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RESUMO

Aborda a natureza publica das entidades fechadas, que serdo criadas
pelas pessoas politicas para promover a gestdo do regime de previdéncia
complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo,
correlacionando-as com a estrutura organica da previdéncia complementar
privada, consolidada nos dltimos 27 anos. Avalia a previdéncia complementar
privada, facultativa e organizada de forma autbnoma em relagdo aos regimes
geral e proprio, como parte integrante do sistema de previdéncia,
constitucionalmente previsto. Analisa as alteracfes introduzidas pela Emenda
Constitucional n°® 41/03 na previdéncia dos servidores publicos, principalmente
a repercussdo nos beneficios previdenciarios dos futuros servidores, sob a
Otica de que serdo fixados pela média aritmética simples. Aponta as carreiras
de maior remuneragdo como as que mais sentirdo os efeitos do beneficio
médio, razdo pela qual necessitardo da previdéncia complementar. Conclui que
as entidades fechadas, de natureza publica, poderédo ser instituidas na forma
de fundacdo, sob o regime juridico de direito privado, em face da natureza
privada das reservas previdenciarias, constituidas pelas contribuigbes vertidas
ao regime pelos participantes.

1 - INTRODUGCAO

A Reforma da Previdéncia, positivada na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, por forca da Emenda Constitucional n°® 41/03, introduziu
significativa inovacdo nas entidades fechadas de previdéncia, que seréo
criadas pelas pessoas politicas, para promover a gestdo do Regime de
Previdéncia Complementar destinado aos servidores publicos titulares de cargo
efetivo, ou seja: a natureza publica.

Essa inovacdo podera influenciar negativamente a expansdo e
consolidacédo da previdéncia complementar, tornado-a burocratica, inflexivel e
dependente das orientacdes politico-administrativas dos ciclos de governos,
repercutindo na seguranca e solidez dos seus recursos capitalizados.

Conceitualmente a previdéncia complementar tem natureza privada,
pois gravita na orbita do interesse individual, uma vez que é opcional e objetiva
a acumulacdo de poupanca no presente, acrescida dos rendimentos das
aplicacdes nos mercados de capital, financeiro e mobiliario, para gerar rendas
no futuro, destinadas a complementar a aposentadoria, assim como as
pensbes dos dependentes econdmicos, daqueles que optarem e verterem
contribuicdes ao sistema. Essas caracteristicas denotam uma natureza privada
para as entidades responsaveis pela gestao desses recursos.

A natureza publica das entidades fechadas da previdéncia
complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo podera
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constituir-se em empecilho a adocdo do sistema e ao seu fortalecimento,
principalmente porque a Constituicdo determina que os planos de beneficios -
complementacdo de aposentadoria e de pensdes - sejam na modalidade de
contribuicdo definida, o que evidencia uma forte caracteristica de opg¢éao
individual, pois, os beneficios serdo proporcionais as contribuicbes vertidas e
aos resultados que alcancarem em razdo da eficiente gestdo de suas
aplicacdes financeiras.

O futuro da previdéncia complementar dos servidores publicos titulares
de cargo efetivo dependerd da solucdo juridica que for construida para a
criacdo das entidades fechadas, pois a natureza publica pde em cheque os
avancos conseguidos em vinte e sete anos — 1977/2004 - de amadurecimento
do Regime de Previdéncia Complementar Brasileiro, principalmente em relacéo
aos institutos da flexibilidade, da transparéncia e da gestdo compartilhada e
profissional.

A expansdo e consolidacdo da previdéncia complementar dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo sera realidade se for possivel
construir um marco juridico que consiga superar a burocracia, a inflexibilidade e
a dependéncia em relagcéo as orientacdes politico-administrativas dos ciclos de
governos, visando garantir, fortalecer e aumentar a poupanca previdenciaria,
com seguranca e solidez, transformando-a em fonte de investimento para gerar
dividendo, que acrescido as contribuicdes individuais sustentardo a
complementacdo das aposentadorias dos participantes e das pensdes de seus
dependentes.

Assim, esse estudo busca qualificar as questdes levantadas, no
sentido de identificar as possiveis solucdes, que a Ciéncia do Direito coloca a
disposicéo dos operadores do direito, para superar os aparentes conflitos entre
normas, contidos nos 8 15, do Art. 40, e no Art. 202 e seus paragrafos, todos
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

O estudo foi desenvolvido utilizando-se do método dedutivo, pois
optou-se por demonstrar a previdéncia como sistema, do qual faz parte a
previdéncia social, integrada pelo regime geral e pelo regime proprio dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo, e a previdéncia complementar
privada, especificamente a fechada.

No segundo capitulo procurou-se contextualizar a previdéncia a partir
de seus sinais historicos, passando-se por sua previsao constitucional e por
sua relacdo institucional, conceitual e estrutural com a previdéncia
complementar privada. Também focalizou-se nesse capitulo o desenvolvimento
da previdéncia complementar privada, tendo como premissa Sseu marco
normativo e principiolégico.

No terceiro capitulo trabalhou-se a previdéncia complementar no
ambito do servi¢co publico, demonstrando sua importancia para o rompimento
com o modelo patrimonialista, até entdo entranhado no regime proprio dos
servidores. Ainda procurou-se tratar da nova metodologia de calculo para
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fixacdo dos beneficios previdenciarios, instituida pela Emenda Constitucional n®
41/03, e sua influéncia no desenvolvimento da previdéncia complementar
destinada aos servidores publicos.

A definicdo constitucional das entidades fechadas de previdéncia
complementar dos servidores publicos foi abordada no quarto capitulo, no qual
concentrou-se a andlise da natureza publica dessas entidades, sua
repercussdo no modelo vigente e os desdobramentos que advirdo em face
dessa definicdo, principalmente sobre a aplicacdo de principios privados em
entidades de natureza publica, inclusive em relagdo as caracteristicas da
poupanca previdenciaria complementar.

