao financeira, pelo ajuste e contencao do gasto publico.
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Cabe mencionar que a lei complementar a que se referia o citado
paragrafo 15 em sua antiga redacao, fixando as normas gerais para a
previdéncia complementar dos servidores publicos, nao chegou sequer
a ser editada, diante de diversas disputas travadas durante a tramitacao
do projeto de lei complementar (o conhecido PLP n. 09/99) no Congres-
so Nacional. Entre essas disputas, destacava-se a relativa ao nivel de
complementacao a ser oferecido, a modalidade de plano de beneficios
que deveria ser adotada para os servidores, discutindo-se se deveria,
necessariamente, ser imposto o plano de contribuicao definida (por isso
chamados de planos CD) ou se seria permitida a contratacao de planos
na modalidade beneficio definido (BD).

E como, diante do que expressamente estabeleceu o art. 10 do cor-
po da EC n. 20/98, somente apos a publicacao daquela lei complementar
da Unido veiculadora de normas gerais a que se referia o citado § 15 é
que os entes politicos (U, E, DF, M) poderiam instituir, em seus ambitos,
o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos, a
implantagcao de dito regime simplesmente nao chegou a ser efetivada.

Diante dessa situacao, a previdéncia complementar para os servido-
res publicos voltou a ser objeto da Reforma Previdenciaria seguinte, reali-
zada por meio da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003, que deu novo impulso a matéria ao alterar justamente o § 15 do art.
40 da Constituicdo, que agora passou a apresentar a seguinte redacao:

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 serd insti-
tuido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto
no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por intermédio de entidades
fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que oferecerao
aos respectivos participantes planos de beneficios somente na modalidade de
contribuicao definida.

Agora, como se vé, além de fechada a polémica questao a respeito
da modalidade de plano de beneficios aplicavel a complementacao da
previdéncia dos servidores, que devera ser, necessariamente, de contri-
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buicao definida (CD),*’ nao mais se passou a exigir a prévia edicao de lei
complementar pela Unidao para que Estados, Distrito Federal e Munici-
pios implementassem tal regime aos respectivos servidores.

Deixemos, porém, a andlise deste ponto e de outros envolvidos nes-
sas breves — porém significativas — disposicoes constitucionais que fo-
ram transcritas para deles tratar pontualmente a breve trecho.

Assim, a titulo de conclusao deste topico, pode-se dizer que, apos
passados mais de quatro anos da promulgacao da EC n. 41, de 2003,
embora ainda nao tenha sido efetivamente implantada a previdéncia com-
plementar para os servidores e os chamados membros de Poder alcanca-
dos pelo RPPS do art. 40 da Constituicio — cabendo apontar que recen-
temente, em 06 de setembro de 2007, foi formalmente encaminhado, no
ambito da Uniao, o respectivo projeto de lei pelo Presidente da Republi-
ca a0 Congresso Nacional (Projeto n. 1992/07, em tramita¢ao na Cama-
ra dos Deputados) —, ja estao plantadas as bases para que se opere em
idéntico nivel pecunidario maximo de cobertura (“teto”) a previdéncia
basica e obrigatoria dos servidores publicos (RPPS%s) e a dos demais tra-
balhadores do Brasil (RGPS).

Previdéncia Complementar do Servidor Publico

Fundamento Constitucional da Previdéncia
Complementar do Servidor Publico:
Instituicdo Ndao-obrigatéria

Como vimos, o fundamento constitucional para criacdo da previdéncia
complementar ou privada para os servidores publicos titulares de cargo
de provimento efetivo esta nos 8§ 14 a 16, do art. 40 da Constituicao, os

2 Desde 07 de dezembro de 2005, com a publicacao da Resolucao n. 16, de 22 de novembro
de 2005, do Conselho de Gestao da Previdéncia Complementar (6rgao regulador do
sistema fechado de previdéncia complementar), fez-se a definicao juridico-positiva das
modalidades de planos de beneficios, no ambito da previdéncia complementar fechada.
Nos termos desta Resolucio, assim estao definidos os planos de contribuicao definida -
CD: “Art. 3° Entende-se por plano de beneficios de carater previdenciario na modalidade
de contribuicao definida aquele cujos beneficios programados tém seu valor permanente-
mente ajustado ao saldo de conta mantido em favor do participante, inclusive na fase de
percepcao de beneficios, considerando o resultado liquido de sua aplicacao, os valores
aportados e os beneficios pagos.”
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quais tiveram sua redacdao determinada pelas Emendas Constitucionais
ns. 20/98 (caso dos 88 14 e 16) e 41/2003 (8 15).

Embora expresso nesses dispositivos, convém, no entanto, chamar-
mos a atencao para o seguinte ponto: a instituicao de regime de previ-
déncia complementar para os servidores publicos, segundo a atual con-
formacdao constitucional da matéria no Brasil, nao é obrigatoria para
nenhuma entidade politica (Uniao, Estados, Distrito Federal ou Munici-
pios), sendo, assim, facultativa. Sua adocao decorre entdao, necessaria-
mente, de um prévio juizo politico, de conveniéncia e oportunidade po-
liticas, que sera tomado por cada uma daquelas entidades.

A Constituicao permite, uma vez oferecida a possibilidade de adesao
a previdéncia complementar, que o regime proprio (RPPS) de cada entida-
de passe a adotar para os servidores e membros de Poder que ingressa-
rem a partir dai o mesmo teto do INSS. Assim, se o regime proprio res-
pectivo nao pretende mais pagar as aposentadorias acima do teto INSS
para os futuros servidores a ele vinculados podera, desde que ofereca a
estes previdéncia complementar, adotar o mesmo teto do INSS, cujo va-
lor ¢, como visto acima, potencialmente bem inferior.

Entao, o primeiro ponto a se compreender quanto ao assunto ¢ que,
a rigor, nao € obrigatoria a previdéncia complementar do servidor publi-
co. A Unido, cada Estado, cada Municipio, o Distrito Federal, é que vao
decidir se querem ou nao, se podem ou nao, instituir a previdéncia com-
plementar para a totalidade de seus servidores e membros de Poder. E
uma vez instituida a previdéncia complementar pela entidade federativa,
poderd ela adotar, a partir dai, o0 mesmo valor-teto do RGPS (INSS) para
as aposentadorias que ela paga no regime proprio dos seus servidores; e
se nao instituiu, seus servidores titulares de cargo efetivo (e, sempre,
também os membros de Poder, como ja exaustivamente dito) continua-
rao vinculados aos respectivos regimes proprios, podendo deles receber
beneficios previdenciarios até o valor maximo permitido para cada ente
politico (nos termos dos arts. 40 e 37, XI, da Constitui¢ao), sem, portan-
to, poder ser adotado o mesmo “teto” utilizado para os beneficios pagos
pelo INSS.
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Condicoes Juridico-Constitucionais para Instituicéo
da Previdéncia Complementar do Servidor Publico

Veremos, agora, o ambiente juridico no qual o Municipio, o Estado, o
Distrito Federal e a Uniao irao atuar se resolverem instituir, por lei, a
previdéncia complementar para os seus servidores.

E preciso dizer que iremos buscar esses elementos apenas a par-
tir do que a Constituicao determina para a matéria, eis que nao ha
ainda, a rigor, lei alguma dispondo especificamente sobre o assunto
(ainda que, como dito, o Presidente da Republica ja tenha encami-
nhado, no dia 06 de setembro de 2007, o projeto de lei para o ambito
da Uniao*).

A proposito, justamente pelo grau de incerteza que a matéria ainda
apresenta em nivel infraconstitucional, concentraremos esforcos mais
propriamente em levantar questoes juridicas para a reflexao do que em
analisar peremptoriamente o assunto.

Assim, a andlise, em geral, sera breve, procurando ao menos le-
vantar as principais discussoes juridicas que podem surgir em cada um
dos pontos abordados, de acordo com o panorama jd existente em ni-
vel constitucional. Porém, ante a relevancia e as implicacoes juridicas
do tema, iremos nos concentrar com um pouco mais de aten¢ao no
polémico ponto decorrente do qualificativo “natureza publica”, previs-
to no art. 40, § 15 da Constituicao para designar a entidade previ-
dencidria privada que havera de gerenciar a previdéncia complementar
do servidor publico.

2* Advirta-se, contudo, que a lei federal que resulte do referido projeto de lei pode produ-
zir efeito também quanto as demais esferas politicas, quer diante da consideracao de
que tal lei venha a veicular normas gerais em matéria de competéncia concorrente (con-
soante discutiremos a breve trecho), quer diante da faculdade, aberta pelo art. 23 do
proprio Projeto, para que Estados, Distrito Federal e Municipios possam aderir a entidade
fechada de previdéncia complementar prevista no projeto para administrar plano de pre-
vidéncia complementar para os servidores publicos e membros de Poder federais.
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Ressalte-se, finalmente, que trataremos apenas das condicoes juri-
dicas. Ha, como dissemos, outras condi¢coes muito importantes a anali-
sar, de ordem politica”, econdomica’® etc., mas que escapam ao escopo
deste modesto tabalho, de abordagem eminentemente juridica, embora
sejam — repita-se — absolutamente fundamentais para o ente federativo
no momento em que vier a analisar a conveniéncia de instituir ou nao o
plano de previdéncia complementar em seu ambito.

Atracdo do Regime Juridico-constitucional de
Previdéncia Privada

Embora deflua naturalmente do fato de estarmos diante de um sistema
de previdéncia complementar, nao é demais ressaltar que todas aquelas
caracteristicas constitucionais — ja vistas acima — impostas para o regi-
me de que cuida o art. 202 da Constitui¢ao aplicar-se-ao, em principio,
também aos servidores publicos, uma vez editada a lei instituidora do
regime de complementacao de suas aposentadorias e pensoes.

Assim, a instituicao de previdéncia complementar do servidor pu-
blico devera obedecer as caracteristicas impostas pela Constitui¢ao nos
§8 14, 15 e 16, do art. 40, que passam a ser arroladas na sequéncia. Além
disso, atraira também os fundamentos impostos ao regime de previdén-
cia complementar, previstas no art. 202 da Constitui¢ao, que sdo, entre
outras: a) carater complementar, pois nao substituira a cobertura bdsica
(até o mesmo valor-teto usado pelo INSS), a ser concedida pelo respecti-
vo RPPS ao qual estiver vinculado o servidor (e nao, portanto, pelo INSS,
¢ bom ter isso claro); b) autonomia em relacao a proteciao basica, nao
podendo, em principio, a concessdo e o valor da complementacao esta-
rem necessariamente atrelados a concessao do beneficio pelo RPPS; ¢)

# P ex., se havera maioria suficiente para o governo aprovar o projeto no Legislativo
respectivo.

2 Pex., se aquantidade de servidores que ganham mais do que o teto do INSS justifica ou
nao a implantacao do fundo, ou se o custo de transiciao podera ou nao ser suportado pelo
ente politico, o qual, a partir da criacao do fundo de previdéncia complementar, nao so
deixara de arrecadar as contribuicoes previdenciarias de seus servidores incidentes sobre
o valor dos proventos destes que supere o teto do INSS, como também tera que efetiva-
mente verter contribuicoes a esse fundo (coisa que ele nao era obrigado a fazer no RPPS,
geralmente operado num regime de caixa, em que se admite que a “contribuicao” da
entidade publica seja feita no momento de efetiva saida dos recursos), que havera de
funcionar em regime financeiro de capitalizacao, como ja apontado.
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facultatividade, de modo que o servidor titular de cargo efetivo (quer os
atuais, quer os futuros, como logo se vera) somente podera vincular-se
ao plano complementar se expressamente assim manifestar sua opcao;
d) contratual, significando que a extensdao e os limites da protecao
previdencidria complementar serd pactuada no regulamento de benefi-
cios do respectivo plano, nao sendo dada, em seu contetudo, totalmente
por lei; e) o regime financeiro de capitalizacao sera obrigatorio para os
beneficios programados; f) os servidores terao assento obrigatério nos
Conselhos Deliberativo e Fiscal da entidade previdencidria gestora do
plano complementar, assegurando-se, ademais, pleno acesso do servidor
participante a todas as informacoes relativas a gestao de seu plano.

Da Lei a Que se Refere o Art. 40, § 15, da Constituicao

Uma caracteristica importante do ponto de vista juridico consiste em
saber qual ¢ a lei que vai “instituir o regime”, na dic¢ao constitucional. Ja
sabemos que isso devera ser feito pela lei de cada entidade politica, da
Unido, do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios. Afinal, é por lei
que a entidade politica expressa a sua “vontade”.

Neste ponto, é preciso fazer uma subdivisio da questao em trés
temas: a) de quem € a competéncia para editar essa lei? b) que tipo de lei
seria essa, complementar ou ordinaria? c¢) finalmente, de quem ¢ a ini-
ciativa do projeto que resultara nessa lei? E 0 que passamos a examinar
na sequéncia.

Quanto a primeira questao, a lei instituidora da previdéncia com-
plementar do servidor publico devera ser editada por cada entidade po-
litica (Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios). Mas cabe uma
observacao importante: trata-se de um juizo de cada entidade, mas a
Unido, pela Constituicao, tem competéncia para ditar normas gerais, por-
que previdéncia social, segundo o artigo 24, XII, da Constituicao, é ma-
téria de competéncia concorrente da Uniao com os Estados e o Distrito
Federal. E em matéria de competéncia concorrente, como se sabe, a
Unido dita normas gerais e os demais entes suplementam a legislacao.

A discussao aqui envolve o sempre delicado problema de saber o
que € e 0 que nao é “norma geral”, a ser assim necessariamente absorvi-
da por Estados, Municipios e Distrito Federal. E, afinal, o que se deve
entender por normas gerais? Toda lei é geral e abstrata, como se sabe.
Portanto, ndo é de uma generalidade “comum”, banal, por assim dizer,
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que estamos tratando. Normas gerais tém que ser aquelas veiculadas
numa lei (federal) com acentuada generalidade. Serao normas gerais aque-
las que tenham um nivel de generalidade peculiar, porque veiculam ape-
nas principios, fundamentos, diretrizes, critérios basicos que precisam
ser absorvidos pelas outras entidades da federacao, mas nao esgotam,
nao exaurem o assunto’’. Normas gerais, segundo outra diretriz, sao
aquelas que necessariamente tém que ser uniformes para todas as enti-
dades da federacao.

Portanto, as leis que criarao, eventualmente, os planos complemen-
tares dos servidores serao leis de cada ente politico, mas a Unidao podera
ditar as normas gerais, segundo o artigo 24, XII, da Constituicao®.

Uma observacao apenas deve ser feita: o inciso XII do artigo 24
diz que compete a Uniao legislar concorrentemente sobre previdéncia
social, de modo que caberia indagar: o regime complementar de que
ora cuidamos ¢ previdéncia social ou é previdéncia complementar? A
rigor, trata-se de previdéncia social também, que seria, entdo, por as-
sim dizer, “previdéncia social privada, complementar”. Isso porque a
previdéncia social encontra-se disciplinada, na Constituicao, no Titulo
VII (Da Ordem Social), dentro do Capitulo II (Da Seguridade Social),
na Secao III, (Da Previdéncia Social), que tem dois artigos. O primeiro
artigo desta Secao III, o art. 201 (correspondente, para os servidores,
ao art. 40) traca as regras do Regime Geral de Previdéncia Social (INSS,
previdéncia bdsica) e o art. 202, dentro da mesma Secao, dispde, tex-
tualmente, sobre o “regime de previdéncia privada”. Portanto, cuida-
se, num ou noutro caso, de “previdéncia social” (basica, publica e obri-
gatoria, de um lado, e complementar, privada e facultativa, de outro),
de modo que também se trata de competéncia concorrente, nos termos
do art. 24, da Constituicao.

[
~

Cf., embora noutro contexto, as sempre preciosas licoes de Celso Antonio Bandeira de
Mello (Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo, 2003, Malheiros, p. 486 e 487, que
aqui aproveitamos inteiramente.

2% Ainda que, a nosso ver, nao se limite a este ponto a discussao sobre o que constitui ou
nao norma geral no Projeto de Lei federal n. 1.992, de 2007, em tramita¢ao perante as
Comissoes da Camara dos Deputados, o art. 8° de referido projeto, que define o que vem
a ser a “natureza publica” da entidade de previdéncia complementar dos servidores,
nitidamente, dirige sua disciplina para as entidades previdenciarias de todas as esferas
politicas, alcancando, assim, também as que eventualmente sejam criadas nos Estados,
Distrito Federal e Municipios.
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Enfrentemos agora a segunda questdo acima apontada quanto a
este subitem. A lei exigida para criacao de complementacao previ-
dencidria aos servidores publicos e membros de Poder deve ser lei or-
dinaria, porque a Constituicao diz que “o regime de previdéncia com-
plementar dos servidores publicos e ocupantes de cargo de provimento
efetivo sera instituido por lei de iniciativa do Poder Executivo, obser-
vado o disposto no artigo 202”. Ora, como se vé, o texto constitucional
referiu-se apenas a “lei”, nao a “lei complementar”, o que dispensa a
veiculacdo dessa ultima espécie normativa. E verdade que o artigo 202
da Constituicao dispoe que o regime de previdéncia complementar sera
disciplinado por lei complementar (tanto que foram instituidas as Leis
Complementares ns. 108 e 109, de 2001). Mas estas duas leis tratam
da disciplina do regime, nao, pontualmente, da autorizacao para for-
mar o fundo complementar do servidor. Para esta finalidade especifica,
referida no transcrito art. 40, § 15, da Constituicao, que, em verdade,
nao passard de autorizar o patrocinio do plano e a criacao da entidade
previdencidria, a lei havera de ser ordinaria, pois houve siléncio elo-
quente da Constituicao. E uma das caracteristicas da lei complemen-
tar, em nosso sistema, ¢ justamente a de ser exigida expressamente
pela Constituicao, como sabem todos.

Finalmente, quanto a ultima das perguntas acima formuladas, a ini-
ciativa para propor a lei instituidora do regime complementar dos servi-
dores publicos ¢ competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo
(Presidente da Republica, Governador do Estado ou do Distrito Federal
e o Prefeito municipal), segundo o § 15 do art. 40 da Constituicdo, que
nenhuma ressalva faz quanto aos servidores e membros dos Poderes
Legislativo e Judicidrio, ou mesmo do Ministério Publico.

Portanto, mesmo considerando que a futura previdéncia comple-
mentar do servidor publico, uma vez instituida em cada ente politico,
alcancara os servidores de todos os Poderes desse ente, e ainda que a
opcao do legislador seja a de criar uma tunica entidade de previdéncia
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complementar para mais de um Poder ou mesmo todos os Poderes® *°,

sera exclusivamente do Chefe do Poder Executivo, de acordo com a
literalidade do texto constitucional, a competéncia para encaminhar ao
Legislativo a apreciacao do projeto de lei da previdéncia complementar
do servidor publico.

Diga-se, por fim, que existe uma acao direta de
inconstitucionalidade (ADIn n. 3297-DF) proposta pela Associacao dos
Magistrados do Brasil justamente contra esse ponto, diante da pretensa
ofensa dos dispositivos constitucionais que asseguram a independéncia
entre os Poderes e a autonomia administrativa e financeira ao Poder
Judiciario. Mas a menos que se julgue favoravelmente o pedido dessa
acao, so se pode ter por valida essa disposicao trazida pela Emenda
Constitucional n. 41, de 2003, determinante de competéncia ao Chefe
do Executivo para a apresentacao do projeto de lei instituidor da pre-
vidéncia complementar dos servidores.

Entidade Fechada de Previdéncia Complementar

Ja vimos acima a distincao que hda em nosso sistema de previdéncia com-
plementar entre as entidades abertas e as fechadas. Tendo-a em vista, é
hora de dizer que a previdéncia complementar do servidor publico terd
que ser administrada, necessariamente, por uma entidade fechada de
previdéncia complementar. Isso significa que o regime de previdéncia
complementar do servidor nao podera ser gerenciado por uma entidade
de previdéncia do tipo aberto e, assim, nao se trata de entregar, como

Cumpre observar que, sob o ponto de vista juridico, entendemos que nada ha que impeca
a cria¢ao de uma unica entidade de previdéncia complementar para todos os servidores de
dada esfera politica ou entdo para que se crie mais de uma entidade, seja mediante a
criacdo de uma entidade de previdéncia complementar para os servidores e membros de
cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario, além do Ministério Publico), seja pela
criacao até de mais de uma entidade por Poder (quer se trate de varias entidades
previdencidrias por carreiras — p. ex., das carreiras de auditores fiscais federais ou carrei-
ras juridicas — ou mesmo por 6rgaos — p. ex., uma entidade para a prote¢ao dos servi-
dores do INSS ou da SUSEP ou do Tribunal Superior do Trabalho).

30 Aredacao inicial do Projeto de Lei federal n. 1.922, de 2007, em tramitacao recém-iniciada
perante a Camara dos Deputados, previu-se a criacao (rectius: autorizou-se a criacio pelo
Poder Executivo da Unido, eis que se trata de pessoa juridica privada sob a forma de
fundacao) de uma unica entidade fechada de previdéncia complementar para todos os
servidores federais e membros de Poder, a FUNPRESP (Fundacao de Previdéncia Com-
plementar do Servidor Publico Federal).
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comumente se diz, a um “banco”, a uma “instituicao financeira”, ou a
uma seguradora a administracio dessa previdéncia. E isso o que deter-
minam, expressamente, tanto o art. 40, 8§ 15, quanto o art. 202, 88 3° ¢ 4°,
da Constituicao, que ja tivemos oportunidade de transcrever.

Lembremos que as entidades fechadas de previdéncia complementar
— EFPC’s sao, como ja vimos, entidades acessiveis exclusivamente aos
empregados ou, neste caso, aos servidores daquela unidade politica de-
terminada (U, E, DE M). Tais entidades nao podem, por lei, ter finalida-
de lucrativa e, quanto a estrutura organizacional, deverao ter um conse-
lho deliberativo, um conselho fiscal, uma diretoria-executiva, aplicando-se
aqui tudo o que esta na Lei Complementar n°® 108, de 2001, por forca do
que dispoem, diretamente, os proprios paragrafos 4°, 5° e 6°, do art. 202
da Constituicao.

Embora ja o tenhamos dito acima apenas de passagem, em notas de
rodapé, é oportuno dizer que se tem questionado também a possibilida-
de de se criar apenas uma entidade por unidade de federacao (alcancan-
do, indistintamente, os servidores efetivos e membros de todos os Pode-
res e carreiras), ou, num mesmo ente federativo, apenas uma entidade
por Poder (uma para o Executivo, outra para Legislativo e Judiciario, e
até para o Ministério Publico), ou até mesmo mais de uma dentro de um
mesmo Poder (p. ex., no Poder Executivo, uma para os auditores fiscais,
outra para os membros das carreiras integrantes da advocacia publica
etc.; no Judiciario federal, uma para Justica do Trabalho, outra para a
Justica comum Federal etc.). Isso tudo dependerd da lei instituidora do
regime de previdéncia complementar do servidor. Diga-se, por fim, que,
segundo o projeto apresentado pelo Presidente da Republica (que, como
tal, esta sujeito a analise e a conformacao dada nas Casas que compdem
o Congresso Nacional), foi prevista a autorizacao de criacao de apenas
uma entidade (denominada Fundacao de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal — FUNPRESP) para administrar e executar
plano de beneficios previdencidrios para todos os servidores e membros
de Poder da Uniao.

Embora ndo se trate de questao estritamente juridica, a escolha por
uma ou outra dessas possibilidades, em tese, devera, entre outras coisas,
levar em conta também se hda ou nao escala suficiente, isto é, massa de
servidores que queiram se vincular ao regime complementar em niumero
que torne viavel o funcionamento de uma entidade. Por exemplo, diga-
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mos que, pela média salarial e pelo perfil da massa (idade, remuneracao,
indice de rotatividade no cargo ou carreira etc.), acaba-se estimando ser
necessario um numero de pelo menos 500 ou 1000 servidores para o
funcionamento adequado de uma entidade. Alias, a questao da escala é
também fundamental quer para os custos de manutencdo da entidade,
quer para o proprio objetivo primordial dos planos de complementacao
previdencidria dos servidores, porque gera implicacoes diretas nos
investimentos, na rentabilidade e, assim, no proprio valor das aposenta-
dorias, sobretudo porque, como logo veremos, os planos de beneficios
terao que ser estruturados, necessariamente, na modalidade CD (con-
tribuicao definida).

Ainda fora da questao juridico-positiva, outro ponto (de natureza
politico-representativa, digamos) a pesar nessa definicao do numero de
EFPC’s seria o problema da representacao dos varios servidores nos con-
selhos deliberativo e fiscal das entidades, ja que pela Lei Complementar
n. 108/01 — aplicdvel em principio, diante do art. 202, § 4°, da Consti-
tuicdo —, as vagas destinadas a representantes dos participantes e assis-
tidos sdao limitadas (no maximo, 3 no conselho deliberativo e 2 no conse-
lho fiscal). Ora, é evidente que quanto maior o numero de servidores
abrangidos por esta entidade, mais acirradas serdo as disputas eleitorais
pelas vagas de representacdo naqueles 6rgaos diretivos entre as diversas
vinculacoes (a orgaos de diferentes Poderes e a carreiras diversas) de
servidores publicos e membros de Poder.

Finalmente, outra questao que se discutird quanto a este ponto — e
esta, sim, é uma questao eminentemente juridica — serd a de saber se a
definicao do numero de entidades previdencidrias constitui ou nao nor-
ma geral, de modo a que o modelo previsto na lei editada pela Uniao
(uma por Poder ou uma s6 para todos os Poderes) tenha, ou ndo, que ser
absorvido obrigatoriamente pelos demais entes federativos.

Alcance da Expressdo “Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar, de Natureza Piblica”

A Constituicao, em seu 8§ 15, art. 40, diz que a administradora da nova

previdéncia que aqui analisamos sera uma entidade fechada de previdéncia
complementar “de natureza publica”. Esta-se aqui, a0 menos aparente-
mente, diante de uma contradicao que precisard ser objeto de interpre-
tacdo para adequada solucao. Ora, o que seria isso, essa entidade priva-
da “de natureza publica™?!?
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Temos que nos deter um pouco mais sobre esse assunto, que €, ao
menos do ponto de vista juridico, seguramente, um dos mais polémicos
que envolverao a efetiva criacao da previdéncia complementar do servi-
dor publico em nivel legal.

Pois bem, ji tendo sido analisada boa parte do contexto constitu-
cional imposto para a matéria, e visto que a conformacao do sistema
previdenciario brasileiro na Constituicao se da, de um lado, mediante a
prestacao da chamada protecao basica ou oficial — de cardter obrigato-
rio, estatal e submetida a regime de direito publico — e, de outra parte,
pela protecao conferida pela previdéncia complementar ou privada —
prestada por sujeitos particulares, em carater complementar e facultati-
vo, informada pelo regime de direito privado —, concentremo-nos espe-
cificamente sobre a questao que motiva o presente subitem, para que
busquemos entender qual o significado constitucional da expressao “en-
tidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica”,
veiculada pelo art. 40, § 15, da Constituicao, segundo a redacao que lhe
deu a Emenda Constitucional n. 41, de 2003.

Da Atecnia do Legislador Constituinte e da Necessidade de Interpretagao
Sistematica da Constituigao

Antes de mais nada, convém seja feito um alerta. E que a expressio “de
natureza publica”, veiculada pelo art. 40, § 15, da Constitui¢ao, como
de resto quaisquer outras expressoes contidas em dispositivos do direito
positivo, nao pode ser interpretada in abstracto, isto é, de maneira com-
pletamente desvinculada do contexto juridico-constitucional dentro do
qual a mesma teria que ser aplicada.

Com efeito, tomada num contexto geral, é possivel que a expressao
“natureza publica” se mostrasse clara, sem suscitar qualquer duvida
(como, p. ex., ocorreria se disséssemos que “o processo penal tem natu-
reza publica”). Entretanto, considerada a expressao “natureza publica”
no contexto especifico do regime de previdéncia complementar — vale
dizer, num regime de previdéncia que, como vimos, caracteriza-se cons-
titucionalmente pela disciplina segundo os postulados do direito privado
(autonomia privada e, assim, liberdade contratual — quer a liberdade de
contratar ou facultatividade, quer a liberdade de configuracao interna
dos contratos —, liberdade associativa, liberdade deliberativa, ou mes-
mo a liberdade de praticar inumeros atos unilaterais, a necessidade de
formacao prévia das reservas garantidoras dos beneficios até 0 momento
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de sua concessao etc.) —, temos que aquela expressiao passa a suscitar
duvidas, que necessitam ser eliminadas pelo intérprete.

Assim, devemos ter presente, desde logo, que, se as duvidas levan-
tadas a partir da expressao “natureza publica” decorrem essencialmente
do contexto especifico em que a mesma foi utilizada pelo legislador cons-
tituinte — o regime de previdéncia privada —, é natural que a extracao
do exato sentido da expressao s6 podera ser buscado a partir, justamen-
te, da consideracao do regime de previdéncia complementar na Consti-
tuicao. Dai a necessidade incontornavel de se recorrer a interpretacao
sistemdtica e a consideracao dos principios aplicaveis a matéria. A propo-
sito, sao preciosas as palavras de Eros Roberto Grau:

“... sustento que, assim como jamais se aplica uma norma juridica,
mas sim o direito, nao se interpretam normas constitucionais, isola-
damente, mas sim a Constituiciao, no seu todo.

(...)
Nao se interpreta a Constitui¢do em tiras, aos pedacos.

A interpretacao de qualquer norma da Constituicao impde ao intér-
prete, sempre, em qualquer circunstancia, o caminhar pelo percur-
S0 que se projeta a partir dela — da norma — até a Constituicao.

Uma norma juridica isolada, destacada, desprendida do sistema ju-

ridico, nao expressa significado normativo nenhum””'.

Assim, é preciso que tenhamos claro, de inicio, que o fato de ter
sido utilizada pelo art. 40, § 15, da Constituicao a expressio “de nature-
za publica” nao significa, so por isso, que estejamos diante de entidade
submetida inteiramente a regime de direito publico, ao molde do que
ocorreria com as autarquias (ou, o que daria no mesmo, como logo se
verd, com as fundacoes publicas, que se equiparam as autarquias em seu
regime juridico).

E que, em se tratando de interpretacio de expressdes veiculadas em
normas constitucionais, deve o intérprete toma-las em seu sentido leigo,
comum, coloquial, e nao apreendé-las com rigor técnico-juridico, pois é

31 A ordem econdmica na Constituicao de 1988, Sao Paulo, 1997, Malheiros, p. 176e 177 —
0s destaques em italico sao originais; os em negrito, nao.
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proprio da linguagem do constituinte esse uso atécnico de conceitos que,
empregados no ambito interno dos diferentes ramos do direito, levariam
a outras conclusoes.

Para exemplificar e — apenas para melhor colorir a espécie — to-
mando um dispositivo veiculado pelo proprio art. 202 da Constituicao,
observemos o que dizem seus paragrafos 4° e 5°

Art. 202. (...)

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundagoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas,
salvo na qualidade de patrocinador, situacido na qual, em hipdtese alguma, sua
contribui¢ao normal podera exceder a do segurado.

(...)

§ 5° A lei complementar de que trata o paragralo anterior aplicar-se-a, no que
couber, as empresas privadas permissiondrias ou concessiondrias de presta-
¢ao de servicos publicos, quando patrocinadoras de entidades fechadas de
previdéncia privada.

Ora, se levarmos em conta o sentido técnico das expressoes “e ou-
tras entidades publicas” e “empresas privadas”, acima destacadas em
negrito, interpretando-as assim no sentido de que se uma entidade ¢é pu-
blica a ela se deve aplicar integralmente o regime de direito publico,
terfamos que concluir que as empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista, que seriam “entidades publicas” segundo a locucao do para-
grafo 3°, haveriam de seguir todos os principios e regras aplicaveis as
pessoas publicas, quando, em verdade, sabemos que a propria Constitui-
¢do, em seu art. 173, determina a submissao das empresas estatais ex-
ploradoras de atividade econdmica, em principio, ao regime de direito
privado, pois expressamente dispoe que elas “nao poderao gozar de pri-
vilégios fiscais nao extensivos as (empresas) do setor privado” (§ 2°) e
que o estatuto juridico das estatais dispora sobre “a sujeicdo ao regime
juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios”.

Da mesma forma, e reforcando o “equivoco” do paragrafo 3° (equi-
voco que sO existiria, claro, se tivéssemos de tomar em sentido técnico a
expressdo), quando o citado art. 202, § 5°, determina que se aplica a lei
prevista no paragrafo 4°(a Lei Complementar n. 108, de 2001) as “em-
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presas privadas” concessiondrias ou permissionarias de servicos publi-
cos, da-se a impressao de que, naqueles paragrafos 3° e 4° do art. 202, so
existiriam, por contraposicao, empresas “publicas”, quando sabemos que,
tecnicamente, as chamadas estatais — empresas publicas e sociedades
de economia mista — organizam-se ambas sob a forma de pessoas juridi-
cas de direito privado.

Assim, ¢ necessario que ndo se atribua sentido técnico a expressdao “de
natureza publica”, porque nao ¢ este o ponto decisivo para desvendar o
regime juridico a que deverao se submeter as entidades previdenciarias
que venham a ser criadas para administrar o regime de previdéncia com-
plementar do servidor publico, de que tratam os 88 4° e 5° do art. 40 da
Constituicao.

Afinal, como adiantamos, nao é necessariamente técnica a lingua-
gem empregada nas normas constitucionais.

A esse respeito, ja disseram Ruy Vidal Gomes da Silva e Affonso
Apparecido Moraes, valendo-se de ampla pesquisa doutrindria®*:

“Ab initio, ha que se atender as peculiaridades da exegese do Direito
Constitucional. A Lei Maior, mais do que um diploma juridico, é um
documento politico.

Dai decorre que a investigacao do sentido e alcance de suas normas
devera fixar-se muito mais no aspecto usual/natural do que no técnico.

A Carta Magna ndo é um diploma normativo dirigido a iniciados,
mas a coletividade em geral.

A melhor doutrina brasileira ressalta essa orientacio em licoes di-
versas, dentre as quais se colhe:

‘A regra geral é que todas as palavras devem ser consideradas em
seu sentido comum, isto é, aquele usado na linguagem usual’ (Do
controle de constitucionalidade, THEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTI, pags. 76/77, Ed. Forense, 1966).

32 “Sobre a contribuicao de administradores de empresas, trabalhadores avulso e autono-
mos”, in Revista de Previdéncia Social n. 169, Sao Paulo, 1994, LTr, p. 928.
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(...)

‘

. na norma constitucional, havendo duvida sobre se uma palavra
tem sentido técnico ou significado comum, o intérprete deve ficar
com o comum, porque a Constituicao ¢ um documento politico’
(Elementos de Direito Tributario, GERALDO ATALIBA, pag. 238,
Ed. RT, 1978)".

Ainda nessa linha, ensinam Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Britto:

“O discurso coloquial da Constituicao é voltado para todos os mem-
bros da sociedade politica. Dissemos com Carlos Ayres Britto que:

‘Instrumento inaugural de regulacao das vivéncias coletivas, a Lei
Suprema ¢ redigida, em certa medida, a feicao de cartilha de primei-
ras letras juridicas, incorporando ao seu vocabuldrio aquela pala-
vras e expressoes de uso e dominio comum. E a primeira voz do
direito aos ouvidos do povo, seu principal enderecado normativo,
compondo um discurso que serd tanto mais recepcionado quanto se
utilize de instrumental terminolégico ja conhecido. Sao palavras
como ‘povo’, ‘simbolos’, ‘capital’, ‘silvicolas’, ‘nac¢ao’, ‘territério’, ‘guer-
ra’, ‘paz’, ‘democracia’, ‘liberdade’, ‘desenvolvimento’, ‘educacao’,
‘saude’, ou locucoes do tipo ‘interesse publico’, ‘reputacao ilibada’,
‘bem comum’, ‘justica social’, ‘mar territorial’, ‘emissao de moeda’,
‘funcao social’, e tantas outras, a solicitar do intérprete, seguidas
vezes, 0 emprego do senso comum’.””’,

Dai porque, no caso em exame, nao se deve supor que o qualificati-

“de natureza publica”, empregado em linguagem constitucional e no

contexto do regime de previdéncia privada, seja suficiente, por si so,
para determinar natureza autdrquica a entidade responsavel pela admi-
nistracao e execucao do sistema de previdéncia complementar dos servi-
dores efetivos.

Faz-se de rigor, portanto, que interpretemos a expressao em exame

sistematicamente, dentro do contexto total da Constituicao da Republi-

33

Interpretacao e aplicabilidade das normas constitucionais, apud Celso R. Bastos, Curso
de direito constitucional, Sao Paulo, 1997, Saraiva, p. 68 — grifamos.
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ca, mesmo porque esta deve ser entendida como um sistema, dotado,
portanto, de unidade.

A propésito, se a interpretacao sistemdtica ja é reconhecidamente
tida como aquela capaz de determinar o resultado mais seguro na corre-
ta compreensdao do sentido juridico dos enunciados cujo significado se
procura aplicar, sua utilizacao tem, particularmente no direito constitu-
cional, valor ainda mais acentuado.

Confira-se, alids, as seguintes licoes de Celso Ribeiro Bastos:

“A outra razao consiste no fato de as Constituicoes serem auténti-
cos codigos encerrando muitos preceitos. A significacao destes nao
¢ obtenivel pela compreensao isolada de cada um. E necessdrio tam-
bém levar-se em conta em que medida eles se interpretam. E dizer,
até que ponto um preceito extravasa 0 seu campo proprio para imis-
cuir-se com o preceituado em outra norma.

Disto resulta uma interferéncia reciproca entre normas e principi-
0s, que faz com que a vontade constitucional s6 seja extraivel a
partir de uma interpretacao sistematica, o que por si so ja exclui
qualquer possibilidade de que a mera leitura de um artigo isolado
esteja em condicoes de propiciar o desejado desvendar daquela
vontade.

Hd alguns principios de obediéncia obrigatoria na interpretagao
constitucional.

O primeiro deles é o da unidade da Constituicao. De certa forma
este principio traduz o que acima estivamos a expor. E necessario
que o intérprete procure as reciprocas implicacoes de preceitos e
principios, até chegar a uma vontade unitiaria na Constitui¢ao. Ele
tera de evitar as contradicoes, antagonismos e antinomias. As cons-
tituicoes, compromissorias sobretudo, apresentam principios que
expressam ideologias diferentes. Se, portanto, do ponto de vista es-
tritamente logico, elas podem encerrar verdadeiras contradicoes,
do ponto de vista juridico sao sem duvida passiveis de harmonizacao
desde que se utilizem as técnicas proprias de direito

(...)

De outra parte figura o principio segundo o qual os preceitos cons-
titucionais hao de ser interpretados segundo nao s6 o que explicita-
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mente postulam, mas também de acordo como que implicitamente
encerram. Embora pareca 6bvio, convém também consignar que as
normas constitucionais tém de ser tomadas como normas da Cons-
tituicao atual nao como preceitos de uma Constituicao futura, des-
tituida de eficacia imediata. No entanto, como pondera Jorge
Miranda, tampouco podem reconduzir-se ao absurdo de impor aos
seus destinatdrios o impossivel.

Finalmente cumpre observar que, nada obstante o fato de as Cons-
tituicoes conterem conceitos exogenos, isto €, provenientes de ou-
tras searas do direito ou mesmo do campo extrajuridico, desde que
apreendidos em disposicoes constitucionais, devem ser interpretados
no sentido que adquirem por forca desta nova insercao sistematica”*.

Na mesma linha, ao abordar o tema, Alexandre de Moraes, citando

os ensinamentos de Canotilho quanto as regras de hermenéutica das

normas constitucionais, assim leciona:

34

35

“Canotilho enumera diversos principios e regras interpretativas das
normas constitucionais:

B da unidade da constituicao: a interpretacio constitucional
dever ser realizada de maneira a evitar contradicoes entre
suas normas;

m (.)

da justeza ou da conformidade funcional: os 6rgaos encarre-

gados da interpretacdo da norma constitucional nao pode-

rao chegar a uma posicao que subverta, altere ou perturbe o

esquema organizatorio-funcional constitucionalmente esta-

belecido pelo legislador constituinte originario;

B da concordancia pratica ou da harmonizacao: exige-se a
coordenacdo e a combinacao dos bens juridicos em confli-
to de forma a evitar o sacrificio total de uns em relacdao aos
outros”?.

Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 62 e 63 — grifamos.

Direito Constitucional, Sao Paulo, Atlas, 2002, p. 44 — destaques nao originais.
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Portanto, consoante ja exaustivamente enfatizado, nao devemos nos
impressionar de forma absoluta com a expressao “entidade fechada de
previdéncia complementar de natureza publica”, porque nao ¢é ela, por si
s0, quem havera de definir a questao, mesmo porque, como se verd na
sequéncia, o que realmente importa é saber a que regime juridico haverao
de se submeter aquelas entidades fechadas de previdéncia complemen-
tar instituidas pelos entes politicos.

Da Compreensao da Expressao “De Natureza Publica” no Ambiente
Constitucional do Regime de Previdéncia Complementar

No caso em tela, inserir sistematicamente a expressao “entidade fechada
de previdéncia complementar, de natureza publica” implica a necessidade
de toma-la dentro da conformacao constitucional da previdéncia social
brasileira, a qual, como vimos, apresenta duas vertentes basicas de pro-
tecao: de um lado, a previdéncia oficial ou basica (que é estatal, obriga-
toria e regida pelo direito publico) e, de outro lado, a previdéncia priva-
da ou complementar (prestada, segundo a disciplina imposta pelo art.
202 da Constitui¢ao, em carater complementar e facultativo, e informa-
da pelo regime juridico de direito privado).

Ora, como o art. 40, § 15, da Constituicao, dentro do qual se acha
veiculada aquela expressao, trata de disciplinar justamente o regime de
previdéncia complementar do servidor publico, € ao “regime de previdén-
cia privada” fixado no art. 202 da Constituicao que, ao final, devemos
nos reportar na busca de um sentido sistemdtico para a interpretacao
daquela expressao. Observe-se, de mais a mais, que o proprio art. 40,
§ 15, da Constitui¢do expressamente se reporta ao art. 202, para dizer
que, no que couber, este dispositivo e seus paragrafo devem ser observa-
dos na conformacao da previdéncia complementar dos servidores.

