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Os meandros da previdAancia complementar do servidor pA°blico

Atualmente discute-se, em ambito federal, a possibilidade dainstituicdo de um regime de previdéncia
complementar que alcance exclusivamente os servidores publicos, alegando-se que esta € uma das
principais medidas a ser implementada para conter o crescente déficit dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social no Brasil e concluir as reformas promovidas nos anos de 1998 e 2003.

A previdéncia social visa manter 0s mel0s necessarios para a manutencao do trabalhador e de sua
familia, mas ndo o padréo de vida do mesmo, adquirido na ativa.[1]

Dai o fundamento para que o sistema previdenciario brasileiro sgja composto hoje por dois regimes
considerados, pela Constitui¢céo Federal, como basicos cujafiliac8o é de natureza obrigatéria e um
regime denominado complementar com caracteristicas diferenciadas dos demais.

O Regime Préprio integra o rol de regimes basicos e é destinado aos servidores publicos ocupantes de
cargos efetivos, aos ocupantes de cargos vitalicios e aquel es que foram estabilizados pela Constitui¢éo
de 1988, conforme consta do artigo 12, da Orientacdo Normativa de 2 de Margo de 1999 editada pelo
Ministério da Previdéncia Social, bem como aos militares.

O segundo regime bésico é o Regime Gera de Previdéncia Social, que contempla na condicéo de
segurado os trabal hadores dainiciativa privada, bem como aquel es que mesmo atuando no ambito estatal
ndo se enquadram em nenhum dos vincul os anteriormente mencionados, como € o caso dos contratados
por prazo determinado para atender necessidade temporéaria de excepcional interesse publico.

Além dos regimes béasi cos, 0 sistema previdenciario brasileiro € integrado pela Previdéncia
Complementar que se constitui em regime securitério autbnomo, de carater facultativo e suplementar,
destinado a concessdo de beneficios a seus participantes, mediante a constitui¢do de reservas financeiras.

O regime suplementar possui como caracteristicas a complementariedade, a facultatividade, a
constituicdo de reservas, a garantia de recebimento dos beneficios contratados e a regulamentacédo por lei
complementar.

A complementariedade representa a atuacao paral ela deste regime aos regimes béasicos, sem o conddo de
substitui-los, mas sim de permitir ao participante manter o padréo de vida que possuia anteriormente a
Sua aposentadoria, ja gue esta, conforme ja assinalado, ndo € a missdo dos regimes basi cos.

A facultatividade € caracteristica que diferencia fundamental mente os regimes béasicos do regime
complementar, ja que consiste no fato de que a adeséo do participante ao regime € voluntéaria, cabendo
somente a este definir sobre sua filiagdo ou néo.

A necessidade de constitui¢&o de reservas demonstra a obrigatoriedade de constituicéo de patrimonio
suficiente para o custeio dos beneficios futuros.

Essa caracteristica ressalta aimportancia da observancia dos equilibrios financeiro e atuarial em
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qualquer regime previdenciario, umavez que ainexisténcia de recursos pode impedir a manutencéo dos
beneficios ja concedidos e 0 pagamento dos que ainda est&o por ser concedidos.

De outra monta ndo se pode esquecer que afinalidade da previdéncia complementar € a garantia do
recebimento dos beneficios contratados pel os participantes que a ela aderem, ou sefiliam.[2]

A regulamentacao por lei complementar indica que o sistema suplementar deve ter seus regramentos
gerais fixados em lei complementar.

Ha de se destacar que o 8 15, do artigo 40, estabel ece que ainstitui¢c&o dos regimes complementares dos
servidores publicos sera feita mediante lei de iniciativa do Poder Executivo.

O dispositivo em questdo dispde sobre ainstituicdo do regime e ndo sobre a fixagdo de suas regras
gerais, isto porgue, as normas de carater genérico a serem observadas tanto no ambito publico quanto no
privado est&o estabel ecidas no artigo 202, da Constituicdo Federal e nas Leis Complementares 108/01 e
109/01.

Em raz&o destas caracteristicas a relacdo mantida entre as entidades de previdéncia complementar e seus
participantes possui natureza juridica de contrato.

As operag0es da previdéncia complementar s&o realizadas por dois tipos de entidades as abertas e as
fechadas.

As entidades abertas sdo constituidas unicamente sob a forma de sociedades andnimas e tem por objetivo
instituir e operar planos de beneficios de carater previdenciério, concedidos em formade renda
continuada ou pagamento Unico, acessivels a quaisquer pessoas fisicas.[3]

Ja as entidades fechadas sdo constituidas sob a forma de fundagdo ou sociedade civil, acessiveis a
determinados grupos de pessoas, também com o objetivo de operar planos de beneficios previdenciérios,
com renda sob a forma continuada ou de pagamento Unico.

O plano de beneficio do sistema complementar consiste no conjunto de regras definidoras dos requisitos
para sua concessao, podendo estas serem comuns a totalidade dos participantes ou destinadas a grupos
de participantes ou assistidos por um determinada entidade.