No capitulo das consideragfes finais resumiu-se a visdo sistémica de
previdéncia, correlacionando-a com a previdéncia complementar privada e,
particularmente, com o regime de previdéncia complementar dos servidores
publicos e sua entidade fechada de previdéncia, concentrando-se o foco na
natureza publica dessa entidade. E, em face de seus objetivos, propugna-se,
no momento de sua instituicdo, pelo regime juridico de direito privado, inclusive
indica a fundacdo como ente personalizado adequado para promover a gestao
da previdéncia complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo.

2 - A NATUREZA DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR
2.1 - SINAIS HISTORICOS

Historicamente, os primeiros indicios de preocupacdo do Homem com
o futuro apareceram a partir do momento em que a atividade extrativista
comeca a ser substituida pela produgdo planejada.’ Produzir para o consumo
permanente impée um trabalho mental de planejamento de como sera o
amanhd, principalmente em razdo das intempéries que a natureza pode
provocar. Assim, parte da colheita era reservada para a provisao futura, tendo
como premissas 0 momento da nova colheita, o grupo consumidor etc. E nesse
contexto que podemos identificar a origem do homem previdente?, ao adotar a
atitude de consumir menos no presente e reservar parte para o futuro. Tal
preocupacao nao mais abandonara a sociedade humana.

A histdria, entretanto, demonstrou que os custos econémicos, politicos
e sociais de constituir reservas para o futuro tornam essa acao inviavel
individualmente, sendo necesséario organizar um sistema que possa envolver
escalas, no sentido de minimiza-los e distribui-los ao longo do tempo,
principalmente os sazonais e 0s imprevisiveis. Assim, surge, sistemicamente, a
Previdéncia, inclusive com a participacdo do Estado.

! Pré-Historia, transicdo entre os Periodos Paleolitico e Neolitico.
% Termo freqiientemente empregado pelos estudiosos da previdéncia, sem, contudo, identificar
o seu formulador.
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2.2 - A CONSTITUCIONALIZACAO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

No Brasil, a Previdéncia Social encontra-se constitucionalizada no
Capitulo da Seguridade Social, conjuntamente com Salde e Assisténcia Social.
O constituinte originario de 1988 e os reformadores de 1998 e 2003
entenderam por bem inserir no escopo constitucional um conjunto de principios
e de regras que, minuciosamente, delineassem todo o arranjo previdenciario. A
Constituicdo descreve base de calculo; define parametros demograficos; fixa
beneficio minimo; assegura atualizacdo do poder de compra; garante isonomia;
concede tratamento especial etc.

Essa opc¢ao politico-constitucional-previdenciaria restringiu a funcéo do
legislador infraconstitucional, impedindo-o de atualizar o marco normativo
previdenciario em relacdo a dinamica social®, gerando como conseqiiéncia
sérias restricbes ao desenvolvimento institucional do sistema de previdéncia
brasileiro, comprometendo seu planejamento e sua expansao.

2.3 - DEFINICAO DE PREVIDENCIA

A Previdéncia Social em sentido amplo, na definicho da Doutora em
Direito Previdenciario pela Pontificia Universidade Catoélica de Sdo Paulo (PUC-
SP), Eliane Romeiro Costa, “materializa-se histérica e juridicamente como
instituicdo de cobertura dos riscos sociais genéricos ou especificos, ou seja, dos
eventos futuros e incertos dos trabalhadores [empregados, empregadores, diretores,
profissionais liberais ou autbnomos]* e de seus dependentes, mediante o custeio dos
beneficios”. (COSTA, 2003, p.39).

Essa definicdo esta associada ao conjunto de politicas publicas ou
privadas, destinadas a protecdo de seus participantes, no momento de perda
da capacidade produtiva. A efetivacdo dessa protecado ou cobertura dos riscos
encontra-se a cargo do sistema publico ou basico, universal e solidario, que
visa a garantia do atendimento das necessidades elementares do segurado®; e
a cargo do sistema complementar fechado ou aberto®, que se ocupa de
possibilitar aqueles que desejarem a elevacdo dos niveis de cobertura,
principalmente em relacdo & manutencdo do padrdo econdmico e social.
Ambos o0s sistemas estdo ancorados na relacdo contributiva, ou seja, no

® A sociedade evolui do ponto de vista econdmico, social, politico, assim como em relacdo aos
paradmetros demogréficos, impactando diretamente no sistema de previdéncia.

* Neste trabalho o significado de trabalhadores esta associado a empregados, empregadores,
autdbnomos e diretores, ou seja, aos possiveis participantes da previdéncia complementar.

® O sistema previdenciario brasileiro tem uma peculiaridade, pois no regime préprio de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo ha uma forte participagdo do
Estado, subsidiando as prestagfes previdenciarias — beneficios -, 0 que descaracteriza parte
do modelo bismarckiano, segundo o qual “o montante das prestagdes é proporcional &
contribuicéo efetuada”.

® A Previdéncia Complementar Aberta ndo sera abordada neste trabalho, pois sua estruturacéo
nao guarda relacdo com o Regime de Previdéncia Complementar destinado aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, na forma esculpida no § 14 e 15 do Art. 40 da CRFB.
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modelo bismarckiano: “o acesso é condicionado a uma contribuicéo direta anterior, e
o montante das prestagGes é proporcional a contribuigdo efetuada”. (BOSCHETTI,
2003, p.28).

2.4 - A PREVIDENCIA COMPLEMENTAR
2.4.1 - FINALIDADE

A protecdo social da previdéncia complementar surge a partir da
constatacdo empirica de que o Estado ndo pode, no sentido de poder-dever,
responder por prote¢cao especial, ou seja, por garantir padrao econémico-social
diferenciado entre aqueles que estdo cobertos socialmente pela previdéncia
publica, em razdo dos principios da universalidade e da solidariedade que a
permeiam.

“As necessidades do trabalhador, detentor de status econémico,
nao podem estar exclusivamente nas maos do Estado, devem também
estar nas maos do individuo e da empresa”. (COSTA, 2003, p. 46).
Essa constatacdo é reforcada por Lygia Maria Avena, quando afirma
que as entidades de previdéncia complementar “passam a exercer cada
vez mais relevante papel assistencial e previdencial, atuando como
verdadeiras colaboradoras do poder publico nesse campo, mediante a
prestacdo de seguridade supletiva”. (AVENA, 2002, p. 51).

