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Por Daniel Pulino e lvan Jorge Bechara Filho (*)

O regime de previdéncia complementar para servidores é uma realidade que, embora de enorme
importancia ndo apenas para o equilibrio das contas publicas como também para a efetivagao de
um sistema previdenciario sustentdvel e uniforme para a generalidade dos trabalhadores
brasileiros, pode ser considerado ainda bastante recente, eis que foi introduzido entre nés nas
Reformas passadas de 1998 e 2003 (governos FHC e Lula) para permitir, em suma, que se pusesse
fim, ao menos no que tange aos novos (futuros) servidores ingressantes, as aposentadorias
integrais que oneram de modo crescente os Tesouros dos entes federativos e, assim, toda a
sociedade.

Esse novo regime complementar estd hoje em funcionamento efetivo apenas para os servidores
publicos federais (alcancando os que entraram na Unido a partir de 2013[1]) e também de alguns
poucos Estados da federacao (SP, RJ, ES, MG, BA, RS e SC), onde entao os novos servidores que
ingressaram posteriormente a implantacao do novo regime[2] passarao a receber dos cofres
publicos aposentadorias de valor maximo limitado ao mesmo valor-teto do INSS (R$ 5.531,31) e, se
quiserem ganhar mais do que isso, tém que contribuir (facultativamente, como é caracteristico na
previdéncia complementar) para uma entidade fechada de previdéncia sem fins lucrativos, um
“fundo de pensdo”, especifico dos servidores publicos de cada ente federativo (U/E/DF/M), visando
a complementar sua aposentadoria (p. ex., quem ganha 20.531,31, contribui juntamente com seu
"empregador" com um percentual aplicado sobre a diferenca restante de 15.000,00, para buscar
obter uma aposentadoria parecida com este Ultimo valor a titulo de complementacdo privada para
o servidor que optou por ser participante do regime).

O Projeto atual de Reforma Previdenciaria (PEC n. 287) prevé duas alteracdes que dizem respeito a
esta matéria.

A primeira delas mexe no § 14 do art. 40, para tornar obrigatéria (hoje é apenas facultativa) a
adocdo do mesmo valor-teto do INSS paralelamente a criagdo de regime de previdéncia
complementar para Estados e Municipios que tenham optado por organizar por lei (o que ainda hoje
se considera, por sua vez, também uma faculdade como alternativa de vinculacao ao regime geral
do INSS) regimes préprios de previdéncia para seus servidores efetivos. Nao temos objecdo quanto
a este ponto, que, caso venha a ser aprovado como estd, na pratica, fard com que restem limitados
os valores das aposentadorias e pensdes dos futuros servidores publicos que ingressarem apds a
implementacao do novo regime complementar nos Municipios e nos Estados que ainda ndo o
fizeram (cumprindo registrar que o Projeto prevé, em seu art. 16, que os entes federativos terdo o
prazo de dois anos a partir da eventual promulgacao da Emenda para promover tal
implementagao).

A segunda alteracao que o Projeto pretende impor na matéria (regime de previdéncia
complementar de servidores publicos) atinge especificamente a redacdo do § 15 do art. 40 do texto
constitucional. Como é este o ponto que aqui nos interessa trazer a reflexao, convém que fique
claro o que estaria sendo alterado, de modo que é importante transcrever a redacdo atual e a
proposta para alteragao:

REDACAO ATUAL:

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

REDACAO PROPOSTA PELA PEC N. 287:
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§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera instituido por lei de iniciativa
do respectivo Poder Executivo e oferecera aos participantes planos de beneficios somente na
modalidade de contribuicdo definida, observado o disposto no art. 202.

Na pratica, tal alteracao permite que o regime complementar dos servidores (ai incluidos sempre os
chamados membros de Poder, vale dizer, Magistrados, Membros de Ministério Publico e os
Conselheiros, Procuradores e Auditores de Tribunais de Conta) seja gerido nao mais por entidades
fechadas (e, mais que isso, as fechadas especificamente qualificadas como "de natureza publica"),
mas por quaisquer entidades abertas de previdéncia privada, as quais, como se sabe, diferenciam-
se por terem fins lucrativos, acesso aberto a qualquer pessoa fisica e ainda por ndo contarem
legalmente com participacao dos participantes (trabalhadores) e patrocinadores (empregadores)
nos érgaos de comando -- conselho deliberativo ou de administracao e conselho fiscal -- da
entidade previdenciaria.

Pois bem, essa segunda das alteracdes que a PEC n. 287 imp0e a matéria, diferentemente da
primeira, parece-nos problematica, nao apenas por razdes de mérito (diante de ponderadas
contraindicacdes econbmicas e politicas a sua adocao) mas, inclusive, por ser tecnicamente
inconstitucional. Vejamos por que, concentrando-nos sobretudo neste Ultimo aspecto técnico.

