REVISTA CHILENA DE DERECHO DEL TRABAJO Y DE LA SEGURIDAD SOCIALO, VOL 8, N° 15, 2017, pp. 65-98
Wesllay Carlos Ribeiro/ Segregagéo de Massa e Equilibrio Financeiro Atuarial no Regime Préprio de Previdéncia
Social

SEGREGACAO DE MASSA E EQUILIBRIO FINANCEIRO ATUARIAL
NO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

LA SEGREGACION DE MASA Y EQUILIBRIO FINANCIERO
ACTUARIAL EN SU REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

MASS SEGREGATION AND ACTUARIAL FINANCIAL BALANCE IN
THE REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

WESLLAY CARLOS RIBEIRO*
Universidade Federal de Alfenas — UNIFAL/MG

RESUMO: Com a Constituicdo Federal de 1988, o Regime Préprio de Previdéncia Social-RPPS passou a ser
utilizado por diversos entes federados, sem que existisse, todavia padrfes legais minimos. Examinou-se nesta
pesquisa a evolucdo do regramento constitucional sobre o RPPS com relacdo a coexisténcia dos principios do
equilibrio financeiro e atuarial e da solidariedade na hipotese de utilizacdo da segregacdo de massa como forma
de equacionamento do sistema. Utilizou-se a técnica da andlise documental e da revisdo bibliografica com a
finalidade de apurar dados da legislagdo, da doutrina e das decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre o tema.
Como resultados pode-se constatar dificuldade existente em harmonizar os principios da solidariedade e do
equilibrio financeiro e atuarial na ocorréncia da segregacdo de massa.
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RESUMEN: Con la Constituciéon Federal de 1988, el Regime Préprio de Previdéncia Social-RPPS ahora es
utilizado por varias entidades federales, sin la existencia, sin embargo los estandares legales minimos. Fue
examinado en este estudio la evolucion de regramento constitucional sobre RPPS en relacion con la coexistencia
de los principios de equilibrio financiero y actuarial y la solidaridad en el caso de uso de la segregacién de masas
como una forma de abordar el sistema. Se utilizo la técnica de analisis documental y revisién de la literatura con
el fin de determinar los datos de legislacion, doctrina y jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre el tema. Los
resultados pueden verse dificultad existente en la armonizacion de los principios de solidaridad y equilibrio
financiero y actuarial en el caso de la segregacion de masas.
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ABSTRACT: With the Federal Constitution of 1988, the Regime Préprio de Previdéncia Social-RPPS became
used by several federated entities, although there were no minimum legal standards. In this research the evolution
of the constitutional rule on RPPS was examined in relation to the coexistence of the principles of financial and
actuarial balance and solidarity in the hypothesis of the use of mass segregation as a way of equating the system.
The technique of documentary analysis and bibliographical review was used in order to ascertain data of the
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legislation, doctrine and decisions of the Federal Supreme Court on the subject. As a result, there is a difficulty in
harmonizing the principles of solidarity and financial and actuarial balance in the occurrence of mass segregation.

KEYWORDS: Regime Proprio de Previdéncia Social; Financial and actuarial balance; Principle of solidarity;
Mass segregation; Social Security.

1. INTRODUGAO

A seguridade social é um desafio dos diferentes povos e culturas ao redor do mundo
que busca avancar como direito humano, mais que se protrai frente as questbes de
sustentabilidade do sistema t&o propalado em diferentes idiomas.

A busca pelo reconhecimento e efetivacdo dos direitos fundamentais sociais ndo é
recente. Se fizermos um recorte temporal localizando o inicio do Estado de Direito no século
XVIII, mais especificamente por ocasido da Revolucdo Francesa de 1789, dada a sua
significancia no contexto mundial, encontra-se ali o0 que se denominou de primeira dimenséo
de direitos fundamentais. Estes, embora direitos individuais sedimentam o plano de fundo,
dada a nogdo de anterioridade da lei e liberdade de associacdo, para o exercicio futuro de
outros direitos de carater coletivo e sociais. Talvez inspirada por esta nova ideologia politica
fundado nos principios da Revolugdo Francesa, na Alemanha, Bismarck possa ter sido levado
a reconhecer a necessidade da liberacdo dos sindicatos e pela primeira vez na historia
conhecida se tenha instituido um sistema de seguro social de carater contributivo, embora
restrito. Origem do que chamamos hoje de sistema segurista ou laborista.

N&o obstante, o0s progressos obtidos com a primeira dimensdo de direitos
fundamentais, € fato conhecido que na area social ainda eram necessarios novos avangos. O
reconhecimento destes avangos veio somente no inicio do seculo XX inspirados pela onda
constitucionalista, destacando-se as Constituicdes do México de 1917 e de Weimar de 19109.
Momento conhecido com o surgimento da segunda dimensdo de direitos fundamentais, agora
de carater social, buscou-se a implementacdo de direitos voltados a educacdo, previdéncia e
salde. Outro marco histérico do reconhecimento da seguridade social decorreu do Report on
Social Insurance and Allied Services, conhecido como Plano Beveridge, elaborado em plena
Segunda Grande Guerra por Sir Willian Henry Beveridge, na Inglaterra. O Plano Beveridge
reconhecia a necessidade de um sistema de seguridade universal envolvendo salde,
previdéncia e assisténcia aos desemparados. Este modelo inspirou grande parte dos sistemas
de seguridade no mundo, atualmente sendo denominado de sistema universal ou
omnigarantista.

Esse movimento de fortalecimento do constitucionalismo mundial, tardou ao chegar
ao Brasil. Do nosso processo de independéncia até os dias atuais passou-se por oito periodos
alternados entre cartas politicas outorgadas e Constituicdes promulgadas, nos anos de 1824,
1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988. Apenas a Ultima, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88, reconheceria pela primeira vez um Direito a Salude e
a Assisténcia Social, além de dar contornos também Unicos ao sistema de previdéncia. A
Seguridade Social a partir de entdo terd a universalidade como um de seus fundamentos,
conjugando um sistema contributivo de previdéncia e um sistema ndo contributivo para saude
e assisténcia social.
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No caso da previdéncia a CRFB/88 cria um sistema de previdéncia social com dois
regimes basicos: a) um geral, voltado aos trabalhadores em geral, e b) um préprio, voltado aos
servidores publicos. Conjugando aqui também um sistema contributivo no sistema basico
geral e um sistema ndo contributivo no sistema da previdéncia do regime préprio. O regime
préprio de previdéncia ainda foi inspirado e reconhecido pela CRFB/88 na no¢do do pro-
labore facto, onde o servidor publico da ativa manteria o vinculo na inatividade.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88, representa o
marco no processo de redemocratizacdo do Brasil e garantiu importantes preceitos
relacionados aos direitos fundamentais individuais e coletivos, além dos direitos sociais.

Todavia, para alguns como Bresser Pereira (2008), embora inegaveis 0s avangos, a
CRFB/88 manteve algumas diretrizes burocraticas que impedem o avanco e fica aquém de
uma esperada reforma administrativa que posiciona-se o pais na vanguarda de outros modelos
de administracdo publica. Processo que face a onda neoliberal vinha sendo implementada
desde o inicio da década de 80 na Inglaterra e nos Estados Unidos e refletindo por diversos
paises do mundo. Esse processo de reforma somente tomou ares de efetiva adequacdo aos
padrdes brasileiros durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso.
Durante aquela presidéncia foi elaborado pelo Ministro de Administracdo Federal e Reforma
do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, 0 chamado Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado - PDRAE, o qual foi devidamente aprovado pela Camara da Reforma do Estado em 21
de setembro de 1995 e referendado pelo Presidente da Republica, sendo publicado em
novembro do mesmo ano.

Um dos pontos centrais do PDRAE foi a modificacdo no aparelhamento do Estado
para a prestacdo de servigos publicos, almejando um Estado menos executor e prestador de
servico, a fim de que possa assumir um papel de coordenador, regulador e provedor de
servicos. Neste contexto, a desconcentracdo e a descentralizacdo seriam a tbnica na
Administracdo Publica. A primeira redividindo a competéncia dentro de diferentes niveis da
administracdo puablica direta e a segunda pela promocdo de parcerias entre o Estado e a
sociedade.

Neste processo de construcdo de parcerias entre Estado e Sociedade, o terceiro setor
passa a ter papel relevante, sobretudo nas areas de saude, educacdo, cultura, ciéncia e
tecnologia e meio ambiente (Costa, 2008).

Por outro lado, ainda como forma de descentralizacdo também ganham relevancia as
parcerias na administracdo publica por meio de contratos com o setor privado, por meio dos
quais a iniciativa privada passa a atuar por meio de delegacéo de servicos publicos.

Reflexo deste novo modelo de gestdo publica, que embora ndo totalmente
implementado, € a aproximacdo do Setor Publico estatal, com o publico ndo estatal e com o
setor privado. A Administracdo Publica até entdo indiferente a processos e mecanismos de
gestdo privada, passa a buscar novas ferramentas, meios e métodos que possibilitem o alcance
de novas diretrizes que inspiradas no principio constitucional da eficiéncia, possibilitem uma
gestdo publica mais célere, eficaz, econbmica e fulcrada no resultados e no atendimento das
demandas e necessidades dos cidaddos. (Gaio Junior, Ribeiro, 2016)

Deu-se inicio a um processo de interacdo entre publico e privado na gestdo publica
até entdo ndo experimentado no sistema juridico e administrativo brasileiro. (Gaio Janior,
Ribeiro, 2016) Essa onda de reforma traz possibilidades e desafios em diversas areas entre elas
a seguridade social. No setor de salde a interacdo entre o publico e o privado entre varias
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outras formas aparece nas parcerias com o 3° setor, principalmente pelas chamadas
OrganizagBes Sociais de Salde — OSS. Na assisténcia social também o 3° setor apresentar
forte presenga. Na previdéncia alguns instrumentos utilizados até entdo pelo setor privado séo
introduzidos como meio de gestdo no setor publico destaque para a inser¢do do principio do
equilibrio financeiro atuarial, instrumento precipuamente utilizado pelos fundos de pensédo
privados.

As Emendas Constitucionais 20/98 e 41/03 promoveram profundas alteracbes na
Previdéncia do Servidor Publico. Em especial a EC 20/98 determinou que os RPPS deveriam
observar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Por sua vez a EC 41/03
determinou que o RPPS devesse ter carater solidario, mediante contribuicéo do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas. Com o fito de alcancar as
determinacg®es trazidas pela EC 20/98 muitos RPPS antes deficitarios comegaram a realizar
estudos e a tracar estratégias para reequilibrar seus sistemas e assim, obter o equilibrio. Uma
dessas estratégias é a segregacdo de massa. Ocorre que posteriormente, com a ado¢do do
principio da solidariedade no RPPS esta estratégia pode vir a ndo ser considerada adequada.
Deste modo, o0 presente estudo objetiva investigar se a segregacdo de massa € possivel frente
ao principio da solidariedade como meio de equilibrar financeira e atuarialmente o Regime
Proprio de Previdéncia Social — RPPS.

A hipotese que se apresenta € que a segregacdo de massa ndo ofende o principio da
solidariedade, pois cria condic¢des de readaptacédo do sistema de custeio do RPPS com o fim de
alcancar o equilibrio financeiro e atuarial.

O objetivo do trabalho é o debate, a reflexdo sobre a gestdo de problemas atuais e de
interesse da sociedade, profissionais da seara juridica e da administracdo publica, na equacao
de fatores como a adequacdo de sistemas de previdéncia aos regramentos constitucionais e
legais.