Existem no ambito da previdéncia complementar dois tipos de planos de beneficios.

O plano de beneficio definido € aguele no qual o valor do resgate, pagavel de uma so vez ou sob aforma
de renda, é estabel ecido previamente na proposta de inscrigéo.[4]

E o plano de contribuicéo definida que € aquele onde o valor e o prazo de pagamento das contribuicdes
podem ou ndo ser definidos previamente, contudo a renda a ser recebida pel o participante dependera dos
valores acumulados por este durante o periodo de contribuicdes para o plano.

Dos 80 anos da Previdéncia Social, a Previdéncia Complementar participa de 25, considerando, como
ponto de partida, o primeiro marco instituciona desse mecanismo de apoio ao trabalhador e de equilibrio
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social, aLe 6.435, de 17 dejulho de 1977. Tal dispositivo, gue trouxe aluz o sistema, regulamentado
pelo Decreto 81.240, do ano subsequiente, garantiu para a sociedade brasileira a Previdéncia
Complementar.[5]

Boa parte desta participacdo da Previdéncia Complementar, no sistema previdenciério brasileiro, decorre
do advento da Emenda Constitucional 20/98, que insere expressamente em seu texto 0s regramentos
gerais para o tema.

O Texto Maior, modificado, estabeleceu, no artigo 202, as regras alusivas ao sistema complementar da
iniciativa privada, concomitantemente estabel eceu, nos 88 14, 15 e 16, do artigo 40, diretrizes para sua
instituicdo no ambito dos Regimes Proprios.

Os dispositivos inseridos permitiram aos Entes Federados a criacéo de Regimes Complementares de
Previdéncia para seus servidores efetivos, ocasido em que os beneficios pagos pelo Regime basico
deveriam ter o valor limitado ao salério de beneficio praticado pelo Regime Geral de Previdéncia Social
(814).

E que seria necessério a edicdo de Lei Complementar, com observancia dos preceitos contidos no artigo
202, da Carta Maior, contendo normas de carater geral para ainstituicéo de tais regimes (8 15).

Estabeleceu, ainda, que os regimes de previdéncia complementar dos Entes Federados, somente
poderiam ser criados apos a edicéo da ditaLel Complementar (art. 10, da Emenda Constitucional 20/98).

O disposto no artigo 10, da Emenda Constitucional 20/98, feria o principio da autonomia dos Entes
Federados, ja que no &mbito da previdéncia social a competéncia legislativa dos Entes Federados é
concorrente.

A Constituicéo brasileira adotou a competéncia concorrente ndo cumulativa ou vertical, de formaque a
competéncia da Unido esta adstrita ao estabel ecimento de normas gerais, devendo os Estados e o Distrito
Federal especificé-las, através de suas respectivas leis. E a chamada competéncia suplementar dos
Estados-membros e Distrito Federal (CF, art.24, § 2°).[6]

Ao disciplinar o exercicio da competéncia legidativa concorrente entre os Entes Federados, outorgou
aos Estados e ao Distrito Federal o poder de, nainércialegidativa da Unido, editar os regramentos
acerca da matéria que possuirdo eficacia até a edicdo dadita norma geral (88 3° e 4°, do artigo 24).

Assim o artigo 10, da Emenda Constitucional 20/98, encontrava-se eivado de inconstitucionalidade ja
gue caracteriza ofensa ao principio da autonomia do ente federativo, integrante do rol de clausulas
pétreas da Constituicdo Federal, pois veda ao ente federado o exercicio de sua competéncia legisativa
constitucionalmente estabel ecida sob a natureza suplementar 0 que néo poderia ser efetivado pelo
constituinte derivado, ante ao reconhecimento da jurisprudéncia patria acerca da inconstitucionalidade
de emendas constitucionais que violem o nucleo material do texto maior.[7]

Em que pese a manifesta inconstitucionalidade, a restricdo somente sucumbiu com a edicdo da lei
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complementar 108, de 29 de Maio de 2.001, que dispbe sobre arelagdo entre a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e outras
entidades publicas e suas respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar.

E posteriormente pela revogacéo do dito artigo, promovida pela Emenda Constitucional 41/03.

Por fim, retratou o principio da facultatividade, ao estabelecer que o regime complementar somente se
aplicaria ao servidor quando este optassse expressamente pelo mesmo (8§ 16).

A reforma promovida em 2003, por intermédio da Emenda Constitucional 41, alterou apenas o § 15, do
artigo 40, mas as modificacfes foram profundas, ja que impuseram além da necessidade de observancia
dos preceitos contidos no artigo 202 outras determinagdes que serdo melhores analisadas a frente.

Com o objetivo de regulamentar os dispositivos atinentes a previdéncia complementar dos servidores
publicos federais, o Poder Executivo encaminhou em 2007, projeto de lei ao Congresso Nacional
autuado sob 0 nimero 1992 que se encontra ainda em discusséo nas casas legidativas.