2.4.2 - DEFINICAO CONCEITUAL

Sociologicamente, a previdéncia complementar visa o0 “primado do
trabalho, do bem-estar e da justica, ... compreende um modelo paralelo ao basico,
destinado a ‘adicionar’ o bem-estar dos trabalhadores. O bem-estar € servico
previdenciario opcional, custeado por contribui¢cées adicionais ...”. (COSTA, 2003, p.
43).

“O sentido filoséfico da seguridade supletiva[’] apresenta-se como
a esfera ndo abrangida pela seguridade basica. O seguro previdenciario
supletivo, por seu lado, distingue-se pelo seu aspecto profissional,
empresarial, complementador da renda da aposentadoria do sistema
basico ou mesmo definidor da ‘renda programada’ e contratada pelo
poupador previdenciario”. (COSTA, 2003, p. 43).

" Eliana Romeiro da Costa emprega Seguridade Supletiva no sentido de Previdéncia
Complementar.
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Em curta expressao, Eliane Romeiro Costa espelha seu entendimento
de previdéncia complementar: “Entende-se por seguridade supletiva a
previdencializacdo da cobertura sob critérios e regras atuariais especificos para o
regime complementar privado”. (COSTA, 2003, p. 42-43).

Conceitualmente, a previdéncia complementar pode ser definida como
um conjunto de acdes que visam a acumulacdo de poupanca no presente,
acrescida dos resultados de aplicagcdes nos mercados de capital, financeiro e
mobiliario, para gerar rendas no futuro, destinadas a complementar a
aposentadoria daqueles que verteram contribuicdes ao sistema ou a pensao de
seus dependentes.

2.5 -0 TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

No Brasil, a previdéncia complementar encontra-se inteira e
umbilicalmente vinculada ao Sistema de Seguridade Social, destinada a opcao
dos empregados do setor privado, com ou sem a participagédo contributiva dos
empregadores; aos associados de sindicatos, centrais sindicais, entidade de
fiscalizacdo do exercicio profissional etc, como instituidores de planos de
previdéncia complementar, e aos servidores publicos titulares de cargo efetivo.

Essa vinculagdo decorre da previsdo constitucional, inclusive
conceitual, na forma esculpida no Art 202, caput, da CRFB:

“O regime de previdéncia privada, de carater complementar e
organizado de forma autdbnoma em relacdo ao regime geral de
previdéncia social, sera facultativo, baseado na constituicao de reservas
gque garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar.”

Em relacdo aos servidores publicos titulares de cargo efetivo, o regime
de previdéncia complementar constitucional apresenta, conceitualmente, certas
diferencas, inclusive porque sua adocdo esta condicionada a decisdo de cada
pessoa politica, em face do disposto nos paragrafos 14 e 15, do Art. 40:

“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde
que instituam regime de previdéncia complementar para 0S seus
respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderéo fixar, para o
valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime
de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o Art. 201.
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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 contribui¢cdo definida.”

O regime de previdéncia complementar, conhecido entre o0s
participantes e especialistas como Fundos de Penséo ou, no dizer de Eliane
Romeiro Costa, “seguridade supletiva” (COSTA, 2003, p. 42), tem como
espectro de atuacdo o segmento fechado e aberto. A previdéncia
complementar fechada, sem fins lucrativos, € destinada aos grupos que
mantém certos vinculos institucional, associativo ou relacional, podendo ser
instituida para empregados de determinada empresa ou para integrantes de
setores corporativos/profissional e, quase sempre, tem participacdo contributiva
do ente empregador. Ja a previdéncia complementar aberta, disponivel a
todos, indistintamente, “formada pelas poupancas individuais”, (SILVA, 2002, p.
38), organizada em planos de capitalizagcdo pelo segmento financeiro e de
seguros com fim de auferir lucros, € oferecida como um produto do mercado de
investimentos, mesmo ndo sendo considerada um investimento stricto sensu.

2.6 - INICIATIVA PREVIDENCIARIA DE NATUREZA PRIVADA

A previdéncia complementar, por sua natureza, organiza-se na forma
de iniciativa privada, mesmo quando o instituidor ndo tem fins lucrativos, ou
seja, “os fundos de pensdo estruturam-se sob bases contratuais de direito privado”.
(COSTA, 2003, p. 49). Também corrobora esse entendimento a manifestacéo
de Adacir Reis, segundo a qual “o regime de previdéncia privada é facultativo,
organizado de forma autdbnoma em relacdo aos demais regimes e baseado na
constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado”. (REIS, 2002, p. 17).

“Tendo em vista que a adesdo, seja a do participante, a do
patrocinador ou instituidor, exige manifestacdo de vontade, a relacdo
constituida no ambito de uma entidade de previdéncia complementar é
regida pelo Direito Civil, ndo se confundindo com o contrato de
trabalho”. (REIS, p. 17).

“O regime complementar-facultativo é privado, aberto e fechado,
acessivel, no caso das entidades fechadas, exclusivamente aos
empregados e diretores de uma empresa ou de um grupo de empresas
ou membros de instituicbes profissionais ou classistas. O regime
financeiro de previdéncia privada é o da capitalizacdo para beneficios
programados e continuados. Esses beneficios sdo dependentes da
organizacdo de fundos e reservas atuarialmente concebidos, como,
também, a reparticdo dos riscos obedece a uma técnica atuarial”.
(COSTA, 2003, p. 49).
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Nessa definicdo de Eliane Romeiro Costa, assim como nhas
observacdes de Adacir Reis, encontra-se sintetizada com clareza a nocao de
natureza privada do regime de previdéncia complementar, em que é descrito
doutrinariamente o contetdo normativo inserido no caput do artigo 202 da
CRFB.