Outrossim, o presente estudo presente pretende analisar os critérios de equilibrio
financeiro e atuarial do RPPS; investigar a no¢cdo de solidariedade e da segregacdo de massa
no sistema de previdéncia social;, perscrutar a harmonizacdo da solidariedade com a
segregacdo de massa no ordenamento juridico brasileiro.

Hoje, no Brasil, existem cerca de 2060 RPPS instituidos, alcan¢ado desde a Unido, 0s
26 Estados e o Distrito Federal e um pouco mais de 2000 dos 5.570 municipios existentes no
Pais. Importante frisar que, embora, esteja presente em pouco mais de 1/3 dos municipios do
Pais, sua localizacdo se focaliza em municipios de médio e grande porte que respondem por
cerca de 70% da populacdo do Brasil, conforme dados de 2015 do Ministério da Previdéncia
Social. Sdo cerca de 9,5 milhdes de segurados pelo RPPS o que demonstram a grande
importancia social do tema. Em termos econémicos, em 2014, os beneficios pagos
ultrapassaram a cifra de R$ 200,00 bilhdes. Por outro lado, o tema ainda é pouco estudado,
sendo pequena a producdo cientifica e académica sobre o tema, razbes que demonstram e
justificam a relevancia do tema a ser abordado.

O estudo sera realizado por meio de uma revisdo bibliografica utilizando a literatura
sobre o tema, especialmente livros especializados, notas técnicas, pereceres e orientacdes
normativas emitidas por érgaos oficiais e artigos publicados em periddicos sobre o tema. Além
disso, utilizar-se-a4 de uma analise sistematica da legislacédo e do direito sobre o tema.
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2. A PREVIDENCIA DO SERVIDOR PUBLICO E A CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

A previdéncia do servidor publico tem seus primérdios ha tempos distantes no
ordenamento juridico brasileiro. A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
de 24 de fevereiro de 1891, ja trazia em seu art. 75 que a “aposentadoria s6 podera ser dada
aos funcionarios publicos em caso de invalidez no servigo da Nagdo” (Brasil, 1891).
Inobstante a previsdo constitucional da aposentadoria do servidor publico remontar ao século
X1X, a mencdo a regime proprio de previdéncia parece ser inaugurada com a previsdo legal
expressa na LOPS — Lei Organica da Previdéncia Social que em seu artigo 5° trazia a seguinte
redacdo: “sdo equiparados aos trabalhadores autbnomos os empregados de representacGes
estrangeiras e 0s dos organismos oficiais estrangeiros ou internacionais que funcionam no
Brasil, salvo se obrigatoriamente sujeitos a regime préprio de previdéncia.” (Brasil, 1960).
Este também o entendimento de Nogueira (2011).

Outrossim, antes mesmo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de
outubro de 1988 — CRFB/88, tratar do tema da forma mais atual, ja existiam 250 Regime
Proprio de Previdéncia destinado ao servidor publico.(Ministério Da Previdéncia Social, 2015)
Esses regimes proprios de previdéncia do servidor, anteriores a promulgacdo da CRFB/88,
eram destinados a apenas uma parte dos servidores, sendo-lhes asseguradas na inatividade as
mesmas condi¢des da atividade, sem “quaisquer regras destinadas a assegurar 0 equilibrio
entre as receitas e as despesas.” (Nogueira, 2012).

A CRFB/88 trouxe referéncia expressa ao regime de previdéncia do servidor publico,
gue na sua redacéo original estabelecia no art. 149, paragrafo unico que os “Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social.”(BRASIL, 1988)

Inicialmente, na sua forma original, ao servidor publico era prevista a aposentadoria
na forma do quadro 1.

Quadro 1. Beneficio de aposentadoria previsto na redacdo original da CRFB/88

Norma Aposentadoria Requisito
Proventos integrais proventos integrais quando
Art. 40, I, | Por invalidez | decorrentes de acidente em servico, moléstia
CRFB/88 permanente profissional ou doenca grave, contagiosa ou
incuravel
Proventos proporcionais nos demais casos
Art. 40, Il, | Compulsoriamente | Aos setenta anos de idade, com proventos
CRFB/88 proporcionais ao tempo de servico

Aos trinta e cinco anos de servico, se homem, e
aos trinta, se mulher, com proventos integrais

Aos trinta anos de efetivo exercicio em fungbes de
magistério, se professor, e vinte e cinco, se
Art. 40, Ill, | Voluntariamente | professora, com proventos integrais
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CRFB/88 Aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e
cinco, se mulher, com proventos proporcionais a
esse tempo

Aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e
aos sessenta, se mulher, com proventos
proporcionais ao tempo de servigo

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos da CRFB/88 (BRASIL, 1988)

A CRFB/88, de forma inovadora e pioneira no sistema constitucional brasileiro,
estatui o Sistema de Seguridade Social brasileiro que na sua redacédo original do art. 194 pode
ser entendido como “um conjunto integrado de ac¢Ges de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia
social” (BRASIL, 1988). A seguridade social passa a ser regida com base em objetivos que
visem: a universalidade de cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos as populacbes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na
prestacdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do valor dos beneficios; eqliidade na
forma de participagdo no custeio; diversidade da base de financiamento; carater democrético e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados. (Brasil, 1988).

Esse conceito de Seguridade Social passa a levar em conta ndo somente a nocao de
previdéncia decorrente de um modelo Bismarkiano como também passa a considerar uma rede
protecdo social que extrapole 0 “contexto estritamente social-trabalhista e assistencialista,
passando a adquirir conotac¢ao de cidadania” (Rangel, et all. 1988), mais proximo ao modelo
Beveridgiano.

Destarte, pela CRFB/88 pode-se dizer que a previdéncia social passou a contar com
um regime préprio de previdéncia voltado aos servidores publicos e um outro regime, de
carater contributivo na forma do art. 201 da CRFB/88, mais amplo voltado aos demais
trabalhadores civis.

N&o obstante a previsdo da CRFB/88 dos regimes que comporiam a previdéncia
social, ainda previu no inciso Il do art. 192 que os planos de previdéncia privada seriam
autorizados a funcionar na forma de lei complementar a ser editada.

No caso especifico da previdéncia social, a CRFB/88 disciplinou de forma dispare 0s
regimes que tratou. No caso da previdéncia do servidor publico o 84° do art. 40 previa a
revisdo dos beneficios na “mesma data, sempre que se modificar a remuneragdo dos servidores
em atividade, sendo também estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade”. (Brasil, 1988)

Outra importante alteracdo trazida pelo art. 39 da CRFB/88 e com significativo
reflexo sobre o regime proprio de previdéncia foi a ado¢do do Regime Juridico Unico — RJU
para os servidores publicos. Esta inovacdo da CRFB/88 foi instituida na forma do art. 243 da
Lei 8112/90 que previu que os servidores dos poderes da Unido, dos ex-territorios, das
autarquias, fundacGes que eram regidos pela Lei 1.711/52 ou pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho, fossem submetidos ao RJU. “Assim realizou-se a efetivagcdo de centenas de milhares
de servidores, cujos empregos automaticamente foram transformados em cargos publicos”
(Nogueira, 2012).
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A curto prazo a instituicdo de regime préprio de previdéncia foi interpretada pelo
gestor publico como uma forma de aumentar os recursos disponiveis para o ente federado e
consequentemente de possibilitar um aumento de caixa. Isto porque, ao instituir o regime
préprio o gestor publico ficava desobrigado de recolher a contribuicdo do ente para o custeio
do RGPS. Assim, se por um lado a instituicdo do regime proprio de previdéncia desobrigava a
relacdo do ente federado com o RGPS por outro a partir da edigdo da Lei 8.212/91, conforme
0 art. 56, a inexisténcia de débitos em relacdo as contribui¢fes devidas ao Instituto Nacional
do Seguro Social-INSS, tornou-se “condigdo necessaria para que os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios pudessem receber as transferéncias dos recursos do Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal-FPE e do Fundo de Participagdo dos Municipios-FPM”. No
mesmo sentido a inexisténcia de débito com aquela autarquia previdenciaria também passou a
ser considerada como condi¢@o para a celebragdo de “acordos, contratos, convénios ou ajustes,
bem como receber empréstimos, financiamentos, avais e subvencbes em geral de 6rgdos ou
entidades da administragdo direta e indireta da Unido.” (Brasil, 1991) Com essa alteracéo, o
INSS passou a dispor de uma importante ferramenta “para realizar a cobranga das
contribuicdes previdenciarias ndo repassadas pelos Estados e Municipios, cujos servidores
encontravam-se vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social: a retencdo do FPE e do
FPM.” (Nogueira, 2012).

Este novo cenario juridico politico inaugurado com a CRFB/88 e ainda com 0s
avancos na legislacdo que tratava do custeio da seguridade social e do RJU importou em uma
crescente expansdo do regime proprio de previdéncia. Tanto que conforme € apresentado na
tabela 1, a seguir, 0 numero de regime proprio de previdéncia teve um aumento de cerca de
58% do ano de 1991 até o ano de 1993. Ou seja, 0 numero de regime proprio de previdéncia
social mais que dobrou no referido periodo.

Tabela 1 — Quantidade de Regime Proprio de Previdéncia por ano de instituicdo

Ano de instituicado Quantidade Acumulado
Ate 1988 251 251

1989 20 271

1990 222 493

1991 184 677

1992 184 861

1993 323 1184

Fonte: Adaptado pelo autor com dados de Nogueira (2012)

Ainda pelos dados apresentados na tabela 1 pode-se visualizar que nos primeiros
cinco anos apés a CRFB/88 o nimero de regime proprio de previdéncia aumento aumentou
quase cinco vezes em relacdo ao periodo anterior. Neste sentido, para Nogueira (2012)
observou-se que a partir da CRFB/88 uma associacdo de fatores possibilitaram uma grande
expansdo do regime proprio de previdéncia “dos servidores publicos nos Estados e
Municipios: a obrigatoriedade de instituicdo do regime juridico Unico, O MAIOR rigor na
cobranca das contribui¢fes devidas ao INSS e a auséncia de uma lei federal estabelecendo as
normas gerais.”
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A longo prazo, todavia, a implementacdo do RJU trouxe reflexos financeiros
negativos ao Estado, pois os servidores que antes se aposentavam na forma, condigcOes e
limitacOes, inclusive o teto de beneficio, do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS
passaram a se aposentar na forma do regime geral de previdéncia. Deste modo, os servidores
que eram regidos pelas normas celetistas tiveram seus cargos transformados em cargos
publicos, sob regime estatutério, e a partir de entdo quando fossem requerer seus beneficios, o
fariam pela regra da previdéncia do servico publico. Outrossim, o valor do beneficio destes
passou a corresponder a integralidade da Gltima remuneracdo e ndo mais a férmula de célculo
e de tetos observados para 0 RGPS (Rangel, Et all. 2016).

Além disso, embora o art. 149 da CRFB/88 falasse na possibilidade da cobranca de
contribuicdo dos servidores para o custeio do sistema de previdéncia, de fato a situacdo da
previdéncia do servidor ndo foi alterada. Ela continuou fiel a sua origem conceitual que
entendia que a previdéncia do servidor publico esta “vinculada a relacdo de trabalho pro-
labore facto, em que o direito a aposentadoria ndo decorre da contribui¢do aportada ao regime,
mas sim a vinculagdo do servidor ao ente publico.”(Silva, 2002) Assim, o servidor receberia a
sua aposentadoria direto do Estado, sem perda de vinculo, alterando apenas o seu status de
ativo para inativo.

De fato, como se pode visualizar do quadro 2, a seguir, a aposentadoria do servidor
publico ndo era vinculada ao caréater contributivo.

Quadro 2 — Evolucéo das aliquotas de contribuicdo dos servidores civis da Uniéo.