A implementacéo de regime de previdéncia complementar para os servidores publicos, apés as
mudancas promovidas no texto constitucional, imp&s como caracteristicas principais a necessidade de
gue suainstituicao se de por lel deiniciativado Poder Executivo, Entidade Gestora Fechada de Natureza
PUblica, constituicdo de Plano de Beneficios na modalidade Contribuicéo Definida, contribuicédo do
patrocinador no maximo igual a do participante, limitacdo dos beneficios no Regime Béasico ao limite
maximo do salério de beneficio do Regime Geral e adesdo facultativa dos servidores.

A atual redacdo do 8 15, do artigo 40, da Constituicdo Federal exige ainstitui¢do do regime de
previdéncia complementar dos servidores por intermédio de Lel cuja propositura é da competéncia do
Poder Executivo, observando, no que couber, os preceitos contidos no artigo 202.

Anteriormente o0 mesmo paragrafo estabelecia que lei complementar trariaregras gerais sobre o tema.

Ent&o é preciso diferenciar as duas situacoes, aredacdo inicial do paragrafo, pressupunha a necessidade
de lei complementar com o intuito de estabel ecer-se normas de cardter geral que pudesse dar os
contornos norteadores do sistema complementar para o servidor.

E, porque ndo dizer, como forma de fortal ecer a competéncia concorrente em matéria de previdéncia
social, definida na prépria Constituicéo Federal.

A ditalei complementar, conforme ja mencionado, foi editada no ano de 2.001, sob o nimero 108.

Hoje, o0 8 15, ndo maisfalaem lei complementar, primeiramente porque esta ja existe, mas também
porque ao estabelecer que o0 regime suplementar dos servidores deve observar os preceitos do artigo 202,
da Constituicéo, que por suavez, jaimpde a obrigatoriedade de edicdo de lei complementar
disciplinando as regras gerais do sistema.

Fazendo-se, necessario, agora, aedicdo de lel parainstituir o Regime, definindo suas caracteristicas e
peculiaridades, o que deve ser feito de forma especifica pelo ente e por intermédio de lel ordinaria, como
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o fez aUni&o ao enviar ao Congresso Nacional em 11 de setembro de 2007, a mensagem 664/2007 que
deu origem o Projeto de Lei 1.992/07.

O referido projeto conta com a seguinte ementa institui o regime de previdéncia complementar para os
servidores publicos federais titulares de cargo efetivo, inclusive os membros dos 6rgaos que menciona,
fixa o limite maximo para a concessao de aposentadorias e pensdes pelo regime de previdéncia de que
trata o art. 40 da Constituicao, autoriza a criagao de entidade fechada de previdéncia complementar
denominada Fundacé&o de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal —- FUNPRESP, e da
outras providéncias.

A competéncia exclusiva do Poder Executivo para a propositura da matéria, mantém alinha que se
tentou adotar com ainser¢éo em 2003, do § 20, no mesmo artigo 40, da Constituicdo Federal.

Naguela oportunidade o constituinte reformador buscou atribuir todas as agdes relacionadas a
previdéncia social aum Unico Poder, no caso o Executivo, com o intuito de uniformizar procedimentos e
permitir aimplementacéo da reforma em suatotalidade.

O projeto inclusive avanca ainda mais, ho conceito de unidade gestora Unica ao frangquear, em seu artigo
23, a Estados, Distrito Federal e municipios a possibilidade deste aderirem aos planos de beneficios
oferecidos pelo FUNPRESP na condi¢do de patrocinadores.

Com isso, permite que os entes federados, ao inveés de criarem uma estrutura voltada para a
implementacdo, gestdo e manutencdo de um sistema de previdéncia complementar, possam institui-lo
dentro de seu regime, por intermédio do sistema criado pela Uni&o para seus servidores.

Contudo, a existéncia de apenas uma entidade com o objetivo de gerir a previdéncia complementar
federal, assim como o foi no regime basico, ndo agrada os demais poderes e 0s 0rgaos auxiliares que se
utilizam dos mais variados argumentos com a intencéo de afastar-se do sistema criado pelo Executivo.

O atual modelo constitucional, ndo permite tal diferenciacéo, até porque se no ambito do sistema bésico
de previdéncia dos servidores da Uni&o, a gestdo deve obrigatoriamente ser feita por uma Unica unidade
administrativa, como poderia ho regime suplementar permitir-se a criacéo de varias Entidades com o
proprio de fazer a sua gestéo.

Contudo, o projeto apresentado pelo Executivo permite a discusséo acerca da descentralizagéo, a medida
gue ao definir os participantes do sistema afasta os integrantes do Poder Legidlativo, afrontando a
Constitui c&o no que tange a gestdo e Unica e a necessidade de tratamento igualitario entre os cidadaos,
Nno caso, 0s servidores publicos.

Isto porque a Constituicdo Federal optou por restringir 0 acesso do sistema previdenciario complementar
dos entes federados somente a um grupo de pessoas determinado dentre aguel as que exercem atividades
no ambito estatal.