Mesmo a previdéncia complementar destinada aos servidores publicos
titulares de cargo efetivo, em face da natureza publica de sua entidade gestora,
tem nessa definicdo seu fundamento, pois para sua concepg¢ao a Constituicao
estabelece que devera ser “observado o disposto no Art. 202 e seus
paragrafos, no que couber”, 0 que remete para os principios ali consignados:
organizada de forma autbnoma em relacdo ao regime préoprio de previdéncia;
facultativa, no sentido de adeséo dos servidores; capitalizada; pleno acesso as
informacdes relativas a gestdo; aporte de recursos publicos somente na
condicdo de instituidor; com contribuicdo do ente publico no maximo igual as
contribuicbes do servidor participante; definicdo em lei complementar da
relacdo entre as pessoas politicas, suas autarquias e fundacbes e as
respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar, e dos requisitos
para designacdo dos seus dirigentes e da insercdo dos participantes nos
colegiados e instancias de decisoes.

Assim, esta colocado o eixo interpretativo, sobre o qual, os operadores
do direito poderdo harmonizar as diversas normas sobre o regime de
previdéncia complementar, inclusive em relacdo aos servidores publicos
titulares de cargo efetivo, na forma espelhada no paragrafo 15 do artigo 40 da
Constituicdo, ou seja: previdéncia complementar, fundada em normas de direito
privado, disponivel a todos, facultativa, sob o regime de capitalizacdo de
reservas para suportar, atuarialmente, os beneficios programados e de riscos.

As Emendas Constitucionais n° 20/98 e n° 41/03 constitucionalizaram
o modelo da previdéncia complementar, consolidado nos ultimos 27 anos e,
atualmente, positivado com as Leis Complementares n° 108° e n° 109°
disciplinadoras, respectivamente, da relacdo entre as pessoas politicas e suas
entidades fechadas de previdéncia complementar e das regras gerais da
previdéncia complementar.

8 A Lei Complementar n° 108, de 29 de maio de 2001, dispbe sobre a relagdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias, fundagdes, sociedades de
economia mista e outras entidades publicas e suas respectivas entidades fechadas de
Erevidéncia complementar.

A Lei Complementar n°® 109, de 29 de maio de 2001, dispSe sobre o Regime de Previdéncia
Complementar. E a Lei Geral da Previdéncia Complementar, na forma do caput do Art. 202 da
CRFB.
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2.7 - ESTRUTURA ORGANICA DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

2.7.1 - REGIME JURIDICO DAS ENTIDADES FECHADAS DE PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR

O regime de previdéncia complementar privado, de concepcéo privada
no sentido de iniciativa particular, encontra-se assentado em uma estrutura
concebida na Constituicdo Federal, e tem por finalidade prover renda
complementar de aposentadoria aos participantes e de pensado aos seus
dependentes. Essa estrutura se materializa por meio de entidades fechadas,
sem fins lucrativos, constituidas sob a forma de fundag¢édo ou sociedade civil,
com expressa autorizacdo do 6rgao regulador e fiscalizador — Art. 31, § 1°, e
Art. 33, Inciso |, da Lei Geral da Previdéncia Complementar.

Ha de se observar, como adverte Adacir Reis, que “a Lei
Complementar n° 109/01 (Art. 4° e outros) adotou o termo ‘entidades de
previdéncia complementar’, embora a Constituicdo Federal (Art. 202, § 1° e
outros) tenha preferido ‘entidades de previdéncia privada™. (REIS, 2002, p. 17).
A diferenca terminoldgica ndo altera a natureza juridica das entidades de
gestdo da previdéncia complementar, destinadas aos participantes em geral,
exceto em relagdo aos servidores publicos titulares de cargo efetivo, uma vez
que o constituinte reformador de 2003 preferiu nomea-las como “entidades
fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica” — paragrafo 15 do
Art. 40.

“As entidades fechadas sdo aquelas cujos planos séo
enderecados a um publico especifico, ou seja, aos empregados de uma
empresa (caso a entidade tenha ‘patrocinador’), grupo de empresas ou
aos associados de entidade de classe ou de representacdo (caso a
entidade tenha ‘instituidor’)”. (REIS, 2002, p. 17).

A definicdo de entidade fechada apresentada por Adacir Reis pode ser
adotada em qualquer situagdo, tanto para os participantes em geral quanto
para os servidores publicos titulares de cargo efetivo, inclusive por forca da Lei
Complementar n°® 108/01, que disciplina a relagdo entre as pessoas politicas,
suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas
controladas direta e indiretamente pelo Poder Publico, enquanto patrocinadoras
de entidades fechadas de previdéncia complementar, e suas respectivas
entidades fechadas, assim como as regras e 0s principios gerais da
previdéncia complementar privada - Art. 1° e 2°.

2.7.2 - CARACTERISTICAS DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

O regime de previdéncia complementar desenvolveu nas ultimas trés
décadas uma série de caracteristicas, que o tornou mais sélido e transparente,
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gerando como consequéncia uma forte participacdo no desenvolvimento
socioeconémico do Pais. Estas caracteristicas foram consolidadas nas Leis
Complementares n° 108/01 e n°® 109/01, portanto devem ser observadas pelas
entidades gestoras do setor privado, assim como do setor publico.

2.71.2.1- PREVIDENCIA COMPLEMENTAR ORGANIZADA A PARTIR DE PLANOS DE
BENEFICIOS

A renda complementar de aposentadoria ou de pensdo é
proporcionada por intermédio de planos de beneficios, de natureza contributiva,
cuja gestdo encontra-se sob a responsabilidade das entidades fechadas de
previdéncia.

Os planos de previdéncia complementar, instituidos e operados apos
autorizacdo especifica do 6rgao regulador e fiscalizador — Art. 6°, LC n°® 109/01
-, sdo concebidos e estruturados com fundamento em técnicas e premissas
atuariais, incorporando fatores como o perfil etario e demografico dos
participantes, entre outros, no sentido de avaliar, periodicamente, sua solidez e
se estao constituindo as reservas técnicas necessarias para fazer frente aos
compromissos pactuados, ou seja, se serdo capazes de proporcionar a
complementacdo de aposentadoria ou de pensdo, durante o periodo de
sobrevida dos assistidos e nos valores previstos em sua concepcao.