Periodo Aliguota Base de incidéncia | Beneficio financiado
do
segurado
Fev/38 adez/43 | 4% a 7% remuneracao pensdes e peculio
Jan/44 a dez/79 | 5% salario-base pensdes e peculio
Jan/80 a dez/84 | 6% Salario-base pensbes e peculio e outros
beneficios (exceto
aposentadorias)
Jan/85 a nov/90 | 6% Salario-base pensdes e peculio
Dez/90 a| 6% Salario-base pensbes e peculio e outros
mar/91 beneficios (exceto
aposentadorias)
Abr/91 a out/93 | 6% Salario-base pensdes e peculio e outros
beneficios

Fonte: adaptado pelo autor com dados Silva apud NOGUEIRA (2012, p. 127).

Essa situacdo serd alterada apenas com a implementacdo do que determinou a
Emenda Constitucional n.° 03, de 17 de mar¢o de 1993. A partir da referida Emenda a
aposentadoria deixou de ser considerada como prémio concedido ao servidor para se tornar
uma espécie de seguro social de carater contributivo, como serd analisado no item seguinte.
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2.1 DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 03, DE 17 DE MARCO DE 1993

Antes de tratar do tema referente a Emenda Constitucional n°® 03 é necessario uma
rapida e sucinta mencdo ao momento politico e econdmico vivido pelo pais no inicio da
década de 90.

Segundo Camargos (2002) ao se tracar uma retrospectiva econdémica do Brasil nas
altimas décadas pode-se verificar que o pais passou por uma série de tentativas de
estabilizacdo econdmica e de controle da inflacdo. Este processo teve inicio na década de 80 e
ingressou na década seguinte com a utilizacdo de politica de congelamento de precos, taxas de
juros, de salarios e de suas perdas. Foi a época dos chamados planos de governo como: Plano
Cruzado | e Il em 1986, Planos Collor I e Il em 1990-1992. Assim como de planos que
tenderam a buscar melhorias nos indicadores macroecondmicos como os planos de Delfim
Neto em 1979-1984 e de Francisco Dorneles em 1985. Ainda houve os planos que tenderam a
atingir as ambas as caracteristicas pretendidas pelos planos mencionados anteriormente como
0s planos de Bresser-Pereira de 1987-1988 e o Plano Verdo de 1989-1990.

Em comum neste periodo havia a busca pela estabilizacdo econémica do pais, a
reducdo da inflagdo e no setor publico promovia-se reformas com o objetivo de combate ao
deéficit publico. Neste processo de ajuste ganhou destaque na agenda do governo a nocao de
reforma patrimonial, especialmente com o processo de desestatizacdo de ativos e bens
publicos e na reforma administrativa que buscava reorganizar o Estado e cortar gastos da
méaquina governamental (Brito, Mendes, 2016). Processo que se prolongaria de governo a
governo e esta presente ainda nos dias atuais.

Neste contexto de crise fiscal e de tentativa de estabilizacdo econdmico se insere a
Emenda Constitucional N° de 03, de 17 de marco de 1993. A EC 03/93 abordou diversos
temas como tributacao, processo civil e previdéncia do Servidor Publico ao determinar que “as
aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais serdo custeadas com recursos
provenientes da Unido e das contribuic6es dos servidores” (Brasil, 1993).

Esta determinacdo constitucional de carater contributivo do regime de previdéncia do
servidor publico resultou na edicdo da Lei 8.688/1993 que alterou o art. 231 da Lei 8112/90
que estabelecia que em seu §2° que “o custeio da aposentadoria é de responsabilidade integral
do Tesouro Nacional” que a partir de entdo passou a ter a seguinte redacdo: “O custeio das
aposentadorias e pensdes é de responsabilidade da Unido e de seus servidores” (Brasil, 1990).

Esta nova sistematica constitucional instituiu o carater contributivo para um Plano de
Seguridade Social do servidor publico federal que passaria a partir de entdo a contribuir com
percentuais variaveis entre 9 a 12% de sua remuneracdo. Devendo ainda a Unido, suas
autarquias e fundacdes contribuirem com valor igual ao do servidor para o custeio do sistema.
Para Nogueira (2012) deste ponto em diante “comegou a ser estabelecido o vinculo
contributivo para as aposentadorias, em substitui¢do a ideia de prémio concedido pela relacéo
de trabalho.”

Com a assuncéo da necessidade de contribuicdo para o custeio do regime proprio de
previdéncia do servidor tem inicio um processo de reforma do proprio sistema. A permissao
da CRFB/88 de instituicdo de regime proprio de previdéncia por Estados e Municipios gerou
uma gama enorme de regras e regimes diferenciados, sem uma legislagdo que desse as
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condi¢bes bésicas de desenvolvimento. Haviam apenas as garantias constitucionais
asseguradas de integralidade e paridade, cabendo a cada ente o regramento de aliquotas,
organizacdo e operacdo do regime. Esta situacdo sera alterada apenas a partir do ano de 1998,
inicialmente com uma reforma administrativa por parte do préprio Estado com a Emenda
Constitucional 19/1998 e posteriormente com uma reforma da prépria previdéncia com a
Emenda Constitucional 20/1998.

2.2 DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 19, DE 04 DE JUNHO DE 1998.

Outra norma que merece ser referida no contexto de andlise do regime préprio de
previdéncia do servidor publico € a Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998. Isto
porque se fizermos uma anélise pretérita do regime juridico do servidor publico notaremos que
desde a Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967, era
permitido admitir servidores na forma da legislacdo trabalhista, situacdo regulamentada na
forma dos artigos 96 e 97 do Decreto-Lei n.° 200/67. A Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de
outubro de 1969, no art. 109, I, ao determinar que lei federal definird o regime juridico do
servidor publico, ampliou as possibilidade de dualidade de regimes, sendo que a Lei 6.185/74,
ao regulamentar o referido dispositivo constitucional, excetuou apenas as fungdes relacionadas
as ‘“areas de Seguranca Publica, Diplomacia, Tributacdo, Arrecadacdo e Fiscalizacdo de
Tributos Federais e contribuicdes previdenciarias, € no Ministério Pablico” que deveriam ter
regime estatutario, todas as demais fungdes poderiam ser contratadas na forma da legislacédo
trabalhista.(BRASIL, 1974) A CRFB/88 ainda trouxe outra modificacdo no tocante ao servico
publico ao determinar, na sua redacao original, no art. 39 que a “Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios instituirdo, no @mbito de sua competéncia, regime juridico Unico e
planos de carreira para os servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das
fundacbes publicas.”(BRASIL, 1988) Esta determinacdo de um RJU aliada a prevista no
inciso Il do art. 37 da CRFB/88 que condicionou 0 ingresso ao servi¢co publico por meio de
concurso, padronizou de uma sO vez a investidura e o regime juridico do servidor. Para
Gerzoni Filho (1996, p. 44) quando da implantagdo do RJU, na seara federal, “dos cerca de
700.000 servidores civis ativos da Unido, ndo mais de 150.000 ainda eram regidos pela Lei n°
1.711, de 1952”. Esta situagao como ja tratamos anteriormente elevou os custos do Estado.

Em uma analise mais ampla do contexto constitucional, percebe-se que CRFB/88
contemplou uma modelo capitalista de economia, como se pode verificar no contexto do
capitulo que trata da ordem economia. Todavia, a CRFB/88 trouxe também um inédito
arcabouco de garantias individuais e coletivas de cunho social. Pode-se perceber também que
quanto a estrutura do Estado a CRFB/88 manteve basicamente o0 modelo da constituicdo que a
precedeu com as inovacdes instituidas pelo Decreto-Lei 200/67 (Costadello, 1999).

De fato, a CRFB/88 foi promulgada em um periodo de redemocratizacdo do Pais, de
crise fiscal e econdmica. Este periodo marcado por diversas tentativas de implementacdo de
diferentes planos econémicos resultou em um diagnostico de que o problema residia em uma
crise de estado.(COSTA, 2008) Tal analise aliada a uma certa estabilidade econémica
promovida pelo Plano Real, iniciado em 1994, levaram a indicacdo pelo governo federal, nos
termos indicados pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE,
que tinha como Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, ao Plano Diretor da Reforma do
Aparelho de Estado - PDRAE.
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O PDRAE tinha por pressuposto a necessidade de modernizar o aparelhamento
Estatal com a finalidade de torna-lo mais eficiente, pois segundo o préprio documento o
governo ndo carecia de governabilidade, pois esta decorreria da sua legitimidade democratica,
todavia era carente em governanca dada a sua incapacidade de implementar politicas publicas
e pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa.

Outrossim, PDRAE tinha como aspira¢do iniciar um novo tipo de gestdo publica de
carater gerencial, da qual dois aspectos parecem se distinguir: a) a descentralizacdo dos
servicos a cargo do Estado, muitas vezes por meio de agéncias reguladoras; e b) uma
aproximacdo da administracdo publica com o setor privado, por meio da participagdo nos
assuntos estatais das entidades chamadas publicas néo estatais, ou seja, as organizagdes sociais
que compde o terceiro setor (Costadello, 1999).

Para a implementacdo deste processo era necessaria uma reforma administrativa na
seara constitucional e foi neste contexto que se propds a Emenda Constitucional 19/98.

A exposicdo de motivos da proposta de emenda a Constituicdo n.° 173, de
1995(BRASIL, 1995), que resultaria na EC/19/98, ja no inicio das consideragGes gerais esta 0
seguinte.

A crise do Estado esta na raiz do periodo de prolongada estagnagéo
econémica que o Brasil experimentou nos ultimos quinze anos. Nas
suas multiplas facetas, essa crise se manifestou como crise fiscal, crise
do modo de intervencdo do Estado na economia e crise do proprio
aparelho estatal. No que diz respeito a esta Ultima dimensdo, a
capacidade de acdo administrativa do Estado se deteriorou, enquanto
prevalecia um enfoque equivocado que levou ao desmonte do aparelho
estatal e ao desprestigio de sua burocracia.

E continua ao tratar do servidor publico com a seguinte tonica:
Os dispositivos abrangidos por esta emenda constitucional tém como
énfase a revisdo dos principios e normas que regem a administracdo
publica e o regime juridico dos servidores com a finalidade de remover
constrangimentos legais e rever procedimentos relativos a admissao de
pessoal, politica remuneratoria, estabilidade e descentralizacdo de
funcdes e servigos para estados e municipios.

A exposicdo de motivos ainda continua a tratar questGes relacionadas ao teto
remuneratério do servidor, flexibilizacdo da estabilidade do servidor e ao RJU. Sobre o RJU
entendeu-se que ele submetia a Administracdo Publica a uma pesada restricdo legal e que a
flexibilizacdo de regime, com o retorno do regime celetista, representaria uma forma adequada
para a implementacdo da nova arquitetura juridico-institucional.

Outrossim, pela redacdo original do art. 39 da CRFB/88 existia a obrigacdo de um
RJU para todos as pessoas juridicas de direito publico interno, todavia com as alteracdes
introduzidas pela EC 19/98 essa obrigatoriedade deixa de existir. A partir de entdo, pode-se
dizer que passamos a contar com a diversidade de regimes: o estatutario que seria 0 regime
proprio do servidor publico e o celetista como regime juridico do empregado publico. Esta
distincdo de regime importard em consequéncias futuras para o regime préprio de previdéncia
tendo em vista a reforma promovida pela EC 20/98 que sera tratada na sequencia.
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2.3 DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 20, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1998.

