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Refor mas, aposentadoria dos servidor es e mutacao constitucional

O sistema previdenciario concebido no final da década de 1980, pela Constituicdo de 1988, era
integralmente publico, de reparticdo simples, com previsdo de aposentadoria por idade ou por tempo de
contribuicéo e beneficios limitados ao teto de Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).
Paralelamente, o constituinte originario previu regimes proprios para os servidores publicos federais e os
militares.

No Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos, a aposentadoria também se
dava por tempo de servico, sem exigéncia de critérios contributivos. Além disso, os proventos de
inatividade correspondiam aintegralidade da remuneracéo percebida na atividade (principio da
integralidade), sendo assegurada, aos inativos, a extensdo de quaisguer aumentos ou regj ustes
concedidos aos servidores em atividade (principio da paridade). A essa época, 0s principios da paridade
e daintegralidade eram concebidos pelo STF como verdadeiros desdobramentos do principio da
isonomia[1].

Uma das mais imediatas consequéncias da pormenorizada constitucionalizagéo do sistema
previdenciario brasileiro é a necessidade de emendas a constituicdo para a sua alteracdo. Nos ultimos 30
anos, a moldura normativa constitucional previdencidria passou por intensas transformagdes decorrentes
de sucessivas reformas constitucionais.

A primeiraveio cinco anos apés a Constituicdo, com a Emenda Constitucional n. 3/93 que
constitucionalizava o principio contributivo para os regimes préprios dos servidores publicos ao prever,
no 8 6° ao artigo 40, que as aposentadorias e pensdes seriam custeadas com recursos provenientes da
Uni&o e das contribuigdes dos servidores.

Em 1998, a Emenda Constitucional 20/1998 introduziu as mais sensiveis modificagdes no sistema
previdenciério, com a constitucionalizagdo do pilar complementar de previdéncia (privado e facultativo)
[2] e aexigéncia do tempo minimo de contribuicdo (além do tempo de servico) para efeitos de
aposentacdo. Essas mudancas foram introduzidas tanto no regime geral (RGPS), quanto no regime
proprio dos servidores publicos (RPPS).

Em 2003, a Reforma da Previdénciafoi complementada pela EC 41, pbs fim aintegralidade e da
paridade entre servidores ativos e inativos, determinou a convergéncia dos regimes proprios e geral de
previdéncia; fixou o abono de permanéncia e a contribuicdo previdencidria para os servidores inativos.

A principal alteracéo promovida pela Emenda Constitucional 41/2003 foi o fim daintegralidade e da
paridade como direito do servidor publico federa (ainda que as regras de transicdo das EC 41/2003 e
47/2005 tenham garantido os referidos direitos para os servidores que ja haviam ingressado no servico
publico até 31 de dezembro de 2003). Contudo, a institui¢do da contribuicdo previdenciaria dos
servidores inativos foi o tema que atraiu grande parte da atencéo e da resisténcia dos servidores publicos
em 2004.

Em 2005, a Emenda Constitucional 47/2005 (PEC paralela), modificou algumas alteragdes que haviam
sido feitas pela Emenda Constitucional 41/2003, basicamente no que diz respeito ao teto de remuneragéo
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dos Estados e do Distrito Federal, bem como as regras de transi¢ao para a aposentadoria dos servidores
publicos e a ampla extensdo da integralidade e a paridade a todos 0s servidores que ingressaram no
servico publico até 31.12.2004[3].

A compreensdo de que as reformas do sistema previdenciario devem levar em conta suas multiplas
complexas facetas € crucial. Se € certo que fatores econdmicos conjunturais internos e externos agravam
0 déficit dos sistemas de previdéncia social, € também correto afirmar que a moldura constitucional no
gual o sistema previdenciario se insere deve conformar as reformas propostas.

Regime constitucional de aposentadoria dos servidores publicos

Os servidores publicos tiveram seu regime de previdéncia especifica e detal hadamente tratado em
passagem propria da Constitui¢cdo de 1988, mais precisamente no art. 40, mais tarde com a expressa
incidéncia subsidiéria das disposi¢bes do regime geral de previdéncia social, introduzida pela EC
20/1998.

Esse quadro normativo faz com que as modificagdes das regras de aposentadoria dos servidores publicos
impliquem alteracfes da constituicdo. |mpde-se, também, que o aplicador do direito incursione no
direito intertemporal e nas regras de transicéo decorrentes da sucesséo de um regime previdenciario por
outro.

Para os servidores publicos, em suaredacéo original, a Constituicéo projetou um sistema amplamente
isondmico, que previa: a equiparacdo entre servidores de carreiras similares dos diferentes Poderes do
estado (Executivo, Legidativo e Judiciario); aigualdade de aumentos remuneratoriog4]; e aisonomia
entre servidores ativos e aposentados, esta Ultima assegurada por intermédio dos institutos da
integralidade e da paridade.

Mais do que um resgate histérico, as vantagens funcionais e remuneratorias dos servidores publicos ndo
eram benesses estatais, mas, sim, parte de uma estratégia de qualificacdo do quadro funcional do Estado,
mediante a atragdo de profissionais mais capacitados.