A andlise simples e superficial dos dispositivos constitucionais ensgja a concluséo de que sdo abrangidos
pelo novo regime complementar apenas os servidores ocupantes de cargos efetivos (art. 40) e os
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vitaliciados (artigos 73, § 3E?, 93, VI e 129, § 4E?).

Nesse sentido, também caminhou o projeto de lei da unido ao estabelecer em seu artigo 1°, que o regime
ali ingtituido destina-se aos servidores ocupantes de cargos efetivos e aos membros do Poder Judiciério,
do Ministério Publico e do Tribunal de Contas.

Ocorre que o Projeto falha ao ndo contemplar dois seguimentos que estdo vinculados ao regime proprio,
guais sejam, os estabilizados e os militares.

Conforme agui ja noticiado os estabilizados foram reconhecidos pelo préprio Ministério da Previdéncia
como segurados do regime proéprio, entendimento este balizado em parecer da Advocacia Geral da Unido.

O referido parecer € categorico ao reconhecer aigualdade de direitos entre os estabilizados e os
ocupantes de cargos efetivos, sendo vejamos.

Em primeiro lugar, parece ndo haver divida de que a inter pretacéo da norma de estabilidade especial
vale dizer, excepcional, constante do Ato das Disposi¢oes Transitorias teve por objetivo, tal como
passou a ser tradicdo nas Constituicoes brasileiras a partir de 1946, conceder a quantos servidores
contassem com o tempo de servigo igual ou superior a cinco anos, na data da promulgacéo da
Constituicao — excepcional mente — os mesmos direitos dos servidor es efetivados no cargo pelaregra
geral deingresso no servico publico mediante concurso e aquisicao de estabilidade apds um estagio
chamado probatorio.

De fato, a norma constitucional transitéria estabel eceu a necessidade de concurso publico para
efetivacéo dos servidores ndo concursados, 0s quais tornou estaveis aos cinco anos de servico.

Contudo, entender que o legislador pretendeu criar uma espécie de servidor atipico, ou sgja, com todos
osdireitos do servidor estavel, exceto o direito a previdéncia por regime proprio dos servidores, €
interpretacdo que ndo parece razoavel.

A interpretacdo mais |6gica e mais segura, € entender-se exatamente 0 oposto, ou sgja, que, embora
tenha concedido aos servidores ndo estaveis os mesmos direitos do servidor estavel, inclusive, e
naturalmente, a aposentadoria, quis o legislador, com a exigéncia do concurso, nada mais do que
aperfeicoar o0 processo de integracéo dos mesmos no servico publico, mediante a correcéo do meio de
ingresso no servico publico, via concurso, ressalte-se, de modo a retirar dos mesmos a condicéo de
servidores comingresso especial, ao viabilizar a integragdo completa dos mesmos no status de
servidor es efetivos comuns, inclusive pela forma de ingresso no servigo.[8]

Portanto, o regime complementar a ser instituido no &mbito da Uni&o, dos Estados e dos Municipios
deve obrigatoriamente contemplar este grupo de servidores publicos.
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No mesmo sentido ha de caminhar a questéo referente aos militares, pois apesar de se tratar de uma
classe diferenciada de servidores, integra 0 grupo cuja gestdo, administracéo e manutencdo do regime
basico encontram-se sob a responsabilidade dos entes federados.

Muito se discute se 0 sistema previdenciério dos militares se constitui em um regime apartado do dos
demais servidores ou se integram um Unico regime com regras diferenciadas.

Em que pese a diferenciacdo de critérios para a concessao de beneficios ndo se pode dizer que as
peculiaridades da carreira militar autorizam por si s6 a existéncia de um regime basico paralelo que
contemple este grupo de servidores.

E preciso, que o regime (inico, observe estas diferenciagdes com o objetivo de tratar os militares e seus
dependentes de acordo com as particularidades da carreira, sd que isso ndo pode significar um
permissivo para a criagao de um Regime em apartado.

Os militares da Unido e da maioria dos Estados, em especial os Oficiais, possuem sal arios superiores ao
limite méximo do salario de beneficios do regime geral de Previdéncia Social, fato este que os torna
elegiveis ao regime complementar.

Diante de tais constatagdes ndo seria possivel admitir a existéncia de duas instituicdes para gerir o
sistema de previdéncia complementar dos servidores publicos, uma abarcando os servidores civis de
todos os Poderes e outra destinada apenas aos militares.

Além disso, o projeto também ndo contempla os servidores do Poder Legislativo, uma vez que ndo faz
alusdo a este. Nesse caso € preciso destacar que o dito poder € integrado também por servidores
ocupantes de cargos efetivos e estabilizados e pel os parlamentares.

Ora, assim sendo, aplicar-se-4, por todas as razdes ja apresentadas, as regras do sistema complementar
aos servidores efetivos e estabilizados daguel e Poder, devendo, portanto, estar inseridos no projeto
apresentado.

Os parlamentares que forem servidores efetivos ou estabilizados e estdo no exercicio do mandato
manterdo sua filiagdo ao fegime proprio de Previdéncia, em qualquer outra circunstancia serdo filiados
ao regime geral.