Do contrdrio, mais do que simplesmente contrariar os postulados
de hermenéutica acima expostos, poe-se em risco a unidade do sistema de
protecdo previdenciaria tal como se acha posto no texto constitucional
vigente, e, nessa medida e em ultima andlise, a propria unidade da Cons-
tituicao.

Lembre-se, ademais, a logica que perpassa as disposicdes constitu-
cionais referentes a previdéncia complementar do servidor publico: o
art. 40, § 14, da Constituicao — em disposicdao que sintetiza, alids, como
logo se vera, a autorizada busca de futura equalizacao da cobertura feita
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pelos regimes hoje incumbidos da protecao previdenciaria em nivel ofi-
cial, basico — permite (nao impode) que os regimes proprios de previ-
déncia social adotem o mesmo nivel de cobertura vilido para o regime
geral de previdéncia social (hoje, fixado em R$ 3.038,99), mas desde que
os entes politicos, que assim queiram fazer, oferecam a seus servidores
efetivos a possibilidade de aderir a planos de previdéncia complementar
administrados por entidades fechadas.

Nao ha duvida, assim, de que, cuidando-se de oferecer protecao
previdencidria em patamar superior ao daquele que passaria a ser com-
portado dentro do regime proprio se implementados os 88 14 a 16 do
art. 40 da Constitui¢ao, estar-se-ia tratando, segundo a sistematica previ-
dencidria brasileira exaustivamente exposta na primeira parte deste tra-
balho, de protecao previdencidria em nivel complementar. E esta, como tam-
bém tivemos a oportunidade de demonstrar, possui especifico regime
juridico-constitucional, marcado pela disciplina propria do direito priva-
do — com as acentuadas limitacoes de ordem publica a que ja tivemos
oportunidade de nos referir — na exata medida da caracterizacao
normativa que lhe é dada pelo art. 202 da Constitui¢ao, a qual ora deixa-
mos de repetir, para, por brevidade, apenas a ela nos remeter.

Em suma, resta claro que, em nossa atual Constituicao, a previdén-
cia oficial (estatal, de filiacao obrigatoria e submetida a regime de direito
publico), disciplinada basicamente pelos arts. 40 e 201, nao se confunde
com a previdéncia privada (complementar, facultativa, contratual, baseada
na constituicao de reservas garantidoras dos beneficios, e, por tudo isso,
submetida a regime juridico de direito privado, com restri¢coes de ordem
publica), disposta no art. 202, nao nos parecendo possivel que o s6 em-
prego da expressao “de natureza publica” pelo art. 40, § 15, da Consti-
tuicao tenha, numa interpretacao sistemdtica e em vista da unidade do
texto constitucional, o condao de alterar essa conformacao juridico-cons-
titucional do sistema previdenciario brasileiro.

Nao é demais lembrar, a propoésito, que a sistematizacao atual da
matéria previdencidria, dada sobretudo a partir da Emenda Constitucio-
nal n. 20, de 1998, ao deixar bastante clara a divisao entre a previdéncia
oficial e a previdéncia privada ou complementar, cuidou de eliminar a
redacao original do art. 201, § 7°, da Constituicao (“A previdéncia social
mantera seguro coletivo, de carater complementar e facultativo, custea-
do por contribuicdes adicionais™), passando a dispor sobre a previdéncia
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oficial, isolada e basicamente, nos arts. 201 e 40, e especificamente so-
bre a previdéncia complementar, privada, no art. 202 da Constituicao.

Ademais, chegaria mesmo a ser descabido sustentar que o art. 202
da Constituicao nao mais estaria em vigor ou mesmo que ele nao teria
eficdcia especificamente para o sistema de previdéncia privada adotado
pelos entes politicos para a respectiva administracao direta, autarquica
ou fundacional (ou, dito de outra forma, seria descabido sustentar que o
art. 202 somente teria agora eficicia para as sociedades de economia
mista e “demais entidades publicas” daqueles entes politicos), porque
mesmo apos o advento da Emenda Constitucional n. 41, de 2003, restou
intacta e clara a remissao expressa dos 88 3°, 4° e 6° do art. 202 a “Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive suas autarquias e fun-
dacoes”, que saio — com o perdao da obviedade juridica — as pessoas juri-
dicas que figurarao como patrocinadoras das entidades fechadas de pre-
vidéncia privada “de natureza publica” a que se refere o art. 40, § 15, da
Constituicao.

De fato, como vimos, dispoe o texto constitucional vigente, no art.
202, 88 3° e 4° e 6°:

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organi-
zado de forma autonoma em relacao ao regime geral de previdéncia social,
sera facultativo, baseado na constituicao de reservas que garantam o beneficio
contratado, e regulado por lei complementar.

()

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundagoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas,
salvo na qualidade de patrocinador, situacao na qual, em hipdtese alguma, sua
contribuicao normal podera exceder a do segurado.

§ 4° Lei complementar disciplinara a relacao entre a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, fundacoes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas respecti-
vas entidades fechadas de previdéncia privada.

€

§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera os
requisitos para a designacao dos membros das diretorias das entidades fecha-
das de previdéncia privada e disciplinara a insercao dos participantes nos
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colegiados e instancias de decisao em que seus interesses sejam objeto de
discussao e deliberacao.

E a regulamentar tais disposicoes, com base no expresso comando
do acima citado paragrafo 4°, foi editada a Lei Complementar n. 108, de
29 de maio de 2001, que ja em seu art. 1° dispoe:

Art. 1- A relacao entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
inclusive suas autarquias, fundacoes, sociedades de economia mista e empre-
sas controladas direta ou indiretamente, enquanto patrocinadores de entida-
des fechadas de previdéncia complementar, e suas respectivas entidades fe-
chadas, a que se referem os 8§ 32, 42 5° e 6° do art. 202 da Constituiciao
Federal, serd disciplinada pelo disposto nesta Lei Complementar.

Tal lei complementar, portanto, também se aplicara plenamente as
entidades fechadas de previdéncia complementar dos servidores publicos
ocupantes de cargo de provimento efetivo, pois deriva diretamente do vi-
gente comando constitucional inserido no art. 202, § 4°, da Constituigao.

Em suma, nao vemos como se possa negar vigéncia (ou mesmo par-
ticular eficacia para a matéria relativa a previdéncia complementar dos
servidores) a redacao do art. 202 e seus paragrafos e, sendo assim, pen-
samos que o regime juridico de direito privado nele traduzido — eis o que
nos parece decisivo! — ha, sim, de se aplicar a previdéncia complemen-
tar do servidor publico ocupante de cargo de provimento efetivo, em que
pese a aparente confusao gerada pela expressao “natureza publica”, vei-
culada pelo art. 40, § 15, da Constituicao.

Esta nos parece, entre outras significacoes que se queira eventual-
mente dar a expressao ora examinada, aquela que guarda conformidade
com as demais normas da Constituicao, aquela que — com o merecido
respeito aos que porventura tomem outra posicdo — evita contradicao,
antagonismo, antinomia dentro do vigente texto constitucional.

No mesmo sentido do que ora se sustenta, coloca-se, em recente
artigo, Alexandre Brandao Henriques Maimoni, para quem o vocdbulo
“natureza publica” do art. 40, § 15:

“...€ inaplicavel se for entendido no sentido de pessoa integrante da
Administracao Publica, sujeita as normas de Direito Publico. E isto de-
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vido a frontal colisao com o sistema erigido pelo artigo 202 da Cons-
tituicao Federal, em especial os seus 88 3° e 4°, que classificam as
entidades fechadas de previdéncia complementar patrocinadas pela
Uniao, Estados, Distrito Federal, e Municipios como regidas pelo
direito privado. (...) Pelo que procuramos investigar e analisar no
presente trabalho, as EFPC que venham a ser criadas pelos entes
federados para complementacao dos beneficios previdencidrios de
seus servidores serao regidas pelo Direito Privado e deverao funcio-
nar de acordo com as regras ja previstas nas Leis Complementares
n%. 108 e 109, de 29 de maio de 2001™%.

Dentro dessa linha, é importante observar, ainda, que nao nos parece
relevante, para determinar a submissao das EFPC’s administradoras da
previdéncia complementar dos servidores efetivos ao regime juridico de
direito publico, a circunstancia de os recursos que alimentarao os planos
de beneficios por elas operados terem origem, parcialmente, em recursos
publicos, advindos justamente das contribui¢oes que, ao lado daquelas
vertidas pelos proprios servidores, serdao recolhidas por Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e fundacoes publicas.

E que tal origem dos recursos nao transmudaria a finalidade privada
das “reservas constituidas para garantir os beneficios contratados”, na
dic¢ao do art. 202, caput, da Constituicao.

De fato, os ativos amealhados pelos planos de previdéncia comple-
mentar dos servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo teriam
sido constituidos, tnica e exclusivamente, para protecao e beneficio dos
respectivos participantes e assistidos — como de resto soi acontecer com
os planos de previdéncia fechados ja existentes — constituindo, nessa
medida, patriménio dos servidores-participantes, independentemente da
parcial origem publica das contribuicdes que alimentaram tais planos.

Em suma, embora nao se pudesse negar o interesse coletivo (a cole-
tividade dos servidores da Administracao direta ou autarquica deste ou
daquele ente politico, e dos respectivos membros de Poder) na formacao
das reservas e fundos dos planos de previdéncia complementar dos ser-
vidores, nao haveria como sustentar que tais recursos fossem vocacionados

% “A natureza juridica dos fundos de pensao dos servidores publicos”, in Jus Navegandi,
www 1.jus.com.Br/doutrina/texto.asp?id=5818.
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a satisfazer necessidades de toda a coletividade. Portanto, embora coleti-
vo, presidiria a formacao daquelas reservas e fundos uma finalidade pri-
vada, um interesse privado, nao um interesse publico — entendido este
como o que € proprio de toda a coletividade.

De mais a mais, se razao houvesse para diferenciar as entidades
fechadas de previdéncia complementar dos servidores daquelas ja hoje
existentes apenas em funcao da origem parcialmente publica dos recur-
sos por elas administrados, caberia indagar: que diferenca haveria entre
0 caso em apreciacdao e o de um programa de previdéncia complementar
administrado por EFPC cujo patrocinador seja uma entidade estatal do
tipo empresa publica, cujo capital, como se sabe, é integralmente forma-
do por recursos publicos?

Nao é demais mencionar que existem, desde o final da década de
70, nao poucas EFPC’s patrocinadas por empresas publicas — com cem
por cento, repita-se, de capital publico — e nem por isso se questionou a
natureza juridica dessas entidades, nem se tem noticia de que se haja
pretendido submeté-las a regime juridico de direito publico.

Por derradeiro, caberia apontar — ainda dentro de uma interpreta-
¢do sistematica da questao — que nenhum sentido faria, dentro da logica
constitucional vigente, que o § 14 do art. 40 da Constituicao liberasse,
por assim dizer, determinado ente politico de cobrir situacoes de neces-
sidade previdencidria situadas acima do teto de protecao vigorante a partir
de sua decisao de instituir regime de previdéncia complementar para
seus servidores (equivalente, assim, ao mesmo limite do RGPS) para que,
no dispositivo seguinte — e, claro, em se entendendo que a “natureza
publica” deste § 15 do art. 40 importa na submissao a regime de direito publi-
co, numa entidade de tipo autarquico e, nessa medida, com o reconheci-
mento da responsabilidade subsididria do ente politico que a criou para o
caso de esgotamento de seus recursos proprios — fosse novamente
trazida, em ultima andlise, para a responsabilidade da propria entidade
politica a cobertura previdencidria “contratada”, o pagamento dos bene-
ficios contratados. Seria esta, sem duvida, imensa diferenca e vantagem
para os participantes dos planos daquelas EFPC’s em relacao aos partici-
pantes dos planos operados pelas demais entidades de previdéncia priva-
da hoje existentes, mas seria isso, no minimo, de duvidosa
constitucionalidade, diante da vigente conformacdo constitucional de
nosso sistema previdenciario.
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Pois bem. Ja se pode concluir, ao longo daquilo que até aqui se ex-
pos, que o qualificativo “de natureza publica”, constante da redacao dada
pela EC n. 41/03 ao art. 40, § 15 da Constituicao, nae implica que a
EFPC que administrara eventualmente a previdéncia complementar do
servidor publico deva se submeter ao regime juridico de direito publico,
com todas as prerrogativas e sujeicoes que lhe sao proprias.

Sendo assim, tais entidades previdenciarias ndo integrariam a admi-
nistracao publica direta nem sequer a indireta e, nesta medida, poder-se-
ia afirmar que elas, em principio: a) nao dependeriam de recursos vincu-
lados a pecas orcamentarias, a elas destinados periodicamente pelo ente
politico que as criasse; b) nao se submeteriam a supervisaio ministerial;
¢) ndo gerariam, para os entes politicos que tenham autorizado sua cria-
¢ao, responsabilidade subsidiaria, no caso de esgotamento dos recursos
proprios; d) nao teriam, em juizo, as mesmas prerrogativas asseguradas
a Fazenda Publica (p. ex., prazos em quadruplo para contestar ou em
dobro para recorrer, duplo grau obrigatério, juizo privativo etc.); e) seu
patrimonio — e ainda menos, obviamente, o patrimonio dos planos por
elas administrados — nao poderia ser considerado inalienavel, impres-
critivel ou impenhoravel, ao menos nao em funcao de uma eventual na-
tureza publica que o marque constitucionalmente; f) os atos de seus agen-
tes ndo gerariam, por si, responsabilidade objetiva para o Estado; g) seus
agentes se submeteriam a regime disciplinar especifico e nao a san¢oes
por abuso de autoridade ou por improbidade administrativa; h) elas se
submeteriam a controle pelo o6rgao fiscalizador das entidades fechadas
de previdéncia complementar, ndao se sujeitando, nessa medida e para
esta competéncia (lembre-se que, segundo o art. 21, VIII, da Constitui-
¢do, compete a Uniao fiscalizar as operacoes de previdéncia privada)’, a

A regulamentar essa competéncia administrativa da Unidao em nivel infraconstitucional, e
em atenc¢ao ao comando expresso doart. 202, 88 3°e 4°, prevé o art. 24 da Lei Complemen-
tar n. 108, de 2001: “Art. 24. A fiscalizacao e controle dos planos de beneficios e das
entidades fechadas de previdéncia complementar de que trata esta Lei Complementar com-
petem ao orgao regulador e fiscalizador das entidades fechadas de previdéncia complemen-
tar”. Por fim, segundo oart. 74 daLC n. 109, de 2001, “até que seja instituida a lei de que
tratao art. 5° desta Lei Complementar, as funcdes do 6rgao regulador e do érgao fiscalizador
serao exercidas pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, por intermédio, respec-
tivamente, do Conselho de Gestao da Previdéncia Complementar (CGPC) e da Secretaria
de Previdéncia Complementar (SPC), relativamente as entidades fechadas...”.
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controle externo pelos Tribunais de Contas, competentes, contudo, para
controlar os patrocinadores publicos; i) seus empregados nao ocupari-
am cargos publicos, de provimento efetivo ou em comissao, nem funcoes
publicas ou postos de emprego publico.

Da Forma de Organizacao da EFPC Prevista no Art. 40, § 15,

da Constituicao: Fundacao de Direito Privado

Apos constatada a submissao da EFPC prevista no art. 40, § 15, da Cons-
tituicao ao regime juridico de direito privado, seria pertinente abordar,
dada sua correlacao com o tema da natureza juridica dessas entidades,
ponto relativo a forma sob a qual as mesmas deverao se organizar, consi-
derando para isso o que dispoem as Leis Complementares que regula-
mentaram o art. 202 da Constituicio — LC n. 108 e 109, de 2001 —,
aplicaveis, como visto, ao caso em estudo.

E que, como acima se viu, tanto o artigo 31, § 2°, da LC n. 109/01,
quanto o paragrafo unico do art. 8° da LC n. 108/01, determinam que as
entidades fechadas de previdéncia privada devem ser organizadas sob a
forma de fundaciao®, sem fins lucrativos.

Dessa forma, poder-se-ia até pensar se a EFPC incumbida da admi-
nistracao da previdéncia complementar do servidor seria uma fundacao
de direito publico ou uma fundacao de direito privado.

Em que pese alguma incerteza que o tema das fundacoes ainda pos-
sa causar na doutrina patria, é certo que o critério para determinar se
uma fundagao é publica ou privada consiste em saber se a ela se aplicam
os principios e regras tipicas do direito publico, com as respectivas sujei-
coes e prerrogativas, sendo irrelevante a denominagdo que a mesma ve-
nha a ser dada.

Neste sentido, coloca-se a melhor doutrina:

“Saber se uma pessoa criada pelo Estado é pessoa de Direito Priva-
do ou de Direito Publico ¢ meramente uma questao de examinar o

*  Arigor, como ja ressaltado, permitem as leis complementares citadas também a constitui-

¢ao de EFPC sob a forma de sociedades civis. Todavia, como esta figura nao mais se acha
contemplada entre as modalidades de pessoa juridica dispostas no novo Codigo Civil — Lei
n. 10.406, de 10.1.2002, cuja vigéncia é posterior as LCn. 108 e 109, ambas de 2001 —,
resta, na ordem vigente, apenas a possibilidade de constituicao de EFPC sob a forma de
fundacao.
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regime juridico estabelecido na lei que a criou. Se lhe atribuiu a
titularidade de poderes publicos, e nao meramente o exercicio de-
les, e disciplinou-a de maneira a que suas relacoes sejam regidas
pelo Direito Publico, a pessoa sera de Direito Publico, ainda que se
lhe atribua outra qualificacdao. Na situacao inversa, a pessoa sera de
Direito Privado, mesmo inadequadamente nominada™”.

Arrematando, o citado autor deixa claro, na sequéncia, que a refe-
réncia feita por nossa Constituicao as fundacoes, ao lado das autarquias
— p- ex., arts. 37, XI (limite de remuneracao dos agentes publicos), 38,
19 do ADCT e 40 (todos relativos aos servidores publicos), 22, XXVII e
37, XXI (licitacao e contratos da Administracao) etc. —, e, portanto,
dentro da Administracao indireta, aplica-se somente as fundacoes publi-
cas, isto €, aquelas regidas pelo direito publico, que nessa medida, como
visto, em nada se distinguem das autarquias. Verbis:

“Em rigor, as chamadas fundacdes publicas sio pura e simplesmen-
te autarquias, as quais foi dada a designacao correspondente a base
estrutural que tém”*.

E, mais, demonstrou o autor que, se as fundacoes publicas nao pas-
sam de autarquias, a unica razao de a Constituicao referir-se a autarquias
e fundagoes publicas, separadamente, deve ser atribuida apenas as dife-
rentes formas de conformacao das pessoas juridicas no direito brasileiro
(corporacdes, associacdes e sociedades, em contraposicdo as pessoas de
base fundacional: as fundagoes). Veja-se:

“A Constituicao referiu-se as fundagoes publicas em paralelismo com
as autarquias, portanto como se fossem realidades distintas, porque
simplesmente existem estes nomes diversos, utilizados no Direito
brasileiro para nominar pessoas juridicas estatais”*'.

*  CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de direito administrativo, Sao Paulo,
2003, Malheiros, p. 169 — grifamos.

* Idem, p. 171.
# lbidem,p.171.
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Nao destoam desses ensinamentos as licoes de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro:

“Em cada caso concreto, a conclusao sobre a natureza juridica da
fundacao — publica ou privada — tem que ser extraida do exame

"4

da sua lei instituidora e dos respectivos estatutos”*2.

“Também ¢ importante assinalar que, quando a Administracao Pu-
blica cria fundacao de direito privado, ela se submete ao direito
comum em tudo aquilo que nao for expressamente derrogado por
normas de direito publico, podendo essas normas derrogatorias
constar da propria Constituicao, de leis ordinarias e complementa-
res federais e da propria lei singular, também federal, que instituiu a
entidade™".

E, na sequéncia, a eminente autora nos da um exemplo da aplicacao
concreta da importancia do critério do regime juridico para saber a na-
tureza das fundacoes:

“O Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo proferiu acordao em mandado
de seguranca referente a Fundacao Padre Anchieta — Centro Paulista
de Radio e TV Educativa (publicado, na integra, no Didrio Oficial do
Estado, 7-5-86, Secao I, p. 55-56); a conclusao foi no sentido de que
se tratava de pessoa juridica de direito privado, nao porque rejeitasse
a possibilidade de instituicao de fundacoes publicas, claramente
admitidas na fundamentacao do acérdao, mas a vista do disposto na
legislacao estadual instituidora da fundacao e nos seus atos
constitutivos™.

Pode-se concluir, assim, que nao se aplicam, em principio (vale di-
zer, a menos, obviamente, que a lei reguladora assim o determine), a tais
entidades todos os dispositivos constitucionais acima elencados, ja que,
como exaustivamente se viu, o art. 40, § 15, da Constituicao ndo criou
entidade de natureza autarquica para administracao da previdéncia com-
plementar do servidor publico.

*  Direito administrativo, Sao Paulo, Atlas, p. 373.
¥ ldem, p.379.
#*  lbidem, p. 380 — sem grifos no original.
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Em suma, se o que realmente importa para a definicio da natureza
juridica das fundacoes é o regime juridico a que estas se submetem (de
direito publico ou de direito privado) e ja se tendo chegado a constatacao
de que a conformacdo do sistema previdencidrio de nossa Constituicao
induz irresistivelmente a que a EFPC de que trata o art. 40, § 15 da
Constituicao submeta-se ao regime de direito privado, como as demais
EFPC's hoje existentes, parece claro que as leis que autorizarem a criacdao
dessas entidades terao de conformd-las sob a forma de fundacoes, impondo-
lhes, em principio, a disciplina jus-privatista, de acordo com aquilo que ja
vimos no item precedente.

Afinal, a submissao das entidades fechadas de previdéncia comple-
mentar ao regime juridico de direito privado esta adstrita, constitucio-
nalmente, ao fato de exercerem elas atividade complementar a atuacao
do Estado em matéria previdenciaria.

Sentido da Expressdo “De Natureza Publica”

Diante de tudo o que até agora se viu, e em homenagem a unidade da
Constituicao, resta excluida do art. 40, § 15, da Constituicao interpreta-
¢do pela qual se pretenda submeter as entidades de previdéncia comple-
mentar ali mencionadas ao regime juridico de direito publico, como se
de uma fundacao publica — o que equivale a dizer, como visto, como se de
uma autarquia — se tratasse.

De qualquer forma, ainda que nao se deva dar sentido técnico-juri-
dico a expressio “natureza publica”, e em que pese a ja apontada atecnia
do dispositivo constitucional em exame, é possivel reconhecer sentido a
sua insercao no art. 40, § 15, pela Emenda Constitucional n. 41, de 2003.

Com efeito, por meio da expressio “de natureza publica”, restou
enfatizada a finalidade publica que ¢é inerente, num sentido genérico, lei-
go, a protecao efetuada pelos sistemas de previdéncia complementar e
que ora se estenderd, uma vez exercitada a possibilidade dada pelos pa-
ragrafos 14 a 16 do art. 40 da Constituicao, também aos servidores pu-
blicos ocupantes de cargo de provimento efetivo e aos chamados mem-
bros de Poder.

De fato, este sentido comum, nio é de infrequente utilizacao para a
descricao do regime de previdéncia complementar, como exemplifica
a seguinte passagem, feita por um reconhecido especialista na matéria:
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“Ressalte-se, de inicio, que a gestao previdencidria, ainda que provida
por entidade privada, detém como finalidade atender o interesse pu-
blico em sua concepcao lata, ou, ao menos, de interesse coletivo™®.

Dentro dessa linha, pode-se compreender que a expressao “de na-
tureza publica” levaria, de um lado, a uma exacerbacao da publicidade,
da transparéncia das operacoes da EFPC administradora da previdéncia
complementar do servidor publico e, de outro, a aplicacao, sempre que
possivel, dos principios da publicidade, moralidade, impessoalidade, efi-
ciéncia e economicidade.

Assim, por mero exemplo, em homenagem aos principios acima
mencionados, impde-se a realizacao de processo seletivo para contratagao
de pessoal para a entidade previdencidria em questao, seguindo-se re-
gras objetivas que favorecam a igualdade, vedando favoritismos, e per-
mitindo a admissao dos candidatos de maior qualificacao que para tanto
se habilitarem, bem como se impde também.

Para finalizar, cumpre dizer que o que seria realmente importante,
considerando a peculiaridade de serem publicos os entes patrocinadores
da previdéncia complementar ora analisada, ¢ que houvesse, em primei-
ro lugar, um rigoroso controle da relacao existente entre os patrocina-
dores publicos e as respectivas entidades fechadas de previdéncia com-
plementar, diante de uma potencialmente maior vulnerabilidade a
ingeréncias politicas™, se comparada com a relacdao mantida por EFPC’s
e os patrocinadores exclusivamente privados.

* Flavio Martins Rodrigues, Fundos de pensao: temas juridicos, Rio de Janeiro, 2003,
Renovar, p. 55.

* Essamaior vulnerabilidade a ingeréncias politicas é atribuida em vista dos varios papéis
que os diferentes entes governamentais desempenhariam efetiva ou potencialmente na
matéria, ja que o Estado estaria presente, nessa previdéncia complementar dos servidores,
enquanto Patrocinador dos planos, enquanto orgao regulador (atualmente, o Conselho
de Gestao da Previdéncia Complementar, 6rgao que embora conte com representantes da
sociedade civil, tem ampla maioria de assentos ocupados por representantes do Governo,
sendo inclusive presidido pelo Ministro da Previdéncia Social) e fiscalizador (a Secretaria
de Previdéncia Complementar, do Ministério da Previdéncia Social), enquanto emissor de
titulos da divida publica ou mesmo como realizador de programas e politicas de Governo
(e assim com o risco de se obter, indevidamente, para fins politicos, o direcionamento da
enorme quantidade de dinheiro que compoe os recursos garantidores, provisoes e fundos
dos planos de beneficios que serao geridos por tais entidades).
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Todavia, deste ponto ja cuidou expressamente o art. 202, § 4°, da
Constituicao, quando determinou fosse editada lei complementar especifi-
ca para disciplinar aquela relacao dos patrocinadores publicos com suas
EFPC’s, o que se materializou com o advento da Lei Complementar n. 108,
de 2001. E como ja deixamos claro, tanto o art. 202, inclusive seu paragra-
fo 4°, quanto a propria Lei Complementar n. 108, de 2001, tém aplicacao
as entidades mencionadas no art. 40, § 15 da Constituicao.

A proposito, ocorre-nos destacar outro ponto de preocupacio que,
de fato, se poderia atribuir a particularidade de ser publico o patrocina-
dor, consistente justamente na eventual sobrecarga dos cofres publicos a
partir de uma improépria elevacao das contribui¢coes a serem vertidas
pelo patrocinador para o plano previdenciario.

E também aqui o art. 202, § 3°, da Constituicao incumbiu-se de
disciplinar o assunto, pois, a par de vedar o aporte de recursos a EFPC
por Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, suas autarquias e fun-
dagoes, sociedades de economia mista “e outras entidades publicas” a
nao ser na condi¢ao de patrocinador, dispds sobre o chamado limite de
paridade, isto é, determinou regra de contencao de despesas segundo a
qual a contribuic¢ao do patrocinador publico podera ser, no maximo, igual
a dos participantes.

Ainda quanto a este ponto, ocorre-nos mencionar que o art. 4° da
Lei Complementar n. 108, de 2001, determina a prévia manifestacao do
orgdo de supervisao, coordenacao e controle interno do patrocinador,
relativamente a propostas de instituicao, adesao ou alteracao de plano
de beneficios patrocinados por empresas estatais, em dispositivo que
devera ser estendido na lei instituidora do regime, por pertinente, tam-
bém ao caso dos patrocinadores da previdéncia complementar do servi-
dor publico.

Conclus@o do Tépico

Por todo o exposto neste subitem, podemos concluir que a polémica
expressao “entidade fechada de previdéncia complementar, de natureza
publica”, veiculada pelo art. 40, § 15, da Constituicao, com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de 2003,
interpretada sistematicamente, no ambiente do sistema constitucional
de previdéncia social em vigor, nao importa, a rigor, na atribuicao de
regime de direito publico aquela entidade — como se de ente autdrquico
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se tratasse —, a qual haverd de se submeter ao regime de previdéncia
complementar disposto no art. 202 da Constituicao e ja regulamentado
pelas Leis Complementares ns. 108 e 109, de 29 de maio de 2001.

“Natureza Publica” da Entidade no Projeto n. 1.992/07

No Projeto de Lei federal n. 1.992, de 2007, ha um artigo que pretende
definir normativamente (e nao s6 no ambito federal, como ja fizemos
observar) o que viria a ser essa “natureza publica” da entidade de previ-
déncia complementar do servidor publico. Trata-se do art. 8° do referido
Projeto, assim redigido:

“Art. 8°. A natureza publica das entidades fechadas a que se refere o § 15 do art.
40 da Constituicao Federal consistira na:

[ — submissdo a legislacao federal sobre licitacao e contratos administrativos;
IT — realizacao de concurso publico para a contratagao de pessoal;

IIT — publicagao anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da Administra-
¢do Publica certificado digitalmente por autoridade para esse fim credenciada
no ambito do ICP-Brasil, de seus demonstrativos contabeis, atuariais, f[inancei-
ros e de beneficios, sem prejuizo do fornecimento de informacoes aos partici-
pantes e assistidos do plano de beneficios e ao 6rgao regulador e fiscalizador
das entidades fechadas de previdéncia complementar, na forma das Leis Com-
plementares n° 108 e n°® 109, ambas de 2001".

Parece-nos correto afirmar, contudo, que nao ¢ apenas desse dispo-
sitivo (por enquanto mero projeto de lei, nao tendo, é claro, forca nor-
mativa, ndao custa sublinhar) que se pode extrair o significado dado a
polémica questao da “natureza publica” da entidade de previdéncia com-
plementar do servidor.

Com efeito, extrai-se de referido Projeto também que a entidade
que ele autoriza a criar (a FUNPRESP) tera personalidade juridica de
direito privado, constituindo-se sob a forma fundacional (art. 4°), sendo
que serd o regime trabalhista comum (CLT) aquele que se aplicara ao
pessoal que nela trabalhe (art. 7°).

Ademais, prevé-se, expressamente, a aplicacao dos principios da
economicidade e da eficiéncia para o desempenho das atribuicoes dessa
entidade (art. 9°). E, embora implicitamente, também hao de ser segui-
dos os principios da moralidade e impessoalidade, quer diante daquilo
que prontamente se percebe das exigéncias constantes dos incisos I (sub-
missao a legislacao de licitacao e contratos da Administracao) e II (con-
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curso publico para contratacao de pessoal) do acima citado art. 8° do
Projeto, quer diante do que estabelecem os artigos 6°, caput (obri-
gatoriedade de adocao de codigo de ética e de conduta pelos dirigentes
da entidade) e 5°, 88 4° e 5° (remuneracao dos membros da Diretoria
Executiva da entidade submetida ao teto remuneratorio do art. 37, XI,
da Constituicao, mesmo que a remuneracao desses membros deva ser
paga em valores compativeis com os valores correntes do mercado para
profissionais de capacidade equivalente).

Finalmente, cremos que também na mesma linha — isto €, na defi-
ni¢ao da “natureza publica” da entidade de previdéncia complementar
do servidor publico pelo Projeto federal — se colocam as regras previs-
tas no art. 15 do Projeto, quando determinam: (a) necessdria contratacao
(e mediante prévia licitacao, com contrato de duracao nao superior a 5
anos) de instituicao terceirizada para administracao dos recursos garan-
tidores dos planos de beneficios da entidade; (b) necessaria segregacao
de recursos garantidores dos planos nas maos de pelo menos trés daque-
les gestores “terceirizados” (vez que nenhum deles poderia administrar
mais do que 40% dos recursos garantidores) e; (c) obrigatoriedade de a
aplicacao dos recursos serem feitas em fundos proprios de investimento,
“criados especificamente para remunerar os recursos garantidores, as
provisoes e os fundos do plano de beneficios e ser devidamente registrados
na CVM”. Neste ultimo caso (essas regras do art. 15 do Projeto), curio-
samente (e paradoxalmente), a compreensio do que deveria ser uma
entidade “de natureza publica” estaria a dar conformacdao até menos
“estatizante”, por assim dizer, a entidade de previdéncia complementar
do servidor publico, o que poderia ser interpretado como algo feito em
vista de uma tentativa de reducao da maior vulnerabilidade da entidade
complementar “publica” a pressoes e interferéncias governamentais na
gestao dos recursos dos planos de beneficios administrados pela entida-
de, tal como acima ja tivemos oportunidade de mencionar®.

Advirta-se apenas que o elenco dos tracos do Projeto que, a nosso sentir, possam levar a
uma interpretacao do que viria a ser, neste Projeto, a “natureza publica” dessa entidade,
tal como acima estamos a elencar, é feita aqui acriticamente, apenas a titulo de descricao
das linhas gerais do Projeto, e assim sem que tal descricao signifique, necessariamente,
concordancia pessoal com a forma em que foram eles apresentados para aprovacao do
Congresso Nacional.
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Oferecimento de Planos de Beneficios Apenas na Modalidade
de Contribuigao Definida — CD

Nas entidades fechadas de previdéncia complementar dos servidores
publicos os planos serao necessariamente formatados na modalidade de
contribuicao definida. A questao, como adiantamos, foi fechada de ante-
mao, expressamente, pela redacao vigente da Constituicao, apos a pro-
mulgacao da Emenda Constitucional n. 41, de 2003, até mesmo diante
das grandes dificuldades politicas que a tramitacao do projeto de lei com-
plementar tendente a regulamentacao da antiga redacao do art. 40, § 15,
da Constituicao (redacao entao determinada pela EC n. 20/98) revelou.

Segundo o artigo 7°, paragrafo unico, da Lei Complementar n. 109,
de 2001, o orgao regulador do sistema de previdéncia complementar
fechada “normatizara planos de beneficios nas modalidades de beneficio
definido, contribuiciao definida e contribuicdao variavel, bem como ou-
tras formas de planos de beneficios que reflitam a evolugao técnica e
possibilitem flexibilidade ao regime de previdéncia complementar”.

A definicao oficial, normativa, das modalidades de plano de benefi-
cios ¢ fundamental para varios aspectos (tais como o do regime tributa-
rio aplicavel, para fins de estruturacao das regras de portabilidade ou
para os planos de beneficios da chamada previdéncia associativa, além,
claro, da previdéncia complementar do servidor publico, que ora anali-
samos) e até muito recentemente nao havia sido feita, apesar de ter sido
editada a Lei Complementar n. 109 ainda no primeiro semestre de 2001.

Contudo, desde 07 de dezembro de 2005, com a publicacio da
Resolucdao n. 16, de 22 de novembro de 2005, do Conselho de Gestao
da Previdéncia Complementar, fez-se a definicao juridico-positiva das
modalidades de planos de beneficios, no ambito da previdéncia com-
plementar fechada, nao tendo havido qualquer previsao excepcional
para o caso da chamada previdéncia complementar do servidor publi-
co. Nos termos dessa Resoluc¢do, assim estao definidos os planos de
contribuicao definida — CD:



Artigo 4 — Daniel Pulino 101

Art. 3° Entende-se por plano de beneficios de cardter previdencidrio na modalidade
de contribuicao definida aquele cujos beneficios programados™ tém seu valor
permanentemente ajustado ao saldo de conta mantido em favor do participante,
inclusive na fase de percepcao de beneficios, considerando o resultado liquido de
sua aplicacao, os valores aportados e os beneficios pagos™.

Como se vé, nos planos de contribuicao definida, o valor do benefi-
cio previdencidrio nao ¢ determinado a priori (e nem mesmo podera sé-
lo no momento de concessao da aposentadoria do servidor, isto ¢, na
fase de percep¢ao da aposentadoria), e assim dependera sempre da cha-
mada poupanc¢a acumulada pelo plano na conta do participante (quer se
trate de conta individual ou coletiva). Dessa forma, o valor da aposenta-
doria do servidor vai ser calculado permanentemente segundo o saldo
existente em sua conta, a qual ¢ alimentada pelas contribuicoes vertidas
pelo servidor e pela Administracao Publica, bem como pela rentabilida-
de obtida com os investimentos feitos a partir dos recursos do plano.

Nesta modalidade de planos de beneficio, nao ha se falar, a rigor, em
déficits ou superdvits (o que, com rigor, apenas poderia ocorrer em pla-
nos na modalidade beneficio definido — BD, ja que apenas estes tém o
seu custeio fixado atuarialmente), muito embora o resultado (negativo
ou positivo) de um plano de contribuiciao definida (CD) venha a afetar
diretamente o valor dos beneficios, ja que estes serao calculados e

*  Entende-se por beneficio programado a aposentadoria que leva em conta o tempo de
vinculagao ao plano e/ou a idade do participante. A este tipo de beneficio, contrapoem-se
os chamados beneficios de risco (basicamente, aposentadoria por invalidez e pensio por
morte, ou ainda, quando prevista no regulamento dos planos, a complementacao do
auxilio-doenca no periodo de licenca-médica), os quais, contudo, sao irrelevantes, se-
gundo a citada Resolu¢ao CGPCn. 16, de 2005, para fins de definicao da modalidade do
plano.

* Embora nao seja possivel a criacio nem de planos de beneficio definido nem mesmo de
contribuicao variavel para os servidores publicos, tais modalidades de planos assim fora
conceituadas pela Resolucao n. 16 do CGPC, respectivamente em seus arts. 2° e 4% “Art.
2° Entende-se por plano de beneficio de carater previdenciario na modalidade de beneficio
definido aquele cujos beneficios programados tém seu valor ou nivel previamente estabe-
lecidos, sendo o custeio determinado atuarialmente, de forma a assegurar sua concessao
e manutencao. Paragrafo unico. Nao sera considerado para fins da classificacao de que
trata o caput o beneficio adicional ou acréscimo do valor de beneficio decorrente de
contribuicdes eventuais ou facultativas™; “Art. 4°. Entende-se por plano de beneficios
de carater previdenciario na modalidade de contribuicao variavel aquele cujos beneficios
programados apresentem a conjugacao das caracteristicas das modalidades de contribui-
cao definida e beneficio definido”.
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recalculados permanentemente a partir do saldo de conta que couber a
um determinado participante. Quanto maior o saldo, evidentemente,
maior o valor da aposentadoria.

Assim, em se considerando a atual regulacao dada pelo orgao com-
petente (atualmente, o Conselho de Gestao da Previdéncia Complemen-
tar — CGPC, do Ministério da Previdéncia Social) as modalidades de
planos de beneficios de entidades fechadas de previdéncia complemen-
tar, uma vez criado o regime de que tratamos neste trabalho, o servidor
publico ou membro de Poder que a ele aderir tera garantida sua aposen-
tadoria concedida pelo regime proprio (RPPS), em valor definido — que
nao sera superior, no entanto, ao do mesmo teto do RGPS, dos beneficios
do INSS — e, a partir dai, uma outra aposentadoria complementar, rece-
bida da EFPC que administra o regime privado, num valor nao definido

de antemao, eis que dependente, permanentemente, do valor do saldo de

conta correspondente a este servidor no plano de beneficios privado™.

Limite de Paridade Contributiva

Outra condicao juridica importante a ser observada para a instituicao e
funcionamento da previdéncia complementar do servidor publico con-
siste no chamado limite de paridade para a contribuicao do patrocina-

" No Projeto federal n. 1.992, de 2007, seguiu-se (art. 12) a mesma regulamentacao dada

a matéria pelo CGPC, na forma acima explicitada. Todavia, possivelmente para tentar
contornar o eventual desinteresse dos servidores publicos com os planos do tipo CD
(contribui¢éo definida) que, ao deverem estar permanentemente ajustados ao saldo de
conta do participante, praticamente inviabilizam a concessao de beneficios de renda
vitalicia, referido Projeto previu, paralelamente, no seu art. 19, que o servidor possa, ao
atingir as condi¢des para se aposentar, transferir as reservas constituidas em seu nome
para outra entidade de previdéncia complementar aberta (ou companhia seguradora au-
torizada a operar planos previdenciarios, naturalmente de previdéncia aberta também),
“com o objetivo especifico de contratar plano de renda vitalicia™. E preciso observar que,
nesses termos, ainda que se tenha buscado aliviar o eventual desinteresse em planos de
renda programada (que fatalmente resultarao diante da vigente regulamentacao da maté-
ria para a modalidade de contribuicao definida, e seu consequiente impedimento de gerar
planos vitalicios perante a propria entidade de previdéncia complementar do servidor), é
de duvidosa constitucionalidade referida disposicao do Projeto, na medida em que se
estaria a permitir, indiretamente, a operacao da previdéncia complementar do servidor
(justamente na fase de concessao do beneficio, apos exaurida a fase de acumulacao das
reservas) por uma entidade aberta de previdéncia complementar, possibilidade nao
albergada pelos paragrafos 15, do art. 40, e 3° e 4°, agora do art. 202, do vigente texto
constitucional.
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dor, previsto no art. 202, § 3°, da Constituicao, segundo o qual “é vedado
o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela Uniao, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundacoes, empre-
sas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas,
salvo na qualidade de patrocinador, situacao na qual, em hipétese algu-
ma, sua contribuicao normal podera exceder a do segurado”.

Esta regra, introduzida apenas com a Emenda Constitucional n. 20,
de 15 de dezembro de 1998, ja é aplicavel as empresas estatais desde o
prazo estabelecido no art. 5° do corpo da mencionada emenda’.

Assim, a contribuicao da Administracao Publica, direta ou autarquica,
destinada ao regime de previdéncia complementar de seus servidores
serd de, no maximo, um real, digamos, para cada um real vertido pelo
participante a titulo de contribuicao ao plano.

Cabe observar que esse patamar de contribuicao ¢ diferente daque-
le vertido para o regime proprio (RPPS), que permite contribuicoes de
até o dobro do valor da contribuicao do participante (ou seja, para o
RPPS, a contribuicdao da entidade publica relativamente a do servidor é
de, no maximo, dois para um), sendo que, no minimo, tal relacao deve
ser de um para um®.