Para Fleury e Alves (2004) pode-se dividir as alteragdes no sistema juridico
previdenciario brasileiro em trés periodos: o primeiro seria marcado pela promulgacdo da
CRFB/88 e a instituicdo da seguridade social com carateristicas universais, 0 segundo seria
marcado pela promulgacdo da EC 20/98 e o terceiro estaria ligada a EC 41/03. Ja para
Nogueira(2012), ao tratar do Regime Proprio de Previdéncia, a divisdo também corresponderia
a trés marcos distintos, mas balizados em um primeiro momento pelo periodo que antecedeu a
CRFB/88, em segundo estagio se iniciaria com a promulgacdo da CRFB/88 e por fim 0 marco
final seria representado pela EC 20/98. Campos (2009), por sua vez destaca a existéncia de
trés ondas de reforma, sendo a primeira representada pela EC 20/98, a segunda pela EC 41/03
e a Ultima pela EC 47/05.

Outrossim, independente do seguimento que se opte, 0o que parece claro é a
importancia que a reforma decorrente da EC 20/98 representou para o sistema previdenciario.

Na forma da exposicéo de motivo da proposta de emenda constitucional ja de inicio €
evidenciada a finalidade do que se pretendia.

“Vale assinalar que a atual conformacgéo da previdéncia social é fruto
de uma evolucdo historica caracterizada por dois aspectos basicos. De
um lado, continuam existindo diversos regimes especiais com regras
de concessdo e reajuste de beneficios diferenciadas das regras do
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS e de outro, vem
ocorrendo uma incorporacdo paulatina de agdes assistenciais, 0 que
resulta em diluicdo gradativa do vinculo contributivo do segurado,
principio essencial de qualquer sistema de seguro social.

O desafio posto, hoje, a sociedade brasileira é decorrente dos dois
aspectos supracitados. Trata-se, em primeiro lugar, de avancar no
sentido da uniformizacdo dos regimes especiais de previdéncia,
aplicando-lhes 0s mesmos requisitos e critérios fixados para a
esmagadora maioria dos cidaddos brasileiros. Em segundo lugar, €
necessario resgatar o carater contributivo da politica previdenciaria,
transferindo para a area de assisténcia social, 0s beneficios que lhe séo
proprios” (Brasil, 1996).

A proposta ainda deixa claro que sua funcdo é criar o “desenho de um novo modelo
previdenciario, financeira e atuarialmente viavel e justo do ponto de vista social.”(BRASIL,
1996) Para tanto entre outras proposicoes pretendia remeter a legislacdo infraconstitucional o
estabelecimento de regras sobre analise de viabilidade atuarial, a supressao de diferencas de
género, de categorias profissionais e de segurados urbanos e rurais, bem como de estimulo a
contribuicdo. Ainda esclarece que com relacdo ao RPPS busca-se uma desconstitucionalizacdo
das suas regras com 0s objetivos de desestimular aposentadorias precoces, vedar o acumulo de
aposentadorias e desta com outro rendimento do setor publico.

De fato as alteragOes trazidas pela EC 20/98 modificam de forma profunda o sistema
previdenciario no geral e o Regime Proprio em particular. A prépria denominagdo do regime
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parecer refletir este processo, pois, usualmente chamado de regime préprio de previdéncia
desde a edicdo da LOPS, em 1960, passa a ser designado como Regime Préprio de
Previdéncia Social — RPPS.

Entre as principais alteragGes trazidas pela EC 20/98 para o RPPS pode-se destacar a
vedacdo de percepcdo simultanea de proventos; a manutencdo do carater contributivo; a
determinacdo que o regime se destina apenas aos servidores publicos ocupantes de cargo
efetivo; o beneficio passa a ficar limitado ao valor da remuneracdo que o servidor recebia na
ativa; € mantida a integralidade do beneficio e a paridade na forma de atualizacdo; é vedada a
acumulacdo de aposentadoria com outras remuneragdes decorrentes do servico publico, a
excec¢do dos cargos que podem ser acumulados na ativa; permite-se a aplicacdo subsidiaria de
regras e critérios usados para 0 RGPS; faculta ao ente federado a instituicdo de previdéncia
complementar para o servidor publico, hipotese em que o beneficio serd limitado ao teto do
RGPS e ainda a determinacdo que os RPPS deverdo observar critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

Atendendo aos critérios da nova sistematica decorrente da EC 20/98 foi publicada em
28 de novembro de 1998 a Lei 9.717, resultado da conversdo da MP n.° 1.723/98. A Lei
9.717/98 logo em seu art. 1° determina que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
deverdo organizar os seus RPPSs observando normas gerais de contabilidade e atuaria com a
finalidade de garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial. Para tanto elenca nos incisos uma
série de normas que devem ser observadas o alcance destes objetivos. Outrossim, o equilibrio
financeiro e atuarial passa a ser considerado como uma meta a ser alcancada pelos RPPS.

2.3.1 O EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

O principio do equilibrio financeiro e atuarial é previsto no ordenamento juridico
brasileiro deste a edicdo da Lei 6.435/77 que tratava das entidades de previdéncia privada.
Segundo se pode verificar da redagdo do art. 24, da referida lei, “todos os planos de beneficios
deverdo ser avaliados atuarialmente, em cada balanco, por entidade ou profissional legalmente
habilitado.” Este o entendimento de Oliveira (2003). Atualmente, 0 principio é previsto
expressamente no art. 7° da Lei Complementar 109/2001 que trata da previdéncia
complementar e que revogou a Lei 6.435/77.

Outrossim, com a EC 20/98 o principio do equilibrio financeiro e atuarial que era
previsto para a previdéncia complementar passa também a se tornar um principio da
previdéncia social, tanto no RPPS na forma do art. 40, como no RGPS na forma do art. 201,
ambos da CRFB/88. A partir de entdo o principio em questdo passa a ser previsto, além do
texto constitucional, também na Lei 9.717/98, ja referida anteriormente, e ainda na Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei 101/2000, no art. 4°, 82°, IV, “a”.

A nocdo de equilibrio financeiro e atuarial segundo Martinez pud Oliveira (2003)
decorre de um “conceito que quase pertence, com exclusividade, a Previdéncia Complementar,
e que terd de ser trazido & Previdéncia Bésica ¢ ao Direito Constitucional.” Outrossim, a
analise e delimitacdo de um conceito tal que ja parte da abstracdo propria de qualquer
principio deve ainda ser um tanto mais cuidadosa ao passo que se trata, conforme visto, de um
conceito nascido na seara privada e que agora é importado para o setor publico.

De fato, a abstracdo propria do principio é ponto que merece cuidado e analise. Para
Martinez apud Oliveira(2013) “este conceito tera de ser desenvolvido, e por atuarios que tém
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0 conhecimento de direito, para que se compreenda o que é um plano atuarialmente
equilibrado; e por um economista que vai dizer o que é um plano economicamente
equilibrado”.

De fato, o conceito parece ainda néo ter se estabelecido de forma claro na doutrina,
sendo certo, entretanto, que o entendimento do que é passa pela necessidade de uma
dicotomia, posto que equilibrio financeiro apresenta caracteristicas dispare do atuarial.
Outrossim, como forma de entender de forma sistematizada a nocéo de equilibrio financeiro e
atuarial, pingou-se do textos publicados por diferentes autores o que entendem pelo principio,
sendo os resultados apresentados no quadro 3 (equilibrio financeiro) e quadro 4 (equilibrio
atuarial), a sequir.

Quadro 3 - Conceitos de equilibrio financeiro na doutrina

Balera(2005, p. 67-68) | O equilibrio econdmico-financeiro versa sobre a liquidez
do resultado apurado no encontro das receitas com as
despesas, ou seja, sobre a suficiéncia de recursos
arrecadados pelo plano de beneficios, no caso ora tratado,
para cobrir as despesas incorridas com o pagamento de
beneficios.

Campos(2009, p. 82) Equilibrio financeiro significa que as contribui¢cdes s&o
suficientes para cobrir o0s compromissos em um
exercicio financeiro.

Nobrega(2006) O equilibrio financeiro trata da correspondéncia entre as
entradas e saidas nos sistema, ou seja, 0s custos atuais
dos beneficios pagos.

Modesto (2006, p. 52) Equilibrio financeiro € o equilibrio de curto prazo, relativo
a suficiéncia dos recursos de financiamento para a
cobertura dos beneficios previdenciarios imediatos.

Rodrigues(2002, p. | A observancia de critérios que preservem o equilibrio
191) financeiro e atuarial dos regimes proprios de previdéncia,
ou seja, ndo somente se deve investigar o custo atual dos
beneficios pagos (equilibrio financeiro de curto prazo).

Fonte: elaborado pelo autor

Como se pode verificar os conceitos de equilibrio financeiro apresentam alguma
similaridade principalmente nos pontos realcados em negrito e tendem a convergir na nogdo
de o referido preceito tende a se caracterizar pela existéncia de recursos para o pagamento dos
beneficios em curto prazo.

Uma conceituacdo usada por Jobim (2003) em julgamento de medida cautelar em
Acéo Direta de Inconstitucionalidade entendeu-se que o equilibrio financeiro “consiste na
equivaléncia entre as receitas e as despesas”. Entendeu ainda que o referido equilibrio pode ser
“atendido pelas fontes de receita, que sdo todas aquelas estabelecidas mais o orgamento dos
impostos destinados a complementacdo da contribuicdo da Unido, a fim de cobrir sem 6nus,
principalmente considerando que nao ha contribui¢do sobre o conjunto de beneficios.”
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O Ministério da Previdéncia Social por meio da Orientacdo Normativa SPS n.° 02, de
31 de margo de 2009, no inciso Xl, do art. 2° define 0 “equilibrio financeiro: a garantia de
equivaléncia entre as receitas auferidas e as obrigacbes do RPPS em cada exercicio
financeiro.” (MPS, 2009)

O que reforca o entendimento de que o conceito de equilibrio financeiro se perfaz
com a solvéncia dos beneficios devidos pelo RPPS em curto prazo.

Em uma analise similar o conceito de equilibrio atuarial é considerado pela doutrina
na forma seguinte.

Quadro 4 - Conceitos de equilibrio atuarial

Balera (2005, p. 67/68) | O equilibrio atuarial apresenta-se como um novo
elemento para este cenario de atengdo a “saude”
financeira e econ6mica do plano de beneficios, pois
corresponde a capacidade de projecdo dos recursos
financeiros necessarios para a garantia dos beneficios
previdenciarios oferecidos.

Campos (2009, p. 82) Equilibrio atuarial significa que o total dos recursos é
capaz de saldar os compromissos assumidos de medio e
longo prazo.

Nobrega (2006) O equilibrio atuarial, por sua vez, representa o fluxo
futuro de pagamentos, de forma a viabilizar o sistema no
longo prazo.

Modesto (2006, p. 52) Equilibrio atuarial €& equilibrio de longo prazo,
significando o grau de cobertura das despesas
previdenciarias ao longo do tempo.

Rodrigues (2002, p. 191) | (...) projetar o fluxo futuro de pagamentos (equilibrio
atuarial), de forma a manté-lo viavel também a longo
prazo.

Fonte: elaborado pelo autor

Como se pode verificar os conceitos de equilibrio atuarial também apresentam
alguma similaridade principalmente nos pontos realcados em negrito e tendem a convergir na
nocdo de o referido preceito tende a se caracterizar pela existéncia de recursos para o
pagamento dos beneficios em longo prazo.

Usando a mesma andlise realizada para conceituar o equilibrio financeiro Jobim
(Supremo Tribunal Federal, 2003) em julgamento de medida cautelar em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade entendeu-se que o equilibrio atuarial “significa uma relagdo minima
entre a contribuicdo e a expectativa de vida, o tempo de contribuicdo e o tempo em que ele vai
receber” e ainda na mesma linha complementa “o equilibrio atuarial vem a ser a correlagao
entre os montantes das contribuigdes e o periodo que o contribuinte recebera os beneficios.”