Devendo, portanto, na primeira hipétese optar-se pelo regramento contido no projeto de lei encaminhado
ao Congresso Nacional, contudo ndo ha expressa previsdo legal nesse sentido.

Uma possivel explicacdo para situacdo residiria no fato de que o plano de seguridade social dos
congressistas, ingtituido pelale 9.506/97, constitui-se em um sistema complementar destinado aos
parlamentares, e, nesse sentido afiliagdo dos parlamentares-servidores a este afastaria a possibilidade
desta ocorréncia no FUNPRESP.
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Contudo, tal entendimento ofende a unidade administrativa apregoada no regime préprio bésico e
exaustivamente discutida aqui.

Entdo, o correto seria 0 regime de previdéncia complementar a ser instituido pelo Projeto de Lei
1992/07, contemplar além dos ocupantes de cargos efetivos e os vitaliciados, também os estabilizados
pela Constituicéo Federal de 1998 e os militares, bem como os integrantes do Poder Legislativo que
possuam vincul os desta natureza com o Estado, independentemente do exercicio de mandato el etivo.

O legidador constituinte reformador ao estabel ecer que a entidade gestora do regime complementar deve
possuir natureza publica introduziu grande polémica acerca da personalidade juridica do 6rgéo
responsavel pela gestdo do sistema de previdéncia complementar dos servidores publicos.

A organizacdo administrativa brasileira cléssica contempla basicamente dois tipos de entidades, aguelas
de direito publico dentre as quais figura a administracdo direta, autarquias e as de direito privado onde
figuram as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

No que tange as chamadas fundacdes publicas controverte-se a doutrina acerca de sua personalidade
juridica

Formaram-se, basicamente, duas correntes: de um lado, a que defende a natureza privatistica de todas as
fundacBes instituidas pelo poder publico e, de outro, a que entende possivel a existéncia de fundacdes
com personalidade publica ou privada, a primeira das quais como modalidade de autarquia. Apos a
Constituicéo de 1988, ha quem entenda que todas as fundagdes governamentais sdo pessoas juridicas de
direito publico.[9]

O Projeto de Lei 1.992/07, no paragrafo Unico, do artigo 4°, estabel eceu que a entidade responsavel pela
gestdo do sistemna previdenciario complementar federal serd constituida sob a forma de Fundagédo
Pablica de Direito Privado.

O fundamento para que a Entidade gestora tenha personalidade juridica de direito privado consiste no
fato de que o regime complementar, mesmo aquel e destinado ao servidor publico, deve revestir-se de
contornos do sistema privado, na verdade ele é privado.

Em suma, resta claro que, em nossa atual Constituicdo, a previdéncia oficial (estatal, defiliacdo
obrigatoria e submetida a regime de direito publico), disciplinada basicamente pelos artigos 40 e 201,
n&o se confunde com a previdéncia privada (complementar, facultativa, contratual, baseada na
constituicdo de reservas garantidoras dos beneficios, e, por tudo isso, submetida aregime juridico de
direito privado, com restri¢cdes de ordem publica), disposta no artigo 202, ndo nos parecendo possivel
gue o sb emprego da expressao “ de natureza publica” pelo artigo 40, § 15, da Constituicdo tenha, numa
interpretacéo sistematica e em vista da unidade do texto constitucional o condéo de alterar essa
conformagao juridico-constitucional do sistema previdenciario brasileiro.[10]

Além destes argumentos e para que a expressao “ hatureza publica’ ndo se tornasse letra morta no texto
constitucional, os defensores da personalidade juridica atribuida a entidade gestora do regime
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complementar afirmam gue é preciso que segja observado os principios decorrentes da administracéo
publica, dai ter o referido Projeto elencado em seu texto 0s pressupostos que caracterizam sua natureza
publica

Art. 8° A natureza publica das entidades fechadas a que serefere o 8 15 do art. 40 da Constituicdo
consistira na

| —submissdo a legislacéo federal sobre licitac&o e contratos administrativos;

Il —realizac&o de concurso publico para a contratacdo de pessoal;

Il — publicacéo anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da administracéo publica certificado
digitalmente por autoridade para esse fim credenciada no ambito da Infra-Estrutura de Chaves
Publicas Brasileira— ICP-Brasil, de seus demonstrativos contdbeis, atuariais, financeiros e de
beneficios, sem prejuizo do fornecimento de informacfes aos participantes e assistidos do plano de
beneficios e ao 6rgao regulador e fiscalizador das entidades fechadas de previdéncia complementar, na
forma das Leis Complementares nos 108 e 109, de 2001.

O dispositivo em guestdo busca assemelhar o regime juridico do FUNPRESP ao estabel ecido para as
Sociedades de Economia Mista e as Empresas Publicas.