Dessa forma, uma vez criada a previdéncia complementar para o
servidor publico de determinada esfera politica, havera uma contribui-
¢do incidente até o valor dos vencimentos que nao ultrapasse o teto do
INSS destinada ao respectivo regime proprio (RPPS) — na relacao maxi-
ma de dois para um, entre as contribui¢coes da Administracao Publica e
do servidor, respectivamente — e outra incidente apenas sobre a parcela
dos vencimentos que ultrapassarem o valor-teto dos beneficios do RGPS
(INSS), no importe a ser fixado pelo plano de custeio desse regime com-
plementar, mas sempre em relacio de no maximo um para um (limite de

1 Assim estabeleceu a regra transitoria acima referida: “Art. 5°. O disposto noart. 202, § 3°,
da Constituicao Federal, quanto a exigéncia de paridade entre a contribuicao da patroci-
nadora e a contribuicao do segurado, tera vigéncia no prazo de dois anos a partir da
publicacao desta Emenda, ou, caso ocorra antes, na data de publicacao da lei complemen-
tar a que se refere o § 4° do mesmo artigo”.

52 (Cf.art.2°daLlein. 9.717, de 27 de novembro de 1998, com a redacao que lhe deua Lei n.
10.887, de 18 de junho de 2004.
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paridade contributiva), considerando a parte contributiva do servidor-
participante e do patrocinador publico™ *.

Governanca Democréatica e Paritdria da Entidade

A previdéncia complementar do servidor publico, uma vez criada, tera
também que se submeter a Lei Complementar n. 108, de 29 de maio de
2001 — que ¢, como ja vimos, especifica para disciplinar a relacao dos
chamados patrocinadores governamentais (pessoas juridicas da Adminis-
tracao direta e autarquica, além das empresas estatais) com suas entida-
des de previdéncia fechada, tendo sido editada a mando do art. 202, § 4°,
da Constituicdo —, no que tange a gestao ou governanca da EFPC. Ha
aqui um ponto importante a destacar, que diz respeito ao acesso demo-
cratico e paritdario dos Conselheiros. Vejamos o que isso significa, ainda
que brevemente.

O acesso democradtico e paritario a governanca da EFPC é uma
especificidade relativa a gestao das denominadas entidades fechadas de
previdéncia complementar de patrocinio governamental. A propésito, o
art. 202, § 6", da Constituicao, determina que “a Lei Complementar a
que se refere o paragrafo 4° deste artigo — que € justamente a Lei Com-
plementar n® 108, de 2001 —, estabelecera os requisitos para a designa-
¢ao dos membros das diretorias das entidades fechadas de previdéncia
privada e disciplinara a insercao dos participantes nos colegiados em

» Segundo o Projeto n. 1992, de 2007, aaliquota de contribui¢ao do patrocinador (Admi-
nistragao Publica) sera igual a do participante (servidor) — donde se depreende que a
paridade contributiva de um para um foi tomada nao como limite (como autorizado pela
Constitui¢ao), mas sim como a propria equacao normal entre a contribui¢ao de umae
outra parte —, tendo-se previsto ainda que essa aliquota, a ser definida pelo Regulamento
do plano, nao podera exceder o percentual de sete e meio por cento para cada parte
(redundando num plano de custeio maximo de 15%).

>*  Diga-se que, diante do que ja estabelece o art. 6° da Lei Complementar n. 108, de 2001 —
lei complementar esta aplicavel também a previdéncia complementar do servidor publico,
como ja observado, diante do que dispoem os paragrafos do art. 202 da Constituicao,
pode haver também a previsao no Regulamento do plano de contribui¢ao adicional facul-
tativa do participante do plano complementar (maior do que aquela por ele devida, e que
no caso seria correspondente ao percentual definido pelo Plano a incidir sobre a parcela
dos vencimentos que excede ao teto do INSS), mas, neste caso, desacompanhada da
contrapartida do patrocinador publico (cuja obrigacao esta apenas em contribuir com sua
parte sobre a mesma base do servidor, ou seja sobre a parcela dos vencimentos que
excederao valor-teto do RGPS). A propésito, tal possibilidade parece estar abrigada tam-
bém no Projeto de Lei federal n. 1.992, de 2007 (art. 16, § 2°).
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instancias de decisio em que seus interesses sejam objetos de discussao
e deliberacao”.

Na legislacao de seguridade social ja ha um dispositivo (art. 194,
paragrafo unico, inciso VII) determinando que os trabalhadores, as em-
presas e o governo tenham assento nos orgaos colegiados da seguridade
social, que, como se sabe, engloba a previdéncia. Mas a Constituicao
resolveu ser mais pontual na nossa matéria, porque, como o patrocina-
dor publico se confunde com a figura estatal, do governo, ha o risco de
desequilibrio na correlacao de poder dentro da entidade. A Constituicao
quer que seja dividido o poder na entidade patrocinada por entes publi-
cos, dai a insercao de regras especificas na lei (arts. 11 e 15 da Lei Com-
plementar n. 108, de 2001) disciplinando que metade dos assentos nos
Conselhos (deliberativo e fiscal) pertencam aos trabalhadores (no caso,
aos servidores publicos e membros de Poder que tenham optado por
participar do regime complementar). Os demais membros dos Conse-
lhos sao indicados diretamente pelos patrocinadores.

Importante dizer que os assentos dos servidores publicos e mem-
bros de Poder participantes do regime de previdéncia complementar se-
rdo providos por eleicao direta entre os pares (isto é, entre os demais
servidores efetivos que participam do plano), diferente do que ocorre
nas entidades sob patrocinio de empresas de origem exclusivamente pri-
vada (submetidas apenas as regras da Lei Complementar n. 109, de 2001),
nas quais o processo de provimento dessas vagas nos Conselhos (no caso,
correspondentes a apenas um minimo de 1/3 das vagas, ndao a metade,
como no caso das EFPCs submetidas a Lei Complementar n. 108, de
2001) ¢é de livre escolha no estatuto da entidade, inexistindo exigéncia
legal de que se faca necessariamente por eleicao direta entre os pares.
Essa ¢ forma pela qual se concretiza na legislacao reguladora do regime,
particularmente, a diretriz constitucional de democracia participativa.

Finalmente, cabe observar que ha mandatos limitados, outra dife-
renca na estrutura da gestao entre entidades sob patrocinio governa-
mental e privado. Nas entidades de patrocinio governamental, submeti-
das a Lei Complementar n. 108, de 2001, os mandatos para o Conselho
Deliberativo sao de quatro anos, renovaveis por uma vez, e no Conselho
Fiscal também de quatro anos, porém nao renovaveis. Nas entidades
patrocinadas por empresas da iniciativa exclusivamente privada, nas quais
se acentua fortemente a autonomia da vontade, essa matéria deve ser
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regulada pelo estatuto de cada entidade, nao havendo limitacao expressa
pela lei a elas aplicavel (a Lei Complementar n. 109, de 2001).

Servidores Abrangidos

Por fim, outro ponto importante consiste em saber o ambito subjetivo de
abrangéncia do regime de previdéncia complementar do servidor publico.

Antes de mais nada e embora ja o tenhamos dito e repetido, convém
observar, por clareza e diante da pertinéncia com este subitem, que o
regime em estudo diz respeito a extensao da previdéncia privada ou com-
plementar aos servidores publicos ocupantes de cargo de provimento
efetivo na Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, tanto na Admi-
nistracao direta quanto nas autarquias e fundacoes de direito publico (as
quais, como também jd vimos, tém natureza autarquica). E a estes servi-
dores que se aplica o regime (RPPS) disciplinado no art. 40 da Constitui-
¢ao, em cujos §§ 14, 15 e 16 encontramos a fonte da previdéncia com-
plementar dos servidores publicos. Incluem-se ainda neste ambito, por
extensao, os chamados membros de Poder — que sao todos os membros
da Magistratura, membros de Ministério Publico e de Tribunais de Con-
tas (cf. arts. 93, VI, 129, § 4° e 73, § 3° da Constitui¢do, que se reportam
ao art. 40 desta).

Portanto, do universo de trabalhadores vinculados diretamente ao
setor publico, apenas ficam excluidos dos RPPS’s e da previdéncia com-
plementar de que ora cuidamos (a) os ocupantes de cargos em comissao
“puros”, isto ¢, sem vinculo efetivo com a Administracao Publica, (b) os
empregados publicos e (¢) os temporarios”, bem como (d) os detento-
res de mandatos eletivos (chefes do Poder Executivo e parlamentares) e
(e) demais agentes politicos (i. é, os auxiliares diretos dos chefes do
Executivos, que sao os Ministros de Estado ou Secretarios estaduais,
distritais ou municipais).

Repassado isso, temos, quanto aos destinatarios do regime de previ-
déncia complementar do servidor publico, que a Constituicao, no § 16 do
art. 40, dispos expressamente que “somente mediante sua prévia e expres-
sa opcdo, o disposto nos §8 14 e 15 podera ser aplicado ao servidor que

> Astrés figuras até aqui mencionadas foram expressamente afastadas pelo art. 40, § 13, da
Constituicao.
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tiver ingressado no servico publico até a data da publicacao do ato de
instituicao do correspondente regime de previdéncia complementar”.

Como se percebe, em principio, o novo regime de previdéncia com-
plementar dos servidores publicos devera ser aplicado para o futuro, ape-
nas aos novos servidores, entendendo-se como “novos servidores” aque-
les admitidos regularmente em cargos de provimento efetivo apos a
implementacao da previdéncia complementar.

E mesmo assim, é claro, somente sera aplicado de fato o novo regi-
me a esses novos servidores se eles quiserem se vincular aos planos que
lhe serao oferecidos, eis que vimos ser uma das caracteristicas funda-
mentais do regime constitucional de previdéncia privada ou complemen-
tar a facultatividade. Caso nao queira participar dos planos de com-
plementacao privada de sua aposentadorias, o assim considerado novo
servidor tera garantida a protecao previdenciaria, pelos beneficios con-
cedidos pelo RPPS a que esteja (obrigatoriamente) vinculado, até o limi-
te maximo do teto adotado, que sera equivalente ao do RGPS, adminis-
trado pelo INSS.

Ainda que apenas de passagem, diante da facultatividade que marca
constitucionalmente o regime de previdéncia complementar, poder-se-ia
indagar que motivacao tera o chamado novo servidor publico ou membro
de Poder para optar pela adesao aos planos privados de complementagao
que lhe venham a ser oferecidos, uma vez tomada a decisao, pelo ente
federativo a que aquele esteja vinculado, de instituir o regime complemen-
tar. Que vantagens ele poderia ter se comparasse esta op¢ao com outra em
que ele mesmo tomaria a cargo a responsabilidade por aplicar recursos
tendentes a garantir sua sobrevivéncia futura para além do valor-teto de
seu RPPS, correspondente, neste cendrio, ao teto do INSS?

Evidentemente, a resposta a essa indagacdo passa pelas proprias
razoes universais da formacdao da previdéncia privada e, podemos dizer,
até mesmo da propria idéia de previdéncia social, de reuniao de um gru-
po de individuos para recolherem recursos para a futura protecao de
seus membros. Em poucas palavras, porém, poderiamos apontar, inicial-
mente, que um forte estimulo que haveria na adesao ao plano comple-
mentar seria o recebimento da contribuicao do patrocinador (na relacao
de no maximo 1 para 1, como vimos), que melhoraria a futura protecao
previdencidria do participante, aumentando sua poupanca, primeiro por-
que ele passaria a contar com a contrapartida contributiva do ente publi-
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co para o qual trabalha e, em segundo lugar, porque o volume de recur-
sos aplicados em conjunto com os demais servidores que aderiram ao
plano tende a permitir, por sua escala, a obtencao de maior rentabilidade
do que uma aplicacao individual. Outra vantagem que se poderia apon-
tar é a de que a aplicacao dos recursos sera feita, como exaustivamente
apontado, por uma entidade fechada de previdéncia, que nao tem, nem
pode ter, fins lucrativos, o que faz com que todo o resultado favoravel
conseguido pelos investimentos na capitalizacao dos recursos reverta
para o proprio plano e, assim, para o participante. Ha também estimulos
fiscais, se comparada a aplicacdao de recursos de natureza previdencidria
com as demais formas de investimento de capitais no mercado.

Fechado o paréntese, voltemos a analise, ainda que breve, das ques-
toes juridicas relativas ao ambito subjetivo de abrangéncia da previdén-
cia complementar do servidor publico. Apesar da clareza do art. 40,
§ 16, da Constituicao, ha pelo menos trés questoes que podem ser levan-
tadas e que tém fundamental importancia na definicao dos servidores
que estarao, ou nao, abrangidos pelo regime complementar que
porventura venha a ser instituido.

Primeiramente, como o dispositivo constitucional define o marco
temporal de aplicacao do novo sistema de previdéncia complementar do
servidor publico como sendo a data de publicacao do “ato de instituicao
do correspondente regime de previdéncia complementar”, pode surgir
duvida sobre ser este ato (a) a propria lei (federal, estadual, distrital ou
municipal, conforme o caso) instituidora da previdéncia complementar
do servidor, ou (b) o ato de criacao da EFPC que administrard essa nova
previdéncia ou ainda (¢) outro parametro que marque juridicamente o
efetivo inicio do funcionamento do novo regime.

Parece-nos que a adequada compreensao da mencionada expressao
constitucional deve ser a de se tomar por dies a quo do regime a data de
publicacdo do ato juridico que marca o inicio do funcionamento efetivo
do plano de beneficios, geralmente fixado no ato de aprovacao oficial,
pela Secretaria de Previdéncia Complementar, do convénio de adesao e
de autorizacao de funcionamento para a entidade™.

% Observe-se que o art. 33 da Lei Complementar n. 109, de 29/01/2001, exige prévia e
expressa aprovacao, pelo 6rgao fiscalizador, entre outras coisas, para constituicao e fun-
cionamento da entidade fechada, bem como para a aplicacao dos seus estatutos, regula-
mentos dos planos de beneficios e das respectivas alteracoes.
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E assim pensamos porque até este momento — quer dizer, se situa-
ssemos 0 marco temporal em data anterior, seja a data de publicacao da
lei “instituidora do regime”, seja a data de publicacao do ato constituicao
e funcionamento da EFPC —, poderia, em tese (e apenas em tese, ressal-
te-se), haver um vacuo na protecao dos servidores publicos que viessem
a ser investidos em cargos de provimento efetivo apos essas datas e antes
do efetivo funcionamento do plano, situacao que nao poderia ser admiti-
da, a luz da propria finalidade de qualquer sistema previdenciario, que
sO se justificam para assegurar a protecdao das situacoes de necessidade
de seus beneficiarios. Para ilustrar, basta imaginar como ficaria a situa-
¢ao dos servidores investidos em cargos efetivos apos a publicacao da lei
autorizadora do regime de previdéncia complementar que se aciden-
tassem ou mesmo falecessem antes da autorizacio de funcionamento da
entidade também da aprovacao oficial e do funcionamento do regula-
mento do plano de beneficios. Ora, tais servidores nem mesmo teriam
tido a oportunidade de formalizar sua vontade em aderir aos planos que
lhe seriam oferecidos e, desta forma, hao de continuar protegidos pelo
regime proprio de previdéncia complementar de acordo e segundo o teto
de beneficios a ele aplicavel, nao se podendo cogitar até entao de
vinculacao ao valor-teto do RGPS.

E verdade que a propria diccio do § 15 do art. 40 da Constitui¢do
menciona, expressamente, a instituicao, por lei, do regime complemen-
tar, o que poderia nos levar a entender que, combinando tal dispositivo
com o paragrafo seguinte (§ 16), o marco haveria de ser situado na data
de publicacao daquela lei.

Lembremos, contudo, que a lei a que se refere o art. 40, § 15, tera
por objeto apenas e tao-somente autorizar o patrocinio dos planos de
complementacao pela administracao publica direta e autarquica respec-
tiva, bem como igualmente autorizar a criacao da entidade fechada de
previdéncia complementar, administradora dos planos aos servidores em
questao. Tudo isso, no entanto, exigira — diante das regras de funciona-
mento da previdéncia complementar fechada e até diante das caracteris-
ticas do regime privado (que é contratual, como expressamente mencio-
nado no art. 202 da Constituicao) — posterior edicao de outros atos
juridicos (p. ex., aprovacao, pelo orgao de supervisao do sistema, da
constituicio da EFPC, mediante aprovacdo de seus estatutos, aprovacdao
do regulamento do plano de beneficios e do convénio de adesao, etc.).
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Em suma, sendo a lei a que se refere o § 15 do art. 40 da Constituicao
meramente autorizadora, nao se seguindo a sua publicacao — eis o que
realmente importa, smj — o efetivo funcionamento do plano de benefi-
cios em regime de complementacao privada, nio nos parece que possa
ser a data de publicacao dessa lei, por si s6, o marco divisor do inicio da
aplicacao da previdéncia complementar do servidor publico. Do contra-
rio, como observado, poderia haver um vdcuo na protecao dos servido-
res, 0 que contraria a propria finalidade da previdéncia social, nao sendo
admissivel perante a Constituicao.

A segunda questao diz respeito ao que se deve entender por “servi-
dor que tiver ingressado no servico publico até a data de publicacao do
ato de institui¢ao do correspondente regime”, especialmente nos casos
em que o servidor tenha passado por mais de um cargo efetivo no servico
publico, tanto antes quanto depois do ato de instituicao do regime.

De fato, pode ocorrer a hipotese de um servidor, por exemplo,
admitido como técnico judiciario em data anterior a de instituicao do
regime complementar vir a ser investido, agora ja em data posterior a
este marco, em outro cargo, como o de juiz ou de promotor, apds apro-
vacdao em concurso publico. E tal hipétese poderia ocorrer tanto dentro
da esfera de um mesmo ente federativo (p. exemplo, servidor da Justica
estadual que ingressa num cargo de Juiz de Direito ou de Promotor de
Justica no mesmo Estado) quanto de entes diferentes (por exemplo, téc-
nico judicidrio estadual aprovado em concurso de Juiz Federal ou de
Procurador da Republica ou do Trabalho).

Pois bem, como a Constitui¢ao nao faz qualquer distin¢ao, apenas
exigindo que, na data de publicacdao do ato de instituicao do regime com-
plementar, que o servidor ja tenha “ingressado no servico publico”, sem
especificar em que cargo ou a que ente federativo deve estar vinculado o
servidor, deve-se considerar, pelo menos para os casos em que nao tenha
havido interrupcao na vinculacdo a Administracao Publica direta ou
autarquica, a data da mais remota investidura em cargo publico de pro-
vimento efetivo (que foi, no exemplo em exame, o de técnico judicidrio).

Finalmente, cabe observar que, de acordo com o que expressamen-
te consta do § 16 do art. 40 da Constituicao, o novo regime de previdén-
cia privada s6 se aplicara ao servidor que ingressou em cargo efetivo
antes de sua instituicao caso também ele queira fazé-lo, manifestando-se
expressa e formalmente neste sentido. Pode-se afirmar, assim, que a ade-
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sao do servidor publico ou membro de Poder a previdéncia complemen-
tar de que trata este trabalho é sempre — como nao poderia deixar de
ser, segundo a conformacao prevista no art. 202 de nossa Constitui¢ao
— facultativa, quer para aqueles que ingressaram no servico publico an-

tes, quer para os que ingressaram depois da instituicao da chamada pre-
vidéncia complementar do servidor publico™.

Pelo Projeto de Lei federal n. 1.992, de 2007, sera aplicavel a nova previdéncia comple-

mentar (facultativamente, nunca é demais dizer, mas em qualquer caso — isto ¢, optan-
do o servidor por aderir ou nao ao plano complementar — ja sendo aplicavel a tais
“novos” servidores o limite maximo de beneficios em valor idéntico ao do RGPS) aos
servidores que tiverem ingressado no servico publico a partir da data de inicio do funci-
onamento da entidade (FUNPRESP), o que se daria 120 (cento e vinte) dias apds a
publicacao da autorizacao de funcionamento concedida pela Secretaria de Previdéncia
Complementar. Quanto aos servidores “antigos”, ou seja, quanto aqueles servidores que
tenham ingressado no servico publico antes desse marco, referido Projeto atribuiu prazo
(de 180 dias, igualmente a partir da data de inicio do funcionamento da FUNPRESP) para
que adote a decisao de, a seu exclusivo juizo, aderir ao novo regime de previdéncia
complementar, implicando, tal op¢ao a rentncia irretratavel e irrevogavel aos direitos
decorrentes das regras previdenciarias que anteriormente a ele se aplicavam (vale dizer, ao
regime juridico atual dos RPPS’s).






Artigo 5

As SUMULAS VINCULANTES E A
PREVIDENCIA SOCIAL

Miguel Horvath Junior’

Histérico da sumula vinculante —

Origens Remotas

Em 26 de marco de 1992, o entao deputado federal por Sao Paulo, Hélio
Bicudo, apresentou no Plendrio da Camara dos Deputados a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao n. 96/92, de sua autoria, com o objetivo de intro-
duzir modificacoes no Poder Judiciario, entre as quais a introducdo da
sumula vinculante e da simula impeditiva de recursos para os Tribunais
Superiores (que ficou conhecida como Reforma do Poder Judiciario).
Quando chegou ao Senado, recebeu novo nimero do ano de 2000 e apos
inumeras discussoes foi promulgada a Reforma do Poder Judicidrio sob o
numero 45/2004.

A sumula vinculante desde logo dividiu a opinido dos juristas. Os
favoraveis, sob argumento de que a sua implantacao agilizaria 0 meca-
nismo de entrega da tutela jurisdicional sem o risco de decisoes contra-
ditorias, o que fortaleceria um dos pilares do ordenamento juridico: o
principio da seguranca juridica. E os contrdrios, sob o argumento de
tolhimento do poder jurisdicional dos magistrados das instancias infe-
riores e demais tribunais, com o engessamento de suas opinides juridi-
cas, ferindo de morte a independéncia funcional consagrada constitucio-
nalmente aos membros do Poder Judicidario. Além do que poderiam

! Procurador Federal. Doutor em Direito Previdenciario. Professor da PUC-SP.
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sobrepor-se os aspectos politicos em detrimento dos juridicos no mo-
mento da edicao da simula vinculante, ja que o STF € tribunal misto, ou
seja, suas decisoes sao juridicas e politicas. Destaque-se que de pronto
manifestaram-se contra a adocao da sumula vinculante a Ordem dos
Advogados do Brasil e a Associacao dos Magistrados Brasileiros. Favora-
velmente se manifestou o jurista Guido Fernandes da Silva Soares e o
ministro do STE Carlos Mario da Silva Velloso.

Da introducé@o da Sumula Vinculante no
Ordenamento Patrio

A sumula vinculante foi positivada no ordenamento padtrio com a pro-
mulgacao da Emenda Constitucional (EC) 45, de dezembro de 2004,
quando no exercicio do poder constitucional derivado foi determinado
que o Supremo Tribunal Federal (STF) podera, de oficio ou por provoca-
¢ao, mediante decisao de 2/3 dos seus membros e depois de reiteradas
decisoes sobre matéria constitucional, aprovar sumula vinculante com
efeito erga omnes a partir da data de sua publicacao. Encontramos-na no
art. 103-A e seus paragrafos da Constituicao Federal.

A sumula vinculante ¢ instrumento uniformizador da entrega da tu-
tela jurisdicional com efeito amplo (erga omnes). Para Rodolfo de Camargo
Mancuso, na obra Divergéncia jurisprudencial e sumula vinculante, citan-
do a obra de José Carlos Barbosa Moreira:?

a problematica da uniformizacao da jurisprudéncia liga-se ao fato
da existéncia, no aparelho estatal, de uma pluralidade de orgaos
judicantes que podem ter (e com freqiéncia tém) de enfrentar iguais
questdes de direito e, portanto, de enunciar teses juridicas em idén-
tica matéria. Nasce dai a possibilidade de que, num mesmo instante
historico, sem variacao das condi¢des culturais, politicas, sociais e
econdmicas que possam justificar a discrepancia, mesma regra de
direito seja diferentemente entendida e as espécies semelhantes se
apliquem teses juridicas divergentes ou ato opostas. Assim se com-
promete a unidade do direito — que nao seria posta em xeque, muito

2

* MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Divergéncia jurisprudencial e sumula vinculante. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999.
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ao contrario, pela evolucao homogénea da jurisprudéncia dos va-
rios tribunais — e nao raro se semeiam, entre os membros da co-
munidade, o descrédito e o ceticismo quanto a efetividade da garan-
tia constitucional. Nesses limites, e somente neles, é que se pde o
problema da uniformizacao da jurisprudéncia. Nao se trata, nem
seria concebivel que se tratasse, de impor aos 6rgaos judicantes,
uma camisa de forca, que lhes tolhesse 0 movimento em direcdo a
novas maneiras de entender as regras juridicas, sempre que a ante-
riormente adotada ja nao corresponda as necessidades cambiantes
do convivio social. Trata-se, pura e simplesmente, de evitar, na me-
dida do possivel, que a sorte dos litigantes, e afinal a propria unida-
de do sistema juridico vigente, fiquem na dependéncia exclusiva da dis-
tribuicao do feito ou do recurso a este ou aquele orgao (p. 216-217).

A sumula vinculante se diferencia da sumula editada pelos tribunais

nos termos do art. 479 do Codigo de Processo Civil porque esta se aplica
somente entre as partes envolvidas no processo, sem obrigatoriedade

em relacdo aos demais membros do Poder Judicidrio ou para a Adminis-
tracao Publica. Sobre o tema convém colacionarmos a opiniao do
processualista Vicente Greco Filho ao falar sobre o valor do precedente
na uniformiza¢iao de jurisprudéncia:’

Ele tem for¢a vinculante para o caso concreto, cujo julgamento estd
em curso, porque o processo, voltado a Camara, Turma ou Grupo
de Camaras, para aplicar a lei ao caso concreto, s6 pode seguir o
entendimento fixado pelo Pleno, mas para os casos futuros, terd
apenas a autoridade de uma decisao ja tomada e divulgada pelo or-
gao mais elevado do tribunal (p 374-375).

A aplicagao da sumula vinculante vem garantir a efetividade do prin-

cipio da igualdade, também perante o Poder Judicidrio, no momento da
entrega da prestacao jurisdicional, evitando que pessoas diante da mesa
situacao fatica e legal tenham reconhecimento de seus direitos de manei-

ra diferente. Assim, a titulo de exemplo, como justificar e explicar que

3

FILHO, Vicente Greco. Direito Processual Civil Brasileiro. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva,
1996. V. 2.
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alguns pensionistas do INSS tenham seu direito de majoracao da aliquota
da pensao de 80% para 100% em face da Lei n. 9.023/95 e outros nao se
estamos diante da mesma situacao fatica e legal?

Poderao propor a edicao ou a revisao de sumulas vinculantes o pre-
sidente da Republica, o procurador-geral da Uniao, o Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, as mesas do Congresso Nacional
(mesas do Senador e da Camara dos Deputados), o defensor publico
geral da Uniao, partido politico com representacao no Congresso Nacio-
nal, confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional, bem
como mesa da Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa (DF),
governadores estaduais ou distrital, e tribunais (Tribunais Superiores,
Tribunais Regionais Federais, Tribunais Regionais do Trabalho, Tribu-
nais Regionais Eleitorais e Tribunais Militares). O municipio podera pro-
por, no curso de processo em que seja parte, a edi¢ao, revisao ou cance-
lamento de sumula vinculante sem a suspensao do processo.

A sumula vinculante projeta efeitos nao somente sobre os membros do
Poder Judiciario, mas também nos integrantes da Administracao Publica
direta (Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal) e indireta (autarquias,
fundacoes, sociedades de economia mista e empresas publicas).

O objeto da sumula recaira sobre validade, exegese (interpretacao)
e eficacia de normas constitucionais que geraram dissenso jurisprudencial
causando grave inseguranca juridica, além de um avolumamento de re-
cursos judiciais, ou seja, recaira sobre grandes temas que tém relevancia
juridica, econdomica e social. Dai a importancia das sumulas vinculantes
como meio de tornar a entrega da tutela jurisdicional mais transparente,
segura e barata, pois sua ado¢ao implica a reducao dos gastos publicos,
uma vez que nao necessitarao se formar inumeras relacoes juridicas pro-
cessuais para discutir o mesmo tema. Sabe-se estatisticamente que o poder
publico em geral é campedao em demandas repetitivas. Sobre o tema da
vinculacdo da administracao publica as sumulas vinculantes assim se pro-
nunciou Bernardo Cabral:*

*  CABRAL, Bernardo. A reforma do Judiciario. Revista Cidadania e Justica da Associacdo
das Magistrados Brasileiros, ano 5, n. 10, 2001.
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Se ao findar com o excesso de causas sobre 0 mesmo assunto, pelo
menos diminui o objetivo protelatorio permanente das procurado-
rias (sic) e advocacias publicas (sic) (p. 55).

No ambito da administracao publica, a EC 45/03 prevé que do ato
administrativo ou decisdao judicial que contrariar a sumula aplicavel ou
que indevidamente aplicar, cabera reclamacao ao STE, que a julgando
procedente anularda o ato da administracao ou cessara a decisao judicial
reclamada e determinara que outra seja proferida com ou sem aplicacao,
conforme o caso.

A adocao da sumula vinculante nao engessa o ordenamento, uma
vez que pode ser objeto de revisao ou de cancelamento, conforme deter-
mina o art. 103-A da CE parte final.

A sumula vinculante pode ter efeito imediato, porém, o STF tam-
bém pode, por decisao de 2/3 dos integrantes (nove ministros), restrin-
gir os efeitos da sumula ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de
outro momento temporal.

Reza o art. 103-A, § 3°, que do ato administrativo ou decisao judi-
cial que contrariar a sumula aplicavel ou que indevidamente a aplicar,
cabera reclamacgao ao STE, que, por sua vez, julgando-a procedente, anu-
larda o ato administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada, bem
como determinarda que outra seja proferida com ou sem a aplicacao da
sumula, conforme o caso.

A previsao da reclamac¢ao ao STF da um toque final no sentido de
impedir decisoes dispares com mesma base fatica e legal, alcancando
inclusive decisoes judiciais ja julgadas.

A sumula vinculante foi regulamentada pela Lei n. 11.418/2006.






Artigo 6

AVERBACAO E DESAVERBACAO
DO TEMPO DE CONTRIBUICAO

Magadar Rosdlia Costa Briguet’

Maria Cristina Lopes Victorino®

Consideragoes Preliminares

A Constituicao Federal de 1988, ja na redacao original do art. 202, § 2°,
assegurava a contagem reciproca do tempo de contribui¢ao na Adminis-
tracao Publica e na atividade privada, rural e urbana, para efeito de apo-
sentadoria em todas as modalidades, devendo os regimes previdencidrios
promover entre si a compensacao financeira, segundo critérios estabele-
cidos por lei.

Apos as sucessivas emendas constitucionais reformadoras, a maté-
ria estd regulada pelo art. 201, § 9°°

Anteriormente, porém, a contagem reciproca era admitida pela le-
gislacao local dos entes federativos, que estabelecia, via de regra, que o
tempo de servico ou de contribui¢ao seria computado para efeito de apo-
sentadoria voluntaria ou compulsoria.

Procuradora da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (aposentada). Assessora de Con-
trole Externo do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.

Procuradora da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, Chefe da Assessoria Juridica da
Secretaria Municipal da Gestao da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo.

Segundo a licao de Vladimir Novaes Martinés, contagem reciproca “é a soma dos periodos
de trabalho prestados sucessivamente na iniciativa privada e para 6rgaos publicos ou
vice-versa, com vistas a implementacao dos requisitos das prestacoes concediveis pelos
diferentes regimes que as contemplam™ (Reforma da Previdéncia Social, Sao Paulo, Edi-
tora LTR, 1999, p. 167).
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A lei federal sobre a compensacao financeira foi editada em 5 de
maio de 1999, sob o n. 9.796, e regulamentada pelo Decreto n. 3.112,
de 6 de julho de 1999,* disciplinando exclusivamente a compensacao
entre o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS e os regimes de
previdéncia dos servidores da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

Em 24 de agosto de 2001, na referida lei, foi introduzido pela Medi-
da Provisoria n. 2.187-13° o art. 8°-A, dispondo que a compensacao fi-
nanceira entre os regimes proprios de Previdéncia Social da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, na hipotese de contagem
reciproca de tempos de contribuicao, obedecera, no que couber, as dis-
posicoes da Lei n. 9.796/99. Até o momento nao foi editado regulamento
sobre a compensacao entre regimes proprios.

No ambito do regime geral, a contagem do tempo de contribui¢ao
para fins de contagem reciproca ¢ feita segundo critérios estabelecidos
pela Lei n. 8.213/91, que dispoe sobre os planos de beneficios da Previ-
déncia Social, pelo Decreto n. 3.048/99, e pelas Instru¢coes Normativas
n. 11/06 e n. 15/07, do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, se-
gundo os quais ¢ vedada a contagem (a) em dobro ou em outras condi-
¢oes especiais; (b) de tempo de servico publico e privado concomitantes;
e (¢) de tempo de servico aproveitado para concessao de aposentadoria
em qualquer sistema previdenciario de outras entidades, publicas ou pri-
vadas (art. 96).

No que tange aos regimes proprios, as Constituicoes Federais de
1946 e 1967, esta ultima com redacio da Emenda Constitucional n. 1/
69, previam a contagem de tempo de servico publico prestado a Uniio,
aos Estados e aos Municipios para efeitos de aposentadoria e de disponi-
bilidade (arts. 192 e 102, § 3°, respectivamente).

A Constituicao Federal de 1988, na redacao original do § 3° do art.
40, manteve a regra. Os entes federativos efetuavam a contagem de tem-
po de servi¢o publico considerando o efetivo exercicio do servico publi-
co disciplinado nas respectivas constituicoes estaduais, leis organicas ou
estatutarias.

*  Alterado pelo Decreton. 3.217, de 22 de outubro de 1999.
> Oreferido dispositivo da MP n. 2187/01 esta em vigor na conformidade da EC n. 32/01.
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Apos as emendas reformadoras, ficou estabelecido que:

a) o tempo de servico publico considerado pela legislacao vigente
para efeito de aposentadoria, camprido até que a lei discipline a
matéria,” sera contado como tempo de contribuicao (art. 4°, EC
n. 20/98);

b) o tempo de contribuicao federal, estadual ou municipal sera con-
tado para efeito de aposentadoria e o tempo de servico corres-
pondente para efeito de disponibilidade (art. 40, § 9°).

Sendo assim, os entes federativos tiveram que adaptar a sua legisla-
¢ao aos comandos das emendas reformadoras, inclusive fixando regras
para contagem de tempo de contribui¢ao, uma vez que o regime contri-
butivo foi assegurado aos servidores publicos pela Emenda Constitu-
cional n. 20/98.

Certidoes de Tempo de Servico ou de
Contribuicao

A previsao constitucional de compensacao e a de contagem de tempo de
servi¢o publico federal, estadual e municipal, combinada com a garantia
de obtencao de certidoes para defesa de direitos e esclarecimento de
situacoes de interesse pessoal,” impuseram a existéncia de documento
que fizesse as vezes de titulo destinado aos procedimentos de compensa-
¢do entre os diversos regimes previdencidrios e de contagem de tempo
pelos entes federativos.

Convencionou-se que o titulo representativo seria a certidao de tempo
de servico ou de contribuicao.

®  Areferidalei é ado respectivo ente federativo que institua a contribui¢ao previdenciaria
para o regime proprio de previdéncia, na forma do art. 40 da Constitui¢ao Federal, com
redacao dada pela ECn. 2008, c¢/c art. 149 da Constituicao Federal, com redacao dada pela
ECn.41/03.

Art. 5%, XXXI1V, Constituicao Federal, disciplinado pela Lei Federal n. 9.051, de 18 de
maio de 1995.

~
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Hely Lopes Meirelles ensina que as certidoes sao atos do tipo
enunciativo, “em que a Administracao se limita a certificar ou atestar

um fato”.®

O exercicio do direito a contagem se faz, portanto, mediante pedido
de expedicao de certidao pelo interessado, no caso de tempo de servico,
ao ente para o qual o servico foi prestado e, no caso de tempo de contri-
buicao, ao respectivo 6rgao gestor do regime previdencidrio.

Na expedicao da certidao inexiste contetido de mérito administrati-
vo, porquanto sera atestada apenas determinada situacao ou fato, preva-
lecendo assim, em seu conteudo, o carater de vinculacio do ato as nor-
mas legais proprias, de forma que, campridos os requisitos estabelecidos
em lei, tem o requerente direito a que lhe seja fornecida a certidao cor-
respondente.

De sua vez, o direito a contagem do tempo certificado junto ao ente
ao qual o servidor se encontra prestando servicos — e relativo a realiza-
cao de fato constitutivo de requisito a aquisicao de direitos previdenciarios
(art. 99, Lei n. 8.213/91) — se faz mediante pedido de averbacao.

Destarte, pode-se definir averbacao como o ato de registrar ou de
anotar no prontudrio do servidor o tempo de servico ou de contribuicao
decorrente de vinculo de trabalho prestado a outras instituicoes, publi-
cas ou privadas, desde que o periodo nao seja concomitante e nao tenha
sido aproveitado para quaisquer outros beneficios (de natureza previ-
dencidria), em quaisquer outras entidades (publicas ou privadas).’

O ato de averbacao se assemelha ao de expedicao da certidao, na
medida em que tem cardter de vinculacao, e igualmente, ndao ha juizo de
conveniéncia e oportunidade: uma vez presentes os requisitos exigidos,
cumpre-se a determinacao legal quanto a aquisicao dos direitos subjeti-
vos dele decorrentes.

Nesse sentido, a orientacao jurisprudencial do Superior Tribunal de

Justica, segundo a qual “o direito a contagem, conversao e averbacao
de tempo de servico ¢ de natureza subjetiva, enquanto relativo a realiza-

8 Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 190.
¢ LeiFederal n. 8.213/99, art. 96.
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cao de fato continuado, constitutivo de requisito a aquisicao de direito

subjetivo outro, estatutario ou previdenciario”.'

A tnica ressalva possivel seria a decorrente da propria Constituicao
Federal, na redacao das emendas reformadoras e da lei previdenciaria,
quando instituem limitacdes para os periodos de tempo nao contribui-
dos, em dobro ou qualificados.

Tanto a averbacao quanto a desaverbacao, conquanto ostentem na-
tureza declaratoria, passam a surtir efeitos a partir da manifestacao de
vontade expressa do servidor, no exercicio do direito a contagem de tem-
po, visto envolver direito patrimonial disponivel (tempo de servico).

Aspectos Formais da Certiddo — Periodo de
Tempo Integral e Periodos de Tempo
Fracionado

A certificagao do tempo de contribui¢ao para os regimes proprios ou
para o regime geral vem regulamentada pelo Decreto federal n. 3.048, de
6 de maio de 1999, que aprova o regulamento da Previdéncia Social.

Muito embora tal regramento nao consubstancie requisito ou crité-
rio para concessao de aposentadoria (art. 40, § 12, CF) ou mesmo nor-
ma geral de observancia obrigatoria pelos demais entes federativos (art. 24,
XII, CF), a Administracao Publica deve observar essa disciplina, dados
os efeitos produzidos pelas certidoes, especialmente em face da compen-
sacao previdenciaria entre os regimes.

O art. 130 do regulamento, com as alteracoes subsequentes, estabe-
lece todos os critérios, condicoes e requisitos para expedicao da certi-
dao na seguinte conformidade:

a) deve ser fornecida pelo setor competente da administracao fe-
deral, estadual, do Distrito Federal e municipal, suas autarquias
e fundacoes, relativamente ao tempo de contribuicao para o

10 RESP 437974/PR, D] 10/2/2003, p. 242; RESP 441496/RN, DJ 24/3/2003, p. 299; RESP
477186/RS, D) 10/3/2003, p. 357; RESP 440040/RS, D] 17/2/2003, p. 413; RESP 438368/
SC,DJ 17/2/2003, p. 00413; RESP 466609/PR, D] 10/2/2003, p. 252; RESP 443393/RS, D]
10/2/2003, p. 247.
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b)

c)

d)

e)
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respectivo regime proprio de Previdéncia Social; ou pelo setor
competente do INSS, relativamente ao tempo de contribuicao
para o RGPS;

o setor competente do INSS deve promover o levantamento do
tempo de filiacio ao RGPS a vista dos assentamentos internos
ou das anotacoes na Carteira do Trabalho ou na Carteira de Tra-
balho e Previdéncia Social, ou de outros meios de prova admiti-
dos em direito;

o setor competente do orgao federal, estadual, do Distrito Fede-
ral ou municipal deve promover o levantamento do tempo de
contribui¢ao para o respectivo regime proprio de Previdéncia
Social a vista dos assentamentos funcionais;

os setores competentes devem emitir certidao de tempo de con-
tribuicao, sem rasuras, constando, obrigatoriamente:

I — orgao expedidor;

II — nome do servidor e seu numero de matricula;

111 — periodo de contribuicao, de data a data, compreendido na
certidao;

IV — fonte de informacao:;

V — discriminagao da frequéncia durante o periodo abrangido

pela certidao, indicadas as varias alteracoes, tais como faltas,
licencas, suspensoes e outras ocorréncias;

VI — soma do tempo liquido;

VII — declaracdao expressa do servidor responsavel pela certi-
dao, indicando o tempo liquido de efetiva contribuicao em dias,
ou em anos, meses e dias;

VIII — assinatura do responsavel pela certidao, visada pelo diri-
gente do 6rgao expedidor;

IX — indicacao da lei que assegure, aos servidores do Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio, aposentadorias por in-
validez, idade, tempo de contribuicao e compulsoria, e pensao
por morte, com aproveitamento de tempo de contribuicao pres-
tado em atividade vinculada ao RGPS;

a certidao s6 podera ser fornecida para os periodos de efetiva
contribuicao para o RGPS, devendo ser excluidos aqueles para
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os quais nao tenha havido contribuicao, salvo se recolhida na
forma dos 88 7° a 14 do art. 216 do mesmo regulamento;

f) ¢é vedada a contagem de tempo de contribuicao de atividade pri-
vada com a do servico publico, quando concomitantes;

g) em hipotese alguma pode ser expedida certidao de tempo de con-
tribuicao para periodo que ja tiver sido utilizado para a concessao
de aposentadoria, em qualquer regime de Previdéncia Social.