O Ministério da Previdéncia Social por meio da Orientacdo Normativa SPS n.° 02, de
31 de margo de 2009, no inciso XI, do art. 2° define o “equilibrio atuarial: a garantia de

79



REVISTA CHILENA DE DERECHO DEL TRABAJO Y DE LA SEGURIDAD SOCIALO, VOL 8, N° 15, 2017, pp. 65-98
Wesllay Carlos Ribeiro/ Segregagéo de Massa e Equilibrio Financeiro Atuarial no Regime Préprio de Previdéncia
Social

equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas estimadas e das obrigacoes
projetadas, apuradas atuarialmente, a longo prazo.” (Ministério Da Previdénca Social, 2009).
O que reforca o entendimento de que o conceito de equilibrio atuarial se perfaz com a
solvéncia dos beneficios estimados pelo RPPS em longo prazo.
Neste interim em recente nota técnica o Ministério da Previdéncia Social expde o
seguinte:
“A expressdo equilibrio financeiro e atuarial aplicada a previdéncia
social de que o art. 40 da Constituicdo Federal tem sua acepgéo
fundada na equacdo béasica em que se estabelece o valor justo das
receitas que devem ser arrecadadas e geridas mediante regime
financeiro adequado para fazer frente as despesas previdenciarias, de
forma a que todos os beneficios prometidos possam ser pagos na forma
e tempo previstos” (Ministério Da Previdéncia Social, 2015).

Como salientou-se anteriormente ja na exposi¢cdo de motivos da EC 20/98 foi relatado
a necessidade de reestruturar o sistema de previdéncia tendo em vista 0s motivos que
mencionada. No caso do RPPS ainda se reveste de especial aten¢do o fato de que o principio
do equilibrio financeiro e atuarial tenha como um dos objetivos introduzir critérios técnicos
atuariais e financeiros na sua gestdo. Isto porque, conforme salienta Almeida e Cruz (2008),
ap6s a CRFB/88 diversos municipios instituiram seus RPPS “mas sem observar alguns
critérios técnicos. A auséncia de um estudo atuarial inicial e, por consequéncia, a falta da
construcdo de uma engenharia financeira, ndo foi considerada no momento da criacdo de
varios RPPS.” O que teve como consequéncia um desequilibrio financeiro e atuarial cronico
de varios destes RPPS.

Cabe aqui salientar que a responsabilidade pelo alcance e manutencdo de condicGes
financeiras e atuariais que garantam o pagamento dos beneficios e demais compromissos
decorrentes dos direitos dos segurados e beneficiarios € do gestor publico. A regra do
equilibrio financeiro e atuarial grafada no texto constitucional se destina ao Poder Publico,
posto que é ele o responsavel pela arrecadacdo, gestdo e pagamentos dos beneficios. Neste
sentido o ministro Carlos Britto (Supremo Tribunal Federal, 2005) em seu voto no julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.105-8 deixa claro que:

“Agora, do angulo do Poder Publico, exclusivamente, o dispositivo
constitucional em causa (art. 40, caput) estabeleceu que a Previdéncia
Social deverd ser organizada com observancia de critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial do sistema. E deduzir: cabe
ao Poder Publico, enquanto exclusivo gestor das verbas arrecadadas,
fazé-las render o suficiente para assegurar a continuidade vitalicia dos
beneficios que sdo proprios do sistema, estabelecendo, para tanto, uma
politica de nimero de funcionarios, fixacdo de base de calculo e de
percentual de descontos previdenciarios o bastante para o alcance
perene daquele patamar da auto-suficiéncia financeira”.

A EC 20/98 ainda possibilitou na forma do art. 249 que o ente publico constituisse
fundos integrados na forma seguinte:

“Com o0 objetivo de assegurar recursos para o pagamento de proventos
de aposentadoria e pensbes concedidas aos respectivos servidores e
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seus dependentes, em adicdo aos recursos dos respectivos tesouros, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
constituir  fundos integrados pelos recursos provenientes de
contribuigdes e por bens, direitos e ativos de qualquer natureza,
mediante lei que dispord sobre a natureza e administracdo desses
fundos” (Brasil,1998).

Outrossim mesmo ap6s a EC 20/98 “permaneciam presentes na agenda dos gestores
publicos os potenciais desequilibrios do sistema; e 0s gastos previdenciarios continuaram em
sua escalada ascendente.” (Rangel, Et all, p.53) O que trouxe duas consequéncias: uma técnica
e outra politica econdémica. A primeira relacionada a alternativas para o equacionamento do
desequilibrio e a segunda uma nova proposta de emenda constitucional. Temas que serdo
abordados a seguir.

2.3.2 FORMAS ALTERNATIVAS DE EQUACIONAMENTO DO DESEQUILIBRIO
FINANCEIRO E ATUARIAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

Como abordado no item anterior desde a EC 20/98 o RPPS deve atender ao disposto
no principio do equilibrio financeiro e atuarial e para tanto deve observar critérios que
garantam a solvabilidade dos compromissos previdenciario em curto e longo prazo.

Entretanto, muitos RPPS, por razbes diversas, ndo conseguiram atender as estes
critérios e por se apresentarem desequilibrados financeira e/ou atuarialmente necessitam de
alternativas que permitam o equacionamento desses déficits a fim de atender ao referido
principio. Tais alternativas sdo apresentadas pela Portaria n.° 403, de 10 de dezembro de 2008
do Ministério da Previdéncia Social (2008) e se constituem nas hipoteses: a) A implementacgéo
de um plano de amortizacéo; e b) a segregacdo de massa.

Na forma do art. 18 da Portaria 403/08, o plano de amortizacdo sera uma alternativa
para 0 equacionamento do RPPS que indicar déficit atuarial. O prazo sera de 35 anos para que
haja 0 acumulo de recursos suficientes a cobertura do déficit. O plano devera ser revisto
anualmente por meio de reavaliacdes atuariais e ainda poderad haver a necessidade de aportes
de bens, direitos e outros ativos de qualquer natureza. Permitida ainda a possibilidade do
estabelecimento de aliquota de contribuicdo suplementar por parte do ente federativo.

Entretanto, caso o plano de amortizacdo se mostre inviavel sera permitida na forma
do art. 20 e seguintes da portaria 403/08 o equacionamento do déficit por meio da segregacao
de massa. Na forma dessa segunda possibilidade a massa de segurados sera alocada em dois
planos de perfis diferentes. O plano financeiro sera constituido pelo submassa composto por
um grupo fechado de se segurados que ja estdo no gozo de seus beneficios ou em via de seu
recebimento. Sendo um grupo fechado ndo sera permitido o ingresso de novos segurados ou
beneficiarios neste plano. O custeio desse plano sera realizado pelo préprio ente federado e por
eventuais contribuicdes de ativos e/ou inativos.

O segundo plano a ser criado é o plano previdenciario que serd composto pela
submassa de segurados que ingressarem no servi¢co publico apds a segregacdo, bem como pelo
demais segurados que ndao foram incluidos no plano financeiro. Como se trata de um plano
gue, a0 menos a principio, contard com segurados ativos ainda com algum tempo de
contribuicdo/idade para o recebimento de seus beneficios tem amplas possibilidades de
constituir um montante de recursos que possibilite 0 equacionamento do seu equilibrio.
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2.4 Da Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro de 2003.

Em abril de 2003, ou seja, pouco tempo apds a promulgacdo da EC 20/98 foi
enviada uma nova proposta de Emenda Constitucional (Brasil, 2003). Ja no inicio da
exposi¢do de motivos da proposta de Emenda Constitucional se encontra que:

E continua:

E ainda:

“E sabido que a Emenda Constitucional n.° 20 de 15 de dezembro de
1998, modificou diversos principios da administracdo previdenciaria
do setor publico, em especial o carater contributivo e o equilibrio
financeiro-atuarial. Nao obstante, dada a abrangéncia incompleta e
parcial da EC n.° 20, persistem hoje regras bastante diferenciadas entre
0 Regime Geral de Previdéncia Social e os regime proprios de
Previdéncia Social dos servidores, com desequilibrios de longo prazo™.

“A regra atual dos servidores compromete de maneira sensivel o
equilibrio atuarial dos regimes proprios de Previdéncia Social,
inexistindo relacdo entre a contribuicdo e o beneficio a ser percebido,
haja vista ser possivel ao servidor optar por ingressar mais tarde no
servico publico, contribuir com pouco tempo e obter pelo resto da vida
um beneficio integral em relagdo a sua remuneracdo, em razdo da
garantia de contagem de tempo reciproca entre 0s regimes”.

“Indmeras sdo as razOes que determinam a adocdo de tal medida,
cabendo destacar o fato de a previdéncia social ter, essencialmente, um
carater solidario, exigindo, em razdo desta especificidade, que todos
aqueles que fazem parte do sistema sejam chamados a contribuir para a
cobertura do wultoso desequilibrio financeiro hoje existente,
principalmente pelo fato de muitos dos atuais inativos ndo terem
contribuido para o recebimento dos seus beneficios ou terem
contribuido, durante muito tempo, com aliquotas maodicas, incidentes
sobre 0 vencimento e ndo sobre a totalidade da remuneracdo, e apenas
para as pensbes, e, em muitos caos, também para o custeio da
assisténcia médica (que é um beneficio da seguridade social e nao
previdenciario)”.

Assim, apds um periodo de poucos meses contado do envio da proposta de emenda
constitucional era promulgada a Emenda Constitucional n.° 41, de 2003 — EC 41/03, que teve
como escopo promover uma nova alteracdo no modelo previdencidrio brasileiro e, em

especial, no RPPS.

Entre as principais alteracdes trazidas pela EC 41/03 aos RPPS pode-se mencionar o
fim da integralidade do beneficio e o fim da paridade na forma de reajuste, nova forma de
calculo para a pensdo, a vedacdo de instituicdo de mais de uma unidade gestora, a contribuicao
dos inativos, a instituicdo do abono de permanéncia e determinacao de que o regime deva ter
carater solidario. Sendo este Ultimo aquele que se apresenta como mais relevante para este

estudo.
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Segundo Westphal (2008, p. 44) a “solidariedade ¢ uma categoria dos tempos
modernos e, na sua concep¢do atual, surgiu no inicio do século 19, como resposta as
realidades decorrentes da sociedade industrial.” Ainda segundo a mesma autora na concepgao
pré-moderna de solidariedade esta na nocdo de fraternidade e irmandade, conceito este que
esteve presente na ideia de fraternité adotado na Revolucdo Francesa e posteriormente
assumindo um significado politico com a revolucdo dos trabalhadores de 1848, passando a
no¢cdo de solidarité. Este mesmo significado € reconhecido pelo ministro Carlos Britto
(Supremo Tribunal Federal, 2005) em seu voto no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.105-8 ao expor que “a solidariedade, enquanto objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil, em verdade, é fraternidade, aquele terceiro valor fundante,
ou inspirador da Revolucdo Francesa, componente, portanto — esse terceiro valor -, da triade
“Liberté, Igalité, Fraternité”.”

Ainda para Westphal (2008) durante o que pode-se se chamar Estado do Bem-Estar,
principalmente na Europa, a solidariedade foi paulatinamente desvinculada na nogao
individual e transferida para a nog¢éo do coletivo, representado pelas instituicdes e estruturas.
Este modelo, pensado na forma de coletividade anénima, administragdo social, do direito
social e da politica estatal social, baseou a solidariedade na logica da distribuicdo de riscos
constituindo um sistema do Estado Providéncia. Neste modelo existiriam quatro elementos
centrais, segundo Ewald apud Westphal (2008: 49):

a) em cada prejuizo individual, a perda relacionada é transportada para
0 todo social, independentemente da causa do prejuizo; b) os custos da
perda sdo transportados pela vitima a outro em consequéncia de um
determinada  compreensdao de  ‘barato’, correspondente  ao
desenvolvimento social; ¢) os sistemas de responsabilidade juridica
colocam-se contra a natureza, o destino ¢ o imprevisivel; d) o ‘estado
social ideal’ de socializacdo dos riscos, sendo este ideal realizavel
como sistema de seguranca social.