“O regime de previdéncia complementar insere-se no contexto das
politicas previdenciarias de longa duracdo. A Lei Complementar n°
109/01 determina que a regra para o equilibrio atuarial e financeiro, a
manutencdo dos niveis de solvéncia, é definida no “plano”
previdenciario. A regra é realizar a finalidade previdenciaria “por
plano™®, o que torna o comportamento da previdéncia privada bastante
complexo.” (COSTA, 2003, p. 86).

Assim, as entidades fechadas poderao organizar diversos planos, cujo
objetivo primordial sera prever os fatores que poderdo influenciar em sua
robustez. Trata-se do “instituto do multiplano, que se verifica com a existéncia de
diversos planos no interior da mesma entidade de previdéncia, os quais terdo
contabilidade e avaliacdo atuarial especificas (art 22), além de ‘independéncia
patrimonial’ (Art. 34)”, (REIS, 2002, p. 18), ambos da Lei Complementar n°
109/01.

190 Decreto n. 4.206/2002 estabeleceu o conceito de plano de beneficios como “conjunto de
regras definidoras de beneficios de carater previdenciario, comum a totalidade dos
participantes a ele vinculados com independéncia patrimonial, contabil e financeira em relacédo
a quaisquer outros planos” (Art. 2°, VII).

11
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Nesse sentido, uma entidade fechada de previdéncia complementar
pode oferecer um leque de alternativas que possibilite um maior contingente de
pessoas a destinar parte de seus recursos no presente com objetivo de garantir
rendas no futuro, visto que os critérios podem ser equacionados em face do
perfil de cada grupo de participantes. Assim, nas palavras de Adacir Reis, “a
Lei Complementar n® 109/01 deu énfase especial aos ‘planos’ de previdéncia,
conferindo as ‘entidades’ o status de ‘administradoras’, ‘executoras’ ou
‘gestoras’ de planos de beneficios”. (REIS, 2002, p. 18). “O mais relevante para
0 participante sao as condicOes e as caracteristicas do seu respectivo plano”,
acrescenta 0 ex-secretario de previdéncia complementar, José Roberto
Ferreira Saboia. (SABOIA, 2001, p. 22).

A Doutora Eliane Romeiro Costa expde uma visao critica em relacéo a
reforma da previdéncia complementar. Segundo ela, “a reforma do regime de
previdéncia complementar primou pelos planos de beneficios e pelos instrumentos da
portabilidade, do beneficio proporcional diferido e do resgate. Esses elementos
contrariam a ‘poupanca a longo prazo”. (COSTA, 2003, p. 82).

Em sentido contrario, o Mestre em Ciéncias Atuariais pela Pontificia
Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP), Newton Cezar Conde, acredita
gque a “introducdo da portabilidade e do beneficio proporcional diferido em nossa
legislacéo estd, de certa forma, reforcando a tese de que o beneficio complementar é
do empregado e deve acompanhé-lo até o final da vida”. (CONDE, 2002, p. 168).

2.7.2.2 - OS NOVOS INSTITUTOS DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

Em nosso entendimento, a previdéncia complementar saiu-se
fortalecida com o enfoque dado nos planos de previdéncia e com 0S Novos
institutos previstos, pois sdo atrativos, em razdo das possiveis alteracdes da
relacdo institucional entre os participantes, as entidades gestoras e as
patrocinadoras, tais como: o beneficio proporcional diferido, conhecido como
vesting; portabilidade; resgate; autopatrocinio. (Art. 14 da Lei Complementar n®
109/01).

Beneficio proporcional diferido é um direito que o participante tem de
optar por permanecer vinculado ao plano sem verter novas contribuicdes e de
receber, no momento em que estava previsto para entrar em beneficio, uma
complementacdo proporcional, em razdo do tempo de vinculacdo e das
contribuigBes vertidas ao plano.

Adacir Reis define o beneficio proporcional diferido como:

“Um instituto que permite ao participante ativo de um plano de
beneficios, no caso de seu desligamento do patrocinador ou do
instituidor antes da aquisicao do direito ao beneficio programado, optar
por um beneficio proporcional ao respectivo tempo de vinculagdo ao
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plano, apés preenchidos os requisitos regulamentares para concessao”.
(REIS, 2002, p. 21).

Conde explica, didaticamente, como funciona o beneficio proporcional
diferido, apresentando uma situagéo hipotética:

“Caso um participante tenha passado por trés empregos, por
exemplo, e nos trés haja plano de beneficios com beneficio
proporcional diferido, ele terd& na inatividade trés beneficios
proporcionais que, somados, seriam equivalentes a um beneficio
inteiro”. (CONDE, 2002, p. 162).

A portabilidade, prevista no Inciso Il, do Art. 14 da Lei Complementar
n° 109/01, segundo Conde, “comecou a ser adotada na década de 90 pelas
Entidades Abertas de Previdéncia Complementar (EAPC)”. (CONDE, 2002, p. 162).
Portanto, ndo € um instituto inovador no meio previdenciario brasileiro.

O instituto da portabilidade consiste na possibilidade de o participante
transferir seu direito acumulado - que por definicdo do paragrafo Unico do Art.
15, corresponde as reservas constituidas pelo participante ou a reserva
matematica, o que lhe for mais favoravel -, de uma entidade fechada para
outra, em razao da ruptura do vinculo institucional, ou seja, “a portabilidade esta
condicionada a cessacao do contrato de trabalho. (Art. 14, § 1°). Trata-se de uma
opcao adicional dada ao participante que busca assegurar a vocacao previdenciaria de
sua poupanga”. (REIS, 2002, p. 22).

Essa opcdo permite que um participante no momento da ruptura da
relacdo institucional, ndo altere a destinacdo de seus recursos vertidos ao
plano de previdéncia complementar, principalmente porque pode direciona-los
a outro plano de outra entidade de previdéncia complementar, seja ela
patrocinada por uma empresa, com a qual firmou vinculo de trabalho ou por
uma entidade representativa ou associativa, com a qual mantém vinculo
associativo, ou, ainda, para entidade aberta de previdéncia complementar. Por
ISS0, 0 instituto da portabilidade transmite seguranca ao sistema de previdéncia
complementar.