Sobreleva, ainda, no preceptivo, a disposi¢ao contida no § 10, intro-
duzida pelo Decreto n. 3.668, de 22 de novembro de 2000, pelo qual foi
autorizada a emissao de certidao de tempo de contribuicao para periodo
fracionado.

Essa alteracao, em harmonia com a orientagao jurisprudencial do
Superior Tribunal de Justica'' e dos Tribunais Regionais Federais," veio
modificar o entendimento administrativo do INSS, segundo o qual o pe-
riodo de filiagao ao regime, sendo uno e indivisivel, nao permitia aver-
ba¢oes ou desaverbacoes parciais.

Dessa forma, a partir de 2000, observados os critérios, condigoes e
requisitos anteriormente indicados, os periodos nao aproveitados na si-
tuacdo do regime de origem'" expedidor da certidaio podem ser compu-
tados no regime previdencidrio ao qual o servidor se encontra vincula-
do'* para fins de concessiao de aposentadoria, devendo, contudo, constar
da certidao todo o tempo de contribuicao ao regime (8 11).

'l REsp 687479/RS, 5* Turma, DJ 30/5/2005, p. 410; REsp 554960/RS, 2* Turma, DJ 15/8/
2005, p. 242.

2 Acao Civil Publica 2000.71.00.010059-0/RS. TRF 5* Regiao: AMS 54923, DJ 20/9/1996, p.
70578; AMS 53108, DJ 20/8/1999, p. 589; 4" Regiao: AMS 1999.04.01.078170-1, DJ 1°/3/
2000; REO 97.04.38495-5, DJ 17/5/2000; 3" Regiao: AMS 186166, DJ 23/9/2002, p. 579;
1*Regidao: AMS 199738000616894, DJ 16/6/2005, p. 24; AMS 200001000547308, DJ 24/
4/2006, p. 70; AMS 200001000547308, DJ DATA: 24/4/2006, p. 70.

O regime previdenciario ao qual o segurado ou servidor publico esteve vinculado sem que
dele receba aposentadoria ou tenha gerado pensao para seus dependentes (art. 3°, 111,
Decreton. 3.112/90).

Regime instituidor: regime previdenciario responsavel pela concessao e pagamento de
beneficio de aposentadoria ou pensao dela decorrente a segurado ou servidor publico —
ou a seus dependentes — com computo de tempo de contribuicao no ambito do regime
de origem (art. 3°, IV, Decreto n. 3.112/90).
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Averbacao Posteriormente a Aposentadoria

A legislacao local dos entes federativos tem albergado dispositivo no sen-
tido de que o direito a averbacao de tempo de contribuicdo ou de servico
deve ser exercido enquanto o servidor estiver em atividade, para que o
instituto alcance sua finalidade ultima e seja garantida a defini¢cao do ato
administrativo de concessao do beneficio previdenciario.

Entretanto, existem situacoes em que, apos a aposentadoria, o bene-
ficidario vem requerer averbacao de tempo de servico ou de contribuicao
exercido anteriormente a data da jubilacao para obtencao de melhoria
na fixacao dos proventos.

O tema ¢ polémico e controvertido, suscitando manifestacoes diver-
gentes por parte da doutrina e decisoes discrepantes dos Tribunais de
Contas. Consolidaram-se duas correntes: uma que nao admite a revisao
e outra que a admite em determinadas situacoes.

Os que nao admitem argumentam que:

a) em se tratando de inativacao voluntdria, decorrente de requeri-
mento do beneficiario, ao pleitear e obter o beneficio, ja exerceu
o direito formativo gerador do mesmo, tornando o ato definitivo;

b) que por se tratar de ato administrativo composto, apds o regis-
tro do Tribunal de Contas, o ato esta perfectibilizado e insuscetivel
de alteracao.

Os que admitem tal revisio fundamentam-se na tese de que o ato
juridico perfeito, instituto vocacionado a garantia do trabalhador ou ser-
vidor, para protecao de seus interesses, deve ser invocado sempre a seu
favor, nunca contra, principalmente no tocante as decisoes das Cortes de
Contas'’ que admitem a desaposentacao.'®

Entretanto, mesmo os que admitem a revisao, restringem-na a situa-
coes especificas: servidores que nao logram obter a certidao de tempo

15 TCU: decisdao n. 290/98; Plenario: decisao n. 63/98, 2* Camara; decisao 62/98, 2* Camara;
decisdao 67/98, 1* Camara.

Desaposentacao ¢ o ato voluntario do interessado que pretende desfazer a sua aposenta-
doria, aproveitando o tempo de servico ou de contribuicao que a lastreou para obter a
jubilacao em outra situacdo funcional submetida ao mesmo ou a outro regime
previdenciario.
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requerida no INSS anteriormente a inativacao — por exemplo, nos casos
de aposentadoria compulsoria e por invalidez; servidores que, anterior-
mente a inativacao, discutiam judicialmente o reconhecimento do tempo
de contribuicao ou de servico.

Em suma, pode-se sintetizar a matéria da seguinte forma:

a) so cabe revisao para alterar a contagem do tempo de contribui-
¢ao antes do registro pelo Tribunal de Contas;

b) depois de registrada, a aposentadoria voluntdria s6 ensejara re-
visao quando o servidor houver anteriormente requerido ou in-
gressado com acao judicial pleiteando seu reconhecimento;

¢) nos casos de aposentadoria por invalidez ou compulsoria, cabe-
rd a inclusao de tempo de contribuicao ou de servi¢o nao aver-
bado, uma vez que se originam em atos da administracao, em
que nao ha o exercicio de um direito formativo gerador por par-
te do servidor.

O Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo ja decidiu, em sede
de consulta, que, em se tratando de aposentadoria voluntdria, s6 cabe
revisao e alteracao dos proventos, antes de aprovado e registrado o ato
concessivo. Depois disso, seria inviavel a averbacao de tempo.'” No caso
analisado, a servidora nao intentou, em atividade, nenhuma providéncia
para obter a certidao de tempo de contribuicaio com o INSS, o que s6
veio a fazer depois de aposentada.

O Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul tem proposta de sumula
no sentido de admitir a averbacao de tempo posterior a aposentadoria,
desde que demonstrado que o servidor se encontrava impedido de fazé-
la por demora do 6rgao emissor da certidao ou inexisténcia de decisiao
judicial definitiva, circunstancia a ser devidamente comprovada no caso
concreto (Proposta de Sumula n. 14)."®

17 Processo TC 3185.99-63.

8 Suamulan. 14: Proposicdo de Sumula relativa a matéria tratada no Processo de Uniformi-
zacdo de Jurisprudéncian. 4114-02.00/02-6 envolvendo a averbacao posterior a inativacao
de tempo de servico ou contribuicao. Interessado: Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul. Verbete: E possivel a averbacao posterior a inativacao de tempo de servico
efetivamente realizado antes da aposentadoria desde que demonstrado que o servidor se
encontrava impedido de fazé-lo por demora do Orgao emissor da certidao ou inexisténcia
de decisao judicial definitiva, circunstancia a ser comprovada no caso concreto.



128  Regimes Préprios: Aspecios Relevantes

Hipotese que se assemelha as indicadas é aquela em que, embora o
servidor tenha providenciado, em atividade, a averbacao do tempo de
contribuicao devidamente certificado pelo INSS, somente apos a aposen-
tadoria logrou obter a retificacao desse tempo pelo Instituto, a fim de
incluir um novo periodo nao abrangido na certidao anterior.

Nesse caso, € evidente que a certidao anterior do INSS nao expres-
sava a exata situacao do interessado, ou seja, nao certificou todo o tem-
po de contribuicio cumprido anteriormente ao seu ingresso no servico
publico.

Essa situacao ¢ andloga aquela em que, nao obstante requerida a
certidao, o 6rgao gestor do RGPS demora a expedi-la, pelo que o servi-
dor nao necessita ficar aguardando para poder se aposentar, sendo que,
em atividade, intentou todas as providéncias a seu cargo para obter a
certidao de tempo de contribuicao.

Vale dizer: a demora na expedicao da CTC nao se deu por inércia do
servidor, uma vez que nao foi ele quem deu causa pela emissao tardia
do referido documento.

Por certo, nao se pode imputar ao servidor a lentidao, os erros, as
omissoes e os equivocos do 6rgao emissor da CTC e prejudicd-lo nao
aceitando a nova certidao, que s6 tem o condao de retificar a outra.

Ademais, a Administracao detém o poder—dever de rever seus atos
sempre que eles se revelarem ilegais ou improprios, anulando-os parcial
ou integralmente, consoante Sumula n. 473 do STE"

Se o ato de averbacdao de tempo, que constitui declaracio de um
direito preexistente, apresentar-se indevido por nao refletir o direito em
sua integralidade, merece ser retificado.

E certo que a retificacdo pretendida, depois de autorizada, devera
ensejar a apostila do titulo de aposentadoria para a fixacao dos novos
valores de proventos, cabendo lembrar que antes de iniciar-se o seu pa-
gamento, se a aposentadoria ja tiver sido aprovada pelo Tribunal de Con-
tas, o processo administrativo respectivo devera ser-lhe encaminhado

Sumula n. 473: “A administracao pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalva-
da, em todos os casos, a apreciacao judicial”.
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para a devida ciéncia e aprovacao, nos termos do que determina a Sumula
n. 6 do STE®

Com relacao a revisao do ato de concessao dos beneficios previ-
dencidrios, no RGPS, a Lei n. 8.213/91 prevé, nos arts. 103 e 103-A, essa
possibilidade, a pedido do interessado ou de oficio, estipulando, para
tanto, os prazos decadenciais e prescricionais relativos a matéria.

E bem de se ver que, se as leis federativas dos entes foram omissas
quanto a esses prazos, € possivel pautarem seus atos revisionais por es-
ses prazos, dada a disposi¢cao contida no § 12, art. 40, da Constituicao
Federal, segundo a qual os RPPS podem adotar, no que couber, os crité-
rios e condicoes do RGPS.

Desaverbacédo do Tempo de Contribuicdo e as
Regras das Instrucées Normativas do Instituto
Nacional do Seguro Social

Preliminarmente a abordagem do tema, faz-se necessario deixar assenta-
do que a desaverbacao realizada pelo regime no qual o servidor se en-
contra filiado pode ter por objeto tanto o tempo de contribuicao relativo
a outro regime, proprio ou geral, ja por ele averbado, quanto o tempo de
contribui¢ao para ele vertido.

A desaverbacao tem finalidade idéntica a da averbacao, que ¢ a de
fundamentar um beneficio previdenciario com outro regime.

A hipotese de desaverbacao de todo o tempo de contribuicao ao regi-
me do qual o interessado ja esta desligado nao oferece maiores indaga-
¢oes, pois, como dito anteriormente, o tempo de servico ou de contribui-
¢do constituem direito disponivel e que integra o patrimonio do servidor.

Ainda que a desaverbacdo decorra de rentincia de proventos de apo-
sentadoria (desaposentacao), os entes federativos nao tém oposto 6bi-
ces aos pedidos da espécie, diferentemente do que ocorre no ambito do

2 Sumula n. 6: “A revogacao ou anulacao, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou

qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, nao produz efeitos antes de apro-
vada por aquele tribunal, ressalvada a competéncia revisora do judiciario™.
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regime geral, para o qual ha expressa proibicao, consubstanciada no art.
181-B do Decreto n. 3.048/99.*

A aplicacao desse dispositivo, entretanto, nao tem sido acolhida na
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, do Tribunal de Contas da
Uniao ou dos Tribunais Regionais Federais, que sufragaram teses em sen-
tido absolutamente contrario, reconhecendo a possibilidade de
desaposentacao com a certificacao do tempo de contribuicao que gerou
a aposentadoria renunciada para contagem em outro regime ao qual se
vinculou o contribuinte.”

Com relacao a desaverbacao de periodos fracionados, de acordo
com o entendimento que se assentou na jurisprudéncia do Superior Tri-
bunal de Justica*’ e dos Tribunais Federais Regionais,* é permitido aos
orgaos gestores dos regimes — proprio ou geral — emitir certidao de
tempo de servico para periodo fracionado, ainda que concomitante, des-
de que nao aproveitado na concessao de beneficio previdenciario auferido
pelo segurado.

Isso porque, havendo previsao legal de exercicio simultaneo de ati-
vidades vinculadas ao regime proprio e ao regime geral e nao criando a
norma previdenciaria 6bice a percepcao de duas aposentadorias nesses
regimes distintos, possibilita-se ao segurado levar para o outro regime
de previdéncia o montante de tempo de servi¢co concomitante nao utili-

1 Art. 181-B. As aposentadorias por idade, tempo de contribuicao e especial concedidas pela
previdéncia social, na forma deste Regulamento, sao irreversiveis e irrenunciaveis. (In-
cluido pelo Decreto n. 3.265/99.)

Paragrafo unico. O segurado pode desistir do seu pedido de aposentadoria desde que
manifeste essa intencao e requeira o arquivamento definitivo do pedido antes do recebi-
mento do primeiro pagamento do beneficio, ou de sacar o respectivo Fundo de Garantia
do Tempo de Servico ou Programa de Integracao Social, ou até trinta dias da data do

processamento do beneficio, prevalecendo o que ocorrer primeiro. (Incluido pelo Decreto
n. 4.729/03.)

STJ: REsp 310884/RS, Relatora Ministra Laurita Vaz, DJ 26/9/2005, p. 433, RDDPv. 32, p.
152; REsp 692628/DE Relator Ministro Nilson Naves, DJ 5/9/2005, p. 515. TRF: AR
200204010280671, DJ 4/5/2005, 4* Regiao; AC 199801000334796, DJ 13/11/2003, 1°
Regiao. TCU: Processo 007.474/1994-6; Acordao 885/2003; Relator Lincoln Magalhaes
da Rocha; ata 14/2003; sessao 6/5/2003; DOU 14/5/2003.

3 Resp 687.479/RS, DJ 30/5/2005, p. 410.

#* 4" Regiao: AMS 200072000080038/SC, D) 30/4/2003; EDAC 200071040000052/RS, D]
23/7/2003.

~
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zado em um sistema e que lhe seja necessario para obtencao do beneficio
almejado em outro. Tal periodo, uma vez considerado no outro regime,
nao sera mais contado naquele. O tempo nao utilizado, entretanto, vale-
ra para efeitos previdenciarios junto a Previdéncia Social.

O INSS, que reiteradamente negava pedidos nesse sentido, ver-
gou-se a esse entendimento e, em 17 de marco de 2007, expediu a
Instrucao Normativa INSS/PRES n. 15, que, dando nova redacao ao art. 61
da Instrucao Normativa INSS/PRES n. 11, de 20 de setembro de 2006,

estabeleceu:

Art. 61. Considera-se para efeito de caréncia:

[...]

IV — as contribuigoes vertidas para o RPPS, certiflicadas na forma da contagem
reciproca, desde que o segurado nao tenha utilizado o periodo naquele regime
e que esteja inscrito no RGPS, ainda que continue filiado ao regime de origem,
observadas as situagoes a seguir:

fisl

e) para fins de cumprimento do contido no caput deste inciso, devera ser apre-
sentada declaracao do ente federativo atestando a nao utilizacao do periodo
naquele regime de previdéncia. Devera ser emitido oficio ao 6rgao apos a
concessdo do beneficio, na forma disposta no inciso I do art. 131 do Regula-
mento da Previdéncia Social.

O artigo vinha assim redigido:

Art. 61. Considera-se para eleito de caréncia:

[...]

IV — as contribuicoes vertidas para o RPPS, certificado na forma da contagem
reciproca, desde que o segurado nao continue filiado ao regime de origem, que
nao tenha utilizado o periodo naquele regime e que esteja inscrito no RGPS,
observadas as seguintes situacoes:

a) permanece o entendimento de que, no periodo de 15 de julho de 1975 a 24
de julho de 1991, nos termos do art. 2° da Lei n. 6.226, publicada em 15 de
julho de 1975, era exigida a caréncia de sessenta contribuicoes mensais apos a
filiacao ao RGPS, para ser computado o tempo prestado pelo segurado a admi-
nistracao publica federal, sendo considerado somente para as aposentadorias
por invalidez, tempo de servico integral (35 anos para homem, 30 anos para
mulher e 25 para ex-combatente) e compulsoria;

b) permanece o entendimento de que, no periodo de 1° de marco de 1981, data
em que entrou em vigor a Lei n. 6.864, de 1980 a 24 de julho de 1991, aplica-
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se o disposto na alinea anterior para o tempo prestado pelo segurado a admi-
nistracao publica estadual e municipal;

¢) permanece o entendimento de que, no periodo de 25 de julho de 1991 a 24
de setembro de 1999, véspera da publicacao da MP n. 1.891-8 e reedicoes
posteriores, nos termos da redacao dada ao art. 95 da Lei n. 8.213, de 1991, era
exigida a caréncia de 36 (trinta e seis) contribuicdes mensais, apos a filiacao
ao RGPS, para que fosse computado o tempo de servico prestado pelo segurado
a administracao publica federal, estadual, distrital e municipal, para fins de
obtencao de quaisquer dos beneficios do RGPS;

d) a partir de 25 de setembro de 1999, data da publicacao da MP referida na
alinea anterior, com a revogacao do art. 95 da Lei n. 8.213, de 1991, nao sera
exigida a caréncia conforme disposto no inciso I deste artigo, mas devera o
segurado estar inscrito no RGPS, para que se possa considerar, para todos os
fins, o tempo prestado na administracao publica.

§ 1° Somente sera exigido o cumprimento de 1/3 da caréncia apos o ingresso
no RGPS, se houver transcorrido, entre a data de alastamento do regime pro-
prio e o ingresso no RGPS, intervalo superior a doze meses quando o tempo de
contribui¢ao no RPPS for de até 120 (cento e vinte) meses ou intervalo supe-
rior a 24 (vinte e quatro) meses quando o tempo de contribui¢ao no RPPS for
superior a 120 (cento e vinte) meses de contribui¢do, nao se aplicando as
aposentadorias, considerando a Lei n. 10.666/2003.

§ 2° A partir de 16 de dezembro de 1998, vigéncia da Emenda Constitucional
n. 20, sao irregulares as contribui¢oes vertidas por segurado facultativo para o

RPPS; tais contribui¢cdes nao podem ser consideradas para qualquer efeito no
RGPS.

§ 3° Devera ser observada a legislacdo vigente na data em que o segurado
implementou as condicoes para a concessao do beneficio, a fim de verificar as
situacoes previstas neste artigo.

A expedicdo da Instru¢ao Normativa n. 2, de 10 de outubro de 2007
(DOU de 11/10/2007), que revogou as instrucdes ns. 11, 15 e 17, ndo
alterou o dispositivo, permanecendo a redacao anterior.

Como se vé, o dispositivo em foco impoe duas exigéncias: estar o
interessado filiado ao RGPS e nao ter utilizado o periodo no RPPS.

O atendimento a primeira condicao s6 se materializa na situacao
especifica do § 1° do art. 13 da Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991, e do
§ 1° do art. 12 da Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991, quando o servidor
exerce, concomitantemente, atividade submetida ao RGPS, ja que, nos
termos do caput desses dispositivos, o servidor civil ocupante de cargo
efetivo ou o militar da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
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Municipios, as autarquias ou fundacoes, sao excluidos do RGPS quando
amparados pelo RPPS.

Esses dispositivos estao em consonancia com a norma constitucio-
nal, segundo a qual “é vedada a filiacao ao regime geral de previdéncia
social na qualidade de segurado facultativo, de pessoa participante de
regime proprio de previdéncia” (art. 201, § 5°, CF).

No que tange ao atendimento a segunda condi¢cao — nao ter utiliza-
do o periodo no RPPS —, que claramente pressupoe estar o servidor
aposentado, deflui ele do proprio sistema normativo, segundo o qual é
vedada a contagem, por um sistema, do tempo de servico utilizado para
a concessao de aposentadoria pelo outro (art. 96, III, Lei n. 8.213/91).

Nesse panorama, os regimes proprios nao se tém oposto a averbacao
nesses termos pretendida.

Entretanto, os servidores que possuem o tempo necessario de con-
tribuicao para aposentadoria, voluntdria em qualquer das regras consti-
tucionais, permanentes ou transitorias, mas que nao implementaram os
demais requisitos, a exemplo do pertinente ao tempo de efetivo exerci-
cio no servico publico, tempo na carreira, no cargo ou idade minima, na
esteira do entendimento que vem sendo propagado, inclusive pelos téc-
nicos da drea, no sentido de que a alteracao introduzida no dispositivo
possibilitaria a contagem de tempo de servico, inclusive para os que se
encontram em atividade, sentiram-se estimulados a desaverbar o tempo
de contribui¢do ao regime proprio para obter, no regime geral, o benefi-
cio previdencidrio, jd que junto a esse regime nao sao exigidos outros
requisitos ou condigoes.

A nosso ver, a desaberbacao do tempo de contribuicdo e de servi¢o
prestado ao ente ao qual o servidor se encontra vinculado, ou seja, de
tempo que ainda esta produzindo efeitos na sua relacao juridico-funcio-
nal, além de nao estar em conformidade com o entendimento juris-
prudencial em que se originou a alteracao do referido art. 61, viola a
Constituicao Federal em dois aspectos: a autonomia dos entes federati-
vos, por ser matéria administrativa (art. 18, CF), e o processo legislativo,
por tratar-se de regime juridico-funcional de servidor publico estabeleci-
do em lei cuja iniciativa é privativa do Chefe do Executivo, como estabe-
lece o art. 61, § 1°, 11, ¢, da Constituicao Federal, de observancia obriga-
toria a Estados e Municipios.
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Isso porque, nessa acepc¢ao, a normatividade proposta para o tempo
de contribuicdo disciplinaria, na verdade, o tempo de servico publico e
seus efeitos, matéria de indole eminentemente administrativa.

Com efeito, como se pode conceber a possibilidade de se dissociar,
para o servidor em atividade, o tempo de contribuicao do tempo de servi-
¢o publico, uma vez que ¢é ele quem enseja a contribuicao? Nesse aspecto,
¢ evidente que o tempo de servico publico é o género, e o de contribuicao,
a espécie.

Tanto é assim que a propria Emenda Constitucional n. 20, de 15 de
dezembro de 1998, ao dar nova redacao ao art. 40, a fim de assegurar o
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos, de natureza
contributiva, estabeleceu em seu art. 4° que o tempo de servico cumpri-
do até sua institui¢ao seria considerado tempo de contribuicao.

Vale ressaltar que o tempo de servico publico produz efeitos proprios
e especificos, como o desenvolvimento do servidor na respectiva carreira,
mediante acesso, evolucao funcional, progressao ou outras formas, bem
como pagamento de vantagens ligadas ao tempo no servigco publico (adi-
cionais por tempo de servico, sexta-parte), abono de permanéncia etc.

A vingar esse insolito entendimento, quais providéncias deveriam
ser adotadas pela Administracao logo apés a desaverbacao? A revisio da
situacao funcional do servidor, cuja posicao na carreira deveria ser re-
composta com o tempo nao desaverbado?

Por certo que essa recomposicao seria impossivel, tendo em vista o
principio constitucional da irredutibilidade de vencimentos.

A par dessas consideracoes, merece destaque a insolita situacao de
servidores que obtiverem, junto ao RPPS, a desaverbacao de todo o tem-
po de servico e de contribuicao ao regime proprio, inclusive, com perio-
dos de tempo de contribui¢ao ao RGPS e que requererem a aposentadoria
por tempo de contribuicao no citado regime geral, permanecendo no
servico publico.

Surge entao a seguinte indagacao: qual o procedimento que deve
adotar os Institutos com relacdo a situacdo desses servidores, uma vez
que as Instrucoes do INSS nada dispdem — e nem poderiam — sobre o
assunto?

A nosso ver, a situacao desses servidores é absolutamente irregular,
pelos seguintes motivos:
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a)

b)

c)

Tratando-se de servidores efetivos, uma vez aposentados, ainda
que em outro regime (o geral), cessa a relacao juridico-funcio-
nal desses servidores com a Administracao Publica. E da nature-
za do regime estatutario que a aposentadoria faz cessar a rela-
cao mantida entre o servidor e o Poder Publico, constituindo
causa de vacancia do cargo efetivo. E importante salientar que
esse regime nao guarda nenhuma identidade com o regime e o
servidor celetista que, aposentado, pode permanecer no servico
publico nos termos das recentes decisdoes do Supremo Tribunal
Federal, ja que para o Excelso Pretorio a aposentadoria do ser-
vidor celetista nao extingue o contrato de trabalho, ou seja, a
relacao de trabalho permanece inalteravel (colocar as decisoes).

A Constituicao Federal, como dito anteriormente, traz dispositi-
vo que veda a contribuicdo para dois regimes previdencidrios obri-
gatorios pela mesma atividade. Vindo a aposentar-se pelo regime
geral e permanecendo no servi¢o publico, contribuindo para o
regime proprio, o servidor, com certeza, postulara outra aposen-
tadoria (compulsoria, por invalidez, ou por idade), ou ainda, fale-
cendo, deixara pensdo aos seus beneficiarios. Essa situa¢ao nao
tem conformidade com o sistema constitucional, pois se trata da
mesma atividade, gerando dois beneficios de mesma natureza.

Ainda que fosse possivel a permanéncia no RPPS, mesmo assim,
nao poderia o servidor obter nova aposentadoria ou legar pen-
sdo, ja que essa situacao nao tem correspondéncia com as hipo-
teses ocorridas no regime geral, em que o trabalhador aposenta-
do que retornar ao servico, ou mesmo que nele permanecer apos
aposentadoria, revertera contribuicoes ao regime, mas nao ob-
tera nova aposentadoria, conforme disposicao expressa do § 2°
do art. 18 da Lei n. 8213, de 1991, e art. 173 do Decreto
n. 3048/99. Por certo, sendo beneficio distinto dos beneficios
concedidos pelo RGPS, a nova aposentadoria constituiria flagrante
violacao do art. 5° da Lei n. 9.17/98.

§ 2 Oaposentado pelo Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS que permanecer em
atividade sujeita a este Regime, ou a ele retornar, nao fara jus a prestacao alguma da
Previdéncia Social em decorréncia do exercicio dessa atividade, exceto ao salario-familia e
areabilitacao profissional, quando empregado.
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d) Por ultimo, vale a pena apontar que a concessao de duas apo-
sentadorias em razao da mesma atividade gerara 6nus para o
regime proprio, que tera de arcar com a compensacao previ-
dencidria da aposentadoria concedida ao RGPS e com os
proventos da segunda aposentacdo, essa no RPPS. Certamente
esse fato impactara sobremaneira os recursos previdencidrios
dos RPPS, que sequer efetuaram previsao dessas situacoes, o que,
obviamente, viola o principio do equilibrio financeiro-atuarial
do regime.

Enfim, muitas outras indagacoes poderiam ser formuladas para de-
monstrar a irrazoabilidade da exegese que se pretende conferir ao tema.
Basta, para encerrar, dizer se seria cabivel a devolucao, pelo servidor,
dos valores recebidos na situacao anterior a desaverbacao.

Nao se desprezam, entretanto, situacoes especiais, em que € possi-
vel a aplicacao do dispositivo, como a do servidor que ja tenha averbado
tempo de contribui¢ao anterior vertido ao RGPS e que nao esteja produ-
zindo nenhum efeito em sua relacao juridico-funcional no ente federati-
vo, ou daquele que se desliga do servico publico.

Em suma, sob qualquer angulo que se examine o art. 61 da Instru-
¢ao Normativa n. 11/06, na redacao conferida pela IN n. 15/07, conclui-
se que sua aplicabilidade ¢é restrita, nao se admitindo o alargamento que
a midia tem propagado.



ARTIGO 7

AsPECTOS RELEVANTES DO Direrto CiviL
APLICAVEIS AOS REGIMES PROPRIOS DE
PreviDENcCIA SociaL — RPPS

Elma Lyra de Barros Carvalho'

Consideracoes Preliminares

A possibilidade da instituicao de contribuicao para custeio, em benefi-
cio dos proprios servidores e dos sistemas de previdéncia e assisténcia

social, apareceu inicialmente no art. 149, § 1°, da Constituicao Federal
de 1988.

O regime de previdéncia dos servidores publicos apos esse permis-
sivo constitucional tornou-se mais consolidado no Brasil. As Emendas
Constitucionais que foram surgindo aprimoraram o regime juridico da
previdéncia do servidor nos ultimos dez anos. A primeira grande refor-
ma evidentemente causou mudancas significativas e passou a ser conhe-
cida como Reforma da Previdéncia. Estamos nos referindo a EC n. 20/98,
a qual, quando implementada, foi seguida de outras duas emendas bas-
tante significativas, como é do conhecimento de todos que lidam com a
Previdéncia Social.

' Advogada, formada em Direito pela Universidade Catélica de Pernambuco — UNICAP e
mestra em Direito Tributario pela Universidade Federal do Estado de Pernambuco. Espe-
cialista em Processo Civil pela mesma instituicao, possui uma segunda especializaciao em
Direito Tributario pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios — IBET de Pernambuco,
onde permanece como professora seminarista. Ocupou cargos publicos e na iniciativa
privada e atualmente ocupa o cargo de Diretora de Apoio Juridico Previdenciario da
Fundacao de Aposentadorias e Pensodes dos Servidores do Estado de Pernambuco —
FUNAPE.
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Todos esses eventos na area do Direito Publico, especificamente na
do Direito Previdenciario, evidentemente impactaram os direitos subje-
tivos dos servidores publicos e, talvez em decorréncia disso, acabamos
percebendo que os estudiosos do Direito Previdenciario dos regimes pro-
prios se ressentem de certa caréncia de material especifico sobre o as-
sunto, ainda relativamente novo tanto para a doutrina nacional quanto
para a jurisprudéncia. Sao inumeros os processos aguardando pronun-
ciamento judicial no que se refere a questdoes de mérito por parte dos
nossos tribunais.

Para termos uma melhor compreensao sobre o problema dos direi-
tos previdencidrios dos servidores publicos, a matéria deve ser analisada
e interpretada de modo sistémico e dentro do contexto geral do direito
positivo brasileiro.

O estudioso reconhece que o Direito ¢ um so6, todavia, apesar de sua
unicidade, possui dois grandes ramos exploraveis no cotidiano: o Direito
Publico e o Direito Privado.

O Direito Previdencidrio estd inserido entre os da primeira espécie
(ou ramo), ao lado do Direito Constitucional, Administrativo e Tributario.

Porém, o Direito Civil é o grande representante da darea que regula
as relacoes privadas presentes nas relacoes intersubjetivas de uma so-
ciedade organizada e, no Brasil, a Constituicao Federal de 1988 eviden-
cia que um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa é a cons-
trucdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. Esse escopo s6 podera
ser atingido se os direitos sociais estiverem presentes nessa sociedade
democratica em que os direitos intersubjetivos siao efetivamente respei-
tados e cumpridos por todos que participam de uma politica social justa
e eficiente, que cuide do bem-estar da sua populacido e encontre solu-
coes para as caréncias individuais, familiares e comunitarias.

Como consequéncia dessa reflexdo, naturalmente sobressai a im-
portancia de abordarmos alguns aspectos de um dos ramos do Direito
que repercute em outro, a fim de colaborar na identificacao da ja men-
cionada unicidade do Direito.

Esse é o0 nosso desafio aqui: estudar e analisar matérias especificas
desses distintos ramos de um mesmo tronco que é o Direito, a fim de
tentar viabilizar, num segundo momento, a aplicacao de conceitos e cri-
térios do Direito Civil na conducio das lides diarias de atuacdao do Direi-
to Previdenciario.
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O Direito Civil € lastro seguro e relevante nas relacoes pertinentes a
Previdéncia Social. Esta, por sua vez, deve ser compreendida como Di-
reito Publico subjetivo de cada cidadao, especialmente do nosso servi-
dor publico, direito esse que se concretizarda no mundo fenoménico atra-
vés da efetividade dos direitos humanos.

Ao longo deste artigo trataremos com carinho alguns institutos ci-
vis que elegemos como realmente importantes para o estudioso e o apli-
cador do Direito Previdencidrio.

E evidente que ndo esgotaremos a matéria neste espaco e momento,
mas tentaremos abordar pontos instigantes que envolvem diversos inte-
resses conflitantes (ou nao) e que surgem em decorréncia da vontade de
extirpacao das necessidades sociais — mais especificamente, a protecao
de eventos decorrentes de possiveis riscos por que passa o ser humano.

Os Regimes Proéprios de Previdéncia Social e a
Protecdo das Pessoas Naturais

Em um Estado Democratico de Direito como o é felizmente o Brasil, a
protecao social deve ser sua caracteristica primordial — é o que se
depreende dos preceitos constitucionais. Desse modo, podemos afirmar
categoricamente que a protecdo constitucional volta-se para toda a socie-
dade brasileira, uma vez que, via de regra, todas as pessoas sao capazes de
direitos e deveres na ordem civil, o que significa que possuem personalida-
des distintas e, em decorréncia disso, aptidao para adquirir direitos e con-
trair obrigacoes dentro de sua capacidade de gozo ou de direito.

De forma geral, todos os cidadaos e, mais especificamente, os servi-
dores publicos, podem exercer por si atos da vida civil, distinguindo o
licito do ilicito, o conveniente do prejudicial, e esse direito nao pode ser
negado ao individuo.

Ocorre no entanto que, por algumas razdes especialissimas, o indi-
viduo pode sofrer uma reducao nesse atributo de personalidade, que ¢é a
sua capacidade civil, e, como consequéncia, té-la legalmente limitada.

Tal limitacao decorrerd, por exemplo, no caso da restricio quanto
ao tempo de vida, se estivermos tratando da maioridade civil; ou ainda,
por qualquer razao, se houver necessidade de uma possivel restricao
decorrente de deficiéncia mental passageira.
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O Codigo Civil regula as relacoes de Direito Privado e permite, atra-
vés da normatizacao das regras sociais e individuais, a possibilidade de
uma convivéncia harmonica. Na verdade, o legislador infraconstitucional
nao se descuidou dos direitos subjetivos dos cidadaos, e com o escopo
de disciplinar as possiveis excecoes a regra geral da capacidade civil, fez
surgir dois institutos que repercutem diretamente nos regimes de Previ-
déncia Social: a tutela,” para aquelas pessoas incapazes em razao da ida-
de, e a curatela,’ para os incapazes por outros motivos.

Segundo nossa lei civil, podem ser tutelados os filhos menores em
decorréncia do falecimento ou auséncia dos pais, bem como no caso de
estes decairem ou perderem o patrio poder.

Esse tutor® podera vir a ser nomeado pelos pais em conjunto, atra-
vés de testamento ou de outro documento auténtico. Caso nao existam
pais do menor incapaz, a tutela caberad aos parentes, sendo que os ascen-
dentes possuem preferéncia, seguidos dos parentes de grau mais proxi-
mo, bem como dos parentes colaterais até 3° grau. Na falta de parentes,
cabera ao Pode Judicidrio a escolha do tutor.

Cessard a tutela com a maioridade ou a emancipacao® do menor,
bem como no caso de este passar a ser adotado ou reconhecido por
outrem. No caso da adoc¢do e do reconhecimento, a tutela ocorrera por-
que caiu o poder familiar que havia sobre aquele incapaz.

~

“Durante a menoridade, precisa o homem, ou a mulher, de quem os proteja, defenda e
administre os bens. O protetor natural é o pai, ou a mae, ou, ainda, por assimilagao, o pai
adotivo; na falta desses, confere-se o encargo a algum dos parentes, ou a estranho, a que
se chama tutor” (Pontes de Miranda apud Milhomens e Alves, 1995, p. 202).

Pontes de Miranda, lembrado por Jonatas Milhomens, define curatela como “o encargo
conferido por lei a alguém para reger a pessoa e os bens, ou somente os bens, de pessoas
menores, ou maiores, que por si nao o podem fazer, ou por ainda nao terem nascido”
(Milhomens e Alves, 1995, p. 103).

*  Dispoe o Codigo Tributario Nacional — CTN noart. 174: “Nos casos de impossibilidade
de exigéncia do camprimento da obrigacao principal pelo contribuinte, respondem soli-
dariamente com este nos atos em que intervierem ou pelas omissoes de que foram
responsaveis:

fed

Il — os tutores e curadores, pelos tributos devidos por seus tutelados ou curatelados”.
Emancipar deve ser compreendido como ato ou efeito de liberar o menor do laco do patrio
poder. Esta estritamente relacionado aos institutos do patrio poder e da tutela. A idade

base para sua concessao é 18 anos, idade em que ha a presuncao de que o menor esta
maduro para reger sua pessoa e administrar seus bens.
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Existem duas espécies de tutela: a tutela absoluta, para os casos dos
menores de 16 anos, quando entao havera proibicao total ao exercicio
do direito. Assim, se o incapaz pratica um ato civil, este sera nulo de
pleno direito, mas isso nao quer dizer que os absolutamente incapazes
nao possuam direitos; ao contrario, eles apenas nao podem exercé-los
direta ou pessoalmente, sendo por isso sempre representados por outra
pessoa capaz; a tutela relativa, nos casos em que o incapaz, com idade
entre 16 e 18 anos, pode praticar atos da vida civil, desde que assistidos
por quem de direito, que seriam os pais ou tutores. E necessdrio ressal-
tar que, caso esses relativamente incapazes venham a praticar atos civis
sem a devida assisténcia, tais atos terdo como consequéncia o fato de
serem anuldveis, e nao nulos. E esses mesmos atos, apesar de serem anu-
laveis, podem ser posteriormente ratificados ou confirmados. Afora essa
caracteristica especial, existem outras espécies de atos da vida civil do
relativamente incapaz que poderao ser praticados por ele sem qualquer
autorizacdo, como: aceitar mandato, fazer testamento e ser testemunha
em atos juridicos.

O instituto da curatela, por sua vez, decorrera nao da falta de idade,
mas da interdi¢ao, que ¢ medida judicial promovida por pais, tutores,
conjuge ou qualquer outro parente, bem como pelo Ministério Publico.

Sendo a interdi¢ao promovida pelos parentes, a regra é que sempre
os mais proximos preferem ou afastam os mais remotos. Se nao houver
nenhum destes, o juiz os designard.®

Do que foi exposto até aqui, podemos concluir que os menores in-
capazes ou juridicamente incapazes sao protegidos pela lei civil através
de um sistema legal que se desdobra em trés vias de enorme interesse e
grande relevancia para a Previdéncia Social. Sao elas: pdtrio poder, tutela
e curatela.

Vale destacar que a diferenca entre tutela e curatela esta num pro-
cesso de interdicdo que precisa ser proposto pela parte legalmente com-
petente, pois é através dessa acdo judicial que o Estado permite, apos os
tramites legais, que alguém seja colocado sob curatela de outrem, uma
vez que a regra, como ja dito anteriormente, é que todas as pessoas natu-
rais sao capazes.

® A Lei Complementar n. 104/07, de Pemambuco, em seu art. 56, § 3°, determina: “O

pagamento de beneficio devido ao segurado ou pensionista civilmente incapaz sera feito
ao seu representante legal, guardiao, tutor ou curador na forma da lei civil”.



142  Regimes Préprios: Aspecios Relevantes

O Domicilio, a Residéncia Civil e os RPPS

Paralelamente a capacidade das pessoas, decidimos abordar outro tema
também de interesse da Previdéncia Social: o aspecto espacial de locali-
zacao das pessoas naturais, ou seja, a compreensao do que vem a ser
domicilio e residéncia. Partimos do pressuposto de que essa matéria in-
teressa muito o efetivo exercicio do direito subjetivo sob regime proprio
de previdéncia, conforme tentaremos demonstrar em seguida.

Devemos entender especialmente como domicilio o local onde o
servidor ou seus pensionistas se presumem presentes para os efeitos de
direito.

Para melhor expormos essa andlise, temos que observar dois ele-
mentos importantes: o elemento objetivo do domicilio, representado pela
fixagcao da pessoa num local ou lugar especifico; o elemento subjetivo do
domicilio, que ¢é representado pela intencao demonstrada por aquela
pessoa em ali permanecer com animo definitivo, isto ¢, sera a fixacao
espacial da pessoa ao espaco fisico de modo permanente, e nao passageiro.

No entanto, teremos a compreensao do significado de residéncia
como o lugar em que a pessoa habita e que, por conta disso, denota a
intencdao de permanecer ali, naquele local, mesmo que precise se ausen-
tar eventualmente. Vale realcar, porém, que a relacao da pessoa com o
local sera de fato, nao se exigindo, neste caso, a necessaria demonstra-
¢do de animo do residente de ali ficar ou permanecer por longo tempo.

E comum, no atendimento presencial realizado pelos institutos de
previdéncia, haver ocasides em que nao fique claro para o atendente, ou
comprovado no processo administrativo, o domicilio ou residéncia do
requerente, dos servidores ou de seus dependentes, a fim de que tenham
o pleno exercicio desse direito subjetivo de pleitear seus beneficios so-
ciais. Isso significa que sempre, nesse momento de duvida quanto ao
domicilio ou residéncia, o critério espacial precisa ser comprovado
documentalmente para que, por fim, se obtenha o sucesso pretendido.

Em decorréncia da percepcao das dificuldades, tentaremos destacar
algumas possiveis solucdes, as quais decorrem das determinacoes da le-
gislacao civil: se alguém tiver varias residéncias, o domicilio serd qual-
quer uma delas; se o critério escolhido for quanto ao exercicio da profis-
sdo, serd tido como domicilio qualquer lugar onde a profissao é exercida.
Destaque-se que, no caso do servidor publico, este estara vinculado ao
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ente politico a que estiver prestando servico publico; existem aqueles
individuos que nao possuem residéncia habitual e, portanto, seu domici-
lio sera o lugar onde for encontrado; finalmente, trata a lei civil do deno-
minado domicilio necessario, como sera o caso daquelas pessoas legal-
mente nominadas, a exemplo do incapaz, cujo domicilio serd 0 mesmo
do seu representante ou assistente; do servidor publico, cujo domicilio é
aquele onde exerce suas funcoes; do militar, cujo domicilio é o local
onde estd servindo; do preso, que tera por domicilio o local onde cum-

pre a pena.