De outro turno, tratavam-se de contrapartidas remuneratorias para o profissional que, ao ingressar no
servico publico mediante aprovacdo em concurso, perderia o direito ao Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS)[5] e, em se tratando de carreiras estratégicas, tornariainviavel iniciativas
empreendedoras empresariais, sendo excepcionalissima a acumulacdo de cargos.

Paulatinamente, desde 1988, os direitos e garantias remuneratorias dos servidores publicos foram sendo
erodidos por reformas formais da Constituicéo (emendas), complementadas por processos informais de
mutacdo constitucional.

O mais marcante destes Ultimos foi promovido pelajurisprudénciado STF, no julgamento da
constitucionalidade das inimeras emendas constitucionais que reformaram o regime previdenciério dos
servidores publicos.

A compreensdo dos sentidos e dimensdes da isonomia gque atrelou 0s proventos a remuneracéo €
fundamental para a andlise critica dos model os de aposentacdo dos servidores e seus desdobramentos.
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Por mais que aintegralidade e a paridade ndo mais vigorem como regra geral, sua eficécia persiste como
regra de transi¢cao prevista nas sucessivas emendas constitucionais, constituindo a parte mais
significativa dos custos de transi¢c&o da reforma do regime de aposentadoria dos servidores publicos[6].

Esse pano de fundo, atrelado a caracteristica de contrapartida dos direitos previdenciarios, acumulaveis
gue sdo, torna necessarias digressdes acerca das sucessoes de regimes previdencidrios e do direito
intertemporal.

MutacOes constitucionais em matéria previdenciaria

Os direitos previdenciérios séo considerados de longa acumulagdo uma vez que sua aquisicao se dade
forma acumulada ao longo do tempo, tempo esse que envolve décadas para que enfim um direito
previdenciario sgja definitivamente adquirido e incorporado ao patrimoénio juridico individual do
contribuinte.

N&o obstante o fato de que a aquisicdo de direitos previdenciérios se dé ao longo do tempo, por serem de
natureza contributiva a acumulagdo progressiva desses direitos faz com que o0 sistema normativo
constitucional sob o qual as contribui¢bes foram vertidas se incorpore ao patrimonio juridico do
contribuinte. Dessa forma, inovagdes normativas ndo podem colher as contribui¢des que foram vertidas
sob a égide de regimes anteriores, sob pena de retroatividade, o que é constitucionalmente vedado.

E esse quadro fético normativo que impdem a criacio de regras de transi¢io em matéria previdenciaria
em toda reforma previdenciaria. 1sso porgque nossa constitui¢ao rigida adota uma hierarquizacéo entre os
poderes constituintes origindrio e reformador, sendo que este Ultimo encontra ébice nas ditas clausulas
pétreas.

As dteragtes formais a Constituicéo so as emendas introduzidas pelo Poder Reformador, este se
contrapondo ao Poder Originario, que é a Assembleia. Essa dicotomia entre Poder Constituinte
Originario e Poder Reformador nem sempre € reconhecida pela doutrina. Alguns reconhecem a
existéncia dessa distin¢cdo apenas em casos de revolugdes que redundaram em rupturas institucionais. No
Brasil, o STF reconhece a hierarquia entre poder constituinte originario (que pode tudo menos deixar de
tudo poder[7]) e poder constituinte derivado ou reformador, que é limitado pelas cladusulas pétreas
(limites matérias de alteracdo da constituicao).

O modelo constitucional brasileiro incorpora a distingéo entre Poder Originério e Poder Reformador, na
medida em que estabel ece limites formais e materiais para gue o seu texto sgja aterado (emendado).
Portanto as emendas a Constituicéo sofrem o controle de constitucionalidade do STF, subsumidas que
estdo aos limites tragados pela prépria Constitui cdo.

Os limites formais de ateracédo da Constituicdo dizem respeito aos procedimentos necessarios a
modificacdo do texto, tratam das regras procedimentais estabel ecidas no artigo 60 da Constituicéo
Federal. Esse mesmo dispositivo constitucional, em seu paragrafo 4°, traz os chamados limites materiais
a0 Poder de Reforma, ou clausulas pétreas. aforma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periodico; a separacéo dos Poderes e os direitos e garantias individuais. Esses limites
delineiam as matérias que ndo poderdo ser objeto de alteracdo pelo Poder Reformador, identificando um
nucleo duro da Constituicéo e traduzindo o sentimento constitucional conformador dainterpretacéo de

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 22/04/2017



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

todas as demais regras constitucionais.

N&o obstante a polémica que envolve as alteragdes formais da Constituicdo — mais precisamente em
raz&o da possibilidade de controle efetivo, decorrente dos limites formais e materiais — sao as alteraces
informais que produzem as mais profundas e sensiveis mudancas no texto constitucional.

Os processos de alteracdo informal da Constituic¢éo, que também podem ser chamados de mutacéo
constitucional, ndo estdo sujeitos alimites, na medida em que resulta do constante conflito entre o direito
e arealidade socia (norma e faticidade, e o direito como ciéncia contra-fética).