O patrticipante que perder o vinculo institucional com o patrocinador de
um plano de previdéncia complementar e n&o vislumbra possibilidade de
utilizar-se do instituto da portabilidade ou do beneficio proporcional diferido
podera resgatar as contribuicdes liquidas vertidas ao plano.

O instituto do resgate, nas palavras de Adacir Reis “desvirtua a vocacéo
previdenciaria da poupanca privada, tendo em vista que o resgate nada mais € que o
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saque sem qualquer destinacao especifica, ou seja, € 0 saque para 0 consumo”.
(REIS, 2002, p. 23).

Para aqueles que concentram na previdéncia complementar a
seguranca da complementacdo de renda no futuro, ha a possibilidade de
continuar vertendo contribuicbes — a sua e a do patrocinador — ao plano de
previdéncia privada, no momento em que se desligar do patrocinador, na
condicdo de autopatrocinio.

O autopatrocinio possibilita ao participante permanecer vinculado ao
plano de previdéncia complementar, ndo interrompendo o fluxo de recursos
destinados a sua poupanca previdenciaria, o que lhe garantird os beneficios
complementares contidos no regulamento ou, pelo menos, enquanto n&o
estabelece novo vinculo com outro patrocinador ou instituidor de plano de
previdéncia complementar, momento em que podera utilizar-se do instituto da
portabilidade e movimentar suas reservas previdenciarias.

Esses institutos deverdo ser observados, também, no regime de
previdéncia complementar destinado aos servidores publicos titulares de cargo
efetivo, no que nao for incompativel, por expressa determinacdo do Art. 2° da
Lei Complementar n® 108/01.

2.8 - AS MODALIDADES DE PLANOS DE BENEFICIOS

A modalidade do plano de beneficio determina, em maior ou menor
grau, qual sera o montante das contribuicdes aportadas pelos participantes e
patrocinadores; a politica de investimentos das reservas previdenciarias e a
apropriacéo de seus resultados; o risco inerente ao sistema etc.

Os planos de previdéncia complementar podem ser estruturados nas
modalidades de beneficio definido — BD e contribui¢do definida — CD.

O plano na modalidade de beneficio definido oferece ao participante,
no momento da adesdo, qual serd o valor do beneficio complementar a que
tera direito, em razdo do qual é determinado o montante de contribuicbes que
deverdo ser vertidas, inclusive levando em considerac¢do, dentre outros, o perfil
demografico da massa de participantes, ou seja, de seu conjunto. As
contribuicdes poderdo sofrer alteracbes quando verificado, pela andlise
atuarial, que houve oscilac6es. Portanto ha um certo grau de solidariedade na
formulacdo dessa modalidade de plano. Adacir Reis afirma que “no plano de
beneficio definido a contribui¢do é indefinida, mas o valor do beneficio é previamente
definido na data de vinculagdo do participante ao plano”. (REIS, 2002, p. 20).

Na modalidade de plano de contribuicdo definida, o participante decide

qual sera sua contribuicdo, determinada por estudo atuarial, em razédo de seu
perfil e em funcdo do que espera de beneficio. Ou seja, 0 que poupar e 0 que
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render em face das aplicacdes, definira qual sera o valor do beneficio. Nas
palavras de Eliane Romeiro Costa, “o beneficio resulta da acumulagdo de
contribuicbes vertidas ao plano, capitalizadas, segundo regras estabelecidas no plano
contratado”. (COSTA, 2003, p. 122-123). Nessa modalidade de plano, ndo ha
solidariedade, pois o participante € quem assume 0s riscos e se apropria dos
dividendos.

Ao longo do tempo cada participante acumula recursos, em contas
coletivas ou individuais, dependendo da modalidade do plano, ou seja,
beneficio definido ou contribuicdo definida, originados de suas contribuicdes e
das contribuicdes vertidas pelo empregador, se existirem. S0 as reservas
técnicas ou, também, na linguagem dos Atuérios, reservas matematicas.

2.8.1 - O REGIME DE CAPITALIZACAO DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

As reservas técnicas, ao serem aplicadas no mercado de capitais,
geram resultados que séo distribuidos a todos e vdo garantir os beneficios
previstos nos planos, impactando, assim, o valor do beneficio e seu plano de
custo.

Por determinacéo legal — § 1°, Art. 18, LC n° 109/01 — mas também por
definicdo conceitual, os recursos previdenciarios destinados ao pagamento de
beneficios programados e continuados caracterizam-se por poupan¢a em logo
prazo, o que remete ao regime financeiro de capitalizacdo, ou seja, as reservas
previdenciarias, sejam elas coletivas ou individuais, devem ser investidas com
0 objetivo de assegurar seu valor real em relacao a inflacdo e de aumentar seu
capital.

Dessa forma, as reservas previdenciarias sdo investidas nos mercados
de capitais, financeiros e mobiliarios, para gerar rendas no presente e no
futuro, tendo como referéncia as caracteristicas dos planos e seguindo as
diretrizes fixadas pelo Conselho Monetario Nacional, em face do que determina
0 Artigo 9° e seus paragrafos, da LC n° 109/01.

2.9 - A IMPORTANCIA SOCIAL DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

Por sua natureza a previdéncia complementar privada vem cumprindo
uma funcdo social muito importante, principalmente no Brasil, ao assumir a
responsabilidade de complementar a renda de aposentadoria daqueles que,
assim, optaram e verteram contribuicbes ao sistema, além, €& claro, de
complementar a renda de pensao de seus dependentes. Tudo no sentido de
preservar a iniciativa individual e/ou coletiva de colaborar com o Estado,
visando suplementar os beneficios previdenciarios basicos, haja vista que nao
€ salutar que a previdéncia social, publica e universal, assuma a
responsabilidade de prover, no momento da perda da capacidade produtiva,
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status econdmico-social diferenciado entre aqueles que estdo cobertos
socialmente pela previdéncia publica.