A Importancia do Direito de Familia no Ambito
dos RPPS

Como antes afirmado, a CF/88 e a EC 20/98 foram os diplomas legais
que realmente asseguraram a criacao e o desenvolvimento, pelos entes
politicos da federacao, de um regime proprio de previdéncia.’

O RPPS passaria a ser instituido pelo e para os servidores publicos
de cada ente da federacao, os quais, mediante a nova cultura do regime
contributivo, aliado ao equilibrio financeiro e atuarial, garantisse a esses
servidores a cobertura econdmica necessdria (um seguro social) para os
casos de ocorréncia de certos eventos da vida da pessoa natural, como é
o caso da velhice, da doenca ou da morte.

Porém, deflagrada a reforma previdencidria, permaneceu garantido
aos servidores publicos detentores de cargos em comissao, ou seja, aque-
les nao efetivos que migraram para o RPPS, a protecao previdencidria
concedida pelo Regime Geral de Previdéncia Social ou RGPS.®

Naquele mesmo ano foi editada a Lei Federal n. 9.717/98, a qual
estabeleceu que os regimes proprios de previdéncia nao poderiam con-

" Sao beneficiarios dos regimes proprios de previdéncia os servidores publicos titulares de
cargos efetivos, inclusive os policiais civis e militares, os magistrados, os ministros e 0s
conselheiros dos Tribunais de Contas, bem como os membros do Ministério Publico e de
qualquer dos poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundacoes, além dos inativos (servidores aposentados) e de seus depen-
dentes (pessoas que possuem vinculo juridico e/ou econémico com o servidor).

Regime previdencidrio é o conjunto de normas e principios harménicos que informam e
regem a disciplina previdenciaria de determinado grupo de pessoas (BRIGUET, 2007, p. 13).
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ceder beneficios diferentes dos que estavam previstos no RGPS, que, por
sua vez, € disciplinado pela Lei Federal n. 8.213/91.

Em decorréncia dessas legislacoes federais que previam normas ge-
rais, os Estados e Municipios tiveram que adaptar suas legislacoes visan-
do a regulamentacao das aposentadorias e pensoes a ser concedidas.

Sera sobre esse campo, por ultimo citado, que iremos analisar al-
guns aspectos relevantes do beneficio de pensao que encontramos na
seara do Direito Civil de que o direito positivo, representado pela sua
doutrina e jurisprudéncia, denomina direito de familia.

A palavra familia, derivada do latim famel, significa escravo, ou do-
méstico.

Historicamente, familia tem sido confundida com sociedade conju-
gal, que ¢ a que se constitui através do casamento.

Observada sobre esse prisma, tal instituto se restringe aos conjuges
e a seus filhos. Esclarecendo: familia, em sentido restrito, seria um grupo
fechado de pessoas, composto de pais e filhos, ligadas a um interesse
comum, de fins morais e materiais determinados. Haveria entre esse gru-
po uma unidade nas relacoes juridicas, principalmente as pertinentes ao
nome, economia, domicilio e nacionalidade.

Em sentido amplo, familia pode ser entendida como o conjunto
de pessoas ligadas pelo vinculo da consangtiinidade, ou seja, todas aque-
las pessoas naturais que descendem de um tronco ancestral comum.
Dizendo de outra maneira: no conceito amplo de familia estariam in-
cluidos nao s6 os conjuges e seus filhos, mas também avés, sogros, tios
etc.; ingressariam também nesse conceito as pessoas a quem se presta
alimentos direta ou indiretamente. Deparamos-nos com outra caracte-
ristica importante no conceito de familia: a dependéncia econdomica
entre seus membros.

Na esfera do Direito Constitucional encontraremos a expressao:
entidade familiar, a qual é considerada a célula fundamental da socieda-
de brasileira.

Na realidade, o constituinte originario preocupou-se em disciplinar
cuidadosamente esse instituto civil e praticamente subtraiu do legislador
infraconstitucional a autonomia plena de dispor sobre o instituto, uma
vez que além de regular o efeito civil do casamento, firma principios
basicos a ele aplicaveis, como o da igualdade no exercicio de direitos e
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deveres entre os conjuges, o principio da assisténcia a familia por parte
do Estado, além de tratar do planejamento familiar e permitir a sua dis-
solucdo através do divorcio, desde que respeitados certos requisitos pre-
viamente estabelecidos.

Podemos concluir que os dispositivos constitucionais voltam-se tanto
para a esfera publica quanto para a esfera privada da vida da sociedade,
o que significa que o direito de familia, como as demais dreas do direito
positivo, precisa estar em harmonia com as normas constitucionais.’

Sociedade conjugal, com caracteristica de legitimidade, seria o re-
sultado da reuniao de pessoas ligadas pelo vinculo de consanguinidade,
de afinidade ou de parentesco, nos termos da lei (SILVA, 2007, p. 597).

Efetuando-se a interpretacao sistematica do nosso direito positivo
ou, se entrelacarmos os varios dispositivos constitucionais, sera possivel
encontrar o real sentido de cada um deles, e assim poderemos concluir
que o constituinte optou por manter na esfera privada, no campo da
autonomia da vontade, o efeito civil que serd necessario ocorrer com a
unidao estavel.'

Esta evidenciado que a Constituicao distinguiu o casamento civil,
o casamento religioso e a uniao estavel, como poderemos observar: o

?  Dispoe a Constituicao Federal no seu art. 226 que “a familia, base da sociedade, tem
especial prote¢ao do Estado.

§ 1° O casamento é civil e gratuita a celebracao.

§ 2° O casamento religioso tem efeito civil, nos termos da lei.

§ 3° Para efeito da protecao do Estado, é reconhecida a uniao estavel entre o homeme a
mulher como entidade familiar, devendo a lei facilitar sua conversao em casamento.
Vale destacar trecho de um aresto proferido por unanimidade no TJR] nos seguintes
termos: “Onde quer que se encontre regra juridica editada para conferir beneficio, vanta-
gem, preferéncia a ‘familia’, todo conjunto ou grupo com as caracteristicas do § 3°, ou do
§ 4° do art. 226, fara jus ao beneficio, a vantagem, a preferéncia. Nisso se esgota o alcance
das regras constitucionais. A norma do § 3° de maneira alguma atribui ao homem ou a
mulher, em uniao estavel, situacao juridica totalmente equiparada a de homem casado ou
a de mulher casada. A admitir-se tal equiparacao, teria desaparecido por completo a dife-
renca entre a ‘uniao estavel’ nao formalizada e o vinculo matrimonial. Isso, porém, é
insustentavel a luz do proprio texto: se as duas figuras estivessem igualadas, nao faria
sentido estabelecer que a lei deve facilitar a conversao da ‘uniao estavel’ em casamento.
Nao é possivel converter uma coisa em outra, a menos que sejam desiguais; se ja sao
iguais, é desnecessaria— e inconcebivel — a conversao (TJRJ-Ac. Unan. da 5° Cam. Civ.
de 6/8/1991, Ap. 1.123/91.1, Rel. Des. Barbosa Moreira).
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efeito civil previsto no § 2° do art. 226 da CF ¢ atributo da sociedade
conjugal. Por sua vez, sociedade conjugal é o negocio juridico que se
produz através do casamento resultante do seu registro, a ser realiza-
do no cartorio competente. Apenas uma ressalva: o registro podera ser
celebrado no religioso com efeito civil ou decorrente da conversio da
uniao estavel.

O casamento € assim, um contrato solene que constitui a sociedade
conjugal entre o homem e a mulher. Estabelece direitos e obrigacoes
reciprocas, seja em relacao ao proprio casal, seja em relacao aos filhos
que sao gerados dessa uniao.

A protecao estatal a familia nao tem limite quanto a sua origem e
abrange tanto a que surge com o casamento civil quanto a que decorre
do casamento apenas religioso ou do estabelecimento da uniao estavel,
além da denominada familia monoparental, ou seja, comunidade for-
mada apenas por um genitor(a) e seu filho(a), prevista no § 4°do
art. 226 da CF/88.

O rol de beneficiarios previdenciarios pretende ser taxativo, toda-
via, a jurisprudéncia o tem flexibilizado quando ha possibilidade de con-
fronto entre o rol e os valores ou principios constitucionais, desse modo,
existem situacoes especiais que estao protegidas pelos nossos tribunais,
principalmente quando tratam de beneficidrios de pensoes cuja preten-
sdo a pensao previdencidria decorre de fatos nao legalmente previstos no
rol, como o direito a pensao que decorra da existéncia da uniao estavel,
da separacdo de fato do casal, da unido homoafetiva, do menor, entre
tantos outros.

Tentaremos abordar esses casos especiais dentro da visao civilista e
diante do sistema previdenciario e de suas regras legais.

A regra geral quanto aos beneficidrios das pensoes previdencidrias
possui a seguinte sequéncia: o conjuge, companheiro(a), filho de qual-
quer condi¢do, desde que nao emancipado, menor de 21 anos ou invali-
do, e pais, tutelado, enteado e irmaos.
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Em Pernambuco foi editada a Lei Complementar n. 28/00 com as
ultimas alteracoes trazidas pela LC 104/07, que disciplina a matéria no
ambito do regime proprio de previdéncia dos servidores do Estado."

O Casamento e a Unido Estavel na Concessdao de
Beneficios Previdencidrios

Iniciaremos nossa anadlise tratando da posse do estado de casados que
pode ser entendida como a situacao de fato que demonstre o convivio
publico, notério e estavel de duas pessoas como marido e mulher, ser-
vindo de prova indireta e excepcional do casamento.

A CF/88, em seu art. 226, reconhece a unido estavel como entidade
familiar, portanto, ela também possui a protecao do Estado, mesmo que
nao exista ainda um conceito legislativo sobre o que deve ser entendido
como tal, uma vez que o Codigo Civil, ao disciplinar a matéria no seu
art. 1.728, nao esclarece ou define o que vem a ser uniao estavel, ficando
essa tarefa para a doutrina."?

As leis federais ns. 8.971/94 e 9.728/96 equiparam o instituto da
uniao estavel ao instituto do casamento em alguns aspectos e sob certas
condic¢oes, como o caso de tempo ou de prazo de convivéncia em con-
junto e alimentos.

Nossos tribunais ja se manifestaram sobre a matéria e temos a Sumula
n. 382 do STE a qual dispde que nao é necessario, para que se configure

Neste diploma legal estao previstos como dependentes do segurado: “(a) o conjuge ou
companheiro na constancia, respectivamente, do casamento ou da uniéo estavel; (ii) os
filhos, desde que: a) menores de 21 anos, solteiros, nao emancipados e que nao exercam
atividade remunerada; (b) de qualquer idade: o forem definitivamente ou estiverem
temporariamente invalidos, tendo a invalidez se caracterizado antes do falecimento do
segurado e havendo a invalidez sido determinada por eventos ocorridos antes de ter o
invialido atingido o limite de idade referido na alinea anterior, atendidas as demais condi-
coes estabelecidas naquela alinea. 1. Equiparar-se-ao aos filhos [...] 1.1. os enteados do
segurado que estiverem com ele residindo sob a dependéncia econdomica e sustento
alimentar deste, nao sendo credores de alimentos [...] 1.2. os menores de 18 anos que,
por determinacao judicial, estiverem sob tutela do segurado e sob a dependéncia e susten-
to deste [...]” (LC-PE 104/07).

12 Euclides de Oliveira nos oferece o seguinte conceito: “considera-se uniao estavel a enti-
dade familiar configurada na convivéncia publica, continua e duradoura e estabelecida
com o objetivo de constituicao de familia”. E, tratando-se de concubinato, afirma que
este se restringe “as relacoes nao eventuais entre homem e mulher impedidos de casar”
(apud BRIGUET; VICTORINQO; HORVATH JUNIOR, 2007, p. 214).
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uniao estavel, que os companheiros morem no mesmo local ou tenham
familia. Assim, o fato de habitarem em locais distintos nao excluirad a
caracterizacdo dessa uniao estavel.

O Decreto-Federal n. 3.048/99, que regulamenta o RGPS, determi-
na o seguinte: “considera-se companheira(o) a pessoa que mantenha uniao
estavel com o segurado(a)”, e, em seguida, define essa uniao como a
“verificada entre o homem e a mulher como entidade familiar; quando
forem solteiros, separados judicialmente, divorciados ou viuvos, ou te-
nham prole em comum, enquanto nao se separarem”.

No caso da comprovacao da uniao estavel, a legislacao local pode
estabelecer quais os meios de provas devem ser exigidos, uma vez que os
elementos comprobatorios dessa uniao devem denotar que ela deva ser
publica, continua e duradoura. Essas caracteristicas serao fundamentais
para a concessao de beneficios previdenciarios.

Vale lembrar que outro elemento relevante a ser também compro-
vado € o da existéncia da dependéncia economica entre os dependentes,
como enteado, tutelado, pais e irmaos: precisa ficar claro que um deles
vive as expensas do outro, ou seja, do segurado, servidor publico. A de-
pendéncia pode ser presumida, por bastar ficar evidenciada a relacao
juridica que une o servidor(a) ao beneficiario(a), como também pode
ser comprovada através de todo tipo de prova em Direito admitida.

Situa¢do oposta ocorre com o matrimonio. Esse instituto € exausti-
vamente conceituado tanto pela doutrina como pela legislacao nacional,
portanto, é dispensavel aqui sua reproducao. Para que o compreenda-
mos, basta apresentarmos os principios a ele aplicaveis que teremos o
seu entendimento. Tais principios podem ser assim enunciados: i) o prin-
cipio da comunhao indivisa, por valorizar o aspecto moral da uniao en-
tre as pessoas; ii) o principio da igualdade juridica dos conjuges, que
decorre do fato de as decisoes serem tomadas de comum acordo entre o
casal, em razao da paridade de direitos e deveres relativos a sociedade
conjugal; iii) o principio da idade nubil ou nupcial, uma vez que a puber-
dade é condicao de aptidao fisica para o casamento.

A regra geral serd a de que a pessoa natural seja capaz civilmente,
portanto, capaz para o casamento: exige-se que os nubentes tenham a
idade minima de 18 anos, o que os caracteriza como individuos de maio-
ridade. Excepcionalmente, porém, a lei permite para a realizacao do ca-
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samento a idade minima de 16 anos, desde que com prévia autorizacao
dos pais, a qual ¢ exigida até os 18 anos de idade, sob pena de vir a ser
anulado, como também podera haver permissao judicial para casamento
para quem ainda nao tem idade nubil, ou seja, ¢ menor de 16 anos, a fim
de evitar o cumprimento ou imposicao de pena criminal em caso de gra-
videz precoce. Neste caso, exige-se a apresentacao do alvara judicial e o
consentimento de ambos os contraentes.

A lei civil também estabelece outros impedimentos para que seja
celebrado o casamento sob pena de nulidade, como ocorre, por exem-
plo, nos casos arrolados que constituem casamento entre ascendentes e
descendentes, considerando-se tanto o parentesco natural quanto o ci-
vil; de parentes em linha reta; do adotando com quem foi conjuge do
adotado e do adotado com quem foi conjuge do adotante; dos irmaos
unilaterais ou bilaterais etc. Nestes casos impeditivos, sequer a uniao
estdvel serd constituida.

Estabelece também a mesma lei causas suspensivas do casamento,
quando entdo serao anuladveis tais atos, e pelo fato de tratarem de inte-
resses privados, a acao s6 podera ser proposta pelo conjuge prejudicado
e, excepcionalmente em certos casos, por interessados, desde que este-
jam previstos em lei.

Interessante questdo a ser abordada neste momento diz respeito ao
casal que esta separado de fato, ou seja, que nao se separa judicialmente
nem requer o divorcio, o que nao impedird que haja a concessiao da pen-
sao previdenciaria, uma vez que a pessoa interessada — neste caso uni-
camente um dos conjuges — sera obrigada a apresentar documento ha-
bil no prazo que dispée. O documento comprobatoério exigivel podera
ser a certiddo de casamento sem a averbacao do divorcio ou da separa-
¢do, bem como outro documento idoneo que demonstre que aquele con-
juge recebia pensao alimenticia do outro, ou seja, a existéncia do real
elemento da dependéncia econdomica normalmente exigida pelos institu-
tos de previdéncia e pela jurisprudéncia dos nossos tribunais.

Das Relacées de Parentesco e os Beneficidrios da
Previdéncia Social

Ao estudarmos o conceito amplo de familia, afirmamos que nele esta-
riam incluidos outras pessoas além dos conjuges e seus filhos, e que tam-
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bém pertenceriam a familia avos, sogros, tios, ou seja, que sempre sera
necessario haver a presenca de relacoes de parentesco, como previsto
no Direito Privado, para depararmo-nos com o conceito de familia.

Parentesco para o Direito Civil é entendido como o vinculo existen-
te entre as pessoas que descendem uma das outras, isto é, que possuem
o0 mesmo tronco. Também se estende o conceito anterior quanto ao vin-
culo que ha entre conjuges ou companheiros e os parentes do outro,
bem como com adotante e adotado, que é o denominado parentesco civil
ou socioafetivo.

A expressao grupo familiar, muito utilizada nas normas que tratam
de Previdéncia Social, diz respeito ao grupo de pessoas que sao relacio-
nadas pelos graus de parentesco contados a partir do candidato e, no
caso do RPPS | do servidor efetivo. Assim, teriamos: mae; madrasta; pai;
padrasto; conjuge; companheiro(a); filho(a); enteado(a).

Regra geral para a concessao do beneficio de pensao previdenciaria
¢ que poderao ser incluidos na qualidade de parentes certos membros
familiares, desde que residam na mesma moradia do chefe do grupo fa-
miliar, usufruam da renda bruta mensal familiar, ou seja, é necessario exis-
tir dependéncia econdomica no grupo familiar.

As linhas de parentesco devem ser compreendidas de trés maneiras:
i) o parentesco em linha reta; ii) o parentesco em linha colateral ou trans-
versal; e iii) os parentes afins.

O parentesco em linha reta é o que decorre da consangtinidade e,
desse modo, a linha reta sera representada pelos ascendentes e descentes
da pessoa.

A linha reta do parentesco sera contada pelo nimero de geracoes
que ha entre genitor e gerado, o que significa que tantos serao os graus
quantos forem o numero de geracoes.

Em linhas gerais, poderemos dizer que, se iniciarmos a contagem
desejada a partir da pessoa X e, subindo-se até o seu antepassado ou
descendo-se com a contagem a partir dela mesma, encontraremos, em 1°
lugar, o pai da pessoa X; em 2°, seu avo; em 3°, seu bisavo, ou seja, todos
estarao situados na linha ascendente.

De outra parte, na linha descente contaremos inicialmente o filho
da pessoa X, que serd o 1° da linhagem descente e, na sequéncia, seu
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neto, o 2°, bisneto, o 3°, o trineto, o tetraneto, e tal descendéncia sem
qualquer limitacao.

Na linha colateral ou transversal, os parentes sao consanguineos e
provém do mesmo tronco, porém, com um diferencial importante: nao
descendem uns dos outros.

Teremos os seguintes desmembramentos: i) de irmaos denomina-
dos de germanos, posto que nascidos dos mesmos pais; ii) irmaos unila-
terais, uma vez que ambos sao nascidos de um so dos pais. Os irmaos
unilaterais podem ser iia) irmaos uterinos, que nascem da mesma mae e
pais diversos; iib) irmaos consangiiineos, pelo fato de que possuem o
mesmo pai mas com maes diferentes. Também serao parentes colaterais
os tios, sobrinhos e primos.

A contagem do parentesco sera feita por numero de geracoes, ou
seja, sobe-se de um dos parentes até ao ascendente comum para em se-
guida descer a contagem até encontrar o outro parente. Exemplo: A e
seu tio B (sobrinho e tio): conta-se subindo de A até seu pai C, em segui-
da conta-se ao seu avd D, para s6 entao descer até B. Somando, vai se
chegar a 3 graus, pois cada grau correspondente a uma geracao. Nesse
caso haverd parentesco colateral de 3° grau. Vale ressaltar que ha limite
até o 4° grau de parentesco, o qual decorre da presuncao de que, apos
esse limite, o afastamento ¢ grande e, em decorréncia disso, os parentes
ndo mais servirao de apoio as relacoes juridicas (DINIZ, 2004, p. 1173).

Por ultimo, vamos analisar o vinculo da afinidade, o qual deve ser
entendido como aquele que ¢é estabelecido por determinacao legal entre
conjuges ou conviventes com 0s parentes consanguineos do outro
parceiro(a) em decorréncia do casamento ou da unido estavel.

Essa espécie de parentesco esta limitada aos ascendentes, aos descen-
dentes e aos irmaos do conjuge ou companheiro. Essa modalidade de paren-
tesco permanecerd entre sogro e nora, sogra e genro, padrasto e enteada,
com a dissolu¢ao do casamento ou unidao estavel, mas desaparecera entre os
cunhados, o que significa que eles poderao se casar apos esse fato."

13 “Constitucional. Previdenciario. Pensao: extensao ao viuvo. Principio da igualdade. Ne-
cessidade de lei especifica. A extensao automatica da pensao ao viuvo, em decorréncia do
falecimento da esposa-segurada, assim considerado aquele como dependente desta, exige
lei especifica, tendo em vista as disposi¢des constitucionais inscritas no art. 195, caput,
eseu § 5°, enoart. 201, V, da Constituicao Federal” (Al 538.673-AgR, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julgamento em 22/5/2007, DJ de 29/6/2007).
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A Prescricdo e a Decadéncia

Tema muito discutido na doutrina e jurisprudéncia patrias, diz respeito a
prescricao e a decadéncia, institutos civis que por si seriam suficientes
num trabalho especifico.

Apesar de reconhecermos aqui tal limitacao, teremos a pretensao
de conclui-lo, cuidando, em linhas gerais, desses institutos numa pers-
pectiva mais civilista, que também se aplica a Previdéncia Social dentro
de suas especificidades.

Nasce a prescricao no mesmo instante em que € violado o direito.
Com outras palavras podemos afirmar que nascera imediatamente para
o titular do direito violado a pretensao, a qual podera ou nao ser satisfei-
ta pela outra parte.

A mesma pretensao de quem teve o seu direito violado podera tam-
bém ser extinta em virtude da incidéncia do instituto da prescricao, des-
de que em conformidade com os diversos prazos previstos em lei. Isso
quer dizer o seguinte: a prescri¢ao atinge diretamente o direito de acao/
pretensdao objetiva. Tem como consequéncia a capacidade de fazer desa-
parecer o direito/pretensao subjetivo, que poderia ter sido tutelado por
uma ac¢do e nao o foi, em virtude do decurso temporal previsto em lei.

Apesar de termos afirmado que nasce a pretensao da acao, imedia-
tamente, para o titular do direito violado e que esta pode vir a ser extinta
pela prescri¢ao, ha casos, principalmente no ambito do direito de fami-
lia, em que nao havera essa perda do direito de acdao, como exemplificado
a seguir: i) nao haverd prescricao entre conjuges ou companheiros, na
constancia da sociedade conjugal ou da unido estavel; ii) o mesmo ocor-
re entre ascendentes e descendentes durante o poder familiar; iii) bem
como entre tutelados ou curatelados e seus tutores e curadores durante
a tutela ou a curatela; iv) nao ocorrera contra incapazes, etc., todos es-
tes e outros eventos que estao descritos em lei — nao pode ser apenas
convencionado entre as partes.

A prescri¢do poderd ser suspensa nos casos que possuem natureza

pessoal, bem como interrompida. No caso em andlise, a interrup¢ao so
podera ocorrer uma unica vez e por motivos previstos também em lei.

No Direito Previdencidrio precisamos destacar algumas situacoes
quanto a prescricao: i) o direito a pensao por morte ¢ imprescritivel, é o
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denominado fundo de direito; (ii) aplica-se a prescricao quinquenal as
prestacdes exigiveis relativas ao direito de pensao.

Quanto ao instituto da decadéncia, temos que esta deve ser compreen-
dida como a extin¢ao do proprio direito pela falta de seu exercicio den-
tro de um certo lapso de tempo ou de um prazo prefixado em lei ou
convencionado. Atinge indiretamente a acao do titular da pretensao re-
sistida, ao contrario da prescricio que a atinge diretamente.

Também é regida pelo Codigo Civil e possui as seguintes caracteris-
ticas: i) ao contrario da prescri¢ao, ela nao € atingida pelas normas que
impedem, suspendem ou interrompem a prescri¢ao; ii) sendo fixada em
lei, ndo pode ser renunciada; iii) o juiz deve reconhecé-la de oficio, quando
prevista em lei; iv) se for convencional, a parte a quem aproveita pode
ser argui-la em qualquer grau de jurisdicao e o juiz nao pode suprir essa
alegacao.

Na esfera do Direito Publico, vale ressaltar que a Administragao
Publica pode anular os proprios atos conforme determinam as Sumulas
ns. 346 e 473 do STE"

A Lei n .10.839/04 determina no art. 103 que o prazo decadencial é
de dez anos de todo e qualquer direito ou acao do segurado ou beneficiario
para revisao do ato de concessao de beneficio, e que serd de cinco anos o
prazo para haver prestacoes vencidas ou quaisquer restituicoes devidas
pela Previdéncia Social, salvo nos casos dos menores, incapazes e ausen-
tes, nos termos do Codigo Civil.

Conclusao

Apenas para finalizar podemos enumerar alguns pontos aplicaveis dire-
tamente ao servidor publico e seus dependentes previdencidrios: a) a
regra ¢ que o servidor publico e seu beneficidrio seja uma pessoa capaz
para todos os atos da vida civil nos termos do que esta previsto na lei
civil; b) essa pessoa capaz sera nomeada servidor publico apés atingir a

¥ Sumula 346; “A administracao publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos™.

Sumula 473: “A administracao pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo
de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacao judicial ™.
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maioridade, caso disponha de outros requisitos exigidos constitucional-
mente ou pela legislacao infraconstitucional, como ocorre diante da
obrigatoriedade da prestacao de concurso publico para ingressar no ser-
vico publico, o que requer certos atributos especiais; ¢) havera a possibi-
lidade de esse servidor tornar-se efetivo e, portanto, contribuinte do RPPS,
sO apos certo lapso de tempo e demonstrando ter acumulado certas con-
di¢oes ou atributos, que nao vém ao caso especificar aqui; d) os institu-
tos de previdéncia devem observar os graus de parentesco e suas dife-
rentes linhas para enquadrar o beneficiario previdenciario corretamente;
e) a instrugao probatdria de um processo administrativo para a conces-
sao dos beneficios previdenciarios é de fundamental importancia nao sé
para a constatacao do vinculo funcional, mas também para que questoes
como o estado civil, o domicilio, o grau de parentesco, a inocorréncia da
prescricao ou decadéncia passem a ser inquestionaveis.

Como vimos, ¢ indispensivel o conhecimento das informacoes
fornecidas pelo Direito Privado no ambito do Direito Publico, o que vem
corroborar a premissa inicial de que o Direito ¢ uno.

Concluimos, assim, esta tarefa, e tentamos, no seu desenvolver, apre-
sentar uma abordagem pratica de aspectos que se originam no Direito
Privado e que se aplicam a todas as areas do Direito, especificamente no
regime proprio da Previdéncia Social dos servidores publicos e que tanto
evolui em nosso pais.

Em vista do crescimento desse setor, sentimos a necessidade de co-
laborar para preencher o contexto unico do nosso direito positivo, sem-
pre tendo como lastro o respeito aos principios constitucionais e do Di-
reito Previdencidrio, dos quais emanam as normas privadas, bem como
de todas as demais normas explicitas ou nao presentes no sistema do
Direito posto.
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Artigo 8

MENOR SoB GUARDA E O DIREITO
A PeNSAO Deixaba Pero Avo

Magadar Rosdlia Costa Briguet’

E possivel conceder ao menor sob guarda, a pensiao deixada por
avo, servidor aposentado, considerando que a Lei Municipal estabelece
que este equipara-se ao filho menor de 21 anos?

O tema de concessao de pensao a neto € polémico, tendo em vista as
alteracoes legislativas e a dissidéncia jurisprudencial criada a respeito.

Mas vejamos, primeiramente, como a matéria tem sido disciplinada
pelo legislador federal, em especial na lei que rege o RGPS.

A Lei Federal n® 8.213, de 1991, ao indicar no art. 16 os dependen-
tes do segurado do regime geral, estabelecia, originariamente, no seu
§ 2° que:

§ 2° Equiparam-se a filho, nas condicoes do inciso I, mediante declaracao do
segurado: o enteado; o menor que, por determinacao judicial, esteja sob a sua
guarda; e o menor que esteja sob sua tutela e nao possua condicoes suficientes
para o proprio sustento e educacao.

Esse dispositivo vigorou até a edicao da Lei n°. 9.528, em 10 de
dezembro de 1997, quando passou a ter a seguinte redacao:

§ 2° O enteado e o menor tutelado equiparam-se a filho mediante declaracao
do segurado e desde que comprovada a dependéncia economica na forma
estabelecida no Regulamento.(g.n.)

' Procuradora da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (aposentada). Assessora de Con-

trole Externo do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.
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Vé-se, assim, que a lei com relacao ao menor passou a exigir o preen-
chimento de duas condicoes: tutela e prova de dependéncia econémica.

No que tange a jurisprudéncia formada a respeito do assunto, nao
havia consenso entre os Juizados Especiais Federais, que ora concediam
a pensdao ao menor sob guarda — fundados no comando contido no art.
33, 8 3°, do Estatuto da Crianca e do Adolescente — , ora ndao concedi-
am, observando a nova determinacao legislativa.

Finalmente, o tema foi apreciado pela TNU (Turma Nacional de
Uniformizacao da Jurisprudéncia dos Juizados Especiais Federais) que
decidiu que: Menor sob guarda judicial, nos moldes do artigo 16, § 2° da Lei
n’ 8.213/91, nao tem direito a perceber pensao por morte. Afastada a aplica-
cao do artigo 33, pardgrafo 3° do Estatuto da Crianca e do Adolescente por ser
norma de cunho genérico, cuja incidéncia ¢ afastada pelas leis especificas.

Recentemente, em incidente de uniformizacao movido pelo INSS
contra a decisao da Segunda Turma Recursal do Parana, que concedera a
pensdo por morte para menor sob guarda, sob a alegacao de que a deci-
sao contrariava entendimentos do STJ, da Segunda Turma Recursal da
Se¢ao Judicidria do Rio de Janeiro e da propria TNU, o Ministro relator
Gilson Dipp, na esteira do entendimento da TNU, devolveu o incidente a
Turma Recursal do Parana para a devida adequacao. (Processo n°
2006.70.95.005711-7/PR).

A matéria, portanto, resta pacificada no ambito do RGPS.

Sendo assim, tendo em conta o § 12 do art. 40 da CE, bem assim o
art. 5° da Lei n® 9.717, de 1998, que veda aos RPPS conceder beneficios
previdenciarios diversos dos estabelecidos pelo RGPS, inclusive no to-
cante aos beneficidrios, nao ha como cogitar que a Lei Municipal possa
dispor em desacordo com a Lei Federal, autorizando a concessao a
beneficiario — menor sob guarda — nao previsto na Lei Federal.

Conclusdo

O Instituto pode indeferir o pedido formulado pelo menor sob guarda,
por violar o art. 5° da Lei n°® 9.717, de 1998, e promover a adequacao de
sua legislacdo as regras vigentes para o regime geral.



Artigo 9

A PEericiA MEpica NO CoNTexto pos RPPS
— BENEFiCIOS POR INCAPACIDADE

Dr. Claudio J. Trezub’

A incapacidade para o trabalho vem se tornando o maior problema
social na maioria dos paises industrializados, resultando em um au-
mento dos gastos sociais com programas de atencao a doenca e a
incapacidade/invalidez, e em um declinio das taxas de participacao
da forca de trabalho.

Who returns to work and why?
International Social Security Association,
Research Program, 2002

A Previdéncia Social no Brasil ainda esta em processo de formacao.
Datam de pouco mais de oito décadas as primeiras organizacdes
previdencidrias do pais, o que para fins de evolucao historica e de trans-
formacao sociologica é apenas o inicio.

Ainda mais recente é a previdéncia dos servidores publicos, que
nasceu, como instituicao, ha menos de duas décadas, e ainda engatinha,
como ja foi colocado por Joao Carlos Figueiredo na apresentacdao do
livro Regimes proprios: aspectos relevantes (2006).

! Graduado em Medicina pela UFPR; Especialista em Medicina do Trabalho pela UFPR;
Coordenador e professor no curso de Pos-graduacao em Pericias Médicas das Faculdades
CBES — PR; Presidente da Sociedade Brasileira de Pericias Médicas; Membro da Camara
Técnica de Pericia Médica e Auditoria do CRM/PR e da Camara Técnica de Pericia Médica
do CFM; Médico Perito Supervisor no INSS, PARANAPREVIDENCIA e Prefeitura Mu-
nicipal de Curitiba.
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Embora ja existissem atitudes de previdéncia e assisténcia social
para os servidores publicos desde a época do Império,” estas tiveram
uma evolucao ainda mais dispar e fragmentada que a dos trabalhadores
em geral, pois dependiam de iniciativas pontuais do governo federal e
eram voltadas ao atendimento de interesses nem sempre alinhados com
a massa dos servidores.

A Constituicao Federal de 1988 determinava aos entes publicos a
instituicao de um regime juridico unico que especificamente dizia res-
peito a forma de contratacao, ja que a maioria dos entes federativos pos-
suia em seus quadros servidores regidos por estatutos convivendo com
servidores regidos pela CLT. No entanto, levando-se em conta que os
estatutos ja existentes tratavam de aposentadorias, todos os regimes ju-
ridicos criados a partir da Constituicao passaram a tratar dos beneficios
como principal tema de sua legislacao, garantindo aposentadorias pela
ultima remuneracao, dessa forma desvinculando-se do Regime Geral de
Previdéncia Social — RGPS.

Essa criacao foi desordenada, ja que nao havia nenhuma lei nor-
teadora permitindo a cada ente federativo oferecer aos seus servidores
os mais diversos beneficios previdenciarios, o que gerou um enorme dé-
ficit no sistema.

Dez anos mais tarde, a Lei n. 9.717, de 27 de novembro de 1998,
estabeleceu um regramento para a organizacao de Regimes Proprios de
Previdéncia Social — RPPS, e dias depois, com a edi¢ao da Emenda Cons-
titucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998, é assegurado aos servido-
res publicos de cargo efetivo um Regime Proprio de Previdéncia Social.
Néao houve, no entanto, no que se refere a previdéncia do servidor, a
oportunidade de experimentar modelos distintos ou de promover fusoes
— muito menos de criar um 6rgdao gestor comum, como no caso do
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, que apos trinta anos de
multiplas experiéncias unificou em um unico organismo, no entao Insti-
tuto Nacional de Previdéncia Social — INPS, toda a previdéncia dos tra-
balhadores da iniciativa privada que se encontrava dispersa nos mais
diversos Institutos de Aposentadorias e Pensoes.

Nao é possivel sequer falar da existéncia de um sistema de Previ-
déncia Social para o servidor publico antes da Emenda Constitucional n.

2

> Santos FS. A Organizacao e o Funcionamento dos RPPS. In: DB2 Editora. Regimes
Proprios: Aspectos Relevantes. Sao Paulo; 2006. p. 01-23.
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20/98, uma vez que ndo havia nenhum disciplinamento quanto a
obrigatoriedade e destino das contribuicdes, muito menos quanto aos
tipos de beneficios e sua aplicacao. Cada ente publico, de todas as ins-
tancias, gerenciava os proprios beneficios conforme sua legislacao espe-
cifica, beneficios que nao possuiam sequer fonte de custeio especifica,
ficando na dependéncia dos orcamentos dos 6rgaos e a custa do Tesouro.

Isso levou a uma disparidade de espécies de beneficios e de mecanis-
mos de concessdo inclusive no que tange a questao da incapacidade
laborativa por doenca, nao tendo acontecido o desenvolvimento, como no
caso do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, de um 6rgao médico
pericial proprio, ou mesmo de um entendimento unificado da questao.

O desafio da politica de previdéncia para os servidores publicos ¢
muito maior que o dos trabalhadores da iniciativa privada, uma vez que
nao se vislumbra a possibilidade de um gestor tnico, com a criac¢ao, por
exemplo, de um Instituto Nacional de Seguro Social do Servidor Publico
que pudesse ser o “INSS” de todos os servidores, e que proporcionasse a
oportunidade de desenvolver um o6rgao médico pericial especifico ou,
minimamente, normas e critérios uniformes.

A cultura existente no servi¢o publico, com relacao a pericia médi-
ca e aos beneficios por incapacidade, nao foi objeto de preocupagoes por
parte dos governantes e legisladores responsaveis pelas reformas na pre-
vidéncia quando da instituicio dos Regimes Proprios de Previdéncia So-
cial — RPPS, nao tendo sido elaborados principios, normas, tampouco
estabelecidos critérios ou limites, como ocorreu em outras dreas funda-
mentais. Existe toda uma legislacdo quanto aos aspectos de organizacdo
dos fundos, aplicacao financeira, aspectos de gestao e fiscalizacao quan-
to as contribuicdes, tipos de beneficios, fonte de custeio etc., que tornam
o “sistema” até certo ponto uniforme, com um padrao a ser adotado por
todos os entes. Nada foi estabelecido, no entanto, com relacao a pericia
médica, sua organizacao, gestao e controle, o que pode ser considerado
um grande desafio para a consolidacao dos RPPS.

Sabendo-se da importancia dos beneficios por incapacidade no equi-
librio financeiro dos fundos, com o exemplo inequivoco representado
pelo Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS,? torna-se indispensa-

> Schubert BO. A importancia dos Beneficios por Incapacidade: O Papel da Pericia Médica. In:
XIV Congresso Brasileiro de Pericias Médicas; 2004 Out 22-25; Brasilia, DE
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vel e imprescindivel que os gestores dos RPPS se preocupem com essa
questdo. E fundamental sepultar os velhos conceitos distorcidos e a men-
talidade até aqui vigente no servico publico com relacao a doenca e a
incapacidade — e principalmente no tocante ao 6rgao pericial e a forma-
¢ao dos peritos.

E preciso transformar a pericia médica do servidor publico em ati-
tude e organizacao previdenciaria.

Pericia Médica

Entre os beneficios previdenciarios essenciais estao os que dependem da
existéncia de incapacidade para o trabalho, cuja verificacao, por se tra-
tar de matéria médica, exigiu da medicina, e consequentemente dos mé-
dicos, uma nova linha de acdo e de desenvolvimento de conhecimentos.’

Da necessidade de disciplinar o direito a obtencao dos beneficios
por incapacidade, passando pelo impedimento de exercer suas ativida-
des laborais por motivo de doenc¢a ou acidente surgiram no Brasil, na
década de 1930° e de maneira absolutamente aleatoria, os primeiros pro-
fissionais médicos encarregados da avaliacao dos segurados das entao
pioneiras instituicoes de previdéncia.

Evidentemente sem nenhum subsidio ou preparo técnico especifico,
tais profissionais atuavam de maneira empirica, tirando conclusoes subje-
tivas e sujeitas as mais variadas influéncias, inclusive as dependentes da
estrutura administrativa da instituicao previdenciaria, tipo de clientela, e
até mesmo da natureza dos beneficios, uma vez que existiam muitas insti-
tuicoes diferentes, cada qual com suas normas e particularidades.

Com a sedimentacdao da Previdéncia Social como atribuicao do Es-
tado, configurada com a criacao do Instituto Nacional de Previdéncia
Social — INPS na década de 1960, passou-se a ter necessidades comuns,
bem como uniformidade nas espécies de beneficios e, principalmente, a

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR). Manual do Médico Perito da Previ-
déncia Social 3* Edicdo. Brasilia:INSS, Coordenacido Geral de Servicos Previdenciarios,
1993.

5 ldem.
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quase totalidade dos trabalhadores do pais tornou-se candidata a obten-
cao de beneficios por incapacidade, precisando, por conta disso, ser ava-
liados por um mesmo orgao.

A avaliacao da capacidade laborativa é tarefa médica especializada
e nao faz parte do curriculo médico normal. Coube assim aos institutos
de previdéncia iniciar tal trabalho, partindo do empirismo e instruindo
seu corpo clinico através de normas, rotinas, roteiros e cursos. Criou-se
dessa forma a Pericia Médica da Previdéncia Social, organismo encarre-
gado de examinar o postulante ao beneficio e concluir se ele se enquadra
ou nao, do ponto de vista médico, na situacao prevista em lei.

Data de 1967 a primeira edicao de um Manual do médico perito pelo
antigo INPS, revisto posteriormente em 1980 e finalmente atualizado e
adequado as novas condicdes da Previdéncia Social e da medicina em
1993.7 Esse manual ¢, até o presente momento, uma das poucas — se
nao a unica — publicacoes sistematizadas e cientificas sobre o tema, na
qual se pode dispor de uma condensacao das bases legais, técnicas, de
estrutura administrativa e de normas de procedimentos.

Nos tultimos quarenta anos houve nitido alargamento do campo de
atuacao da pericia médica,” nao mais restrita as atividades previdencidrias
do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, mas estendendo-se as
areas da infortunistica, aos exames periddicos de aptidao e controle,
as questdes judiciais e demandas trabalhistas, as auditorias, revisoes
de contas e procedimentos médicos, ao intercimbio com instituicoes
publicas e privadas, e, agora, aos Regimes Proprios de Previdéncia So-
cial — RPPS.

Se por um lado isso determina o crescimento do volume e da com-
plexidade de suas tarefas, por outro, a partir da experiéncia adquirida, a
pericia médica tem evoluido conceitualmente. Suas acoes sio mais efica-
zes:; seus indicadores, mais confiaveis; e suas condutas, mais lucidas.’
Tornou-se ciéncia e estd prestes a ser reconhecida pela Associacio Médi-

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR). Manual do Médico Perito da Previ-
déncia Social 3* Edicao. Brasilia:INSS, Coordenacao Geral de Servicos Previdenciarios,
1993.

Idem.

-

Idem.

Idem.
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ca Brasileira como drea de atuacao de especialidade médica, o que dara,
oficialmente, identidade a esse novo tipo de médico: o médico perito.

Pericia Médica no Servigo Publico

A evolucao da pericia médica no ambito da pericia de servidores publi-
cos nao acompanhou o que foi exposto até aqui. Com o surgimento re-
cente dos RPPS ocorreu, quase cinquenta anos depois, 0 mesmo impasse
para os dirigentes e gestores: Como organizar a avaliacao dos segurados
candidatos aos beneficios por incapacidade?