Neste sentido € necessario comentar que a solidariedade, embora, tenha um
ascendéncia comum, é um conceito em evolucdo e em constante transformacéo, posto que se
expressa de diferentes maneiras com o objetivo de alcancar os anseios que propugna.

Para Martinez (1985: 57) a solidariedade tem lastros diversos e antigos na formacao
do modo de vida em sociedade e, embora ndo seja uma instituicdo tipica da previdéncia social,
ai encontrou “habitat natural para o seu desenvolvimento e efetivagao.”

No caso do carater solidario introduzido pela EC 41/03 no caput do art. 40 da
CRFB/88 sua motivacao decorreu da ideia do legislador foi o de fornecer subsidios para para
“justificar a cobranga da contribuicdo previdencidria dos inativos e pensionistas, no sentido de
que estes, ndo tendo contribuido para sua aposentadoria , devem fazé-lo de forma solidaria
com os atuais ativos”.(CAMPQOS, 2009, p. 80)

Martinez apud Oliveira (2003) concordando a justificativa anterior informa que a
nocao de solidariedade no RPPS foi introduzida como forma de estabelecer uma relacdo que
pudesse apoiar, convalidar a contribuicdo dos inativos. Entretanto, ainda para o citado autor o
termo foi inserido de forma incorreta tecnicamente, pois este tipo de solidariedade deveria
decorrer do modelo do sistema e ndo da lei, uma vez que historicamente a solidariedade
decorre da relagdo entre os ativos.
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Para Tavares e Sousa (2016) o sistema previdenciario brasileiro passou por periodos
inicialmente adotando a uma concepcdo bismarkiana denominada de sistema laborista ou
segurista que possuia como carateristica a comutatividade como forma de protecdo de grupos
especificos. Posteriormente, incorporando aspectos da concep¢do beveridgiana denominada de
universalista ou omnigarantista com feicOes redistributivas e tendéncia de abrangéncia
universal com garantias de um minimo de protecdo. Ambas as carateristicas se mostram como
feicBes diferentes da solidariedade. Isto porque, o sistema de previdenciario deve ser visto de
forma particular em relacéo aos demais direitos da seguridade social.

Cabe aqui distinguir uma dupla concepcdo da solidariedade como valor moral, a
solidariedade comutativa e a solidariedade distributiva. Para Tavares e Sousa(2016) a
solidariedade comutativa reflete o sentimento de pertencimento e de consequente necessidade
de protecdo entre grupos especificos. A necessidade de reconhecer a si mesmo como detentor
de direitos, traz como contra partida a necessidade de reconhecer o seu semelhante como
também portador de direitos. Ja a solidariedade distributiva encontra seus fundamentos no
reconhecimento da necessidade de “prote¢do do outro pelo que ele ¢, digno de atengdo e
respeito, e tem por objetivo a reducdo da desigualdade entre as pessoas.”

Neste sentido o art. 195 da CRFB/88 estabelece que “A seguridade social serd
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais” Nota-se claramente que quando a CRFB/88
fala em “financiada por toda a sociedade” esta determinando que todas as pessoas, em regime
de solidariedade, devem contribuir para o custeio da seguridade social. Aqui incluso, portanto,
salde, assisténcia social e previdéncia. Todavia, deve-se lembrar que saude e assisténcia social
ndo tem carater contributivo, destarte evidente ai o carater de solidariedade distributiva.

Entretanto, quando se fala no direito a previdéncia a solidariedade assume
caracteristicas diferentes. Sendo o sistema contributivo decorrendo, portando de uma de uma
feicdo laborista e que, portanto, ndo € universal. Uma solidariedade distributiva relacionada a
toda a sociedade parece caracterizar um certo privilégio de alguns, que em decorréncia do
cumprimento de certos critérios passam a ter direito a beneficios, enquanto outros que nao
atendem aquelas caracteristicas, mesmo que tenham contribuido indiretamente para o sistema
ndo terdo direito a beneficios. Dai parece decorrer que no sistema previdenciario a
solidariedade esta ligada a uma nocao comutativa e ndo distributiva.

Todavia, ha que se lembrar que esta caracteristica da solidariedade comutativa do
sistema de previdéncia, necessita em certas condi¢cbes do temperamento da solidariedade
distributiva para que alcance os seus objetivos. Isto porque, quando se fala de beneficios
programaveis, cujo a valoracdo dos beneficios decorre do seu tempo e valor de contribuicéo, a
caracteristica comutativa se ressalta. Todavia, quando se fala em beneficios ndo programaveis
a proporcédo entre contribuicdo e beneficio nem sempre esta ligada ao fator tempo e valor de
contribuicdo dai decorrer a necessidade da prevaléncia da solidariedade distributiva, onde
todos contribuem para o auxilio do sistema, independentemente de pertencer ao grupo que sera
protegido por aquele sistema previdenciario, mas necessario para a consecucao dos objetivos
da previdéncia.

Esse carater de comutatividade parece existir em ambos o0s regimes basicos da
previdéncia social, ou seja, tanto no Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, em menor
escala dada a sua abrangéncia mais generalizada, como também no RPPS, sendo neste ultimo
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de forma mais acentuada dada a restricdo decorrente da necessidade de pertencer ao grupo dos
servidores publicos. Aqui cabe ressaltar inclusive que esta solidariedade decorre da
necessidade daqueles que participam do sistema de protecdo de se auto protegerem.
Necessario lembrar também que a principio a solidariedade se da entre ativos, embora com a
insercdo das novas regras estabelecidas pela EC 41/03 esta solidariedade tenha se elastecido
para alcancar os inativos. Ainda sobre o custeio no caso do RPPS ainda precisa-se comentar
que a sua feicdo ndo comporta uma base de financiamento ampla como ocorre com 0 RGPS,
ficando a base restrita as contribui¢fes do ente federado, dos segurados (ativos) e beneficiarios
(inativos). Isto importa, pois sendo o 6nus do custeio restrito a obrigacdo do gestor publico
quanto ao alcance e manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial sobressai como elemento
de forte impacto na solidariedade. E assim, pois o gestor ndo podendo contar com uma base de
custeio ampla precisa garantir a solvéncia do sistema sem lancar mao de outras receitas, pois
se assim fizer estaria subvertendo o preceito da solidariedade comutativa em distributiva
onerando a populacdo em geral em detrimento de um determinado grupo especifico. Grupo
este que segundo a prépria exposicdo de motivos que levaram a promulgacdo da EC 41/03
recebe beneficios em regra, superiores aos do RGPS, conforme se pode verificar na tabela 2.

Tabela 2 — Valor médio dos beneficios previdenciarios no Servigo Publico Federal e
no RGPS (média de dezembro de/01 a novembro/02)

SERVICO PUBLICO FEDERAL VALORES (R$)
Executivos (civis) 2.272,00
Ministério Pablico da Unido 12.571,00

Banco Central do Brasil 7.001,00
Militares 4.265,00
Legislativo 7.900,00
Judiciario 8.027,00

RGPS VALORES (R$)
Aposentadorias por Tempo de | 744,04
Contribuicédo

Aposentadorias por idade 243,10

Fonte: adaptado pelo autor com dados de BRASIL(2003)

Esta situacdo onde o gestor publico necessite lancar mao de outras receitas, além da
sua contra partida determinada pela lei, pode trazer como consequéncia um acirramento da
desigualdade decorrente da situacdo onde a sociedade como um todo é chamada a custear um
sistema que gera beneficios para um determinado grupo especifico. Para Tavares(2003, p.
167) esta situacdo configuraria a chamada solidariedade invertida.

“Como os servidores ndo vertem contribuicGes substanciais para a
formacdo de um fundo suficiente para a manutencédo de aposentadorias
e pensdes calculadas com base no valor da Ultima remuneracdo, o
Estado acaba por cobrir o déficit com ingressos publicos decorrentes
da arrecadacdo, na maior parte, de receitas tributarias que oneram toda
a sociedade, inclusive os mais pobres. E a chamada solidariedade
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invertida — na qual uma parcela mais rica da sociedade recebe auxilio
da mais pobre.”
Outrossim, o RPPS que, como ja tratado, ingressou na CRFB/88 com caracteristica
ndo contributivo, decorrendo da relagcdo pro-labore facto, ganhou carater contributivo com a
EC 03/93 e agora com a EC 41/03 passa a ter caracteristica contribuitivo-retributivo, haja vista
o fim da integralidade do beneficio e a paridade no reajuste. Ressaltando a carateristica
solidaria do sistema.
O RPPS pouco tempo apéds a publicacdo da EC 41/03 passaria por nova alteracao por
meio da edi¢do da Emenda Constitucional 47/05, desta vez tratando da aposentadoria especial.

2.5 DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 47, DE 05 DE JULHO DE 2005

A Emenda Constitucional n.° 47, de 05 de julho de 2005 — EC 47/05 editada pouco
depois da EC 41/03 altera novamente o texto constitucional de 1988 para estabelecer no § 4°
do art. 4° a vedagdo quanto a utilizacdo de “requisitos e critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria aos abrangidos pelo regime”. A ressalva fica por conta dos
servidores que seja deficientes, que exercam atividade de risco e aqueles que exercam
atividades que prejudiquem a satde. A EC 47/05 também determina que a contribuigdo dos
inativos inserida pela EC 41/03, quando se tratar de beneficiario portador de doenca
incapacitante, “incidird apenas sobre as parcelas de proventos de aposentadoria e de pensao
que superem o dobro do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social.” (BRASIL, 2005).

Por fim, a EC 47/05 estipula que “o servidor da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, que tenha ingressado no
servico publico até 16 de dezembro de 1998 podera aposentar-se com proventos integrais.”
Para tanto é necessario que o servidor preencha, cumulativamente os requisitos que menciona
(Brasil, 2005).

2. SEGREGACAO DE MASSA E SOLIDARIEDADE

Como foi visto anteriormente a Previdéncia do Servidor Publico, na forma regrada
para CRFB/88, ndo tinha o carater contributivo, remanescendo a caracteristica pro-labore
facto com as peculiaridades que existia anteriormente.

Esta situacdo levou a constatacdo da necessidade de implemento de alteracdes
juridico constitucionais que foram se apresentando paulatina e cronologicamente diferenciadas
da previdéncia do setor privado, embora seja evidente a busca pela aproximacéo dos sistemas.

Neste sentido com a EC 03/93 a previdéncia do Servidor Publico altera o seu carater
pela contributividade que se imp6s, sendo que em seguida a EC 20/98 lhe atribui carateristicas
de gestdo privada com a determinacdo do equilibrio financeiro e atuarial, proprio de fundos de
pensao privados, para logo depois na EC 41/03 ter inserido expressamente em seu contexto o
principio da solidariedade. Estas alteraces levam a necessidade de se coadunar técnicas de
gestdo importadas do setor privado (equilibrio financeiro e atuarial) a elementos tipicamente
da previdéncia social (solidariedade).
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Esta situacdo ndo traz a questdo ao debate de eventual impropriedade ou
incompatibilidade da técnica constitucional, entretanto, ndo retira, por outro lado, a
necessidade de se conformar o sistema juridico infraconstitucional no contexto constitucional.

Isto se levando ao contexto interpretado do texto constitucional pelo Supremo
Tribunal Federal encontrar-se-4 entendimento fixado no sentido de que a Unido extrapolou os
limites de sua competéncia, que é concorrente nos termos do art. 24 da CRFB/88, ao atribuir
atividade administrativa ao MPS que possa interferir nos 6rgaos e previdéncia de outros entes
federados.