Tendo como referéncia esse primado € que a sociedade brasileira
esforcou-se muito para levar aos servidores publicos titulares de cargo efetivo
as conquistas da previdéncia complementar. E o que se extrai das Emendas
Constitucionais n°® 20/98 e 41/03, especialmente no substrato dos paragrafos
14 e 15 do Art. 40 e paragrafos 3°, 4°, 5° e 6° do Art. 202 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

3 - PREVIDENCIA COMPLEMENTAR NO AMBITO DO SERVICO PUBLICO
3.1 - ROMPENDO COM A HERANCA PATRIMONIALISTA

A Constituicdo Federal, com a reforma da EC n® 20/98, passou a
considerar o servidor publico aposentado como segurado de um Regime de
Previdéncia que, a exemplo do regime geral de previdéncia social, é fundado
no modelo bismarckiano, segundo o qual “o acesso é condicionado a uma
contribuicdo direta e anterior, e 0 montante das prestacbes é proporcional a
contribuicéo efetuada” (BOSCHETTI, 2003, p. 28).

O novo paradigma se instaurou a partir de 15 de dezembro de 1998,
pois, até entéo, existia um direito de aposentadoria, em que era possivel deixar
de trabalhar e continuar a receber do Estado os proventos, como se na
atividade continuasse, inclusive tendo o direito de ter incorporado ao seu
provento qualquer beneficio ou vantagem concedida aos servidores em
atividade, mesmo sem a obrigacdo de participar diretamente do custeio das
aposentadorias.

Esse tratamento foi herdado do tempo do “Brasil Colénia”, uma vez
que o servidor era considerado patrimonio da Coroa, ou seja, o modelo
patrimonialista®®.

“A partir dessa o6tica, pode-se explicar, por exemplo, a criacdo, em
1795, do plano de assisténcia para os 6rfaos e as vilvas de oficiais da
Marinha; o mesmo plano para o Exército, em 1827; e, em 1835, um
programa para os funcionarios do Ministério da Economia. Com
advento da Republica, entre 1889 e 1892, receberam tratamento
diferenciado os servidores do Ministério da Fazenda, os ferroviarios, os
funcionarios da oficina da Imprensa Nacional, os funciondrios civis do

! Maria Helena de Castro Santos e Erica Massimo Machado define o modelo patrimonialista
como: “Neste modelo, o Estado é uma extensdo do poder do soberano, seus funcionarios
(funcionarios da Coroa) servem aos objetivos supremos do Estado e a esfera publica ndo se
dissocia da esfera privada, caracterizando , portanto, por praticas clientelistas”.(A Reforma
Administrativa e a Constituicdo de 1998, 1995, p. 2).
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Ministério da Guerra e da Marinha”. (Livro Branco da Previdéncia
Social, 2002, p.15).

“Por essa razao, a protecdo social[*?] dos trabalhadores do Estado
evoluiu como uma politica de pessoal fundamentada no sistema ‘pro
labore facto’. De acordo com esse conceito, 0 servidor publico tem
cargo vitalicio, exercendo-o como ativo até implementar as condicbes
para a aposentadoria e, como inativo, a partir de entdo, tendo o direito a
remuneragdo como se ativo fosse”. (Livro Branco da Previdéncia
Social, 2002, p.15-16).

3.1.1 - O MODELO PATRIMONIALISTA CONSIGNADO NA CONSTITUICAO
DE 1988

O modelo patrimonialista estava consignado na redacdo do Art. 40,
principalmente, em seus paragrafos 4° e 5° da Constituicdo Federal 3,
promulgada em 05 de outubro de 1988, portanto vigente até a edicdo das
Emendas Constitucionais n° 3/93, n° 20/98 e n°® 41/03.

' N&o entendemos como protecao social, mas sim como protecao especial, ou até mesmo
como um privilégio.

13 Art. 40. O servidor seré aposentado:

| — por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de acidentes
em servico, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em
lei, e proporcionais nos demais casos;

Il — compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de
servico;

Il — voluntariamente:

a) aos trinta e cinco anos de servi¢co, se homem, e aos trinta, se mulher, com proventos
integrais;

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em fun¢des de magistério, se professor, e vinte e cinco,
se professora, com proventos integrais;

C) aos trinta anos de servigo, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos
proporcionais a esse tempo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com proventos
proporcionais ao tempo de servico.

§ 1° Lei complementar podera estabelecer excec¢des ao disposto no inciso lll, a e ¢, no caso de
exercicio de atividades consideradas penosas, insalubres ou perigosas.

§ 2° A lei disporé sobre a aposentadoria em cargos ou empregos temporarios.

8§ 3° O tempo de servico publico federal, estadual ou municipal sera computado integralmente
para os efeitos de aposentadoria e de disponibilidade.

§ 4° Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢ao e na mesma data,
sempre que se modificar a remuneracéo dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos
servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da transformacao ou reclassificagdo do
cargo ou fungdo em que se deu a aposentadoria, na forma da lei.

§ 5° O beneficio da penséo por morte corresponderd a totalidade dos vencimentos ou
proventos do servidor falecido, até o limite estabelecido em lei, observado o disposto no
paragrafo anterior.
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O Constituinte originario ndo se preocupou em estabelecer diferencas
entre o direito decorrente da relagdo de trabalho, ou seja, enquanto em
atividade, e o direto previdenciario, pois o servidor, no momento da
aposentadoria, passava a integrar o grupo de inativos e a receber proventos.

3.1.2 - OS INSTITUTOS DA INTEGRALIDADE E DA PARIDADE COMO FATORES DE
INIBICAO DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

A principal caracteristica do modelo patrimonialista se evidenciava nos
institutos da integralidade e da paridade.

Pela integralidade era garantido ao servidor, quando da concesséao de
sua aposentadoria ou da pensdo aos seus dependentes, um beneficio
correspondente a cem por cento da sua Ultima remuneracdo, ou ainda, na
forma expressa no texto constitucional, “com proventos integrais”, ou seja,
beneficios que “correspondera a totalidade dos vencimentos ou proventos™?.
Além da integralidade, em alguns casos, era concedido um plus a titulo de
adicional de inatividade™, ou seja, aposentar-se significava receber um

aumento na renda familiar?®.