Em primeiro lugar, a redacdo que consta do Projeto, se aprovado do jeito que estd, juridicamente
nao levaria ao acima anunciado efeito de excluir do campo exclusivo de atuacao das entidades
fechadas a operacao de planos complementares de servidores, pois o art. 202 da Constituicdo é e
continua a ser aplicdvel ao assunto (note-se que a mencado a tal dispositivo continua, alids e como
nao poderia deixar de ser, expressa no Projeto) e, nele, esta claro que o governo e suas estatais sé
podem manter relacdo de previdéncia complementar com seus trabalhadores por meio de
entidades fechadas, as sem fins lucrativos[3]. E na racionalidade dessa disposicao constitucional
esta subjacente, claro, a idéia de que nao é papel do governo destinar recursos, na gestao da sua
prépria maquina, para alimentar o lucro de entes tipicamente privados (sociedades anbnimas) que
atuam em mercado, de modo a evitar que o Estado acabe intervindo indevidamente no equilibrio
da atividade privada, assegurado no art. 170 da Constituicao.

Residualmente, registre-se que entidades lucrativas do mercado acabam tornando a despesa com a
gestdo administrativa dos planos de beneficios mais onerosa, e como consequéncia o investimento
que o Poder Publico tem de fazer para assegurar a complementacado previdenciaria de seu pessoal
serd mais caro e irracional. Assim, a rigor, o efeito serd o oposto ao que se espera de uma abertura
para a competicdo: planos mais caros para servidores e governo, e aposentadorias menores
aqueles participantes, na medida em que, evidentemente, parte da rentabilidade dos investimentos
dos planos teréd de ser transformada em lucro da entidade para distribuicdo entre seus acionistas e,
pior, ndo revertendo integralmente para a reserva de formacao das aposentadorias dos
beneficiarios, como ocorre no caso das entidades fechadas, necessariamente organizadas em tom
autogestionario, sem fins lucrativos.

Um segundo aspecto essencial que, segundo cremos, ofenderd abertamente a Constituicdo decorre
do fato de que, pela regra atual, por serem entidades fechadas (que sao fundacdes, nao sociedades
andnimas como as entidades abertas) submetidas ao regime especial dos §§ 32 e seguintes do art.
202 da Constituicdo e da Lei Complementar n. 109/01, os servidores publicos e o patrocinador (o
governo "empregador") tém o direito de escolher a metade (paridade de gestdo) dos membros dos
Conselhos Deliberativo e Fiscal das fundacdes de previdéncia complementar, sendo que os
representantes dos servidores sao escolhidos por eleicdo direta, entre os préprios participantes do
plano (os do governo sao por ele indicados). Ora, isto simplesmente nao existe no mercado privado
para o qual pretende o Projeto abrir a gestdo do regime complementar de servidores, retirando da
administracao do plano o marcante diferencial de participacao democratica dos destinatarios da
protecdo (patrocinadores e participantes), que se acha assegurada (e aqui se esta diante de direito
fundamental, configurador assim de verdadeira cldusula pétrea) pela Constituicao, nos arts. 10[4] e
194, VII[5], e por isso mesmo hoje replicada na redacao do art. 202, § 62 [6] (com o qual
igualmente passaria a se chocar, caso aprovado o texto proposto na PEC n. 287).
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Vale a pena referir, ainda que brevemente, que o direito a participacao democratica em fundos de
pensdo que orbitem em torno de 6rgdos direta (seja na Administracdo PuUblica direta ou autarquica)
ou indiretamente (como ocorre ainda que potencialmente em menor grau nas estatais)
relacionados ao Poder PUblico é algo de enorme e especial importancia, ja que, diferentemente
daquilo que se passa no campo das fundacdes de previdéncia que poderiamos chamar de
"puramente privadas", ha aqui claramente um risco maior de ingeréncia politica diante da
multiplicidade de papéis do Estado na relacao de previdéncia complementar, na medida em que ele
é, além de o préprio patrocinador do plano a seus trabalhadores, também e a um sé tempo o érgao
fiscalizador, o 6rgao regulador do sistema e inclusive particularmente naquilo que diz respeito aos
investimentos (geralmente vultosos dos fundos de pensdo "publicos")[7], o empreendedor de
grandes obras publicas que precisam de financiamento privado, o emissor de titulos publicos
através dos quais financia sua divida, etc. E exatamente ai que reside, alids, a racionalidade das
vigentes disposicOes tanto dos §§ 32 a 62 do art. 202 da Constituicao, quanto -- embora
paradoxalmente -- da referéncia a "natureza publica" (que a PEC visa exterminar) da pessoa
juridica privada que é a entidade fechada a que se refere a vigente redacdo do § 15 do art. 40 da
Constituicao Federal.