“Essa Corte ja fixou entendimento no sentido de que a Unido, ao editar
a Lei 9.717/1998, extrapolou os limites de sua competéncia para
estabelecer normas gerais sobre matéria previdenciaria, ao atribuir ao
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social atividades
administrativas em Orgdos da previdéncia social dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e estabelecer san¢Ges para a hipotese
de descumprimento das normas constantes dessa lei” (Supremo
Tribunal Federal, 2014).

Neste sentido, embora o equilibrio financeiro e atuarial encontre amparo tanto no
texto constitucional quanto no infraconstitucional na forma da Lei 9717/98. As condigdes ou
alternativas de seu equacionamento ndo aparecem neste contexto, ficando a cargo de normas
administrativas na forma dos artigos 18 e 20 da Portaria 403/2008 (Ministério Da Previdéncia
Social, 2008).

“Art. 18. No caso da avaliacdo indicar déficit atuarial devera ser
apresentado no Parecer Atuarial plano de amortizacdo para o0 seu
equacionamento.

8§ 1° O plano de amortizagdo devera estabelecer um prazo maximo de
35 (trinta e cinco) anos para que sejam acumulados 0s recursos
necessarios para a cobertura do déficit atuarial.

8 2° O plano de amortizagdo poderd ser revisto nas reavaliagdes
atuariais anuais, respeitando sempre o periodo remanescente para o
equacionamento, contado a partir do marco inicial estabelecido pela
implementacdo do plano de amortizacéo inicial.

(...)

Art. 20. Na hipétese da inviabilidade do plano de amortizacao previsto
nos art. 18 e 19 para o equacionamento do déficit atuarial do RPPS,
sera admitida a segregacdo da massa de seus segurados, observados 0s
principios da eficiéncia e economicidade na realocacdo dos recursos
financeiros do RPPS e na composicdo das submassas, e 0s demais
parametros estabelecidos nesta Portaria”. (Nova redacdo dada pela
PORTARIA MPS N° 21, DE 16/01/2013)

Esta é a posicdo estabelecida pelo MPS conforme se pode conferir por meio da nota
técnica n° 03/2015/DRPSP/SPPS/MPS, de 05 de marc¢o de 2015.

“109. O déficit atuarial compde desequilibrio normalmente resultante
do tempo de servigco passado, da auséncia ou insuficiéncia de aliquotas
de contribuicdo ou da inadequacdo da metodologia ou hipoteses
atuariais utilizadas.
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110. Trata-se, portanto, de entidade especifica no contexto da técnica
previdenciaria, razdo por que se encontra regulada como situacéo
peculiar e, portanto, distinta das demais que também compdem o
quadro das necessidades de financiamento previdenciario, exigindo,
nessa condi¢do, regulacdo prépria, adequada e compativel com a sua
natureza e com o objetivo que se pretende alcangar com 0s recursos
invertidos.

111. As especificidades do déficit atuarial se refletem, sobretudo, nas
possibilidades, condigdes e mecanismos conferidos pela legislacéo
para 0 seu financiamento, cuja implementa¢do constitui aspecto
necessario e essencial para a observancia do equilibrio financeiro e
atuarial preconizado pela norma constitucional.

112. No ambito dos RPPS, a matéria se encontra disciplinada nos arts.
18 a 22 da Portaria MPS n° 403/2008, os quais estabelecem as formas
admitidas para o seu equacionamento, alternativas a serem definidas
pelo RPPS a partir de avaliagdo atuarial, considerando-se as projecdes
de receitas e despesas e o0 atendimento aos limites prudenciais
estabelecidos pela LRF. Tais alternativas sao:

a) O estabelecimento de um plano de amortizacéo pelo prazo de até 35
(trinta e cinco) anos, que podera constituir-se de aliquotas
suplementares incidentes sobre a folha de salarios ou de aportes
periddicos, em valores preestabelecidos, a serem transferidos ao RPPS.
Adicionalmente ao plano de amortizagcdo, o ente poderd também
aportar outros bens, valores ou direitos ao RPPS.

b) A segregacdo da massa, por meio da qual se estabelece uma
separagao entre os segurados em dois grupos denominados de “Plano
Financeiro” e “Plano Previdenciario”, de forma que o primeiro, de
carater transitorio, ficara excepcionalmente estruturado em regime
financeiro de reparticdo simples e o segundo, de carater permanente,
sera formatado em regime financeiro de capitalizacdo.”

Donde resulta a possibilidade de que a utilizacdo da referida portaria seria ilegal visto
que a propria Lei 9.717/98, na apreciacdo do STF apresentar inconformidades constitucionais.

Outro ponto que se pode inserir na discussdo acerca da segregacao de massa gravita
em torno do recorte da submassa que compora o plano financeiro.

A portaria 403/2008 do MPS determina que o plano financeiro sera constituido, por
um grupo fechado e em extincao:

“O Plano Financeiro deve ser constituido por um grupo fechado em
extingdo sendo vedado o ingresso de novos segurados, 0S quais serdo
alocados no Plano Previdenciario”. (Nova redacdo dada pela
PORTARIA MPS N° 21, DE 16/01/2013)

Pois bem, qual seria a melhor compreensédo do termo grupo fechado e em extingdo? A
principio a técnica atuarial poderia informar qual a melhor separacdo de massa a fim de que o
plano previdenciario pudesse apresentar contornos equilibrados ao mesmo tempo em que 0
plano financeiro ndo se constituisse em fardo elevado além do necessario para que o ente
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federado pudesse suporta-lo até o findar das obrigagdes previstas. Este sentido poderia se
constituir em forma, inclusive de atendimento a no¢édo de equilibrio do sistema.

Por outro lado, a se permitir a segregacdo de massa, por meio da necessaria edicao de
lei no &mbito do ente federados municipal ou estadual, ha de se ter em mente esta lei estara
alterando com base em uma portaria ministerial, a portaria 403/2008, o regramento legal
estabelecido para o sistema. Isto porque, a segregacdo de massa altera entre outras coisas a
I6gica de financiamento do sistema que passa de uma base de custeio fundada na contribuicdo
de servidor/ente publico, para apenas o ente publico no caso do plano financeiro.

Esta opcgdo se apresenta ao debate de forma bastante eloquente, posto que ndo ha
autorizacdo legislativa no ambito federal para impor ao ente publico o custeio integral da
massa de segurados, a excecdo da extingdo do RPPS, conforme determina o art. 10 da Lei
9.717/98 (Brasil, 1998):

“Art. 10. No caso de extin¢do de regime préprio de previdéncia social,
a Unido, o Estado, o Distrito Federal e os Municipios assumirdo
integralmente a responsabilidade pelo pagamento dos beneficios
concedidos durante a sua vigéncia, bem como daqueles beneficios
cujos requisitos necessarios a sua concessao foram implementados
anteriormente a extingdo do regime proprio de previdéncia social”.

Ja no ambito dos Estados e Municipios esta auséncia de autorizacdo legislativa
poderia ser suprida por uma lei estadual ou municipal que a autorizasse. Todavia ainda sim,
haveria de levar em conta que esta lei em alguma medida estaria alterando o regramento
constitucional sobre a matéria. Isto porque, na forma do caput do Art. 40 da CRFB/88 a base
de custeio do RPPS ¢ composta “pela contribuicao do respectivo ente publico, dos servidores
ativos e inativos e dos pensionistas”. E no caso da segregagido de massa estar-se-ia por meio de
uma lei municipal ou estadual ampliando a base de custeio para onerar a sociedade como um
todo, haja que ao menos no plano financeiro os beneficios seriam integralmente custeados pelo
ente estatal, que teria entdo que lancar mao de recursos que compBe o tesouro publico,
extrapolando a base constitucionalmente determinada. Esta extrapolacdo seria, inclusive,
aumentar a base de custeio do RPPS para além da base de custeio do RGPS que na forma do
art. 195 da CRFB/88, por natureza, ja possui uma base de custeio mais alargada.

Esse aumento da base de custeio de forma tdo generalizada, ao menos a principio,
parece chocar com o principio da solidariedade. Posto que conforme foi tratado acima, este
principio que ndo nasceu no ambito da Previdéncia e nela, hoje, aplicado de forma
generalizada. Todavia, esta aplicacdo ndo pode ultrapassar os parametros do contexto
constitucional a que foi estabelecido. Neste sentido, a solidariedade previsto no caput do art.
40 da CRFB/88 e inserido no contexto da EC 41/03 apresenta contornos diferentes daquela
solidariedade prevista no inciso I, art. 3° como fundamento da CRFB/88.

Aquela solidariedade prevista como fundamento constitucional no inciso I, art. 3° da
CRFB/88 se dedica a nocdo de solidariedade como forma de uma sociedade mais justa, mais
plural e com menos desigualdade social. Enuncia, outrossim, um valor a ser seguido e buscado
por todo o complexo constitucional e deve figurar como fonte e meta a ser perseguida pelo
arcabouco juridico.

Inobstante esta nocdo de solidariedade como valor, ainda se pode mencionar a
solidariedade prevista no art. 195, CRFB/88 e que fundamenta a nocdo de custeio da
seguridade social por toda a “sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
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recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais.”

Neste contexto de solidariedade emanada do disposto no art. 195, CRFB/88 temos
duas posicoes diferentes. Uma decorrente do carater contributivo do sistema previdenciario e
outra do carater ndo contributivo da assisténcia social e da saude. Isto porque no caso do
sistema ndo contributivo que abrange a salde e a assisténcia social o carater distributivo da
solidariedade parece evidenciar o desejo de que todos contribuam na proporcdo de suas
possibilidades para que todos aqueles que necessitem ou que possam vir a necessitar do
sistema tenho acesso a0 mesmo. A noc¢do de justica social, enunciada no art. 193 da
CRFB/88, com claro contornos de solidariedade distributiva se clarifica.

Na outra concep¢do, no sistema previdenciario de carater contributivo e embora,
decorrente de um sistema geral de previdéncia, se destina a grupo de pessoas consideradas ali
sob a alcunha de segurados ou beneficiarios. Neste sistema ainda que geral a solidariedade que
dai transcorre parece se adequar a um sistema de carateristicas comutativas, voltadas a um
grupo, mesmo que generalizado de pessoas. Tanto € assim, que dada a esta caracteristica
comutativa e levando em consideracdo o carater contributivo do sistema, vive-se a volta com
um propalado déficit da previdéncia, ou seja, a contribuicdo vertida pelo grupo de compde o
RGPS ndo tem apresentado 0 custeio necessario para que o sistema possa adimplir a
obrigac6es que do mesmo grupo decorre.

Ja no RPPS ainda com mais razdo a solidariedade que ali se apresenta nos termos do
art. 40 também ndo se confunde com aquela que decorre do inciso I, art. 3° ambos da
CRFB/88, pelos mesmo sentido apresentado acima. Além disso, como o RPPS se apresenta
como um grupo menor e especifico de segurados/beneficiarios a carateristica da comutativa se
acirra. Outrossim, entender que a segregacdo de massa com a implantacédo do plano financeiro
além de ampliar a base de custeio do RPPS ainda levaria a inversdo da nocao de solidariedade
que deixaria de ser comutativa para se tornar distributiva, o que ofenderia a prépria nogéo de
solidariedade incorporada ao art. 40 da CRFB/88 pela EC 41/03. Por outro lado, além de
descurar da norma do art. 40 ainda ofenderia a nocéo de solidariedade prevista no inciso I, art.
3° da CRFB/88, pois seria instrumento de aumento e ndo de diminuicdo de desigualdade social
a medida que seria imposto pelo regime financeiro da reparticdo simples o custeio de
beneficios de um grupo especifico de segurados/beneficiarios, com valores bem acima
daqueles pagos pelo RGPS. Resultaria esta situacdo em uma inversdao da solidariedade,
conforme defendida por Tavares (2003).