Ocorre que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Adin 2.135-4, reconhecendo ainconstitucionalidade
das alteragOes que foram promovidas no caput do artigo 39, da Constituicdo Federal, pela Emenda
Constitucional 19/98 fulminou de morte a possibilidade de criacéo de Fundactes Publicas de direito
Privado no @mbito da administracéo publicafederal, in verbis:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PODER
CONSTITUINTE REFORMADOR. PROCESSO LEGISLATIVO. EMENDA CONSTITUCIONAL 19,
DE 04.06.1998. ART. 39, CAPUT, DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. SERVIDORES PUBLICOS.
REGIME JURIDICO UNICO. PROPOSTA DE IMPLEMENTACAO, DURANTE A ATIVIDADE
CONSTITUINTE DERIVADA, DA FIGURA DO CONTRATO DE EMPREGO PUBLICO.
INOVACAO QUE NAO OBTEVE A APROVACAO DA MAIORIA DE TRES QUINTOS DOS
MEMBROS DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUANDO DA APRECIACAO, EM PRIMEIRO
TURNO, DO DESTAQUE PARA VOTACAO EM SEPARADO (DVS) N°9. SUBSTITUICAO, NA
ELABORACAO DA PROPOSTA LEVADA A SEGUNDO TURNO, DA REDACAO ORIGINAL DO
CAPUT DO ART. 39 PELO TEXTO INICIALMENTE PREVISTO PARA O PARAGRAFO 2°DO
MESMO DISPOSITIVO, NOS TERMOS DO SUBSTITUTIVO APROVADO. SUPRESSAO, DO
TEXTO CONSTITUCIONAL, DA EXPRESSA MENCAO AO SISTEMA DE REGIME JURIDICO
UNICO DOS SERVIDORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA. RECONHECIMENTO, PELA
MAIORIA DO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, DA PLAUSIBILIDADE DA
ALEGACAO DE ViCIO FORMAL POR OFENSA AO ART. 60, § 2°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. RELEVANCIA JURIDICA DAS DEMAIS ALEGACOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL REJEITADA POR UNANIMIDADE. 1. A
matéria votada em destaque na Camara dos Deputados no DV S n° 9 ndo foi aprovada em primeiro turno,
pois obteve apenas 298 votos e ndo os 308 necessarios. Manteve-se, assim, 0 entdo vigente caput do art.
39, que tratava do regime juridico unico, incompativel com afigura do emprego publico. 2. O
deslocamento do texto do § 2° do art. 39, nos termos do substitutivo aprovado, para o caput desse mesmo
dispositivo representou, assim, uma tentativa de superar a ndo aprovacéo do DVSn° 9 eevitar a
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permanéncia do regime juridico Unico previsto naredacdo original suprimida, circunstancia que permitiu
aimplementac&o do contrato de emprego publico ainda que arevelia daregra constitucional que exige o
guorum de trés quintos para aprovacao de qualquer mudanca constitucional. 3. Pedido de medida
cautelar deferido, dessa forma, quanto ao caput do art. 39 da Constituicdo Federal, ressalvando-se, em
decorréncia dos efeitos ex nunc da decis&o, a subsisténcia, até o julgamento definitivo da agéo, da
validade dos atos anteriormente praticados com base em |egislacdes eventual mente editadas durante a
vigéncia do dispositivo ora suspenso. 4. Acéo direta julgada prejudicada quanto ao art. 26 da EC 19/98,
pelo exaurimento do prazo estipulado para suavigéncia. 5. Vicios formais e materiais dos demais
dispositivos constitucionais impugnados, todos oriundos da EC 19/98, aparentemente inexistentes ante a
constatacdo de que as mudancas de redacdo promovidas no curso do processo legisativo ndo ateraram
substancial mente o sentido das proposi¢des ao final aprovadas e de que ndo hadireito adquirido a
manutencdo de regime juridico anterior. 6. Pedido de medida cautelar parcialmente deferido.

Isto porque, no caso de fundagdes publicas de direito privado, o pessoal, em nosso entender, deve
sujeitar-se normalmente ao regime trabal hista comum, tragado na CLT. Sendo de natureza privadatais
entidades, ndo teria sentido que seus servidores fossem estatutarios. Na verdade, haveria mesmo
incompatibilidade, haja vista que o regime estatutario, com seu sistema de cargos e carreiras, € adequado
para pessoas de direito publico, como é o caso das autarquias e das fundagcbes autarquicas, sem contar,
como € 6bvio, as pessoas politicas da federagdo.[11]

E a decisdo em questdo, além de declarar inconstitucional o texto reformador, reestabeleceu avigéncia
daredacdo original do caput do artigo 39, da Carta Maior, cujo teor é o seguinte:

A Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua competéncia,
regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administracéo publica direta, das
autarquias e das fundaces publicas.

O texto constitucional ndo faz mencao expressa ao regime estatutario como Regime Juridico Unico dos
servidores publicos, mas impde aos entes federados a escolha de apenas um regime (estatutario ou
celetista) parareger as relacdes entre estes e os integrantes da administracdo direta, das autarquias e
fundacdes.