Registre-se, alids, que, apds passados mais de quatro anos da implantacao dos pioneiros regimes
de previdéncia complementar de servidores do Estado de S&do Paulo e da Unido (em experiéncia
bem sucedida e, mais, com boa aceitacdo que comeca a se formar entre os préprios servidores
publicos participantes, o que nao foi facil de se conquistar ante o sentimento de perda reinante
para uma categoria historicamente atrelada a tradicdo de aposentadorias puUblicas integrais), tem-
se ja uma consideravel formacao inicial de reservas garantidoras das futuras aposentadorias que
vem sendo administrada pela Funpresp (eis o nome da Fundacao de Previdéncia Complementar
dos Servidores no caso da Unido) e pelas demais entidades estaduais existentes, de modo que
seria evidente o abalo da confianca no ambiente desse considerdvel universo de servidores que a
aprovacao da medida proposta (caso fosse ela possivel, o que cremos ja ter demonstrado nado ser o
caso) traria a essa trilha histérica que mal se acaba de iniciar a percorrer no rumo de uma
equalizacao de sistemas previdenciarios a todos os brasileiros, em nome ndo apenas da
sustentabilidade como da justica que devem permear a construcao do futuro modelo previdenciario
brasileiro, em atencdo, inclusive, as supremas diretrizes de universalidade, uniformidade e, em
suma, de justica social preconizadas pela Constituicao (cf. arts. 194, paragrafo Unico, incisosl e ll, e
193).

Diga-se, por fim, que o0 modelo atualmente valido para previdéncia complementar de servidores,
gerido por entidades fechadas, ja assegura os mesmos beneficios fiscais e da gestdo profissional da
poupanca previdenciaria, vantagens que geralmente sdo apontadas pelos defensores da abertura
do modelo as entidades ditas de mercado.

Portanto, como se viu, a alteracao que o Projeto atual de Reforma da Previdéncia Social pretende
impor ao § 15 do art. 40 do texto constitucional choca-se com dispositivos claros e fundamentais da
prépria Constituicdo, o que -- aliado a outras razdes de inconveniéncia politica e racionalidade
econOmica -- deve levar a rejeicdo da proposta em questao.

[1] Segundo o entendimento que acabou sendo adotado no ambito da Unido, sdo a rigor diferentes
as datas a partir das quais se deve considerar vigente o novo regime complementar para os
servidores publicos ingressantes em cada um dos Poderes no ano de 2013, de acordo com as datas
de aprovacao, pela Previc, dos planos de beneficios. Assim, para os servidores do Poder Executivo
federal (Administracao direta e autarquias), o marco a ser considerado é o dia 05 de fevereiro de
2013; para os servidores do Poder Legislativo federal (Camara dos Deputados, Senado e TCU), o dia
07 de maio de 2013; finalmente, para os servidores do Poder Judicidrio e Ministério Publico da
Unidao, o marco considerado foi o dia 14 de outubro de 2013.

[2] Ou entao os servidores antigos que optaram pela migracao do regime publico para o
complementar, valendo-se da faculdade que lhes assegurou o art. 40, § 16 da Constituicao e,
particularmente no caso dos servidores federais, também a Lei n. 12.618/12 (que permitiu a opgao
por 2 anos, até meados de 2015). Tal prazo foi reaberto pela Lei n. 13.328/16, de modo que os
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servidores federais ligados ao antigo regime previdenciario publico ainda podem optar por migrar
para o novo regime complementar até o dia 28/07/2018.

[3] Art. 202. (...) § 42 Lei complementar disciplinara a relacao entre a Uniao, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e
empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto patrocinadoras de entidades fechadas de
previdéncia privada, e suas respectivas entidades fechadas de previdéncia privada.

[4] Art. 10. E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos
dérgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao
e deliberacao.

[5] Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: I- (...); VII- carater democréatico e
descentralizado da administracao, mediante gestao quadripartite, com participacao dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos érgaos colegiados.

[6] Art. 202. (...) § 62. A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera os
requisitos para a designacdo dos membros das diretorias das entidades fechadas de previdéncia
privada e disciplinard a insercdo dos participantes nos colegiados e instancias de decisdo em que
seus interesses sejam objeto de discussao e deliberacao.

[7] Invogue-se, por todos, o que dispdem os arts. 21, VI, da CF ("compete privativamente a
unido...administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operacdes de natureza financeira,
especialmente as de crédito, cambio e capitalizacdo, bem como as de seguros e de previdéncia
privada"), 92 da LC n. 109/01 ("Art. 90 As entidades de previdéncia complementar constituirdo
reservas técnicas, provisdes e fundos, de conformidade com os critérios e normas fixados pelo
6rgdo regulador e fiscalizador. § 1o A aplicacao dos recursos correspondentes as reservas, as
provisdes e aos fundos de que trata o caput serd feita conforme diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Monetéario Nacional"), a desaguar na atualmente vigente Resolucdo n. 3.792/09 do
Conselho Monetéario Nacional (que " dispde sobre as diretrizes de aplicacdo dos recursos
garantidores dos planos administrados pelas entidades fechadas de previdéncia complementa").

(*) Daniel Pulino (Professor de Direito Previdenciario da PUC-SP e membro eleito do Conselho
Deliberativo da Funpresp-Exe)

(*) lvan Jorge Bechara Filho (Pés-graduado pela Universidad de Alcalad e University College
London) sdo Procuradores Federais de carreira e participantes da Funpresp-Exe.

Fonte: Diario dos Fundos de Pensao, em 22.02.2017.
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