Obviamente, como o modelo geral para os RPPS é o RGPS, e como
este ja estd num estdgio mais evoluido em relacao a pericia médica, deve-
se buscar nele o modelo para a estrutura e funcionamento da pericia nos
Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS. Porém, a aplica¢do do
“modelo” hoje estruturado no INSS nao se mostra tao simples e executavel,
dadas as particularidades dos RPPS.

Podem ser visualizadas como grandes dificultadores pelo menos trés
situagoes-problema: a primeira, de ordem politica e estratégica, quando
nao se atentou para o estabelecimento de diretrizes e normas gerais rela-
tivas a gestao dos beneficios por incapacidade, nao tendo o Ministério da
Previdéncia Social estabelecido parametros minimos a ser adotados pe-
los RPPS, a exemplo dos elaborados para os demais aspectos
organizacionais, de fiscalizacao, e financeiros, por exemplo. A segunda
pode-se dizer que ¢é de origem gramatical, pois a referéncia é ao Regime
Geral de Previdéncia Social — RGPS (no singular) e aos Regimes Pro-
prios de Previdéncia Social — RPPS (no plural), significando
multiplicidade, variedade, individualidade e, consequentemente, diferen-
cas de organizacdo e de gestdo. E, por ultimo, a terceira situagcao-proble-
ma, de origem cultural: a criacao de um RPPS implica quebra de paradigmas
e mudanc¢a de uma cultura prépria, arraigada no Servico Publico, nascida
ainda nos primordios do Império e, que se sabe, tem um cardter de
assistencialismo incompativel com a modernidade previdencidria.

O momento historico que se vive em relacao a pericia médica no
servico publico é de absoluta confusao. Sem parametros gerais definidos,
sem a necessaria mudanca de cultura dos responsaveis pelos entes publi-
cos, estd se tentando adaptar a legislacao previdencidria aquela assis-
tencialista, representada pelos estatutos, o que tem se mostrado impos-
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sivel. Na “cultura” estatutdria nao cabe o modelo de pericia previdenciaria:
objetiva, cientifica, pratica, com mecanismos de acompanhamento e con-
trole técnico e gerencial, e, principalmente, com os conceitos de autono-
mia do perito e de foco na incapacidade laborativa e nao na doenca.

Um simples passar de olhos no que existe hoje, nos diversos RPPS,
dd a magnitude do problema: sao encontradas situacdes em que a pericia
continua sendo executada nos mesmos moldes da dos antigos servicos
médicos de pessoal ou das juntas médicas oficiais, em que uma parte (a
referente as licencas para tratamento de saude) é realizada na estrutura
antiga, pelos mesmos orgaos, ficando a cargo do RPPS apenas a avaliacao
das aposentadorias e casos de invalidez para instituicao de dependentes,
ou ainda outras em que nao existe, simplesmente, avaliacao, e ainda al-
gumas em que, embora o instituto de previdéncia tenha organizado um
servico pericial, este ainda funciona nos moldes “estatutdrios”, isto ¢,
sem preocupagdo com a formacao e capacitacao dos médicos peritos, sem
a existéncia de acompanhamento gerencial especifico, sem a ado¢do de
critérios técnicos uniformes, baseados em normas técnicas de avaliacdo
da incapacidade, entre outras. Assim €, por exemplo, como funciona a
pericia no ambito dos servidores da Unido: uma babel de estruturas,
legislacoes e atitudes absolutamente desconexas, baseadas nao nos con-
ceitos técnicos de pericia, mas nos conceitos adaptados dos estatutos,
constantes da Lei n. 8.112/90.

Raros sdo os exemplos de RPPS cujos dirigentes conseguiram sensi-
bilizar os administradores publicos e que despertaram a vontade politica
da mudanca de paradigma e que estao promovendo mudancas na legisla-
¢d0 e no sistema de gestao da pericia médica, e que serao os exemplos a
ser copiados.

Caberia ao governo federal, por meio do Ministério da Previdéncia,
estabelecer as normas gerais e oportunizar aos entes publicos a possibi-
lidade de mudancas na legislacao e organizacao de modernos servicos
periciais. Como a “cultura estatutdaria” também esta presente nos orgaos
do Ministério, convém que os representantes dos RPPS — CONAPREV
iniciem movimento no sentido de levar aos responsaveis as necessidades
do sistema, provocando um debate amplo e aglutinando representantes
de todas as partes envolvidas: governo, entes publicos, associacdes re-
presentativas de pericia médica, servidores e médicos, para que seja pos-
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sivel estabelecer as condicoes para generalizar, entre os RPPS, essa que-
bra de paradigma.

Nao existe, pela diversidade dos RPPS, modelo pronto e ideal de
servico de pericia médica. Nem é possivel simplesmente copiar aquele
do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS. Cada ente federativo
devera buscar o modelo que melhor atenda as suas necessidades e que
esteja em conformidade com suas caracteristicas de constituicao admi-
nistrativa, numero de segurados e beneficiarios, espécies de beneficios,
entre outros fatores.

O que se pode — e inclusive se deve — copiar do modelo do RGPS

sao os conceitos da moderna pericia médica previdencidria, e abando-
nar, definitivamente, os conceitos das “juntas médicas” e do empirismo.

Beneficios por Incapacidade e Pericia Médica:
Aspectos de Gestao e de Controle Gerencial

Beneficios por Incapacidade

Os beneficios por incapacidade sao prestacoes pecunidrias pagas aos se-
gurados impedidos, temporaria ou definitivamente, de exercer seu tra-
balho em decorréncia da perda da capacidade laborativa por conta de
doenca ou acidente."” Ou, em outras palavras, visam oferecer aos segu-
rados uma compensacido financeira pela perda da capacidade de ganho."

Apresentam, como caracteristica, as seguintes condicoes:

a) Presenca de doenca ou lesio causadora de incapacidade
laborativa.

b) Carecem, para sua concessao, de avaliacio médica pericial.

c) Previsiao legal — devem estar explicitamente previstos como
beneficio previdenciario.

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR). Manual do Médico Perito da Previ-
déncia Social 3* Edicdo. Brasilia:INSS, Coordenacido Geral de Servicos Previdenciarios,
1993.

11 Idem.
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d) Podem ser de carater tempordario ou permanente (prestacao
continuada).

e) Dependendo de sua natureza e previsao legal, podem exigir ca-
réncia minima de contribuicoes.

Entre os beneficios por incapacidade, os mais conhecidos sao:

a) Auxilio doenca (e seu correspondente no servico publico, ou
seja, licenca para tratamento de saude).

b) Aposentadoria por invalidez.
¢) Auxilio acidente.

d) Invalidez (dependente).

Como sao situacoes vinculadas a existéncia de doenca e incapacida-
de laborativa, cuja verificacao ¢ atribuicao técnica exclusiva do médico
perito, sua concessao, embora se configure atitude administrativa, de-
pende basicamente do parecer pericial. Por essa razao, como diz Sonia
Carzino, para os beneficios por incapacidade, o perito ¢, na prdtica, o
concessor. Sao beneficios cujo controle, na concessao, nao pode ser exer-
cido pelo administrador ou gestor, ficando estes, literalmente, na depen-
déncia da atuacao criteriosa do 6rgao médico pericial.

Porém, por serem beneficios de risco,'” com cardter de sinistralidade,
e por dependerem de avaliacao médica especializada, sao a unica espécie
de beneficio que pode sofrer acao modificadora no tocante a prevencao e
ao numero de concessoes.” Através de medidas de prevencao e de pro-
moc¢ao da saude do trabalhador, procedimentos de reabilitacao e de
readaptacao profissional, e, ainda, por meio da implementacao de meca-
nismos de controle e acompanhamento gerencial, e também da institui-
¢do de revisao periodica dos beneficios “envelhecidos”, o gestor pode
interferir no numero de beneficios concedidos e/ou mantidos, e, conse-
quentemente, no valor despendido."

Ferreira HDS. Equilibrio Atuarial dos RPPS. In: DB2 Editora. Regimes Proprios: Aspectos
Relevantes. Sao Paulo; 2006. P 112-119.

Schubert B O. A importancia dos Beneficios por Incapacidade: O Papel da Pericia Médica.
In: XIV Congresso Brasileiro de Pericias Médicas; 2004 Out 22-25; Brasilia, DE

4 Idem.
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Também sao fatores moderadores a formacao e capacitacao do cor-
po pericial, a supervisao constante do trabalho pericial e dos indices de
sinistralidade, e a auditoria técnica.

Entre os beneficios previdencidrios, os por incapacidade siao os mais
complexos. Exigem a intervencdo de diferentes dreas, tais como: reabili-
tacao profissional, servico social, habilitacao, concessao e manutencao,
além da acao preponderante da pericia médica.'” Sao altamente signifi-
cativos no elenco de beneficios, a comecar pela elevada demanda, geran-
do despesas substantivas e crescentes, mas também por seu cardter so-
cial, seja na origem, uma vez que decorrem de insuficiéncia de a¢oes
preventivas e de promocao da satude e de protecao do cidadao, seja no
objeto, uma vez que se destinam ao amparo do individuo fragilizado e
em condicoes de extrema vulnerabilidade, ou ainda depois de resolvido,
na geracdo de demandas recursais e judiciais, nos casos de inconformismo,
ou na promogao social, com a reintegracao ao trabalho do beneficiario
recuperado ou reabilitado.'®

Para reforcar a importancia dos beneficios por incapacidade no con-
texto previdencidrio e tornar mais objetiva a necessidade da preocupa-
¢do dos administradores com os aspectos de gestao desses beneficios,
basta analisar os dados do INSS relativos ao ano de 2006."

No ano de 2006 foram concedidos 2,6 milhoes de beneficios por
incapacidade, correspondendo a cerca de 65% do volume total de bene-
ficios em geral, e por mais de 70% do total da despesa com todas as
espécies de beneficios concedidos. A despesa com os beneficios por in-
capacidade, no ano estudado, foi de R$ 1,28 bilhoes.

O quadro a seguir sintetiza os principais beneficios, e respectivos
custos, relativos ao exercicio de 2006:

15 Schubert BO. A importancia dos Beneficios por Incapacidade: O Papel da Pericia Médica.
In: XIV Congresso Brasileiro de Pericias Médicas; 2004 Out 22-25; Brasilia, DE

1 ldem.

' Ministério da Previdéncia Social (BR). Anuario Estatistico 2006. INSS; 2007. Disponivel
em http://www.inss.gov.br/aeps2006/15 01 20 0l.asp
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Ministério da Previdéncia Social — INSS
Anudrio Estatistico — Beneficios concedidos em 2006 (Brasil)

Grupo/Principais Quantidade Valor (RS)

espécies
Auxilio-doenca 2.132.794 1.022.779.000,00
Aposentadoria por idade 762.628 87.154.000,00
Licenga-maternidade 727127 47.632.000,00
Pensbes por morte 448.002 143.855.000,00
Amparo ao idoso 173.685 58.536.000,00
Aposentadoria por invalidez 197.889 130.862.000,00
Auxilio-doenca acidentario 148.588 89.067.000,00
Aposentadoria por tempo de 186.724 185.503.000,00
contribuigao — LOPS
Amparo a portador de 131.774 44.475.000,00
deficiéncia
TOTAL 3.993.529 1.809.863.000,00

Fonte: DATAPREV/SINTESE

Os dados acima sao isolados, mas permitem inferir sobre a impor-
tancia desses beneficios no equilibrio do sistema, bem como acerca da
necessidade de o administrador contar com um servico pericial capaci-
tado e comprometido — e com absoluto gerenciamento quanto aos cri-
térios de avaliacao.

Aspectos de Gestao e de Controle Gerencial

A Atividade Médica Pericial

A atividade médica pericial tem importancia capital nas instituicoes e
sistemas de previdéncia, pois é, a0 mesmo tempo, instrumento de paz
social (garante o amparo legitimo ao beneficiario realmente incapacita-
do) e de controle para despesas evitaveis e decorrentes de pressoes extra-
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doenca, e que podem colocar em risco o equilibrio das instituicoes.'
Falta de critério técnico, ou de uma atuacao médico-pericial sem a devi-
da supervisao e controle, pode significar acréscimo significativo nas des-
pesas com beneficios por incapacidade, pondo em risco inclusive, os sis-
temas previdencidrios.

Essa premissa também se aplica aos RPPS, nos quais, em razao do
que ja foi exposto sobre a organizacao da pericia médica, ja se faz notar
a necessidade de implementacao de modelo proprio, atualizado, nos
moldes da pericia previdencidria praticada no INSS.

Hd que se vislumbrar a pericia médica como ferramenta de gestao e
instituir, nos RPPS, a pericia médica cientifica e sistematizada, com es-
trutura propria e diferenciada, autonomia e independéncia absolutas em
relacao a atuagao técnica, com atribuicdes e competéncias definidas,
calcadas numa legislacao de cunho previdenciario e atuando de maneira
profissional e académica com base em normas técnicas, bem como com
a instituicao do gerenciamento e supervisao da atuacao pericial median-
te a formacao de médicos peritos supervisores e gerentes. Ha que se
profissionalizar a pericia médica, formar e capacitar os executores para
atuar na avaliacao da incapacidade e, definitivamente, enxergar a medi-
cina pericial como especialidade constituida, assim como possibilitar ao
setor de pericia as condicoes ideais de organizacao e de atuagdo, com
gerenciamento e administracao especificos, porém integrado ao todo da
instituicao, fazendo parte do processo de gestao previdencidria.

O servico de pericia médica serd, assim, parte integrante da Organi-
zagdo, desde a etapa do planejamento, participando dos objetivos e me-
tas, oferecendo relatorios gerenciais baseados em indicadores de desem-
penho, e colaborando nos resultados para a sustentabilidade necessaria.

Mesmo nédo se podendo transpor simplesmente a estrutura e funcio-
namento da pericia médica do INSS para os RPPS, ¢ preciso atentar para a
necessidade da mudanca na mentalidade, da reforma da legislacao, da ado-
cao de critérios técnicos e gerenciais, adotando-se o “espirito” da pericia
previdencidria. E imperioso pensar novo, pois novo € o sistema, novas sao

18 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR). Manual do Médico Perito da Previ-

déncia Social 3*Edicdo. Brasilia:INSS, Coordenacido Geral de Servicos Previdenciarios,
1993,
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as regras, as fontes de custeio e os mecanismos de controle, e, afinal, nova
¢ a cultura: a cultura previdenciaria do seguro social.

O modelo de avaliacao técnica da incapacidade deve ser calcado na
figura do médico perito, o qual podera fazer parte do quadro proprio do
6rgdo, ou ser nele credenciado. A supervisao, no entanto, deve ser res-
ponsabilidade exclusiva dos médicos do quadro, uma vez que implica
algo mais que o simples compromisso, havendo necessidade de verda-
deiro comprometimento com a Instituicao'.

A importancia da avaliacao da incapacidade por profissionais espe-
cializados ficou bem evidenciada nas experiéncias relativamente recen-
tes da Espanha, onde, no final da década de 1980, o Instituto de Previ-
déncia Espanhol assumiu a avaliacao técnica da incapacidade (que era
realizada anteriormente pelo Ministério da Saude, por médicos do setor
de assisténcia), resultando em significativa reduc¢ao do numero de con-
cessoes do beneficio por incapacidade e diminuicao do periodo de per-
manéncia da incapacidade, e, no Brasil, por ocasidao da operacionaliza¢ao
do beneficio assistencial para o idoso e para o deficiente (B87)%, popu-
larmente conhecido com LOAS, onde o Ministério da Previdéncia viu-se
obrigado a transferir para a pericia do INSS a avaliacao em virtude da
concessao desregrada que vinha ocorrendo.

Pode-se ter a percep¢ao, por meio desses exemplos, que o médico
perito € especialmente formado (ou designado) para nao conceder o be-
neficio. Evidentemente, tal afirmativa nao encontra o menor fundamen-
to. O que ocorre na realidade ¢ o oposto: os médicos-assistentes, em
geral, ndo possuindo nenhuma formacao na matéria, por nao conhece-
rem elementos esclarecedores sobre a realidade da funcao exercida pelo
trabalhador, sem o compromisso com o sistema de seguridade e, ainda,
influenciados pelas caracteristicas da relacao médico-paciente tradicio-
nal, sao levados a agir de maneira assistencialista e “protetora”, conce-
dendo sistematicamente o beneficio.

9 Schubert B O. A importancia dos Beneficios por Incapacidade:O Papel da Pericia Médica.In:
XIV Congresso Brasileiro de Pericias Médicas; 2004 Out 22-25; Brasilia, DE

20 [dem.
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Ja o médico perito, aplicando o conhecimento especializado e a téc-
nica, conhecendo as exigéncias profissionais envolvidas e comprometido
ética e moralmente no sentido da busca da verdade, tem maiores condi-
coes de concluir com isencao e de decidir pela nao concessao quando tal
nao ¢é subsistente. Esse é o papel social do perito: ser justo, nao negando
o que ¢ legitimo, porém nao concedendo o que nao é devido.*

O Servico de Pericia Médica

Embora existam particularidades de cada RPPS, uma vez que as circuns-
tancias sao diferentes na Unido, nos diversos Estados e nos Municipios,
pode-se considerar vidvel a configuracao de um modelo genérico para o
6rgao pericial, cujas normas gerais deverao ser, depois, complementadas
com outras, especificas, conforme cada situacao.

Dentro da proposta de modernizacao e quebra de paradigmas, a
organizacao do servico de pericia médica nos RPPS deve basear-se em
trés aspectos fundamentais, cujo atendimento dependerd, fundamental-
mente, da visdo estratégica dos gestores, e da vontade politica dos admi-
nistradores, o que sintetizamos na figura abaixo:

Legislagao

Servigo
de
pericia
médica
Capacitagao Controle

21

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (BR). Manual do Médico Perito da Previ-
déncia Social 3*Edicdo. Brasilia:INSS, Coordenacido Geral de Servicos Previdenciarios,
1993.
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Essa nova estrutura aponta para a necessidade de mudancas radi-
cais na cultura e no entendimento do que deve ser a pericia previdenciaria,
abandonando atitudes e conceitos nao cientificos até aqui vigentes.

Como primeiro aspecto fundamental, é necessario, com absoluta
prioridade, que se mudem as leis e normas relativas aos beneficios por
incapacidade no servico publico. Que se abandonem os conceitos de be-
neficios assistencialistas, passando ao enfoque previdenciario, que se
deixem para trds os conceitos vinculados a existéncia ou a natureza da
doenca, e que se vincule a concessao a incapacidade laborativa. Nao se
concebe, por exemplo, que a invalidez gerada por doenca “A” seja con-
templada com aposentadoria com proventos integrais, e outro caso por
doenca “B”, as vezes até gerando maior nivel de incapacitacao, implique
proventos proporcionais ao tempo de contribui¢ao. Como se a invalidez
gerada por uma fosse diferente da outra!

Ha que se considerar, com a reforma da legislacdo, o aspecto mais
relevante e primordial para o estabelecimento da pericia médica nos RPPS.
E fundamental que se estabelecam as condi¢oes regimentais sobre as
quais se dara a atuacao pericial, dando suporte legal a atuacao técnica,
disciplinando competéncias, regulamentando procedimentos operacionais
e de beneficios, e, principalmente, garantindo a autonomia e a indepen-
déncia da pericia médica. Sem duvida, a adequacao da legislacao ¢ o pilar
principal entre os trés componentes do esquema anteriormente mencio-
nado, sem o qual de nada servirdo os demais.

Previdéncia Social ¢ um seguro** e, portanto, a legislacao dos bene-
ficios por incapacidade deve ser adequada a condicao da infortunistica,
assim como a atuacao pericial. Deve se ocupar nao s6 dos beneficios
programados, isto é, aqueles que nao dependem de fatores fortuitos para
sua concessdo, tais como as aposentadorias por tempo de contribuicdo e
por idade, que sao situacoes em que o gestor pode, antecipadamente,
prever quando e em que quantidade ocorrerd, prevendo também até a
despesa que sera gerada, mas também deve disciplinar os chamados be-
neficios de risco, cuja concessao depende de fatores aleatorios e que nao
podem ter uma previsao de serem certos de ocorrer — e cuja data e

22 Follador R. Proposta de Novo Modelo Previdenciario. In: DB2 Editora. Regimes Proprios:
Aspectos Relevantes. Sao Paulo; 2006. p. 196-214
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tempo de fruicao acontece de forma probabilistica*®, merecendo, por-
tanto, um olhar e um cuidado diferentes.

Definitivamente deve-se estabelecer uma legislacao para os benefi-
cios por incapacidade dos servidores publicos semelhante aquela do RGPS,
pois ha que se estabelecer um Regulamento de Beneficios para os RPPS
como o do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, ou seja, focado
na perda da capacidade laborativa como amparo compensatorio ou
indenizatorio.

Como tal, ha que se abandonar definitivamente até mesmo concei-
tos constitucionais ali inseridos como resquicio de cultura obsoleta, tais
como a diferenciacao de proventos com base na natureza da doenca, por
exemplo, como prevé o art. 40 da Constituicao Federal, que institui a
integralidade de proventos para a aposentadoria por invalidez quando
decorrente das chamadas “doencas graves”.

Tratando-se de beneficio de risco, cuja concessao depende nao da
existéncia de doenca, mas da condicao de reducao da capacidade para o
trabalho que esta venha a ocasionar, o parametro para a indenizag¢ao nao
pode ser relacionado a doenca em si, mas, objetivamente, a magnitude
da incapacidade gerada.

Deve-se estabelecer mecanismos legais derivados da legislacao de
seguro de pessoas, que possam ser aplicadas ao seguro social. A conside-
rar-se que o trabalhador ao contribuir para a Previdéncia Social estd pa-
gando um seguro, e que uma parte da cobertura oferecida é de beneficios
de risco, nada mais logico que se estabelecam normas claras para a qua-
lificacao as indenizacoes e compensacoes. Se o seguro tem a finalidade
de garantir ao segurado o amparo financeiro quando da incapacidade de
exercer seu trabalho, o valor deste amparo nao pode ser relacionado a
nenhum outro fator que ndao a magnitude e duracao da incapacidade.
Incapacidade esta que sera diagnosticada e quantificada pela avaliacao
médica pericial especializada.

No RGPS, em comparaciao, uma vez configurada a invalidez, o sala-

rio de beneficio é sempre o mesmo, independentemente da natureza da
doenca que a tenha gerado.

3 Silva EE Gestao Previdenciaria. In: DB2 Editora. Regimes Proprios: Aspectos Relevantes.
Sao Paulo; 2006. p. 86-111.



Artigo 9 — Dr. Claudio J. Trezub 175

O que se pode repensar, no caso dos servidores publicos, seria a
forma de calculo do salario de beneficio, podendo-se até chegar a con-
clusao de que, se for o caso de indenizar diferentemente a perda total
(incapacidade para todo e qualquer trabalho) da perda parcial (incapaci-
dade definitiva para o cargo ou funcao, mas nao para a execucao de ou-
tras atividades, quando ainda resta ao servidor, mesmo “invalido” para o
seu cargo original, capacidade laborativa residual suficiente para o exer-
cicio de outras funcoes), sejam estabelecidos percentuais do salario de
beneficio: por exemplo, em 100% (invalidez total) e 70% (invalidez par-
cial). A aposentadoria seria entdo proporcional em relacao a magnitude
da invalidez, e nao ao tempo de contribuicao.

Beneficios de risco nao podem depender de tempo de contribuicao,
a nao ser quando, na sua concep¢do, exige o cumprimento de caréncia.

E necessario excluir definitivamente o conceito de lista de doencas,
seja para que fim for, uma vez que tal é tao indcuo e sem condigoes de
aplicabilidade técnica — e tao injusto do ponto de vista social. As listas e
o foco na doen¢a ou em suposta gravidade tornam impossivel a aplicacao
da técnica pericial, gerando distor¢oes de entendimento e aplicacao, e
sao, de tal forma inadequadas, que se costuma chamar no meio pericial
as tais “doencas graves” de “as quinze pragas” (isso porque, geralmente, as
listas contém quinze itens). Isso nao por seu cardater morbido, mas por
sua inaplicabilidade e pela dificuldade de conceituacao técnica.

A legislacao deve oferecer a pericia médica as condi¢oes de autono-
mia e o exercicio técnico da avaliacao da incapacidade. Os beneficios por
incapacidade, em especial a aposentadoria por invalidez, devem ser re-
gulados por dispositivos novos, de cunho previdenciario, cujo carater de
risco e infortunistica devem ser os norteadores, inclusive, quanto a as-
pectos atuariais e financeiros, como provisao matematica especifica e
acompanhamento gerencial continuo, baseados em indicadores de de-
sempenho como indices de concessdao e gasto com os beneficios, tdbuas
de entrada em invalidez, idade média de invalidacdo, tempo médio de
contribuicdo, precificacao do risco da massa, entre outros, uma vez que
os beneficios por incapacidade funcionam como um seguro diferenciado
do grupo geral, constituindo-se um seguro em grupo, no qual a contri-
buicao de todos deve subsidiar o beneficio dos sinistrados.
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Quanto ao segundo aspecto fundamental, a formacao e capacitacao
dos peritos, é preciso considerar que a pericia médica tornou-se ciéncia
sistematizada e drea de atuacao de especialidade pelo que, muito em
breve, contara com especialistas titulados pela Associacao Médica Brasi-
leira através da Sociedade Brasileira de Pericias Médicas. Tal fato serd a
certeza de que, sendo portador do certificado de area de atuacio em
pericia médica, o profissional médico cumpriu periodo de aprendizado e
estagio pratico, e habilitou-se mediante aprovacao em prova especifica
na Sociedade de Especialidade.

Até que se consolide a condicao de formacao de especialistas, é fun-
damental que o administrador busque selecionar para compor seu corpo
pericial, profissionais comprovadamente capacitados e que tenham fre-
quentado bons cursos de formacao, capacitacao, e de pos-graduacao,
preferencialmente os considerados bons pela Sociedade Brasileira de
Pericias Médicas, e que no processo de selecao, cujo concurso publico
deve ser especifico para a fun¢ao e com carreira propria, seja contempla-
da avaliacao de titulos e experiéncia profissional prévia, e que as provas
sejam elaboradas por entidades cientificas da area pericial.

Fundamental também ¢ o cuidado com a constituicao do corpo de
médicos peritos supervisores e gerentes, que devem ser escolhidos entre
os de maior experiéncia administrativa e conhecimento técnico, além de
formacao gerencial.

E todos devem ser objeto de treinamento continuado, num processo
constante de aprimoramento e aperfeicoamento, oportunizando-lhes, as-
sim, condi¢coes adequadas para participar de eventos cientificos e cursos™.

O terceiro aspecto fundamental é que oferecera aos gestores e ad-
ministradores as condicoes necessarias para o acompanhamento gerencial
do setor, e que colocard em evidéncia a qualidade do trabalho pericial.
Serd, em ultima andlise, a ferramenta que proporcionara aos administra-
dores a possibilidade de ter a certeza de que a atuacido pericial é correta
e técnica, e que as conclusdes sio adequadas, podendo ser avalizadas
pelos dirigentes por ser absolutamente confiaveis. Estamos falando dos

2* Schubert B O. A importancia dos Beneficios por Incapacidade: O Papel da Pericia Médica.
In: XIV Congresso Brasileiro de Pericias Médicas; 2004 Out 22-25; Brasilia, DE
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sistemas e mecanismos de controle do trabalho pericial, e do acompa-
nhamento gerencial dos resultados.

E possivel visualizar os mecanismos de acompanhamento e contro-
le aplicaveis ao servico de pericia organizados em trés niveis, conforme o
tipo de atuacao:

1. Supervisao direta: exercida in loco e durante a realizacao das
pericias. E o trabalho de orientacdo técnica e administrativa,
realizado por médicos peritos supervisores, mediante presenca
fisica e permanente durante a jornada de trabalho do médico
perito examinador, como uma preceptoria. Tal supervisao pre-
vine e corrige distor¢coes na execucao.

2. Supervisao indireta: acompanhamento indireto, de carater
gerencial, realizado por meio de revisao analitica e elaboracao
de mapas e relatorios gerenciais, abrangendo desde a questao
técnica até a de qualidade do atendimento, resolutividade, pro-
dutividade etc. Pode ser realizada por supervisores e gerentes
médicos mediante a adocao de indicadores de desempenho e
indices especificos, oferecendo assim uma visao sistémica do tra-
balho do setor e permitindo compard-lo com outros servigcos
congéneres, ou, ainda, tracar um perfil individual por médico
executor para detectar distor¢coes de padriao técnico nas con-
cessoes, entre outras possibilidades. Oferece também, aos diri-
gentes do sistema, elementos e dados para compor o acompa-
nhamento de gestao, o planejamento estratégico, e para a for-
mulacdo de atitudes de prevencao da incapacidade através do
conhecimento de dados epidemiologicos, tais como doencas mais
prevalentes, fun¢oes ou locais de trabalho onde é maior a in-
cidéncia, casuistica de acidentes do trabalho e doencas
ocupacionais etc.

3. Auditoria: acompanhamento de carater fiscalizatorio a ser reali-
zado por médicos peritos em carater independente (nao perten-
centes ao quadro de peritos executores), podendo ser dirigida
tanto aos aspectos técnicos quanto aos de natureza administra-
tiva — qualidade do trabalho e do atendimento, e também aos
relacionados ao controle de fraudes. Previne e corrige distorcoes
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de ma-fé ou ma pratica, além de colaborar na prevencao de des-
vios e perdas financeiras.

Com a adocdo dessas medidas, certamente os dirigentes teriam con-
dicao de entender, por exemplo, o resultado tao diferente existente en-
tre o percentual de aposentadorias por invalidez em relaciao ao somatorio
de todas as aposentadorias, no ambito dos servidores da Unido, no Regi-
me Geral de Previdéncia Social — RGPS (INSS), e em alguns Regimes
Proprios de Previdéncia Social — RPPS, como os do estado do Parana
(PARANAPREVIDENCIA) e o do municipio de Curitiba (IPMC).

No ambito da Uniao, em 2006, as aposentadorias por invalidez atin-
giram quase 30% do numero total de aposentadoria de servidores*, en-

quanto no INSS esse percentual ficou proximo dos 18% e foi, respectiva-
mente, de 8,4% no IPMC* e de 5,9% na PARANAPREVIDENCIA?.

O gerenciamento especifico e profissional do servi¢o de pericia mé-
dica permitird a melhora na qualidade total do 6rgao previdencidrio, além
de oferecer aos demais setores, em especial ao de Concessao e ao de
Manutengao de Beneficios, o cumprimento de metas e a consecucao de ob-
jetivos institucionais.

A instituicao de indicadores de desempenho para acompanhar o tem-
po médio para a execucao completa de um procedimento pericial (desde
o requerimento especifico ao setor, passando pelo agendamento, realiza-
¢do da pericia, conclusao pericial, elaboracao do laudo e processamento
do resultado) pode apontar elementos de “estrangulamento” capazes de
influir negativamente no Tempo Médio de Concessao, que ¢ um dos indi-
cadores de qualidade do setor de concessoes e do proprio RPPS, e justi-
ficar medidas corretivas. A conclusao pericial pode estar sendo retarda-
da, por exemplo, pelo alto indice de solicitacao de exames complementares

**  Domingues Junior LR. Sistema Integrado de Saude Ocupacional do Servidor Civil da
Administracdao Publica Federal. Seminario sobre Pericia Médica do IPAJM(ES); 2006

Outubro; Vitoria ES.
2 Universidade Federal do Rio de Janeiro. Nucleo Atuarial de Previdéncia: Relatorio Estatis-
tico: Instituto de Previdéncia e Assisténcia do Municipio de Curitiba (PR); 2007 Agosto.

Boletim de Mensal de Desempenho Operacional - BMDO; Curitiba (PR), PARA-
NAPREVIDENCIA; setembro 2007.

~
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e pareceres especializados por parte dos peritos, que é um parametro
técnico-administrativo que também deve merecer acompanhamento por
indicador especifico, a fim de medir a resolutividade do setor.

A atuacao pericial pode ser responsavel também pela nao cessacao
de beneficios, o que acarretara a elevacao do Tempo Médio de Manuten-
¢ao ou do indice de aposentadorias por invalidez. Todas essas situacoes
podem e devem ser acompanhadas, e suas ferramentas deverao ser insti-
tuidas na dependéncia das particularidades e do vulto de cada Servico.

Com a padronizagao da estrutura organizacional, dos formularios,
e principalmente dos métodos e procedimentos técnicos, pode-se de-
senvolver parametros que possibilitem quantificar e qualificar a atua-
¢do de cada grupamento pericial, bem como dos médicos peritos indi-
vidualmente.

Como decorrem da compilacao de dados obtidos por técnica e
metodologia uniformes, pode-se afirmar que tais parametros sejam real-
mente representativos da atuacao de cada setor, permitindo a compara-
¢ao cientifica entre os diversos servicos periciais, por mais diferencas ou
particularidades que apresentem.

Com os dados compilados das conclusoes de pericia médica e dos
boletins estatisticos (idade, profissao, tempo de servi¢o/contribuicao,
diagnostico, periodo concedido, entre outros), ¢ possivel desenvolver o
calculo de varios indices, relacionando um ou mais dados, e assim
quantificar e cotejar a atuacdo em termos de pericia médica ou de inci-
déncia nosologica — ou, ainda, fatores extradoenca geradores de solici-
tacao de beneficios, “benevoléncia” ou excessivo rigor pericial etc., bem
como o nivel técnico de cada um dos peritos e do Servico como um todo.

Como exemplo de elementos técnicos e de desempenho a acompa-
nhar é recomendado:

Indicadores de desempenho gerencial:

Controle de prazos e tempo médio de realizacao dos exames
Resolutividade

Inconformismo

Indices de incapacidade e concessao
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B Espécie e duracao dos beneficios

B Indice de Pressio de Requerimentos

B Indices de Concessio e de Cessacio de Beneficios
Indicadores técnicos:

B Indices de incapacidade e concessio

B Indices de requisicio de exames complementares e pareceres
B Anilise do perfil de conclusoes
m

Andlise das reformas de conclusoes (PR)

Apenas para reforco da importancia gerencial da atuacao da pericia
médica discorre-se sobre um indicador que se considera basico e funda-
mental no acompanhamento dessa atuacao — e que pode dar a visao
esclarecida da incapacidade laborativa efetiva e de suas repercussoes
sociais, econdmicas e atuariais.

Indices Técnicos e de Avaliacao da
Incapacidade

Indice de Incapacidade Laborativa

n? de dias concedidos/prorrogados "
~ ne de trabalhadores ativos X 30 (90, 360)

IIL

Esse indice correlaciona o numero de dias concedidos com o potencial
de dias de trabalho da massa abrangida pelo 6rgao. Além disso, reflete
diretamente a atuacao pericial e a existéncia/magnitude de incapacidade
geradora de afastamentos do trabalho, dando idéia da sua importancia
como redutora da capacidade potencial da massa trabalhadora.

Fica evidente a relacao direta entre o numero de dias concedidos e
sua repercussao economica, afetando dessa forma o potencial de traba-
lho e o valor pago em beneficios: quanto maior o numero de dias conce-
didos, maior sera o indice, uma vez que o potencial de trabalho (expres-
so no denominador da formula) é constante para o periodo considerado
(més, ano etc.).
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Através da andlise e acompanhamento critico desse indice, e da sua
comparacao com os de outros servicos periciais, pode-se detectar dis-
torcoes, sendo assim facilmente evidenciaveis, por exemplo, o excessivo ri-
gor pericial, ou mesmo o abrandamento ou favorecimento nas concessoes.

Pelo seu carater abstrato, o indice pode ser utilizado como parametro
para cotejamento da atuacao de varios servicos periciais e das mais di-
versas organizacgoes.

Ha que se considerar de suma importancia a correlacao das conces-
soes com o potencial de trabalho da massa ativa, numa exteriorizacao
abstrata como essa que esta proposta, para que se tenha a real possibili-
dade de visualizacao da importancia e da qualidade do trabalho médico-
pericial. Acredita-se ser essa a tinica maneira de medir a incidéncia de
incapacidade em populacoes diferentes e distintas, em servicos periciais
os mais variados, como se verifica no exemplo a seguir.

E facil entender que uma decisao concessoria, por si s6, nao da idéia
da magnitude da incapacidade ali representada. O parecer pericial favo-
ravel pode significar tanto a concessao de 1 como de 10 ou 100 dias de
incapacidade num tunico ato pericial. Assim, torna-se 6bvia a importan-
cia de registrar os valores em numero de dias concedidos para cada con-
cessdao. Serdao mais expressivos em termos de parametro de avaliacdo,
muito mais do que as relacionadas tao-somente com a quantidade de
procedimentos realizados, ou com o tipo das conclusoes.

Por meio de uma metodologia como essa é possivel ter uma visao
mais precisa de fatores que, de outra maneira, seriam considerados
distor¢oes. Note-se o exemplo no qual relacionam-se ficticiamente trés
agéncias ou servicos periciais diversos, cada um com uma determinada
quantidade de trabalhadores abrangidos e com uma demanda propria de
atendimentos mensais.

Pode-se ter, como dados para comparacgao, a seguinte situacao (con-
sidere-se um periodo de 30 dias):

Servico A —» 180 concessoes
Servico B —¥» 200 concessoes

Servico C —¥» 300 concessoes
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Aparentemente, o Servico C, por ter concedido o maior numero de
beneficios, teria ocasionado maior dispéndio ao sistema. Porém, levan-
do-se em conta o numero de dias que cada concessao representou, pode-
se ter a seguinte situacao:

Servico A —» 180 concessdes —» 9.600 dias
Servico B —» 200 concessdes —¥» 7.200 dias

Servico C —» 300 concessdes —» 6.000 dias

Com base nesses numeros, o Servico que teria ocasionado o maior
dispéndio passaria a ser, aparentemente, o Servico A, com a concessao
de 2.400 dias a mais que o B e 3.600 dias a mais que o C.

Os valores apurados, no entanto, passam a ter novo (e real) significa-
do quando se relaciona o numero de dias concedidos com o potencial de
trabalho da massa abrangida por cada um dos Servicos, configurando-se
assim o Indice de Incapacidade Laborativa em cada uma das situacoes.

No mesmo exemplo podemos admitir que o Servi¢o A atende clien-
tela de 50 mil trabalhadores, o servico B, 15mil, e o servico C, 25 mil,
tendo seus indices calculados da seguinte maneira:

Servico A
9.600 diz
ILA) = ——— %+ 100 = 0,64
50.000 x 30
Servico B
7.200 dias
INL(B) = ——— X 100 = 1,60
15.000 x 30
Servico C
6.000 di
IL(C) = ——— %+ 100 = 0.80

25.000 X 30
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Como se pode agora verificar, 0 maior 6nus ao sistema foi gerado
pelo Servico B, o qual obteve indice quase duas vezes e meia maior que o A,
e uma vez maior que o C. Isso significa que o potencial de trabalho “perdi-
do” com concessoes por doenca incapacitante foi maior naquele que nos
dois ultimos. Ou que a atuacao pericial no Servico B foi menos rigorosa
ou mais benevolente, por exemplo. Evidentemente, s6 uma andlise técni-
ca mais aprofundada poderia dizer se ocorreram distor¢coes na conduta
pericial. Porém, numa visao bem clara, fica patente a maior incidéncia de
incapacidade no Servico B, bem como sua magnitude em termos finan-
ceiros, considerando-se um sistema contributivo.

Com isso pretendemos afirmar que o simples numero de procedi-
mentos realizados nao é parametro para afericao nem da quantidade nem
da qualidade de trabalho de um determinado Servico Pericial; serve ape-
nas como dado eventual a ser usado para dimensionamento do setor, ou
ainda para detectar eventuais motivos “epidémicos” de requerimento/
solicitacoes de beneficios, sempre relacionados com a populacao abran-
gida pelo setor.

Entende-se que, somente adotando uma padronizacao e metodologia
como a apresentada, trabalhando com indices e procedimentos técnicos,
¢ que se tera condicoes de elaborar indicadores e parametros universais
para o norteio da atividade pericial, expurgados assim os fatores de
natureza subjetiva, os de origem social e econdmica, ou os meramente
quantitativos e/ou estatisticos, valorizando-se a real incidéncia de inca-
pacidade na populacao ativa, e oferecendo ferramentas de gestao aos
administradores dos fundos previdenciarios.

Evidentemente que novos estudos e mais idéias deverao ser desen-
volvidos, uma vez que a atividade médico-pericial, como ciéncia emer-
gente, ainda tem muito a apresentar. Cabe a nos, que labutamos por seus
meandros, as atitudes modificadoras.
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O Servico de Pericia Médica: Estrutura
Organizacional

Resta tecer algumas consideracdes a respeito da questao organizacional
e dos aspectos funcionais do servico de pericia médica para os Regimes
Proprios de Previdéncia Social — RPPS.

A comecar pela estrutura organizacional, a pericia médica deve es-
tar perfeitamente constituida como setor proprio, ocupando posi¢ao na
hierarquia institucional, cuja vinculacao administrativa deve ser adequa-
da a cada caso. O Servico de Pericia deve estar vinculado ao orgao
previdencidrio e nao integrar a estrutura do ente publico, como servico
médico de pessoal. Nao deve ser de sua competéncia executar o atendi-
mento de satude e a avaliacao de incapacidade (estado ou municipio, por
exemplo).

Embora existam exemplos bem-sucedidos de servicos dentro da
estrutura do o6rgao publico, integrando setor de satude ocupacional, ha
que se estabelecer claramente as relacoes entre este e o 6rgiao previ-
dencidrio, em especial quanto a autonomia e competéncias.

Aspecto essencial e indispensavel é que o 6rgao pericial nao tenha ne-
nhuma vinculacao administrativa, operacional e de localizacao com os or-
gaos de assisténcia de saude. Sao areas completamente diversas, com obijeti-
vos, atitudes e necessidades diferentes, e cujos profissionais devem estar
resguardados do conflito natural gerado pelo papel “fiscal” da pericia.

Na unidade Gestora do RPPS, a pericia médica deve estar locada den-
tro da area de beneficios. No entanto, é imprescindivel que o setor goze de
autonomia técnica absoluta, e de autonomia administrativa suficiente.