A Unido, aindaem 1990, optou pelo regime estatutério para os servidores publicos federais da
administracéo direta, das autarquias e das fundacdes, ao instituir, por intermédio dalLe 8.112, de 11 de
dezembro do mesmo ano o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundagdes publicas federais.

Portanto, as Fundagdes Publicas de Direito Privado federais, ndo encontram mais espago em nosso
ordenamento juridico, ja que, ante a sua personalidade de Direito Privado, so obrigadas a observar o
regime celetista para seu pessoa que, por suavez, € incompativel com o disposto no caput, do artigo 39,
da Constituicéo Federal, no ambito da administragdo publica federal ja que esta optou pelo regime
estatutario para seu servidores.

Desta forma, os argumentos utilizados pel os defensores da necessidade de instituicado de uma pessoa
juridica com personalidade de Direito Privado, ndo mais encontra respaldo, umavez que as demais
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entidades existentes na Organizagdo administrativa federal, com esta caracteristica (Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista), ndo comportam a atribuicdo de gestdo do sistema previdenciario
complementar do servidor puablico.

E a Unica que poderia, ainda, encontrar, mesmo que de forma precéria, algum respaldo juridico, acabou
sucumbindo diante da inconstitucionalidade do disposto no caput reformado, do artigo 39, da Carta
Magna.

O legidlador constituinte definiu, dentre as formas de financiamento dos planos de beneficio, que o
sistema complementar dos Entes Federados seria financiado sob o regime de contribuicdo definida

Ou sgja, somente poderdo ser oferecidos planos de beneficios pelos Regimes Complementares ao RPPS
na modalidade Contribuicdo Definida (CD). Essa modalidade de plano é a mais conservadora para 0s
regimes, pois o participante sabe o quanto tem que contribuir, mas o valor de seu beneficio dependera do
montante vertido para o regime ao longo do tempo, o beneficio, portanto € indefinido e variavel, nessa
modalidade.[12]

Portanto, o valor que o participante do regime recebera atitulo de renda vitalicia mensal, dependera dos
valores pagos a titulo de contribuicdo por ele e pelo patrocinador, ou sgja, o respectivo ente federado,
somados aos rendimentos decorrentes da aplicagao destes recursos.

O 8§15, do artigo 40, ao estabelecer a observancia dos ditames do artigo 202, da Constituicdo Federal,
impds aos Entes Federados sua participacdo no sistema de previdéncia complementar na condicéo de
patrocinador, a qual estara limitada ao mesmo valor aportado pelo participante, conforme determinao §
3°, do artigo ducentenario.

A lei complementar 108/01, que dispde sobre a relagéo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
Municipios, suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e outras entidades publicas e suas
respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar, no artigo 6°, 8 1°, também adota a férmula
1.1. Estaregratem como finalidade impedir que a sociedade subsidie a complementac&o dos beneficios
previdenciarios dos servidores publicos, umavez que a caracteristica deste regime complementar € o da
capitalizacdo e ndo o da solidariedade (aplicavel ao regime geral e ao regime proprio até o limite do
regime geral).[13]

Portanto, as receitas do regime de previdéncia complementar limitar-se-8o, as contribui¢des dos
participantes que, por suavez, seraigua ado ente federado que atuaré na condicéo de patrocinador, bem
COMO a0s recursos provenientes da rentabilidade das aplicagbes a serem realizadas pela FUNPRESP e as
improvaveis, mas ndo impossiveis, doacbes que o Fundo de previdéncia complementar venha a receber.

O projeto de lei enviado ao congresso pela Unido, assim o estabel ece, sendo vejamos:

Art. 10. A FUNPRESP serd4 mantida integralmente por suas receitas, oriundas das contribuicdes dos
participantes, assistidos e patrocinadores, dos resultados financeiros de suas aplicacdes e de doagoes e
legados de qualquer natureza, observado o disposto no § 3o do art. 202 da Constitui¢éo.
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E fato que em um Pais com a economia estavel como é o caso do Brasil, a rentabilidade sgja de titul os,
segja de fundos de investimento ndo al canca percentuais astrondmicos, o que dificultard ainda mais a sua
capitalizacdo, levando a exigéncia de metas atuarias e de politicas de investimentos ousadas paraa
producdo de recursos suficientes para o oferecimento de perspectivas de beneficios atrativos aos futuros
participantes.

Por outro lado, quando falamos em politicas ousadas em previdéncia sempre surge o temor de fraudes e
nesse aspecto o Projeto de Lei n. 1.992, limita-se a estabel ecer, em seus artigos 20 e 21, que a
fiscalizagdo da FUNPRESP serafeita pela Superintendéncia Naciona de Previdéncia Complementar —
PREVIC em conjunto com o Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestéo.

E no artigo 22, determina a aplicacéo do regime disciplinar previsto naLei Complementar 109/01, no
ambito do sistema complementar dos servidores da Unié&o.

E preciso que sejam criadas regras rigidas e especificamente voltadas para as peculiaridades da
administracéo publica, sob pena de os recursos aportados ao fundo estarem expostos a uma série de
riscos inerentes a administracéo publica.