Nesse sentido, podemos identificar nitidamente a mutagdo do sentido daisonomia no Texto
Constitucional, principalmente no que diz respeito ao servidor e a seu regime constitucional
previdenciario. Verifique-se que o principio daisonomia é clausula pétrea, que ndo pode ser ateradaou
reduzida[8] pelo Poder Reformador, em um processo formal de alteragdo constitucional .

As alteracOes constitucionais, respeitados os limites materiais de mudanca (clausul as pétreas), segjam
mecanismos de garantia da perenidade do préprio Texto Constitucional, livrando-o da ruptura e da
caducidade, delineando o que podemos chamar de resiliéncia constitucional .

Contudo, mediante a supressao de verdadeiros desdobramentos do principio da isonomia— como a
isonomia de vencimentos, aisonomia entre servidores ativos e inativos (paridade e integralidade) —
modifica-se 0 proprio principio, esvaziando o seu conteido protetivo, diminuindo-se 0 seu significado,
em um deletério processo de desnaturacdo, de mutagdo constitucional.

Em face do que foi até aqui exposto, conclui-se que a proposta de reforma da previdéncia em tramitagdo
no Congresso Nacional incide no erro de equiparar sistemas previdenciarios essencialmente distintos,
tanto em seus aspectos normativos, quanto em seu perfil contributivo.

Essa distincdo néo se da apenas no momento do calculo dos proventos de aposentadoria (por forca de
ingtitutos juridicos como aintegralidade e paridade, que ainda sobrevivem como parte do custo de
transicdo indispensavel a ndo retroatividade), mas, sobretudo, por for¢a de um aspecto sistematicamente
ignorado: a contribuicdo individualizada de servidores que sempre incidiu sobre aintegralidade de sua
remuneracao.

E fato que servidores pblicos e trabal hadores da iniciativa privada contribuiram cada qual para o seu
proprio regime previdenciério de forma diferenciada.

E também correto afirmar que a gestdo e o célculo atuério das contas individualizadas de contribuico
previdenciéria de cada servidor competem & administracio do fundo, que é piblica. E, paradizer o
minimo, equivocado transferir a categoria de servidores publicos suposto énus por fruir de
aposentadorias recebidas aluz do desenho constitucional e asseguradas pelas contribuicdes
previdenciarias recolhidas pelo servidor conforme a normativa vigente.

Em tempos de austeridade, mais do que se problematizarem os déficits, é oportuno rever-se a
responsabilidade do Estado e de seus agentes na gestdo dos fundos previdenciérios dos servidores
publicos e na fixac&o e aliquotas e percentuais que se mostram insuficientes para cobrir os beneficios
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prometidos, expondo os servidores ainseguranca juridica nalongevidade.

Esta coluna é produzda pelos membros do Conselho Editorial do Observatorio da Jurisdicéo
Constitucional (OJC), do Ingtituto Brasiliense de Direito Publico (IDP).

[1] Até a Emenda Constitucional n. 41/03, aintegralidade e a paridade constituiram o cerne estrutural
dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos, ao vincularem a remuneracéo em
atividade aos proventos da aposentadoria. Logo, ndo ha como discutirem-se regimes proprios de
previdéncia social e suas reformas sem a devida compreensao historica dessa vinculacéo constitucional
(remuneragdo/proventos) e suas consequéncias, umavez estarmos em face de direitos de longa
acumulacéo.

[2] Em que pese a constitucionalizagdo da previdéncia complementar com a EC 20/98, a essa época, ja
havia um consistente sistema de previdéncia privada no Brasil. A EC 20/98 veio ampliar e unificar os
principais fundamentos do regime, bem como a possibilidade de sua adogdo para os servidores publicos
federais.

[3] Asemendas constitucionais 70/12 e 88/15 também tratarem de matéria previdenciaria, assegurando
integralidade e paridade em caso de aposentado ria por invalidez e aumentando para 75 anos aidade
aposentadoria compul soria.

[4] Revisio geral de vencimentos previstano inc. X do art. 37 da Constitui ¢&o.

[5] A principio, o FGTS fora substituido pel os adicionais por tempo de servico. Entretanto, estes Gltimos
também foram suprimidos em alteragdes | egidativas subsequentes.

[6] Ainda gque normativamente a Constitui¢&o ndo prevejamais aintegralidade e paridade dos proventos
de aposentadoria dos servidores, por forca dos direitos previdenciarios acumul ados de todos os
servidores que jaintegravam o sistema previdenciério a época da alteracéo das regras, até que toda essa
massa de servidores se aposente, aintegralidade e a paridade continuardo repercutindo em seus
proventos de aposentadoria. E o chamado custo de transi¢o. Essa € aregra, assim prevé a nossa
Constituicdo ao proteger o cidaddo da retroatividade na norma em seu desfavor, especialmente nos casos
de direitos contributivos ou de contrapartida, como os previdenciarios.

[7] BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 5.

[8] Esse é 0 sentido empregado pelo proprio STF alocugdo tendente a abolir contida no artigo 60 da
Constituicdo Federal.
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