No que diz respeito a composicao do corpo profissional e ao fun-
cionamento, pode-se adotar o modelo badsico do INSS (abandonado ha
cerca de sete anos e que agora vem sendo retomado gradativamente),
cuja avaliacdo técnica esta baseada na figura do médico perito examina-
dor (ou executor), que poderd pertencer ao quadro da entidade ou ser
credenciado, sendo que a supervisao fica ao encargo exclusivo de médi-
cos peritos supervisores, sempre pertencentes ao quadro de funciona-
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rios®. Constitui-se, assim, uma hierarquia técnica, com atribui¢oes e com-
peténcias definidas, proporcionando condicoes de rever e acompanhar
as conclusoes®. A organizacao hierarquica é complementada pela figura
do Médico Chefe do Servico, que além das competéncias técnicas de
supervisor tera também as de cunho administrativo e responderd pelo
setor perante a Instituicdo e perante o CRM.

Com relacao a estrutura e ao numero de médicos peritos, vai de-
pender do modelo funcional adotado; se a opcao for por médicos com
vinculo de emprego, o numero minimo de profissionais deve ser trés,
pois recomenda-se que alguns procedimentos sejam executados por jun-
ta médica (quando forem de maior complexidade ou quando a legislacao
o0 exigir), e também para proporcionar o rodizio no atendimento sequen-
cial de servidores afastados por longo tempo (evitando-se, desse modo,
que se formem vinculos emocionais entre o médico perito e o periciando,
além de proporcionar a analise de outro profissional para o0 mesmo caso).
Também se deve atentar para os impedimentos dos profissionais por
motivos de férias ou licencas.

Se o modelo for por terceirizar a execucao mediante processo de
credenciamento dos peritos executores, estes deverdo ser em numero sufi-
ciente para atender a demanda e, impreterivelmente, estar sujeitos a
supervisao e ao controle efetuado por tantos médicos supervisores quantos
forem necessdrios, e estes sempre devem ser contratados pelo drgao.

Como regra geral, em termos de numero de profissionais, pode-se
dimensionar o servico conforme seu vulto, servindo como referencial:

B Médicos Peritos Examinadores — inicial: 1 médico para 3.000
usudrios; acrescer mais 1 para cada 1.000 usudrios acima dos
mencionados 3.000

B Médicos Peritos Supervisores: 1 supervisor para cada grupo de
4 a 6 peritos

B Responsavel Técnico-administrativo (chefia): 1

28
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B Apoio Administrativo: dimensionar conforme as caracteristicas
do setor

Por fim, quanto ao modelo de gestao do servico pericial e em face
das diferencas em termos de numero de segurados e beneficidrios de
cada Regime Proprio, que, inclusive, pode ser pequeno ao ponto de nao
comportar a estrutura minima peritos de trés recomendada, esse servico
podera ser:

1. Proprio: isto €, com médicos executores e supervisores funcio-
narios do quadro da Instituicao.

2. Terceirizado: o médico-chefe e os supervisores siao funcionarios,
e os executores, credenciados para prestacao de servicos; pode
ser direcionado para polos de atendimento concentrado.

3. Consorcio: dois ou mais RPPS circunvizinhos podem se consor-
ciar ou formar parcerias para montar um servi¢o pericial co-
mum, que atenderia aos usudrios de todos, repartindo assim o
onus e possibilitando a organizacao de um servico mais adequa-
do e com um corpo de peritos mais numeroso. Evidentemente,
deverao ser acordados os aspectos legais, financeiros e adminis-
trativos dessa disposicao, porém entende-se que isso talvez nao
seja vidvel. Essa é uma situacao que, guardadas as particularida-
des, ja vem sendo adotada nas questoes de atendimento de sau-
de, com os consércios intermunicipais de saude.

Concluséo
Estabelecida a importancia da gestao dos beneficios por incapacidade e
da profissionalizacao da pericia médica, cabera aos administradores
e dirigentes dos RPPS e aos responsaveis pela politica previdenciaria no
Governo, as atitudes para promover as modificacoes legais e estruturais
que as tornem possivel.

Como sintese pode-se elencar, dos pontos fundamentais na questao
pericia médica e RPPS, os seguintes postulados:

1. Legislacao adequada — previdencidria

2. Enfoque de seguro — sinistralidade — reparacao de dano
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.Modelo de gestao especifico e exclusivo

. Autonomia e independéncia

. Avaliacao da incapacidade por profissionais especializados

. Foco no conceito de incapacidade laborativa e nao na doenca
. Valorizacao da qualidade/formacao/supervisao pericial

. Estabelecimento de mecanismos de controle e acompanhamento

. Estabelecimento de mecanismos gerenciais de revisao de bene-

ficios e de reconsideracao de pareceres

Aprimoramento constante






Artigo 10

MUDANCA ORGANIZACIONAL NO SETOR
PuBLico: Um Estupo pe CAsO DA
PrRevIDENCIA PUBLICA MUNICIPAL

Sandro Breval’

O déficit da previdéncia brasileira vem se agravando nos ultimos
anos de tal forma que o Estado tem investido na busca de solu¢oes emer-
gentes para o equilibrio das contas publicas. As reformas da previdéncia
promovidas pelo Governo Federal nos anos 1998 e 2003 trouxeram um
novo arcabougo juridico, como também um ordenamento legal para o
setor, e por conta disso estados e municipios envidam esforcos para re-
formar e adequar seus sistemas previdenciarios. Este artigo aborda o
processo de mudanca organizacional e estratégica no setor publico con-
siderando o periodo de implantacdo e adaptacao do novo orgao gestor
do Regime Proprio de Previdéncia do Municipio de Manaus — Amazo-
nas, objetivando demonstrar os fendomenos sociais e politicos envolvidos
na reforma da Previdéncia Municipal sob o enfoque do modelo contex-
tualista de Pettigrew. A metodologia usada foi a do estudo de caso, do
tipo historico-organizacional, por constituir-se uma categoria de pesqui-
sa cujo objeto é a unidade que se analisa em profundidade. Os resultados
apontam que a utilizacao de tal modelo facilita a compreensao e a gestao
do processo de mudanca organizacional e estratégica.
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Estratégia e Organizacoes; Cursou a Wharton School — Univ.Pennsylvania; Diretor-
Presidente da MANAUSPREV; Sec.Planejamento e Administracao de Manaus
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Introducéo

Este artigo tem como objetivo compreender o processo de implantacao
e adaptacao estratégica do Regime Proprio de Previdéncia no setor pu-
blico municipal por meio de um estudo de caso e sob a égide do modelo
contextualista.

O estudo abrange a implantacao da nova Previdéncia Municipal no
periodo de janeiro a julho de 2005, exatamente por compreender
esse periodo de mudancas e modernizacao da gestao publica, o que pode
ser entendido, na perspectiva de Ferlie et al. (1999, p. 98), como a “nova
administracao publica”, em que ha a incorporaciao no setor publico de
técnicas das empresas privadas, no caso, a criacao de uma entidade
paraadministrativa (paramercado).

Para atingir tal intento usou-se a metodologia do estudo de caso,
porque a investigacao tem a circunscricao em uma unidade da adminis-
tragao publica municipal na cidade de Manaus-AM, permitindo assim
que o estudo apresente carater de profundidade e detalhamento, (VER-
GARA, 2005).

Pressupostos Teéricos: A Previdéncia Brasileira

A Constitui¢ao Federal aborda de forma dispersa as questoes relativas a
previdéncia. O Titulo VIII, da Ordem Social, Capitulo 11, dispoe sobre
a Seguridade Social, que, na sistematizacao da constituinte, compreende
a saude, a previdéncia e a assisténcia social (BRASIL, 1988), e no Titulo
II1, em que trata da Organizacao do Estado, dispoe, no Capitulo VII, da
Administracao Publica, e nas Secoes II e 111, da previdéncia dos servido-
res publicos e dos militares.

A previdéncia brasileira pode ser dividida operacionalmente em trés
segmentos: 1) o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS; 2) a Previ-
déncia Propria do Servidor Publico — RPPS; e 3) a Previdéncia Comple-
mentar. O primeiro segmento abrange os trabalhadores da iniciativa pri-
vada, os servidores ocupantes exclusivamente de cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacdao e exoneracao, bem como de outro
cargo tempordrio ou de emprego publico. O segundo, destinado aos ser-
vidores publicos titulares de cargos publicos efetivos, gerido pela Uniao,
Estados e Municipios. E o ultimo, gerido pela iniciativa privada ligada ao
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setor financeiro, bancario e segurador, oferece cobertura aos trabalhado-
res e cidadaos que nao podem se filiar ou nao possuem um regime comple-
mentar fechado, ou ainda, aqueles filiados aos sistemas anteriores.

Conforme mencionado anteriormente, visualiza-se a Previdéncia
Estatal Basica de forma bipartite: de um lado o Regime Geral; de outro, um
tratamento previdenciario diferenciado aos servidores publicos. Por ra-
zOes historicas, econdomicas e até mesmo sociais, pressupde-se que O ser-
vidor, ao vincular-se ao Estado, deve ser visto pela Sociedade como instru-
mento de materializacao impessoal e universal das politicas publicas.

O Regime Préprio de Previdéncia Municipal

Os regimes de Previdéncia Municipal vém apresentando ao longo dos
anos algumas disfuncoes. Conforme Gushiken (2002), a profusao
dos regimes proprios de previdéncia criados no ambito dos municipios
gerou uma situacao de desamparo em termos de controle social, de pro-
cessos absolutamente nao transparentes e desprovidos de homo-
geneizacao nas regras previdenciarias e administrativas, o que possibili-
tou a criacao de facilidades de fraudes, incentivou a pratica abusiva de
concessao de beneficios generosos, ao arrepio da lei, levando os entes
federados envolvidos ao desequilibrio financeiro e atuarial.

O regime previdencidario do municipio de Manaus apresentava ao
longo dos anos as seguintes caracteristicas basicas, entre outras:

a) auséncia de separacao clara do custeio da Previdéncia Munici-
pal de outros servicos assistenciais, notadamente a assisténcia
médica;

b) inexisténcia de ativos financeiros destinados a garantia do paga-
mento de beneficios previdencidrios;

¢) inexisténcia de estruturacao de um unico sistema de custeio da
previdéncia, voltado para o longo prazo, no qual estivessem in-
cluidos os beneficios programados e de risco;

d) auséncia historica de carater contributivo paritario para o cus-
teio dos beneficios;

e) a nao implementacao de instrumentos de gestao.
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Com base nessas caracteristicas ficou clara a necessidade de rees-
truturar o Regime Proprio de Previdéncia do Municipio de Manaus
permeando os aspectos tecnologicos, os recursos humanos, os estudos
técnicos atuariais, a adequacao legal, mas sobretudo, a criacao de um
novo ordenamento organizacional e estratégico.

A partir da necessidade de reestruturacao do RPPS foi elaborado
um projeto de lei que visava reestruturar a Previdéncia Municipal no
sentido de adequar legalmente o municipio aos ordenamentos legais fe-
derais, bem como buscar o equilibrio financeiro.

A aprovacao do projeto de lei, pela Camara Municipal de Manaus,
culminou na Lei n. 870, de 21 de julho de 2005, que criou o novo 6rgao
gestor do RPPS, a MANAUSPREYV, entidade paraadministrativa sem fins
lucrativos que presta servico social autonomo e é vinculada ao chefe do
Poder Executivo.

Essa lei trouxe, ainda, a introduc¢ao do contrato de gestao na admi-
nistracao municipal sob a égide da administracao gerencial e com énfase
nos resultados, em contraponto a énfase no controle de procedimentos.
De acordo com Bresser Pereira (1998, p. 147):

(...) na administracao gerencial, o controle dos resultados substitui
o controle dos procedimentos legais, e utiliza como principal ferra-
menta o contrato de gestao no qual sao definidos indicadores de
desempenho claro.

A idéia de insercao do contrato de gestao teve como critérios essen-
ciais a qualidade na prestacao de servicos, a eficiéncia e a equidade, o
que, de acordo com Ferlie et al. (1999, p. 98), indica que

uma caracteristica comum dentro dessa legislacao foi a tentativa de
se criar paramercados imitando os mecanismos de mercado, mas nos
quais o servico (em geral) continua a ser gratuito para o usudrio.

A MANAUSPREV gerencia cerca de 31.400 servidores publicos
municipais, dos poderes Executivo e Legislativo municipal, distribuidos
por aproximadamente 29 mil ativos, 1.500 inativos e 900 pensionistas.

Tendo em vista a importancia da mudanca estratégica e suas conse-
quéncias para o desempenho e a sobrevivéncia das organizacoes, este
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artigo procura compreender o processo de implantacao e adaptacao de
uma empresa publica municipal sob um enfoque processual, contextual
e historico (PETTIGREW et al., 1988).

Mudanga Organizacional e Estratégica

Para Pettigrew et al. (2001), o ponto de partida para essa andlise de
mudanca estratégica é a nocao de que a formulacao do conteudo de qual-
quer nova estratégia, inevitavelmente, supoe controlar seu contexto e
processo.

O modelo teérico proposto por Pettigrew (1987) leva em conside-
racao a interacao dos atores organizacionais e a percepcao do contexto
da mudanca com a escolha do conteudo e do processo de implementacao
da mudanca, ainda que sob forte pressao ambiental, podendo também
fazer escolhas quanto as suas acoes estratégicas, com limites determina-
dos pelo contexto.

A abordagem de mudanca utilizada neste artigo é caracterizada por
Pettigrew (1987) como “o que” e “o porqué” da mudanca, que sao, res-
pectivamente, conteudo e contextos, e 0 “como” da mudanca, ou seja, a
analise do processo.

No processo de mudanca estdo inseridas as acoes, reacoes e in-
teracdes organizacionais e infra-organizacionais, contemplando a
temporalidade continua entre passado e futuro, caracterizando como um
processo de ajuste mutuo entre a organizacao e seu ambiente
(PETTIGREW, 1987).

Pettigrew apud Ferlie (2004) define, com base no modelo contex-
tualista, o processo de pesquisa que permeia um estudo do comporta-
mento da organizacao, focando as variaveis principais dentro do contex-
to organizacional e as acoes por todo o tempo.

Para Pettigrew apud Fisher (1992) na andlise de mudanca estratégi-
ca, é preciso considerar que qualquer nova estratégia pressupoe o con-
trole de seu contexto e processo, por conta da influéncia dos interesses
de grupos e individuos, do sistema burocratico, das alteracdes no am-
biente ou na estrutura (PETTIGREW, 1987).

Em Ferlie et al. (1999) foram propostos seis indicadores, com o
intuito de avaliar o processo de mudanca organizacional em varios ni-
veis, os quais foram adaptados para embasar a demonstracao do modelo
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contextualista no RPPS do estudo de caso aqui analisado, conforme de-
monstra 0 Quadro 1 — Indicadores de mudanca organizacional.

Quadro 1 Indicadores de mudanga organizacional

Descricao do indicador Realidade do RPPS municipal
Extensdo da mudanca mdltipla, inter- Abrangéncia dos membros da organizacao, dos
relacionada, no sistema como um todo 6rgaos municipais dos poderes executivo e
legislativo
Criacao de novas formas organizacionais no Criacao de um servico social auténomo na
setor publico administracao publica municipal

Desenvolvimento de mudancas em cascata que | Mudancas na politica previdencidria do
tenham efeito no sistema como um todo até o | municipio
nivel de unidade

Introducdo de mudancas nos servicos prestados | Infroducao da administracdo gerencial, privada
e no modo de presta-los mas com fins publicos, coordenada por
contrato de gestao

Reconfiguracao das relacoes de poder Novo érgao gestor com estrutura dinémica,
organica e rasa

Criacéo de uma cultura, ideologia e Enfase na qualidade dos servicos prestados
significados organizacionais novos

Fonte: Adaptado de Ferlie et al. (1999, p. 62).

Aspectos Metodolégicos

Em Vergara (2005) ha uma taxionomia para os tipos de pesquisa, ado-
tando como critérios basicos em relacao ao fim da pesquisa e aos meios
utilizados.

Adotou-se como finalidade da pesquisa, portanto, o tipo descritivo,
devido a necessidade de estabelecer correlacoes entre variaveis e definir
sua natureza, visando a exposicao de uma determinada populacao, que
neste caso sao os servidores publicos municipais (VERGARA, 2005).

Quanto aos meios, insere-se a investigacao ex post facto, por tratar-
se de fato ja acontecido, uma vez que as variaveis nao poderiam ser con-
troladas ou manipuladas (VERGARA, 2005). Usou-se ainda a pesquisa
documental, utilizando-se para isso documentos conservados nos 6rgaos
envolvidos com a reforma da previdéncia: Prefeitura Municipal , Camara
Municipal e Ministério da Previdéncia.
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E optou-se também pelo estudo de caso, pois de acordo com Yin
(2005), esse tipo de pesquisa pode ser utilizado em diversas situacoes, a
fim de conhecer-se os fendomenos individuais, organizacionais, sociais,
politicos, entre outros, sobretudo nos casos relacionados a fenomenos
sociais complexos.

Tal estratégia de pesquisa permitiu que se processe uma investiga-
¢do no sentido de preservar as caracteristicas dos acontecimentos da
vida real, a exemplo dos processos organizacionais e administrativos.
Trivinos (1995) caracteriza esse caminho como um estudo de caso his-
torico organizacional.

Design e Perspectivas da Pesquisa

Muitos modelos de mudanca organizacional e estratégica analisam a
organizacao em um periodo curto de tempo, além da utilizacao de
métodos quantitativos, buscando determinar somente o que mudou
(ALMEIDA, 2005).

Essa abordagem induz a intumeras deficiéncias, pois tem a tendéncia
de descrever as mudancas sem considerar as condicoes antecedentes.
Para Pettigrew et al. (1989), o que ocorre é considerar o processo de
mudang¢a uma acdo tnica e sem antecedentes, desligando-a do que lhe
deu forma, significado e substancia.

A sugestao de Pettigrew et al. (1988), de forma precipua, é resolver
as deficiéncias dos modelos anteriores através de estudos contextualistas
e processuais, permitindo assim a analise retrospectiva da mudanca, bem
como a andlise em tempo real e a analise da mudanga prospectiva e re-
vista (FERLIE et al., 1999).

A maioria dos modelos desconsidera as questoes subjetivas e os as-
pectos contextuais e politicos envolvidos no instante das tomadas de
decisoes (PETTIGREW et al., 1988).

Coleta e Andlise dos Dados

A coleta dos dados para realizacao deste estudo teve origem em varias
fontes, pois se seguiu o que preconiza Yin (2005) quando indica que os
dados para os estudos de caso podem se basear em muitas fontes de
evidéncias. Nessa investigacao empregou-se a documentacao, registros
em arquivos e observacoes diretas.
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Visando propiciar a construcao de eventos e com base nos dados
coletados, a andlise de tais dados privilegiou o tratamento qualitativo
adaptado do modelo de Pettigrew (1987) na elaboracao dos quadros
(contexto, conteudo e processos).

Demonstracdo do Modelo Contextualista no
Ambito do RPPS

Contexto

O contexto pode ser dividido em externo e interno. O contexto externo
refere-se ao ambiente social, politico, econdmico e competitivo no qual
a organizacao atua, bem como a percepc¢ao, acao e interpretacao das
politicas e eventos.

Na pratica, segundo Pettigrew et al. (2005b), nao ¢ facil identificar
os limites de cada um, contudo, ha a necessidade de identificacao efetiva
da legislacao envolvida, da influéncia de stakeholders, como também do
nivel de risco operacional.

No instante da andlise ambiental, as organizacoes sao levadas a al-
cancar a eficacia pela descoberta de oportunidades e ameacas (ALMEIDA,
2005), e o ambiente ¢ a totalidade de forcas e de entidades que nao sao
controladas pela empresa, apesar de relevantes para seu desempenho
(KOTLER apud ALMEIDA, 2005).

O contexto interno relaciona-se com a estratégia, a estrutura, a cul-
tura corporativa, e com o contexto politico existente na prépria organi-
zacdo, através do qual surgem as idéias e impulsdes para a mudanca
emergir, segundo Pettigrew (1987). O Quadro 2 demonstra o contexto
ambiental de mudanca no RPPS de Manaus.
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Quadro 2 Contexto ambiental da mudanca pré-reforma

197

Riibleite Interno Externo Acao/Eventos

Social Resisténcia a Adequacao do ente @ | Elaboracao do Projeto
mudancas legislacao federal de Lei da Reforma da

Previdéncia Municipal

Politico Indefinicao quanto Legislacao federal Envio do projeto de lei
aos direitos adquiridos | emendada ao poder legislativo
dos servidores Poder Legislativo Realizacao de
publicos existentes eminentemente de audiéncia pUblica em
(incluindo oposicao referéncia ao projeto
aposentados e de lei
pensionistas)

Econémico Indefinicao quanto a Receita corrente Separacao das massas
nova aliquota liquida comprometida | previdencidrias (Fundo
contributiva de 11% por conta dos Financeiro e Fundo

desequilibrios do RPPS | Previdencidrio)

Estratégia Existéncia de Modelo de outros Segregacao do érgao
afividades de entes federados anterior por afividade
assisténcia social e e competéncia
previdéncia

Estrutura Inadequada a Ineficiéncia no Projeto de nova
atividade atendimento dos estrutura de
previdencidria aposentados e atendimento

pensionistas

Fonte: Adaptado de Pettigrew et al. (1987, 1988).

As organizacoes devem perceber, portanto, as mudancas ambientais,

e utiliza-las como referencial para suas atividades. Para tanto, as organi-
zacoes devem estar aptas a interpretar, reconhecer e renovar constante-
mente os requisitos de seu setor de atuacao, sendo esse o ponto crucial
de sua sobrevivéncia organizacional (CHILD e SMITH, 1987).

O cendrio que as organizacoes publicas atuam, como é o caso da

Previdéncia Municipal, é mais complexo devido as varidveis sociais e

politicas, muito embora existam interacoes entre as dreas publicas e pri-
vadas (PETTIGREW et al., 1992; FERLIE et al., 1999).
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Conteudo

O conteudo diz respeito as areas particulares de transformacao que es-
tao sob analise (Pettigrew et al., 1992). Podem ser citados como exemplos
de conteudo a cultura da organizacao, a tecnologia, os servicos, drea
geografica de atuacao e o setor operacional.

De fato, a cultura da organizacao é conceituada, por alguns autores,
como fator de influéncia para o éxito da organizacao. Para Robbins (1990,
p. 46):

A cultura é definida como as atitudes, crencas e valores de uma
sociedade. Estes incluem as diferencas psicologicas individuais, tais
como tracos de personalidade e, evidentemente, os diversos siste-
mas sociais, politicos educacionais da sociedade.

Leavitt (1986) compreende que a cultura organizacional ¢ todo um
conjunto de agoes, crencas, valores e expectativas que denominam
um grupo de pessoas.

No caso da reforma da previdéncia, buscou-se identificar as referi-
das areas pelos poderes Executivo, Legislativo e membros, conforme
demonstra o Quadro 3.

Quadro 3 Andlise de conteldo por érea de atuagdo

Servicos oferecidos

previdencidrios

lei

Areas de andlise Poder Executivo Poder Legislativo Membros
Cultura Pblica Politica Pablica
Tecnologia Defasada Defasada -

Beneficios Andlise de projeto de | Atendimento do

publico-alvo

Area geogréfica

Manaus

Manaus

Manaus

Setor operacional

Previdéncia

Legislatura

Fonte: Adaptado de Pettigrew et al. (1987, 1988).

Formular o conteudo de qualquer nova estratégia requer, inevita-
velmente, a interdependéncia entre seu contexto e o processo (Pettigrew,
1987). Para Mintzberg (2006, p. 151):
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Administrar estratégia hoje em dia frequentemente é administrar
mudan¢a — reconhecer quando uma mudanca de curso de nature-
za estratégica € possivel, desejavel e necessaria e, entao, agir —,
possivelmente colocando em acao mecanismos para mudanca con-
tinua.

Processo

O processo de mudanca diz respeito as acoes, reacoes e interacoes entre
as varias partes integrantes da organizacao — membros e stakeholders
— e que estdo interessadas na mudanca em questao, conforme demons-
tra-se no Quadro 4 — Interacdo entre os processos de mudanca.

No ambito da pré-reforma do RPPS foram segregadas as areas de
analise pelos Poderes Municipais (executivo e legislativo), a fim de ob-

ter-se um melhor entendimento das interacoes.

Quadro 4 Interag@o entre os processos de mudanga
Areas de andlise Poder Executivo Poder Legislativo Membros

Acoes Elaboracao do Projeto | Recebimento do Solicitacao de
de Lei da Reforma da | projeto de lei pela auvdiéncia publica
Previdéncia Municipal | Camara Municipal de | relativamente ao
Assuncao das Manaus projeto de lei
atividades
previdenciarias do
municipio

Reacoes Envio dos dados Realizacao de Criticas quanto aos
econdmico-financeiros | audiéncia piblica em | direitos adquiridos dos
do RPPS referéncia ao projeto | servidores publicos

de lei efetivos

Interacoes Elaboracao de Acompanhamento do | Solicitacdo de
emendas ao projeto projeto de lei nas emendas ao projeto
de leilncorporacao comissoes de lei
das emendas permanentes Elaboracdo de projeto
aprovadas pelas Andlise de emendas de responsabilidade
comissoes ao projeto de lei pelas | social do novo érgao
permanentes comissoes gestor

permanentes

Fonte: Adaptado de Pettigrew et al. (1987,1992).
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De acordo com Pettigrew et al. (1992), a pesquisa sobre mudanca
deve envolver a interacao continua entre 0 contexto, 0 processo € o con-
teido da mudanca, bem como a habilidade de equilibra-los. O Quadro 5,
a seguir, demonstra as interacoes existentes no instante pré-reforma na
situacao em analise.

Quadro 5 Interagdes entre contexto, processo e conteddo

Acoes/Eventos Contexto Conteldo Processo
Elaboracao do Projeto | Indefinicao quanto Beneficios Elaboracao do Projeto
de Lei da Reforma da | aos direitos adquiridos | previdencidrios de Lei da Reforma da
Previdéncia Municipal | da massa Andlise do projeto de | Previdéncia Municipal
Solicitacao de previdencidria lei Assuncao das
audiéncia publica existente Tecnologia defasada afividades
para a discussao do Existéncia de Cultura de servico previdencidrias do
projeto de lei atividades de publico municipio
Criticas quanto aos assisténcia social e da Solicitacao de
direitos adquiridos dos | previdéncia emendas ao projeto
servidores publicos Receita corrente de lei
efetivos liquida comprometida Elaboracao de projeto
Realizacao de em face dos de responsabilidade
audiéncia publica desequilibrios do RPPS social do novo érgao
para discussao do Poder legislativo gestor
projeto de lei (eminentemente de

oposicao)

Fonte: Adaptado de Pettigrew et al. (1987, 1992).

Conclusao

A utilizacdo de um modelo de paraadministracao na Previdéncia Munici-
pal introduz novos horizontes gerenciais na administracao publica, em
que o conceito de entidade paraadministrativa para operar no setor pu-
blico traz consigo a necessidade de mudanc¢a no pensamento gerencial,
no instante em que traz o contrato como ferramenta administrativa
(FERLIE et al., 1999).

As relagdes longitudinais dispostas, no quadro V, demonstram as
interacoes entre as areas de analise do modelo, bem como a inter-
dependéncia entre as acoes/eventos. Como resultados dessas interacoes
infere-se que, em mudancas organizacionais, o modelo contextualista
facilita a compreensao e os resultados dos atores internos e externos
envolvidos.
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O cendrio em que as organizacdes publicas atuam, como ¢é o caso da
Previdéncia Municipal, ¢ mais complexo devido as variaveis sociopoliticas,
como também o grande volume dos servidores ativos, inativos e pensio-
nistas, cujos direitos devem ser preservados. Também é preciso enten-
der que a organizacao nao é uma série de unidades funcionais ou de
negocios, mas um conjunto de processos inter-relacionados que criam
valor (FERLIE, 2004).

E ainda, no caso das organizacoes publicas, o contexto externo —
politico — tem influéncia nas interacoes, cabendo ao administrador publi-
co a gestao do modelo, visando ao equilibrio entre os vetores de atuacao.
A investigacao destes, do processo no contexto determinado de mudan-
¢as, torna-se condi¢ao sine qua non para que a organizacao tenha éxito.

A busca pela identidade organizacional concebida nas trés dimensoes
— foco central, diferencial da organizacao e percepcao de seus membros
—, inclusive quanto ao presente e passado dela (PETTIGREW et al., 2005a),
¢ viabilizada quando da utilizacao do Modelo de Mudanca Estratégica e
Organizacional de Pettigrew, ora demonstrado no setor publico.

O modelo contextualista instrumentaliza a gestao, permitindo ao
gestor a busca do equilibrio entre o contexto, o conteudo e o processo
de mudanca, com a finalidade precipua de obter o menor impacto inflexivo
possivel em sua atuacao.
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Artigo 11

O ServiDOR DE Novo HAMBURGO E SEU
SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAL

Eusébio Finkler'
Vera Campagnoni®
Valnei Rodrigues’

“A saude ¢ um processo dialético, biologico e social, produto da
inter-relacao do homem com o meio, influido pelos meios de produ-
¢do e expressa-se por niveis de bem-estar fisico, mental e social”.

Salvador Allende

Para a Organizacdao Mundial de Saude’, a subjetividade do sujeito é

um aspecto que foi levado em consideracao na elaboracao do conceito de
Qualidade de Vida. Por esta via, o termo qualidade de vida deve ser en-
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tendido a nivel individual, pois quando se fala de subjetividade, fala-se
daquilo que é particular para cada pessoa.

Assim sendo, podemos tomar como exemplo uma pessoa que gosta
do contato com a natureza. Para ela, morar num sitio pode ser algo mui-
to bom para a saude fisica e mental, ao passo que outra, com espirito
mais urbano, consideraria uma vida de qualidade morar no centro da
cidade ou proximo a ele.

Cada um deve buscar para si uma vida de qualidade dentro da sua
situacao ou condicao de vida. Mas isso nao diz tudo, pois o conceito
Qualidade de Vida ¢ muito abrangente, ele vai da saude a doenca. Num
quadro de doenca é possivel dispor de recursos que melhorem a qualida-
de de vida do doente.

No cotidiano, a qualidade de vida pode ser incrementada com habi-
tos saudaveis, como exercicios fisicos, lazer, passatempos e relagoes
afetivas que venham a se traduzir em bem estar, completando a saude
fisica e mental.

A pos-modernidade trouxe consigo muitos avancos, principalmente
com relacao as novas tecnologias ligadas a informatica, genética e tele-
comunicagoes, causando uma verdadeira revolucao tecnologica.

Como consequéncia, mudamos nossa forma de pensar o mundo,
mudamos a maneira de nos comunicarmos, mudamos as relacoes de con-
sumo e as relacoes com o outro.

Atualmente, existe uma rede de inter-relacoes, tanto na familia quantos
na sociedade, cada vez mais complexas e ao mesmo tempo bastante fle-
xiveis, alterando nossos padroes de comportamento e de legitimidade do
que é certo ou errado, nao existindo mais verdades absolutas.

A partir deste cenario, é relevante a preocupacdao com o bem estar
emocional das pessoas, com a capacidade de viver bem em grupo, de pro-
duzir e obter realizacao no trabalho, na escola e de ser feliz em familia.

A constitui¢ao Federal do Brasil, aprovada em 1988, em seu artigo
40, possibilitou aos servidores publicos municipais a criacao de regimes
proprios de previdéncia.

A prefeitura e o sindicato dos servidores municipais, preocupados
com a saude dos servidores municipais, criaram o IPASEM — Instituto
de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores Publicos Municipais de Novo
Hamburgo —, através da Lei Municipal n°. 154/92 de 24 de dezembro de
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1992, que dispoe sobre o sistema de Seguridade Social dos Servidores
Publicos do Municipio de Novo Hamburgo.

A finalidade da criacao do Instituto foi de proporcionar um espaco
de escuta, atendimento e, consequentemente, prevencao as doencas, vi-
sando o bem estar e o aumento da auto-estima e da qualidade de vida dos
servidores publicos e seus dependentes. Acredita-se que, desta forma,
melhora-se também a produtividade e a qualidade no trabalho.

O Instituto é um o6rgao de administracao indireta, com personalida-
de juridica de natureza autarquica, com autonomia administrativa,
patrimonial e financeira, tendo como objetivo principal a realizacao das
operacoes de seguridade social dos servidores e seus dependentes, no
campo previdenciario e assistencial, dentro das prescricoes previstas nos
dispositivos legais.

Autogestdo de Saude

O Instituto adotou a autogestao no sistema de saude, que ¢ definida
como: um sistema fechado de assisténcia a saude, sem fins lucrativos,
nao comercializavel no mercado, destinado exclusivamente a uma po-
pulacao definida como beneficiarios, vinculado a institui¢ao publica
que administra o sistema de saude de forma direta, por meio de re-
cursos assistenciais proprios e credenciados, cujas caracteristicas do
modelo assistencial sao especificas e definidas pelo Conselho de Ad-
ministracao.

A busca por novas formas de atendimento e prestacao de servicos
na area da saude, tornou-se cada fez mais frequente pelas institui¢oes
publicas, preocupadas com o bem estar de seus segurados e dependentes
e, uma das formas de atender a essa politica com custos vidveis é a
autogestdo de saude, que consiste na elaboracao de um plano de saude
proprio e sob medida, gerenciado pelo Instituto.

O Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores Municipais
de Novo Hamburgo — IPASEM/NH optou pela autogestao de saude, que
estabeleceu e definiu, conforme as necessidades de seus segurados, qual
a melhor forma de credenciar hospitais, médicos e suas especialidades,
além de abrangéncias de cobertura, limites de utilizacao, periodos de
caréncia, co-participacao financeira, que cabe a cada uma das partes (Pre-
feitura Municipal de NH e Segurados), bem compreendidos através da
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Lei n® 154/92, que definiu o percentual, conforme a renda, através do
plano de custeio solidario para melhor cuidar da saude de seus segura-
dos e dependentes.

Por meio do programa de autogestao de saude, o Instituto possibili-
tou maior qualidade no atendimento, pois seu objetivo maior é a saude
dos segurados e dependentes. O que nos planos comuns nao acontece,
pois estes vislumbram o lucro.

A autogestao em saude se destaca pela melhor relacao custo/benefi-
cio, pois sua cobertura e abrangéncia obedecem o que de melhor o Insti-
tuto tem a oferecer, e nao o que os planos comuns tém a oferecer, ou
seja, somente o lucro. Para o Instituto, o lucro estda na satisfacao dos
segurados.

O plano de assisténcia dentro de sua propria casa, com relaciona-
mento direto entre segurado, Instituto e empresas credenciadas, se re-
flete positivamente no animo e na tranquilidade dos segurados e depen-
dentes, além de beneficiar a imagem institucional da qual fazemos parte.

O comando do processo, desde a definicao das politicas e das linhas
de condugiao, até o controle direto dos custos, estao nas maos dos pro-
prios segurados que tém representacao na direcao do Instituto, além de
aceso a todos os dados e estatisticas, ambos necessarios para tomadas de
decisoes. O sistema ¢ flexivel, permitindo alteracoes ou mudancas a qual-
quer tempo.

A autogestdo em saude é indicada para Instituicoes e empresas de
pelo menos 1.500 segurados, (em nosso caso 9.000), e quanto maior o
numero de vidas beneficiadas, melhor sera o desempenho sob ponto de
vista ATUARIAL.

O maior beneficio de se ter um sistema de satude de autogestao, com
o objetivo de atender ao servidor publico, é o de respeitar as suas indivi-
dualidades e especificidades que s6 o servico publico tém.

A Assisténcia Como Ferramenta de Gestao da
Previdéncia

A preocupacdo com a saude dos servidores publicos é algo de muita
relevancia nos dias de hoje. Temos um grande diferencial dos demais
planos de saude: a ligacdao direta com a previdéncia, o que nos leva a
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pensar e agir, afim de termos um sistema de seguridade social eficaz, e
com possibilidades de diminuir sensivelmente o auxilio — doenca e grande
parte das aposentadorias precoces por invalidez.

Com este sistema o Instituto tem a vantagem de usar os espacos
para qualificar o atendimento a saude do servidor permitindo a criacao
de diretrizes/protocolos médicos, enfermagem, e administrativos, que
consideramos importantes, pois trata-se de iniciativas, colaborativas e
multidisciplinares, que melhoram a qualidade do atendimento prestado
ao servidor e seus dependentes.

A finalidade do sistema é de padronizar condutas que irao nortear
o atendimento das equipes, pois reune todas as informacoes sobre cada
setor, principalmente, da equipe médica e de enfermagem. As informa-
¢oes das doengas sao baseadas em pequenas evidéncias clinicas; o profis-
sional pode identificar e tratar rapidamente, sendo possivel perceber os
riscos de agravos para o paciente.

Por se tratar de um instrumento elaborado por uma equipe
Multidisciplinar, a comunicacao é mais eficaz: as emergéncias sao resol-
vidas rapidamente, ha reducao do numero de internacoes desnecessari-
as, além de seguranca para o profissional na hora do atendimento. Esta
implantacao é feita gradativamente pela equipe responsavel, através de
distribuicao de materiais com informacoes sobre o atendimento e treina-
mento aos envolvidos, ressaltando, sempre, que o foco é o atendimento
humano ao servidor publico e seus dependentes.

Considerando que os protocolos sao estratégicas de fortalecimento
das melhores praticas assisténciais e representam um grande esforco
institucional, pois interagem com vdrias equipes, utilizamos alguns indi-
cadores para atingir as metas desejadas. Sao eles:

Porcentagem de reinternacoes;
Diagnosticos mais frequentes;

Envolvimento da Instituicao

Capacitacao e motivacao das equipes.

O Instituto de assisténcia e previdéncia sempre estd a procura de
melhores formas de atender e resolver os problemas apresentados pelos
nossos segurados e, para tanto, nio mede esforcos para atingir suas me-
tas: qualidade e resolutividade no atendimento de seus segurados.
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A CONTABILIDADE DOS REGIMES PROPRIOS
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A Contabilidade dos Regimes Préprios de
Previdéncia Social E Diferente da Praticada

Pelos Entes PUblicos Brasileiros?

A Portaria n. 916/03, publicada pelo Ministério da Previdéncia Social,
suscitou muitas duvidas nos gestores publicos e nos profissionais contabeis a
frente das unidades gestoras do RPPS: Em que as novas regras contdbeis
eram diferentes da rotina ja incorporada ao dia-a-dia dos entes publicos
brasileiros? Sem a adequacao exigida pela nova Portaria, eles perderiam
o Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP)?

Basicamente, a Portaria MPS n. 916/03 guarda o fundamento legal
da Contabilidade Publica brasileira, que se encontra estruturado em trés
pilares: a Lei n. 4.320/64, a Lei Complementar n. 101/00 (Lei de Respon-
sabilidade Fiscal), e as portarias e instrucdes normativas expedidas pela
Secretaria do Tesouro Nacional. A Portaria MPS n. 916/03 observa tam-
bém o disposto nos Principios Fundamentais de Contabilidade, que re-
presentam a esséncia das doutrinas e teorias relativas a Ciéncia da Con-
tabilidade, bem como a préopria regulamentacao do Ministério da

Professora de Contabilidade Publica da Universidade de Brasilia. Responsavel técnica pela
elaboracio da Portaria MPS n. 916/03 e suas atualizacoes. Autora do livro Contabilidade
aplicada aos regimes proprios de Previdéncia Social, publicado pelo Ministério da Previ-
déncia Social.
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Previdéncia Social, como a Lei n. 9.717/98 e a Portaria n. 4.992/99 e suas
respectivas atualizacoes.

A conjugacdo desse arcabouco legal acabou por demandar a imple-
mentacao de procedimentos contdabeis até entdo pouco usuais na Admi-
nistracao Publica brasileira — como a constituicao de provisoes atuariais,
a atualizacao da carteira de investimentos a valor de mercado, a avalia-
¢ao e reavaliacao de bens e direitos, e o registro das depreciacoes e amor-
tizacoes —, mas que sao inerentes ao desempenho das funcoes do conta-
bilista, devendo, portanto, esses profissionais, trazer em sua formacao
tais conhecimentos. Ha que se ter em mente que a normalizacao contdbil
aplicada ao RPPS tem como objetivo a uniformizacao dos registros
contabeis, o conhecimento de sua situacao econdomica, patrimonial, or-
camentaria e financeira, e a extracao de relatorios gerenciais para a ava-
liagao de sua gestao.

Portanto, para atender as exigéncias do MPS e a rotina contdbil dos
entes publicos brasileiros, devem ser agregados procedimentos contdbeis
que possibilitem o conhecimento e o acompanhamento da evolugao
patrimonial, permitindo assim que, no processo decisorio, seja conside-
rada a real situacdo patrimonial da unidade gestora do RPPS. Tem-se,
também, que a nao a observancia das exigéncias trazidas pela legislacao
previdencidria acarreta a indesejada suspensiao do CRP.

O Que é CRP?

O Certificado de Regularidade Previdenciaria é o documento que atesta
a regularidade do RPPS quanto a adequada aplicacao dos recursos
previdencidrios e é exigido, entre outras situacoes, para a realizacdo de
transferéncias voluntarias de recursos da Unido, celebracio de acordos,
contratos, convénios ou ajustes, bem como para o recebimento de em-
préstimos, financiamentos, avais e subvencoes em geral de 6rgaos ou
entidades da Administracao Direta e Indireta da Uniao. A suspensao do
CRP representa um onus enorme, notadamente para os municipios bra-
sileiros. A legislacao ainda traz que o servidor publico que praticar ato
de inobservancia com relacao ao CRP respondera civil, penal e adminis-
trativamente nos termos da Lei.
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O Que Vem a Ser Unidade Gestora do RPPS?

E a entidade responsavel pela gestao dos recursos do RPPS, constituida
sob a forma de fundo, autarquia ou fundacao que administra, entre ou-
tros servicos, o pagamento dos beneficios previdencidrios e a gestao da
carteira de investimentos do RPPS.

Como Se Adaptar as Novas Mudancgas?