A implantacéo do Regime de Previdéncia Complementar no ambito do servico publico, conclui, sem
duvida nenhuma, a principal intencéo do legislador constituinte reformador que é a aproximacao entre 0s
dois regimes basicos de previdéncia existentes em nosso ordenamento juridico.

Isto porque, permitira que o regime préprio atue no sentido de proporcionar aos seus segurados apenas
0s recursos suficientes para manter o sustento de suas necessi dades béasi cas pos-inativacéo, atuando da
mesma forma que se comporta hoje o Regime Geral de Previdéncia Social.

Ent&o, com ainstituicdo do sistema complementar, os servidores que possuem altos salarios terdo seus
beneficios restringidos ao limite méximo do salario de beneficio praticado pelo INSS no momento de
Sua aposentadoria.

Por exemplo, suponhamos que exista hoje o Regime de Previdéncia Complementar em um determinado
Ente Federado e entre seus participantes figure um servidor cujaremuneracéo total em atividade é de R$
5.800 mil.

Caso este resolva se aposentar hoje, seus proventos terdo como limite maximo o valor de R$ 3.689,66
gue é o maior valor pago atitulo de beneficio pelo Regime Geral.

Lembrando, sempre, que no regime proprio de Previdéncia Social, os proventos de aposentadoria séo
calculados com base na chamada média contributiva, criada pela Emenda Constitucional 41/03 e
instituida pela Lei 10.887/04.

Em contrapartida a base de célculo de sua contribui¢éo previdenciaria também deverater como limite
maximo de incidéncia o teto do salé&rio de contribui¢do do regime geral que hoje possui 0 mesmo valor
do salario de beneficio.
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A Previdéncia Complementar dentro da sua finalidade de proporcionar ganhos maiores ao seu
participante de forma a garantir a manutencéo do padr&o de vida que este possuia antes da sua
inativacdo, adota para os Regimes Proprios, uma de suas principais caracteristicas, consistente na
possi bilidade de escolha quanto a adeséo ou ndo ao sistema.

Destaforma, alei ndo pode compelir o servidor publico afiliar-se ao regime complementar cabendo
exclusivamente a este a decisdo acerca de assim proceder ou n&o.

Sendo este sabedor que ao optar pela ndo adesdo e tendo seu ingresso No servico ocorrido apds a
instituicdo do regime complementar pelo ente federado a que se encontra vinculado, seus proventos
estardo limitados ao valor méximo pago pelo Regime Geral atitulo de salario de beneficio.

|sto porque, para 0s atuais servidores ativos a ndo adeséo ao Regime de Previdéncia Complementar,
guando de sua criacdo, implicarda na manutencdo das regras que hoje regulam a concessao de suas
aposentadorias no Regime Proprio.

Enguanto que para aqueles que venham aingressar posteriormente a entrada em vigor dalei que instituir
0 sistema complementar, independentemente de adesdo a este, terdo seus proventos relativos a
aposentadoria do Regime basico limitados aos val ores praticados pelo Instituto Naciona do Seguro
Social — INSS.

Inicialmente € preciso destacar que o modelo de Previdéncia Complementar proposto pela Unido é
natimorto, umavez que o modelo juridico escolhido para a Entidade Gestora encontra-se eivado de
inconstitucionalidade.

Mas em se corrigindo os vicios que afrontam o texto maior, aqui mencionados. N&o se pode deixar de
lado o fato de que na prética, a Previdéncia Complementar ndo faz falta para o servidor publico tendo em
vista que sua aposentadoria ndo € limitada por um teto como € ado regime geral de previdéncia social.
Os proventos sdo calculados, em regra, considerando a média aritmética simples das maiores
remuneragdes, utilizada como base para as contribuigdes do servidor correspondentes a 80% de todo o
periodo contributivo. Isso faz com gque o valor da aposentadoria ndo seja muito diferente do valor da
remuneragao do cargo na ativa.[14]

Contudo a vontade estatal de aproximar os dois regimes béasicos de previdéncia existentes no Pais faz
com que sejam criados mecaniSmo que possam amenizar 0s impactos decorrentes desta mudanga, dai a
necessidade de se ingtituir um Regime de Previdéncia Complementar especifico para os servidores
publicos.

Os servidores publicos por uma série de fatores histéricos tem regramento legal diferenciado dos demais
trabal hadores dainiciativa privada, dentre os quais ainda figura a quest&o previdenciaria
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A implantagéo do regime complementar na forma apregoada pel o texto constitucional e proposta pelo
Governo federal, encontra-se eivada de inconstitucionalidades e afasta cada vez mais dos Regimes
Préprios as caracteristicas que norteiam o Regime Juridico dos servidores publicos.

E preciso, entdo, que segja feita uma profunda reflexdo acerca do modelo previdenciério que vem sendo
proposto para o Pais e o regramento juridico que regula as rel acfes entre o0 Estado e seus servidores.
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