Outrossim, da forma como se apresenta atualmente o contorno constitucional a
segregacdo de massa, parece destoar do contexto da solidariedade, embora se ajuste a
necessidade do equacionamento ao equilibrio financeiro e atuarial.

Essa dificuldade de harmonizar o principio do equilibrio financeiro e atuarial do
RPPS com a questdo da solidariedade parece resultar de um conflito existente na origem de
cada instituto. Posto que enquanto o equilibrio financeiro e atuarial foi gestado em técnicos de
mercado utilizadas pelos fundos de penséo, o principio da solidariedade tem bases no direito
publico e nos valores constitucionais defendidos e erigidos como fundamento do Estado
Brasileiro. Aliado a esta questdo precisa ainda ser superada a utilizacdo e o debate acerca
desses juridicos no meio académico e profissional, tanto na gestdo quanto na interpretacédo
pelos tribunais, pois como ja foi tratado o tema ainda € objetivo de pouco estudo e reflexdo.
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Ainda h& que se discutir como pode-se tratar da solidariedade e do equilibrio
financeiro e atuarial no caso do ente federativo busca a extingdo do plano previdenciario e
consequentemente extinguir a segregacao de massa ja realizada.

Neste turno, como ja se apontou a portaria 403/2008 apresenta a possibilidade de
utilizacdo da segregacdo de massa como meio de equacionamento do déficit financeiro e
atuarial do RPPS. Nesta situacédo ja ter-se-ia rompido com os limites imposta a solidariedade
comutativa, com o fito de alcancar o equilibrio atuarial e financeiro do plano previdenciario,
posto que no plano financeiro ndo ha que se falar de equilibrio vez em regra custeado pelo
ente federado.

Destarte, neste caso, teriamos a utilizacdo da nocdo de solidariedade aplicada na
forma comutativa no plano previdenciério e da solidariedade distributiva no plano financeiro
com a ocorréncia dos efeitos mencionados acima, inclusive a inversdo da solidariedade.

Neste caso, ou seja, no desfazimento da segregacdo de massa estar-se-ia restaurando a
dicotomia realizada a fim de restituir um Gnico grupo que passaria novamente a se situar sob a
égide da solidariedade comutativa, uma vez que 0s recursos acumulados e capitalizado por um
grupo seria utilizado e consumido para 0 pagamento de obrigacdo de ambos 0s grupos.

Todavia, nesta hipdtese o desfazimento da segregacdo de massa poderia trazer como
consequéncia o desequilibro do grupo e retroagir ao status quo ante a segregacdo de massa.

No parecer emitido pela SPPS do Ministério da Previdéncia Social (2015) assim se
manifestou:

“185. Por esse motivo, o procedimento, ou seja, a vinculagdo dos
recursos acumulados pelo Fundo/Plano Previdenciario para pagamento
dos beneficios do Plano Financeiro, € expressamente vedado pelo
preceito do 82° do art. 21 da Portaria n.° 403/2008, lembrando-se que o
81° desse artigo, estabelece, em reforgco, que todos os recursos ja
acumulados devem se destinar ao Fundo Previdenciario capitalizado
para promover o equilibrio financeiro e atuarial do RPPS”.

O desfazimento da segregacdo de massa atentaria, portanto, contra a manutencao do
equilibrio financeiro e atuarial do RPPS.

Outra questdo a ser analisada ainda com relacdo ao desfazimento da segregacao de
massa atenta ao fato de que com a juncdo dos planos financeiro e previdenciario, ainda que
permitida seria necessario manter o regime financeiro de capitalizacdo ao menos para 0s
beneficios programaveis. Isto porque o regime financeiro de reparticdo simples permitiria a
rapida absorcdo dos recursos provenientes do plano capitalizado e consequente extingcdo de
recursos que forma o fundo. Este procedimento atentaria ainda contra a principio de seguranca
dos servidores publicos que contribuem por anos e as vezes décadas e veem o objeto de sua
contribuicdo se esvair no tempo sem qualquer garantia futura de que haja um fundo que
garanta seu beneficio. Além disso, pode-se lembrar que a previdéncia complementar que
utiliza por regra a capitalizacdo ingressou no texto constitucional original no art. 192 da
CRFB/88 dada a sua posicdo estratégica na formacao de poupanca e consequente investimento
no pais, gerando recursos e movimentacdo de mercado. Assim, também pode-se admitir que o
fundo, mesmo que publico, mas gerido sob um sistema capitalizado, além de propiciar a
formacdo de poupanca futura e garantidora do beneficio, também tem importante papel no
cenario da economia nacional.
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“162. Sublinhe-se que, com a extin¢cdo de fundos previdenciarios,
recursos que muitas vezes levaram décadas para serem acumulados,
resultando em cifras consideraveis, e que, além de representarem a
seguranca previdenciaria do servidor e a certeza de investimentos, via
mercado financeiro, formadores de poupanca nacional e, por
consequéncia, de financiamento da atividade produtiva, agora poder&o
ser rapidamente exauridos” (Ministério Da Previdéncia Social, 2015).
Outrossim, o desfazimento da segregacdo de massa ja concretizado ndo atende o
principio do equilibrio financeiro e atuarial.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Nesta pesquisa observou-se que o Regime Proprio de Previdéncia do Servidor
Pablico ingressou no texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no art. 40,
guardando relacdo com a caracteristica Pro-labore facto. Neste sentido a aposentadoria do
servidor publico foi tratada inicialmente no texto Constitucional como uma garantia, um tipo
de prémio que era lhe assegurado em razdo da sua vinculacdo com a atividade estatal. A
aposentadoria significava para o servidor publico uma extensdo da atividade com garantias de
integralidade e paridade com o servidor da ativa.

Apenas com a EC 03/93 o sistema se altera passando a previdéncia do servidor
publico a ter o carater contributivo e ndo mais a caracteristica pro-labore facto.

Posteriormente com a EC 03/93 o pais passa por uma Reforma do Aparelho do
Estado que entre outras acbes propde diversas medidas sob a justificativa da necessidade de
modernizacdo das técnicas de gestdo publica, atualizacdo de procedimentos, necessidade de
qualidade e eficiéncia no servi¢o publico. Deste movimento resultam diversas medidas entre
elas a EC 19/98 que promove uma reforma administrativa alterando a nocdo de servidor
publico o que ird impactar no pablico alvo do Regime Proprio de Previdéncia do Servidor
Publico.

Ainda sob a mesma esfera de mudanca e somada a necessidade de se estabelecer
regramento para o regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico a EC 20/98 promove
importantes alteracfes no sistema, entre elas a necessidade de equilibrio financeiro e atuarial.
O principio do equilibrio financeiro e atuarial passa a ser um dos principais regramentos do
Regime Préprio de Previdéncia do Servidor Publico, dele se ocupando além da EC 20/98
também a Lei 9.717/98, além de outras normas administrativas.

Com a EC 41/03 novas alteracGes sdo realizadas no Regime Proprio de Previdéncia
do Servidor Publico, entre elas a introducdo do principio da solidariedade que passa a existir
de forma explicita na harmonizacéo do sistema.

Outrossim, o Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico que com a
Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 passou por rapida, porém
desordenada, expansdo no pais, agora tem que se orientar e atender a novas regras.

Entre estas regras o equilibrio financeiro e atuarial que é norma prépria da
previdéncia complementar passa a orientar também o Regime Proprio de Previdéncia do
Servidor Publico. Neste sentido o Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico que ndo
tinha natureza contributiva até o ano de 1993 e que, portanto, ndo se ocupava da necessidade
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de célculos financeiros a atuariais envolvendo sustentabilidade do sistema a curto e longo
prazo passa a ter a necessidade de se recompor de forma equilibrada.

Ocorre que entre a instituicdo do Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico
no ente federado e a decretacdo da necessidade de equilibrio do sistema, em muitos casos,
anos se passaram e, como as regras de transicdo garantiram os direitos dos beneficiarios, o
déficit do sistema j& havia se instalado, deixando longe a possibilidade de equilibrio financeiro
a curto prazo e atuarial a longo.

Assim, nasceu a necessidade medidas que possibilitassem o equacionamento do
Regime Préprio de Previdéncia do Servidor Publico, o que foi realizado por meio de portaria
editada pelo entdo Ministério da Previdéncia Social. Todavia, tal portaria que nasce de
autorizacdo legal prevista na Lei 9.717/98 apresenta-se em desarmonia com a competéncia
constitucional concorrente para legislar sobre previdéncia, uma vez que tanto a lei federal
quanto a portaria ministerial estabelecem regramentos sobre regime de previdéncia de Estados
e Municipios.

Neste sentido e atendendo-se a que se pretende, que seja o reequilibrio do sistema
com a extin¢do futura do plano financeiro e manutencdo do equilibrio por capitalizagdo do
plano previdenciario se mostra atendido o preceito do equilibrio financeiro e atuarial. Ocorre
que a aplicacdo de um principio ndo se pressupde isolada e possivel de buscar o
equacionamento sem levar em consideracdo o regramento do sistema de forma univoca. Isto
porque, embora o equilibrio deva ser atendido, para além dele os demais principios e
regramentos precisao ser harmonizados. Para tanto equilibrar o sistema ndo pode redundar em
abandono em ofensa aos demais preceitos.

Neste interim, o principio da solidariedade apresenta dificuldade de se harmonizar
com o principio do equilibrio financeiro e atuarial quando se parte da necessidade de
equacionamento por meio da segregacdo massa. Ndo se pode descurar do fato que a
solidariedade, como ja debatido, apresentar contornos e nuances diversas e é assim para que
possa alcancar de forma fiel ao fim e ao cabo o que se propde. De fato, a solidariedade se
apresenta de forma diferente quando se analisa o preceito constitucional da solidariedade
previsto no inciso I, do art. 3° com a sua previsdo no caput do art. 40, ambos da CRFB/88.
Reconhecem esta situacdo diferentes doutrinadores, além de diferentes ministros do STF.

Se a solidariedade se apresenta sobre diferente contexto na CRFB/88 é porque surgiu
a necessidade na propria constituicdo de Ihe admitir diferentes concepcBes. Razdo pela qual
ndo se pode abandonar a noc¢do constitucional dada a solidariedade para conformar o sistema
de previdéncia, sob pena do efeito resultar em descompasso com a CRFB/88 e gerar
desigualdades que a mesma proibe.

Assim, a solidariedade comutativa focalizada na premissa da existéncia de grupos
especificos como ocorre Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Pdblico ndo pode ser
descartada para lhe dar significado diverso baseado em uma solidariedade distributiva, visto
que isto alteraria a conformidade com a CRFB/88 e geraria o efeito de sobrecarregar a
populacdo com a imposicdo de custos decorrentes de pagamento de beneficios a um grupo
especifico que em regra apresenta valores de beneficios acima daqueles que previstos no
regime geral. Esta distorcdo geraria ainda o efeito deletério de aumentar a desigualdade por
meio da imposicdo de que a maioria da populacdo com renda mais baixa fosse obrigada a
custear tais beneficios.
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Outrossim, pode-se concluir que a segregacdo de massa amplia sem previséo legal a
base de financiamento dos beneficios do RPPS, ainda altera a estrutura da solidariedade que
passa da caracteristica comutativa para a distributiva impondo a sociedade em geral o dever de
financiar os beneficios de um determinado grupo de aposentados e pensionistas cujos
beneficios em regra sdo superiores ao do RGPS o que incorre no acirramento da desigualdade
social e na chamada solidariedade invertida.
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