Via de regra, os procedimentos contabeis exigidos da unidade gestora
dos RPPS siao semelhantes aos ja praticados pelo ente governamental que
o instituiu, sendo incorporados, ainda, outros procedimentos contdbeis
que permitam contribuir efetivamente para o processo decisorio e forta-
lecer a evidenciacao das informacoes de natureza contdbil, entre os quais
uma nova planificacao contabil, o registro da provisao matematica
previdencidria e a contabilizacao da carteira de investimentos a valor de
mercado. O Ministério da Previdéncia Social disponibilizou gratuitamen-
te em seu site a edicdo revisada e atualizada do livro Contabilidade aplica-
da aos regimes proprios de Previdéncia Social, obra que esclarece as
tipicidades desses registros.

Qual a Estrutura do Plano de Contas do RPPS?2

O Plano de Contas do RPPS foi elaborado seguindo a mesma codificacao
e nomenclatura do Plano de Contas da Administracao Publica Federal,
com a selecao e a inclusao de contas voltadas para a contabilizacao dos
atos e fatos administrativos dos RPPS (Quadro 1):
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Quadro 1  Plano de contas do RPPS
1 ATIVO PASSIVO
1.1 ATIVO CIRCULANTE 2.1 PASSIVO CIRCULANTE
1.1.1 Disponivel 2.1.1 Depésitos
1.1.2 Créditos em Circulacao 2.2 O‘brigag(?es i
Circulacao
1.1.3 Bens e Valores em
Circulacao
1.1.4 Valores Pendentes a
Curto Prazo
1.1.5 Investimentos dos RPPS
1.1.6 Divida Ativa
1o | ATIVO REALIZAVEL 9o |PASSIVO EXIGIVEL
' A LONGO PRAZO ) A LONGO PRAZO
1.2.1 Depésitos Realizaveis a 2.2.1 Depésitos Exigiveis a
Longo Prazo Longo Prazo
1.2.2 Créditos Realizéveis a 2.2.2 Obrigacoes Exigiveis a
Longo prazo Longo Prazo
PATRIMONIO LIQUIDO
1.4 ATIVO PERMANENTE 2.4 (SALDO PATRIMONIAL)
1.4.2 Imobilizado 2.4.1 Pafriménio
2.4.2 Reservas
2.4.3 Lucros ou Prejuizos
Acumulados
1.9 ATIVO COMPENSADO 2.9 PASSIVO COMPENSADO
1.9.1 Execucao Orcamentdria 2.9.1 Previsao Orcamentéria
da Receita da Receita
1.9.2 Fixacao Orcamentéria 2.9.2 Execucao Orcamentdria
da Despesa da Despesa
1.9.3 Execucao da 2.9.3 Execucao da
Programacao Financeira Programacao Financeira
1.9.4 Despesas e Dividas dos 2.9.4 Despesas e Dividas dos
Estados e Municipios Estados e Municipios

(continua...)
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1.9.5 Execucao de Restos
a Pagar

2.9.5 Execucdo de Restos
a Pagar

1.9.9 Compensacoes Afivas
Diversas

29

Compensacoes Passivas
Diversas

DESPESA

RECEITA

3.3

DESPESAS CORRENTES

4.1

RECEITAS CORRENTES

3.3.1 Pessoal e Encargos
Sociais

4.1.2 Receita de

Contribuicoes

3.3.3 Outras Despesas
Correntes

4.1.3 Receita Patrimonial

4.1.6 Receita de Servicos

4.1.9 Outras Receitas
Correntes

3.4

DESPESAS DE CAPITAL

4.2

RECEITAS DE CAPITAL

3.4 .4 Investimentos

4.2.2 Alienacao de Bens

3.4.5 Inversoes Financeiras

4.2.3 Amortizacao de
Empréstimos

4.2.5 Outras Receitas
de Capital

4.7

RECEITAS CORRENTES
INTRA-ORCAMENTARIAS

4.7.2 Contribuicoes Sociais
Intra-Orcamentérias

4.7.3 Receita Patrimonial
Intra-Orcamentéria

4.7.9 Outras Receitas
Correntes Intra-
Orcamentdrias

4.8

RECEITAS DE CAPITAL
INTRA-ORCAMENTARIAS

4.8.2 Alienacao de Bens

4.8.3 Amortizacao de
Empréstimos

48.5

Outras Receitas de Capital

(continua...
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4.9 DEDUCOES DA RECEITA

5 RESULTADO DIMINUTIVO 6 RESULTADO AUMENTATIVO
DO EXERCICIO DO EXERCICIO
¢ RESULTADO
5.1 RESULTADO ORCAMENTARIO 6.1 ORCAMENTARIO
5.1.3 Mutacoes Passivas 6.1.2 Interferéncias Ativas

6.1.3 Mutacoes Ativas

59 RESULTADO , 6.2 RESULTADO '
' EXTRAORCAMENTARIO ’ EXTRAORCAMENTARIO
5.2.2 Interferéncias Passivas 6.2.2 Interferéncias Ativas

5.2.3 Decréscimos

: 2 6.2.3 Acréscimos Pafrimoniais
Patrimoniais

6.3 RESULTADO APURADO

6.3.1 Resultado do Exercicio

A nova estrutura trouxe, pois, codigos, nomenclaturas e contas di-
ferentes das ja utilizadas pelos profissionais da area. Apesar de a nova
planificacao contabil estar restrita a unidade gestora do RPPS, o resulta-
do foi que tanta mudanca acabou por exigir um novo sistema
informatizado no ambito do ente publico, em func¢iao da necessidade de,
a cada exercicio, as informacoes serem consolidadas.

Esse movimento fez com que boa parte dos municipios brasileiros
buscasse padronizar seu plano de contas na mesma linha, incentivado
em determinados pontos do pais pelos proprios Tribunais de Contas Es-
taduais e Municipais. A boa noticia é que as mudancas introduzidas pelo
Plano de Contas do RPPS fazem parte de um projeto coordenado pela
STN para a instituicao de um Plano de Contas Unico Nacional, que deve
entrar em vigor para aplicacao facultativa em 2009 e obrigatoria em 2010.

Quais as Informacées Contempladas na
Avaliacdo Atuarial?

De acordo com a legislacao previdencidria, o ente estatal e os servidores
respondem solidariamente pela manutencao do equilibrio financeiro e
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atuarial do sistema, devendo a contribuicao do ente estatal ser, no maxi-
mo, equivalente ao dobro da contribuicao do segurado ativo.” A garantia
de que os servidores pagarao suas contribuicoes ¢ a mesma de que rece-
berao seus proventos de aposentadoria. Assim, resta a necessidade de
estabelecimento de condicoes para que o ente estatal honre seus com-
promissos futuros com o sistema previdenciario, de modo que sejam ga-
rantidos o equilibrio financeiro e atuarial.

Nesse sentido, é feito um estudo técnico para avaliar o plano de
custeio do RPPS para que este se mantenha equilibrado — e para que
seja garantida a continuidade do pagamento dos beneficios por ele co-
bertos, denominado avaliacao atuarial. A legislacao previdenciaria esta-
belece que o levantamento da avaliacao atuarial deve observar o prazo
da Lei das Diretrizes Or¢camentdrias ou o prazo exigido pelo MPS para o
encaminhamento do Demonstrativo de Resultados da Avaliacao Atuarial
(DRAA) — este, o menor dos dois.

O Que E Equilibrio Financeiro e Atuarial?

Segundo a Nota Técnica n. 17/99, expedida pela Secretaria de Politicas
de Previdéncia Social, o equilibrio financeiro é atingido quando o que se
arrecada dos participantes do sistema previdenciario é suficiente para
custear os beneficios por ele assegurados. Ja o equilibrio atuarial é alcan-
¢ado quando o equilibrio financeiro é mantido durante todo o periodo
de existéncia do regime, devendo as aliquotas de contribuicao do siste-
ma ser definidas a partir do cdlculo atuarial que leve em consideracao
uma série de critérios, como a expectativa de vida dos segurados e o
valor dos beneficios que serao pagos.

Como Contabilizar a ProvisGo Matemaética
Previdencidaria?

De posse dos dados da avaliacao atuarial, deve ser feito o registro contabil
da provisio matematica previdenciaria, que representa as contribuicoes

previdencidarias que em anos anteriores nao foram vertidas para assegu-
rar o pagamento dos beneficios previdencidrios, cujos valores devem ser

2 Lein. 10.887/04.
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provisionados pela unidade gestora do RPPS para que seja possivel hon-
rar os compromissos sob sua responsabilidade. Trata-se, portanto, de
valores gerados seja porque nao houve a devida cobranca proporcional
ao beneficio assegurado, seja pelo uso desses recursos em outros com-
promissos que nao os previdenciarios.

Normalmente, o parecer atuarial traz em destaque um quadro com
os valores que sustentarao o registro contdbil da provisao matematica
previdenciaria, sendo recomendavel, para tornar o registro contabil
factivel, a segregacao das informacdes de natureza atuarial nos seguin-
tes grupos de contas, conforme disposto no plano de contas dos RPPS

(Quadro 2):

Quadro 2 Resumo da avaliagdo atuarial

INSTITUTO DE PREVIDENCIA MODELO ANO 1

CcODIGO TiTULO VALORES
1.1.5.0.0.00.00 RESERVAS TECNICAS (CARTEIRA DE INVESTIMENTOS) 1.200.000,00
2.2.2.5.0.00.00 | PROVISOES MATEMATICAS PREVIDENCIARIAS 1.800.000,00
2.2.2.5.1.00.00 | PROVISOES PARA BENEFICIOS CONCEDIDOS 800.000,00
2.2.2.5.1.01.00 Aposentadorias e Pensoes 2.800.000,00
2.2.2.5.1.02.00 | Contribuicoes do Ente (1.200.000,00)
2.2.2.5.1.03.01 Contribuicoes dos Servidores Ativos (800.000,00)
2.2.2.5.1.03.02 Confribuicoes dos Servidores Inativos 0,000,00
2.2.2.5.1.04.00 | Confribuicoes dos Pensionistas
2.2.2.5.2.00.00 | PROVISOES PARA BENEFICIOS A CONCEDER 1.000.000,00
2.2.2.5.2.01.00 | Aposentadorias e Pensoes para a Geracao Atual 4.500.000,00
2.2.2.5.2.02.00 | Confribuicées do Ente para a Geracao Atual (2.000.000,00)
2.2.2.5.2.03.01 Confribuicoes dos Servidores Ativos para a Geracao Atual (1.200.000,00)
2.2.2.5.2.03.02 | Contribuicoes dos Servidores Inativos para a Geracao Atual (300.000,00)
2.2.2.5.2.04.00 | Contribuicoes dos Pensionistas para a Geracao Atual 0,00
2.2.2.5.2.05.00 Aposentadorias e Pensoes para a Geracao Futura 0,00
2.2.2.5.2.06.00 | Contribuicoes do Ente para a Geracao Futura 0,00
2.2.2.5.2.07.01 Confribuicées dos Servidores Ativos para a Geracao Futura 0,00
2.2.2.5.2.07.02 | Contribuicoes dos Servidores Inativos para a Geracao Futura 0,00
2.2.2.5.2.08.00 | Contribuicoes dos Pensionistas para a Geracao Futura 0,00
2.2.2.5.3.00.00 |PROVISOES AMORTIZADAS (REDUTORA) 0,000,000,00
2.2.2.5.3.01.00 | Servico PassadoDéficit Equacionado
2.2.2.5.3.02.00
2.2.2.5.9.00.00 |PROVISOES ATUARIAIS PARA JUSTES DO PLANO 0,00
DEFICIT ATUARIAL 600.000,00
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O registro da provisao matematica previdenciaria se faz necessario
porque, desde o primeiro dia que o segurado-servidor passa a contribuir
para o seu plano de previdéncia, a entidade previdencidria tem o com-
promisso de arcar com a cobertura dos seus beneficios, ainda que na
forma de compensacao previdencidria (no caso de o servidor migrar para
o regime geral). Ou seja, a provisao matematica sempre sera constituida
enquanto forem mantidas ou houver adesoes ao RPPS.

Mesmo sendo contabilizado pelo seu valor liquido, ja que na avalia-
cao atuarial sao projetados todos os beneficios a ser pagos, deduzidos
das contribui¢des que suportario o seu pagamento, o registro inicial da
provisao matematica previdenciaria provocara um forte impacto negati-
vo na apuracao do resultado do exercicio, pois neste momento sera re-
conhecida pela primeira vez a divida previdencidria liquida do ente pu-
blico com os servidores-segurados do RPPS (Figura 1):

DEM. DAS VARIACOES PATRIMONIAIS BALANCO PATRIMONIAL
VARIACOES PASSIVAS ATIVO PASSIVO

Independentes da Execugao Orgamentaria

Decréscimos Patrimoniais Passivo Permanente
Provisdes Matematica Previdencidrias Prov. Mat. Previdenciaria

Resultado (déficit) \ \ ////\
Total

Total Geral \ :

Figura1 Impacto do Registro da Avaliag@o Atuarial na Situagao Patrimonial
do RPPS

Contudo, a atualizacdo anual do valor registrado na conta de provi-
sdo matemadtica previdencidria, que refletira as avaliacoes atuariais ano a
ano, causara um impacto muito menor nos anos seguintes, podendo até
mesmo provocar um efeito positivo, ja que as provisoes constituidas po-
dem ter valores registrados acima da necessidade apurada na avaliacao
atuarial.

Ressalte-se que, no RPPS, o registro da provisao matematica
previdencidria permite que os gestores publicos tenham conhecimento
da situacao previdencidria local, e que as “sobras” (disponibilidade de
recursos) decorrentes da arrecadacao de contribuicoes versus pagamen-
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to de beneficios sao capitalizadas pelo proprio ente publico, a fim de
garantir o pagamento dos beneficios futuros, diferentemente do que acon-
tece no Regime Geral de Previdéncia Social.

Como Elaborar o Orcamento do RPPS?

As unidades gestoras do RPPS devem observar, na elaboracao de seus
orcamentos, as mesmas regras aplicaveis a qualquer outra entidade pu-
blica, ressalvando-se pequenas peculiaridades em funcao de seu objeto
social, que ¢é assegurar, ao longo dos anos, o pagamento dos beneficios
aos seus assegurados.

Uma dessas peculiaridades ¢ a constituicao da Reserva do RPPS. Em
funcao das caracteristicas que cercam a gestao do RPPS, é fato comum
no momento de sua institui¢ao, a receita estimada para pagamento de
beneficios previdenciarios ser superior a despesa fixada, situacao que
tende a se inverter ao longo dos anos, conforme a unidade gestora vai
honrando os compromissos sob sua responsabilidade. A contribui¢ao
do servidor, portanto, pode ser entendida como uma poupanc¢a da qual
ele, servidor, se beneficiara ao se aposentar — ou seja, 0s recursos arre-
cadados serao destinados a formacao de ativos para pagamento de apo-
sentadorias e pensoes futuras. Ressalte-se que, se todo valor arrecadado
fosse suficiente para suportar todas as despesas do exercicio, jamais ha-
veria necessidade de formacdao desse “fundo”.

Dessa forma, a parcela dos ingressos previstos que ultrapassar as
despesas fixadas compora um superavit or¢camentario inicial, denominado
Reserva do RPPS, destinado a garantir desembolsos futuros do RPPS do
respectivo ente. Esse superavit representara a fracao de ingressos que
serao recebidos sem a expectativa de realizacao da despesa no ano cor-
rente, que sera reserva orcamentdria do exercicio para suportar déficits
futuros, nos quais as receitas previstas serao menores que as despesas
em cada exercicio.

O tratamento da reserva orcamentdria do RPPS segue os mesmos
fundamentos da reserva administrativa, ou seja, para que seja possivel
seu uso ao longo dos anos, deve-se observar o equilibrio orcamentdrio
da previsao e da dotacao representados no Balanco Orcamentario, sendo
necessdria a inclusao do superavit financeiro “previdenciario” do exerci-
cio anterior para justificar o suporte financeiro a uma parcela dos crédi-
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tos adicionais quando estes se fizerem necessarios (pagamento de be-
neficios maior que as receitas provenientes de contribuicdes).

E importante ressaltar que, no orcamento consolidado do ente pu-
blico, devera ser apresentada nota explicativa especifica quanto a reser-
va or¢camentaria do RPPS, nota essa que ndo podera ser utilizada para
custear outras despesas que nao o pagamento de beneficios pre-
videncidrios, pois se trata de propriedade dos servidores vinculados ao
seu RPPS. Caso se concretize que a execucao da receita previdencidria
seja maior que a execucao da despesa previdencidria, esse superavit fi-
nanceiro “previdenciario” serd incluido na previsao da receita do proxi-
mo exercicio, permitindo assim a abertura dos créditos adicionais quan-
do estes forem necessarios (pagamento de beneficios maior que as receitas
provenientes de contribuicoes).

Carteira de Investimentos dos RPPS

Os RPPS deverao aplicar as disponibilidades de seus recursos em trés
modalidades de investimentos: renda fixa, renda variavel e imoveis. Os
recursos auferidos com a carteira de investimentos dos RPPS tém como
destinacao garantir a manutencao do regime, pois, havendo necessidade,
devem ser transferidos para as atividades previdenciarias (pagamento de
beneficios).

A legislacao previdencidria estabelece que a carteira de investimen-
tos dos RPPS devera receber tratamento apenas financeiro e refletir seu
respectivo valor de mercado, o que faz com que a aplicacao nao seja
tratada como despesa publica e a sua valorizacao seja registrada como
receita no momento do fato gerador (regime de competéncia), diferente-
mente da pratica contabil aplicada aos demais investimentos efetuados
pelo ente publico, que devem ser precedidos de autorizacao legislativa e
ser tratados como despesa publica.

Recentemente, o MPS passou a exigir que os responsaveis pela ges-
tao dos RPPS deverao comprovar a elaboracao da politica de investimen-
tos dos recursos dos RPPS mediante o envio, por via eletronica, do de-
monstrativo “Politica de Investimentos” a Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social (SPS) até 31 de dezembro de cada exercicio em rela-
¢ao ao exercicio seguinte.



222  Regimes Préprios: Aspecios Relevantes

Outra exigéncia é que os municipios deverao comprovar a SPS que
o responsavel pela gestao dos recursos do RPPS foi aprovado em exame
de certificacao organizado por entidade de reconhecida capacidade téc-
nica no mercado brasileiro de capitais, no prazo de até 30 de junho de
2009 (para os municipios detentores de carteira de investimentos supe-
rior a 10 milhoes de reais) ou 31 de dezembro de 2009 (para os munici-
pios detentores de carteira de investimentos abaixo desse valor). Os en-
tes publicos que nao sejam detentores de recursos vinculados ao RPPS
estarao dispensados dessa exigéncia.

A portaria ainda estabelece que o responsavel pela gestao dos re-
cursos do RPPS devera ser pessoa fisica vinculada ao ente federativo ou a
unidade gestora do RPPS como servidor titular de cargo efetivo ou de
livre nomeacdo e exoneracdo, e apresentar-se formalmente designado
para a fun¢do por ato de autoridade competente. Ou seja, mesmo que a
gestdao da carteira esteja terceirizada para instituicoes financeiras, por
exemplo, devera ser designado formalmente um responsavel no Munici-
pio, devidamente certificado, que responda pela gestao da carteira.

Para atender a exigéncia da portaria quanto a certificacao, os gestores
municipais deverao ser capacitados e se submeter a realizacao de exame
pela Associacao Nacional dos Bancos de Desenvolvimento (ANBID) ou
Associacao Nacional das Corretoras (ANCOR).

O Que E a Taxa de Administracdo?

E o limite de gastos que a unidade gestora do RPPS tem para custear as
despesas correntes (pessoal, material, servicos, etc) e de capital (bens)
necessarias a sua organizacao e funcionamento. Esse valor é limitado a
2% da folha bruta de todos os servidores do ente publico que estejam
vinculados ao regime proprio. Por exemplo, se a folha bruta apresentar
um montante de 6 milhoes de reais, a taxa de administracdao dessa unida-
de gestora sera de 120 mil reais anuais, ou 10 mil reais mensais.

A legislacao previdencidria ainda permite a constituicao de reservas
administrativas com eventuais “sobras” da taxa de administracao, desde
que a legislacao defina expressamente o percentual de gastos permitidos
(e nao até o limite de gastos). Na pratica, a reserva administrativa rece-
bera o mesmo tratamento contdbil da despesa contemplada pela taxa de
administracdo do exercicio, e s6 podera ser utilizada nas mesmas despe-
sas ja contempladas pela taxa de administracao corrente.
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Demonstrativos Contdabeis

Desde 30 de abril de 2008, as unidades gestoras do RPPS estiao obriga-
das, para fins de emissao do CRP, a encaminhar para o Ministério da

Previdéncia Social as demonstracoes contdbeis referentes ao exercicio
financeiro de 2007.

Essas demonstracdes contabeis sio basicamente as mesmas exigidas
pela Lei n. 4.320/96 e encaminhadas ao Tribunal de Contas anualmente:
Balanco Orcamentdrio, Balanco Financeiro, Demonstracao das Variagoes
Patrimoniais e Balanco Patrimonial (Quadros 3, 4, 5 e 6):

Quadro 3 Balango orcamentério do RPPS

Anexo Il da Portaria MPS n. 916/03 R$ milhares
<ESFERA DE GOVERNO>
BALANCO ORCAMENTARIO
<PERIODO DE REFERENCIA>
RECEITA DESPESA
Titulos Previsdo | Execucdo | Diferenca Titulos Fixacao | Execugao | Diferenga
RECEITAS CORRENTES CREDITOS
o Contribuigbes Previdenciarias ORCAMENTARIOS E
® Remuneracdo dos Investimentos ADICIONAIS
RPPS e Contribuigao Patronal
e Multas e Juros de Mora de para o RPPS
Contribuigoes e Compensacao entre
o Compensagéo entre RGPS e RPPS RPPS e RGPS
e Aposentadorias o
RECEITAS DE CAPITAL Reformas
o Pensdes

e Despesas Administrativas

RECEITAS CORRENTES

|INTRA-ORCAMENTARIAS

o Contribuicoes Previdencidarias

® Multas e Juros de Mora de
Contribuigoes

RECEITAS DE CAPITAL
IINTRA-ORCAMENTARIAS

MOVIMENTACOES FINANCEIRAS

® Repasse para Cobertura de Déficit

e Repasse para pagamentos de
responsabilidade da fonte tesouro

o Qutros Aportes ao RPPS

Subtotal Subtotal
Reserva do RPPS

SOMA SOMA

Déficit Superavit

TOTAL TOTAL
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Quadro 4 Balango financeiro do RPPS

Anexo |l da Portaria MPS n. 916/03

RS milhares

<ESFERA DE GOVERNO>
BALANCO FINANCEIRO DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL
<PERIODO DE REFERENCIA>

Receita

Despesa

Titulos

RS

Titulos

RS

RECEITAS CORRENTES

* Contribuicoes Previdenciarias

* Remuneracao dos Investimentos RPPS

® Multas e Juros de Mora de Coniribuicoes
* Compensacao entre RGPS e RPPS
RECEITAS DE CAPITAL

RECEITAS CORRENTES INTRA-ORCAMENTARIAS
* Confribuicoes Previdenciarias

 Multas e Juros de Mora de Confribuigoes
RECEITAS DE CAPITAL INTRA-ORCAMENTARIAS

EXTRA-ORCAMENTARIA

 Repasse para Cobertura de Déficit

* Repasse para pagamentos de responsabilidade da fonte tesouro
Outras Interferéncias Afivas

Restos o Pagar (*)

Servico da Divida a Pagar (**)

Depésitos

Outras Operagoes

ORCAMENTARIA
Despesas Orcomentérias
Despesas Correntes

* Confribuicao Patronal para o RPPS
* Compensacao entre RPPS e RGPS
* Aposentfadorias e Reformas

® Pensces

Despesas de Capital

EXTRA-ORCAMENTARIA
Interferéncias Passivas

Restos a Pagar (***)

Servico da Divida a Pagar (****)
Depésitos

Outras Operacoes

SALDO DO EXERCICIO ANTERIOR
DISPONIVEL

Caixa

Bancos

 Investimentos dos RPPS

* Investimentos taxa de adm do RPPS

SALDO P/ EXERCICIO SEGUINTE
DISPONIVEL

Caixa

Boncos

 Investimentos dos RPPS

® Investimentos taxa de adm do RPPS

TOTAL

TOTAL
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Lima

RS milhares

<ESFERA DE GOVERNO>

DEMONSTRACAO DAS VARIACOES PATRIMONIAIS DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

<PERIODO DE REFERENCIA>

VARIACOES ATIVAS

VARIACOES PASSIVAS

Titulos

[ s | s | &s

Titulos

| #s | Rs | s

RESULTANTES DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

RECEITAS CORRENTES

* Contibuigoes Previdenciarias

* Remuneragao dos Investimentos RPPS

* Multas e Juros de Mora de Conlribuigées
* Compensacao entre RGPS e RPPS
RECEITAS DE CAPITAL

RECEITAS CORRENTES INTRA-ORCAMENTARIAS
* Contribuicoes Previdenciarias

¢ Mullas e Juros de Mora de Confribuigoes
RECEITAS DE CAPITAL INTRA-ORCAMENTARIAS

INTERFERENCIAS ATIVAS

* Repasse para Cobertura de Déficit

* Repasse para pagamenios de
responsabilidade da fonte lesouro

Despesas Orcamentarias
Despesas Correnles

;.leibuiqéo Patronal para o RPPS
* Compensacao entre RPPS e RGPS

. Ap e
* Pensoes

Despesas de Capilal

MUTACOES PATRIMONIAIS

Acréscimos Pa¥imoniais

* Valonzagdo de fitulos e valores do RPPS

¢ Reversdo de depreciagso

* Roversdo de Provisbes malemaélicas
previdencidrias

* Reversdo de Provisdes para perdas em
investimentos

* Reversdo Provisdes para perdas de
investimentos com a laxa de odministracdo

Mutagées Ativas Muiogbes Passivos
INDEPENDENTES DA EXECUCAO ORCAMENTARIA
Inserferéncias Ativas hterferéncias Passivas

Decréscimos Ratrimoniais
* Desvalorizagéo de fitulos e valores do RPPS
* Depreciagoes
* Provisbes matemalicas previdencian
* Provisbes paro perdas em investimentos
* Provisbes para perdas de investimentos
com a laxa de adminiskagdo

Total das Variacoes Ativas

Totdl das Variogoes Passivas

Resultado Patrimonial (DEFICIT)

Resultado Patrimonial (Superavit)

TOTAL GERAL

TOTAL GERAL
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Quadro 6 Balango patrimonial do RPPS

Anexo |l da Portaria MPS n. 916/03

R$ milhares

<ESFERA DE GOVERNO>
BALANCO PATRIMONIAL DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL
<PERIODO DE REFERENCIA>

ATIVO

PASSIVO

ATIVO FINANCEIRO
k.c.scusos da Taxa de Administragao
Investimentos dos Regimes Préprios de Previdéncia
Investimentos com a Taxa de Administracao do RPPS
Provisdo para Perdas em Investimentos (redutora)
ATIVO PERMANENTE

Depreciagées, amortizagoes e exaustoes (redutora)

ATIVO REAL (FINANCEIRO + PERMANENTE)

ATIVO COMPENSADO

PASSIVO FINANCEIRO

PASSIVO PERMANENTE

#ovisées Matematicas Previdencidrias
PASSIVO REAL (FINANCEIRO + PERMANENTE)
SALDO PATRIMONIAL

Reservas Técnicas

Déficit ou Superavit Acumulado
PASSIVO COMPENSADO

TOTAL DO ATVO

TOTAL DO PASSIVO

Como se pode observar, a diferenca é que nas Demonstracoes
Contdbeis dos RPPS estao contempladas contas que permitem evidenciar
os procedimentos contabeis especificos dos RPPS, trazendo basicamente a
mesma estrutura ja observada pelos entes publicos brasileiros quando da

elaboracao de suas demonstracoes contabeis.

Até que seja disponibilizada ferramenta propria no site do Ministé-
rio da Previdéncia Social para captura de dados, o ente publico devera
encaminhar todos os anos a Coordenacao-Geral de Auditoria, Atuaria,
Contabilidade e Investimentos do MPS, as demonstracoes contdbeis de-
vidamente chanceladas pelas autoridades do ente publico. Essas demons-
tracoes deverao ser escaneadas (digitalizados) e enviadas para o endere-

co eletronico cgaai.contabilidade@previdencia.gov.br.
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SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA DOS REGIMES
PrROPRIOS DE PREVIDENCIA

Paulo Ricardo Di Blasi'

O sistema previdenciario brasileiro esta constitucionalmente deli-
neado de forma clara em trés “subsistemas previdenciarios”: o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS), basicamente destinado ao trabalha-
dor da iniciativa privada e gerido pelo Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS); os Regimes Proprios de Previdéncia dos Servidores Publicos, ad-
ministrados pelos Entes Publicos, aos quais estao vinculados sob o regi-
me estatutdrio; e o Regime de Previdéncia Complementar, de natureza
supletiva e facultativa, organizado de forma autéonoma em relagcao ao
RGPS/RPPS e fundamentado na constituicao de reservas que garantam o
pagamento do beneficio futuro.

Pois bem, para construir um sistema previdenciario financeiramen-
te sustentavel a longo prazo, é importante a definicao do regime finan-
ceiro que representa a forma pela qual sera assegurado o pagamento dos
beneficios futuros. Basicamente, admite-se a divisao do regime financei-
ro em dois tipos: reparticao simples e capitalizacao.

No financiamento por reparticdo simples praticado no Regime Ge-
ral, o segurado nao contribui para sua aposentadoria. S6 conta com a
promessa — chamada de contrato social>? — de que, quando adquirir o
direito a aposentadoria, havera contribuicao suficiente por parte dos tra-
balhadores ativos para financia-lo. Caracteriza-se como um sistema de
mutualidade, fundamentado em um regime de caixa, com a aglomeracao
de recursos correntes para fazer frente as necessidades previdencidrias e
assistenciais.

' Professor do Ibmec e da Fundacao Getulio Vargas. Consultor Financeiro.

2 Desde o advento do Estado Moderno; cf. John Locke (1632-1704).
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Porém, o regime de capitalizacao (vigente na Previdéncia Comple-
mentar e nos RPPS com fundo de previdéncia proprio) difere do anterior
por exigir a constituicao de reservas matematicas. Essas reservas sao
formadas através da acumulacao das sobras de caixa oriundas do exces-
so de contribuicoes em relacao ao montante do valor dos beneficios pa-
gos em determinado periodo. Os recursos excedentes sao aplicados em
ativos financeiros para fazer frente aos compromissos futuros.

Evidentemente, uma aposentadoria lastreada por ativos financeiros
por certo ¢ mais segura que a lastreada por um “contrato social” sem
constituicao de reservas, o qual pode ser alterado unilateralmente a qual-
quer tempo (alids, o que vem reiteradamente acontecendo sob a prer-
rogativa de solidariedade).

Do mesmo modo, deve ser de responsabilidade do Estado dar segu-
ranc¢a e prover mecanismos de controle para garantir a confiabilidade dos
sistemas previdenciarios e, assim, manter a continuidade do pagamento
dos beneficios (nesse caso, temos na historia do pais alguns exemplos de
Montepios que causaram grandes prejuizos e transtornos a populacao).

Ainda por seu turno e complementarmente, o Governo também deve
trabalhar no sentido de desenvolver cada vez mais o mercado financeiro
e permitir uma maior diversificacao de ativos domésticos e estrangeiros,
reduzindo assim os riscos financeiros dos investimentos.

Nesse diapasdo, é de responsabilidade dos dirigentes dos RPPS a
definicao do modelo de gestao dos investimentos, seja mediante gestao
propria, seja mediante gestao por entidade credenciada (terceirizada).
Caso a escolha recaia sobre entidade terceirizada, a aplicacao dos recur-
sos previdenciarios podera ser realizada através de fundos de investi-
mento nas modalidades permitidas pela Resolucao do Conselho Moneta-
rio Nacional n. 3.506/07. Recomenda-se, contudo, que a escolha da
entidade gestora, bem como do fundo de investimento em que serdo
aportados os recursos, seja precedida de processo seletivo que contem-
ple alguns critérios, entre os quais destaca-se a capacidade estrutural de
gerir os recursos de investidores de maneira prudente e de acordo com
regras e objetivos pré-estabelecidos.

A Resolucdo n. 3.506/07 determina que os gestores de recursos dos

RPPS devem realizar processo seletivo para credenciamento de institui-
cao financeira quando a gestao for feita por entidade credenciada. De-
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vem ser respeitados os critérios minimos de solidez patrimonial da en-
tidade, volume de recursos e experiéncia positiva no exercicio da atividade
de administracao de recursos de terceiros.

A experiéncia positiva no exercicio da atividade de administracao
de recursos deve compreender a revisao da capacidade financeira e
gerencial, os modelos internos de gerenciamento de investimentos e ris-
cos, a experiéncia, o historico e a qualificacao do gestor de recursos. A
preparacao de um questionario (due diligence) que enfoque a filosofia e o
método de administracao de recursos praticado pela instituicao finan-
ceira a ser credenciada ¢ de grande relevancia no processo de selecio e
contratacao da entidade que serd responsavel pela administracao de car-
teiras de renda fixa e/ou variavel. Assim, o uso de testes comparativos e
de avaliacdo de desempenho deve ser empregado para o acompanha-
mento dos fundos de investimentos oferecidos pelo mercado financeiro.

Nesse sentido, cabe destacar que alguns fundos de investimentos
podem ter custos administrativos elevados. Sao necessarias iniciativas
para estimular a competi¢ao entre os gestores com o objetivo de reduzir
custos e aumentar a eficiéncia. Em fundos de investimento mais conser-
vadores, a taxa de administracdo e demais custos administrativos (des-
pesas com corretagem, taxas de fiscalizacdao, demonstracdes contabeis
etc.) podem ter um impacto considerdvel na reducao da rentabilidade
final do produto, devendo, portanto, ser critério de analise para a sele-
cao dos administradores de recursos.

Deve ser analisada, ainda, a rotatividade de pessoal e a distribui¢ao
da base de clientes para a verificacaio da manutencao de quadros qualifi-
cados e a representatividade do gestor de recursos no segmento de mer-
cado. Decisoes de investimento baseadas em analises fundamentalistas,
com gestao orientada por pesquisa de mercado e decisoes colegiadas,
compdem um leque de critérios qualitativos na selecao de administrado-
res de recursos.

Embora ndo seja um fator de garantia, a rentabilidade passada tam-
bém deve ser analisada e levada em consideracio. O desempenho dos
fundos de investimento nos periodos de crise dos mercados financeiros
pode ser util para verificar se o gestor nao ¢ um “marinheiro de maré
mansa”. Da mesma forma, também é importante destacar os gestores
com consisténcia na preservacdo de capital em ambientes desfavoraveis
— isto é, nao devem apresentar perda do capital dos cotistas mesmo
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diante de bruscas oscilacoes das taxas de juros e condicoes adversas de
mercado.

E importante frisar que, em um cendrio econéomico de longo prazo
que contemple alongamento dos prazos e reducao das taxas de juros que
remuneram os titulos publicos federais, o papel dos gestores de RPPS e
dos administradores de recursos na selecao dos investimentos que su-
portem as obrigacdes previdencidrias sera mais arduo, pois necessitara
da introducao de modelos de gestao mais diversificados, com “apetite”
para diferentes tipos de ativos e riscos no mercado financeiro. Ativos
como acoes, titulos privados de renda fixa, direitos creditorios e outros
ja fazem parte dos investimentos elegiveis para os RPPS.

Assim, cabe um alerta (ainda em sinal amarelo) para que comece-
mos a nos preparar para novos tempos em termos de gestdo de investi-
mentos, qualificando os servidores envolvidos no processo de sele¢iao e
acompanhamento das aplicacoes financeiras e exigindo dos administra-
dores de recursos produtos competitivos e dentro dos parametros de
mercado.
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CerTiIFIcACAO ABIPEM

Edmundo Maia de Oliveira Ribeiro’

A certificacao de profissionais em diversas dreas do saber vem sen-
do utilizada em varios paises do mundo desenvolvido e tem sua eficién-
cia atestada para diversas finalidades. O processo ¢ o de avaliar o conhe-
cimento de uma pessoa em uma determinada drea com base em uma
escala previamente estabelecida que hierarquiza esse conhecimento.

O mecanismo da certificacao se presta a diversas finalidades, como
avaliar o conhecimento e atestar o preparo das pessoas para a realizacdo
de tarefas, exercicio de atividades especificas, desempenho de funcoes,
ou mesmo fortalecimento do curriculo, selecao de candidatos por parte
de empresas, bem como para servir como ferramenta de gestao de co-
nhecimento, notadamente para efeito das politicas de treinamento, de-
senvolvimento de recursos humanos e de carreiras.

Professores, advogados, contadores, administradores, engenheiros,
corretores de seguros, militares, enfermeiras e profissionais liberais sao
exemplos de atividades passiveis de adotar, através de seus Conselhos,
Federacoes ou Sindicatos, um processo de certificacao de seus membros
que representa, perante a sociedade, o atestado da competéncia forneci-
do pelos legais representantes da classe.

O treinamento e o desenvolvimento de pessoas, no ambito das orga-
nizacoes, ¢ uma preocupacao universal, seja em nivel individual, seja em
nivel coletivo. A lista de dificuldades que os especialistas encontram para
levar a cabo um programa de desenvolvimento de pessoas, com destaque
para a area do conhecimento e das habilidades, inicia-se com a questao
primordial da afericao desse conhecimento e/ou habilidade, que ¢, na
maioria das vezes, um processo bastante subjetivo.

! Diretor da FGV Projetos.
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O desejavel para a introducao de um plano de desenvolvimento de
carreiras nas instituicoes é que haja um sistema que estabeleca os objeti-
vos do aperfeicoamento das pessoas, de modo que, com metas interme-
diarias, seja garantido um processo natural de desenvolvimento através
de uma acumulacao gradual de conhecimentos e habilidades. Os objeti-
vos devem estar colocados de forma compativel com a perspectiva da
empresa ou instituicio ou entidade representativa de classe, como € o
caso da ABIPEM. O percurso deve estar, de antemao, estabelecido pela
defini¢ao de conteudos organizados por etapas e pontualmente vincula-
dos a bibliografias compativeis, permitindo que o processo de desenvol-
vimento profissional se encaminhe de modo continuo, permanente, au-
tonomo e voluntdrio.

A decisao de adotar um mecanismo de certificacio envolve, desse
modo, a introdu¢ao de um planejamento estratégico padronizado de de-
senvolvimento da carreira, uma vez que se tornam transparentes as eta-
pas do progresso funcional e da organizacao das atividades envolvendo
gestores nas entidades de previdéncia, representadas pela definicdo dos
niveis de conhecimentos exigidos.

Os sistemas de afericao ou de testagem dotados de metodologias
mais avancadas permitem estabelecer, com grande precisao estatistica, o
nivel de conhecimento de um candidato em func¢ao de uma escala previa-
mente estabelecida, além de apontar as deficiéncias ainda existentes para
que alcance o nivel desejado. A farta disponibilizacdo de material biblio-
grafico que se observa no Brasil, em termos de livros e publica¢oes técni-
cas, inclusive traduzidas, facilita a especializacao autodidata daqueles
que realmente estao dispostos a exercitar o proprio desenvolvimento.
Alguns necessitarao de ajuda, através de reforco ou de cursos especiais,
mas a determinacao do percurso sintetizado no programa e na bibliogra-
fia, estabelecidos pelo sistema, viabiliza o planejamento individual dos
profissionais interessados em desenvolver-se através da certificacao.

A Fundacao Getulio Vargas estruturou um sistema de certificacao
de pessoas com base em experiéncias internacionais de sucesso e de va-
lor técnico irrefutavel.

A partir de um servico de alta tecnologia, dispoe-se de um sistema
informatizado que permite aplicar testes a distancia. Através de uma rede
de centros de testes distribuida em todo o territorio nacional, a FGV
passou a atuar em dreas onde a certificacao é realizada em populacoes
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muito numerosas, como a dos funciondrios de instituicoes financeiras,
de acordo com as exigéncias do Banco Central do Brasil, inclusive da-
queles voltados especificamente para o mercado de capitais.

O sistema utilizado fundamenta-se em uma metodologia bastante
sofisticada que permite avaliar o nivel de conhecimento de uma pessoa,
em uma determinada drea do saber, a partir de uma escala pré-elaborada
que hierarquiza os topicos de um programa estabelecido como alvo da
investigacao. O exame € feito por computador e as questoes, classifica-
das por nivel de dificuldade, sao apresentadas aos candidatos em funcao
do acerto ou do erro que o candidato teve na questao anterior. A partir
de certo ponto, quando o candidato nao é capaz de acertar questoes
consideradas mais sofisticadas, mas acerta outras, tomadas como de ni-
vel imediatamente abaixo, o sistema consegue identificar a faixa de co-
nhecimento do candidato.

Essa metodologia tem a vantagem de aferir com grande precisao
(estatistica) o nivel de conhecimento do candidato. Nesse contexto, as
questoes submetidas vao convergindo para o seu verdadeiro nivel de
conhecimento, de modo que o numero de questdes necessarias para o
teste ¢ significativamente menor que as aplicadas em um teste tradicio-
nal que busca avaliar as diversas faixas de conhecimento.

Além disso, o modelo definido pela FGV permite aos candidatos
agendar-se em qualquer centro de testes da rede a medida que se sintam
seguros para o exame, que tem um cardter individual, ou seja, ndo tem
data e local marcados para todos os candidatos serem avaliados ao mes-
mo tempo. Esse processo vem sendo utilizado pelos principais o6rgaos
certificadores que atuam no mercado financeiro.

Utilizando sua rede de 55 centros de testes distribuidos em todos os
estados da Federacdao, a FGV ja ultrapassou a marca dos 52 mil testes
realizados com sucesso.

Em nivel pessoal, o processo de certificacio permite que as pessoas
visualizem o percurso definido para sua estratégia de progresso funcional,
bem como se preparem para evoluir gradativamente na carreira e sintam-
se seguras em relacao a propria empregabilidade, visto que, de maneira
crescente, a certificacao de pessoas vem sendo utilizada como forma de
assegurar o conhecimento necessario ao desempenho de funcoes e ativida-
des especificas com os niveis de qualidade exigidos pela sociedade.
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