O instituto da paridade representava um direito dos aposentados e
pensionistas de ter seus beneficios equiparados a remuneracao dos servidores
ativos. Isso significava, usando os termos da Constituicdo, que as
aposentadorias e pensdes eram revistas, na mesma proporgéo e na mesma
data, sempre que se modificasse a remuneracdo dos servidores em atividade,
sendo também estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando
decorrentes da transformacé&o ou reclassificacéo do cargo ou funcdo em que se
deu a aposentadoria®’.

3.1.3 - A AUSENCIA DO CARATER CONTRIBUTIVO

A falta de participagdo dos servidores no custeio das suas
aposentadorias era outra caracteristica que aludia ao modelo patrimonialista.

' Expressdes contidas nos Incisos I, Ill, a e b, § 5° do Art. 40, texto vigente até 15 de
dezembro de 1998. A Emenda Constitucional n° 20/98, § 3°, preferiu a expressao
“corresponderdo a totalidade da remuneragéo”.

> Com advento da EC 20/98 os beneficios ficaram limitados & remuneracéo do cargo efetivo.
'® Antes da Constituicdo de 1988, era muito comum que os cargos publicos fossem passados
de um membro da familia para outro. Veja o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias,
Art 19, caput, “Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, da administracao direta, autarquica e das fundac¢des publicas, em exercicio na data
da promulgacgéo da Constituicao, ha pelo menos cinco anos continuados, e que nao tenham
sido admitidos na forma regulada no Art. 37, da Constituicdo, sdo considerados estaveis no
servico publico”.

178 40 do Art. 40, texto vigente até 15 de dezembro de 1998, e § 8° com a EC n° 20/98.
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Nas Constituicbes anteriores a 1988 nao havia previsdo de
participagdo dos servidores publicos, mediante contribuicdes, no custeio das
aposentadorias. Quando muito, as contribuicdes, previstas em leis esparsas,
eram destinadas a manutencdo do beneficio de pensdo dos dependentes,
assim mesmo, em alguns entes eram simbdlicas.

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios foram autorizados, pelo paragrafo Gnico do
Art. 149, a instituir contribui¢cdes, cobradas de seus servidores, para custeio de
sistema de previdéncia e assisténcia social. Para a Unido, essa autorizagdo so
passou a existir a partir da Emenda Constitucional n°® 3, de 18 de marco de
1993, com a incluséo do § 6°, no Art. 40.

No entanto, a negligéncia politica perpetuou-se, pois a falta de
participacdo dos servidores no custeio de suas aposentadorias, nos moldes do
modelo patrimonialista, persistiu até o ano de 1994, quando alguns Estados e
Municipios comecaram a se movimentar para instituirem cobranca de
contribui¢cBes para o regime préprio de previdéncia.

Na Unido, a exigéncia de contribuicbes para aposentadoria e pensao
passou a ocorrer com a edicdo da Medida Provisoria n°® 560, de 26 de julho de
1994. No caso do Estado do Espirito Santo, a obrigacdo de contribuir para o
custeio das aposentadorias foi instituida com o advento da Lei Complementar
n° 109, de 17 de dezembro de 1997, pois até entéo, a lei exigia contribuicbes
somente para o custeio dos beneficios de pensdes.

3.2 - AS REFORMAS PROPORCIONADAS PELAS EC 20/98 E 41/03 POSSIBILITAM
A PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

O modelo herdado do “Brasil Colénia” comeca a ser questionado, a
partir de 1995, com o inicio dos debates sobre a necessidade de reformar a
previdéncia, dando origem a Emenda Constitucional n® 20/98*,

A reforma efetivada pela Emenda Constitucional n® 20/98 introduziu a
possibilidade de se fixar a aposentadoria e a pensao, a serem concedidos ao
servidor publico titular de cargo efetivo e aos seus dependentes, pelo regime
proprio de previdéncia, com base no limite maximo estabelecido para os
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, desde que se adotasse o
regime de previdéncia complementar — paragrafo 14 do Art. 40 CRFB. Essa
regra constitucional ndo desobrigava o0s entes publicos de observar os
institutos da integralidade e da paridade, o que de certa forma inviabilizava a
adocao da previdéncia complementar no &mbito do servigo publico.

Diferentemente, a Emenda Constitucional n° 41/03 alterou,
significativamente, o regime proprio de previdéncia dos servidores publicos

'® Em outros Paises as reformas se iniciaram na “década de 1980". (PINHEIRO, 2004, p. 295).
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titulares de cargo efetivo, admitidos ap0s a sua promulgacao, pois introduziu
regras e principios que o tornam mais préximo do Regime Geral de Previdéncia
Social, principalmente com o fim da paridade e da integralidade, o que abre
espaco para a implantacdo da previdéncia complementar entre os servidores
publicos.

3.21 - APOSENTADORIA E PENSAO FIXADAS PELA MEDIA ARITMETICA
COLOCA A PREVIDENCIA COMPLEMENTAR COMO ALTERNATIVA

Os beneficios de aposentadorias concedidos com fundamento nas
novas regras, contidas no Art. 40, terdo como base de célculo as
remuneracdes utilizadas para a incidéncia das contribuicées ao regime proprio,
mas também a base de contribui¢des para o regime geral — paragrafo 3° do Art.
40 — e, na forma do Art. 1°, da Lei n® 10.887, de 18 de junho de 2004, seréo
fixados “com base na média aritmética simples das maiores remuneragées utilizadas
como base para as contribuicdes do servidor aos regimes de previdéncia a que esteve
vinculado, correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o periodo contributivo
desde a competéncia julho de 1994 ou desde a do inicio da contribuicdo, se posterior
aquela competéncia”. Ou seja, 0s beneficios sofrerdo os efeitos do quantum foi
vertido de contribuicbes a previdéncia publica, propria ou geral. Assim, seré
minimizada a subvencéo, concedida aqueles que recolhiam contribuices ao
Regime Geral de Previdéncia Social por um longo tempo e, quando préximo da
aposentadoria, buscavam um cargo publico que |hes proporcionasse um
beneficio de aposentadoria, desproporcional as contribui¢cdes vertidas, de certa
forma, fraudando o modelo bismarckiano.

O fim da paridade e da integralidade forcard a adocédo do regime de
previdéncia complementar para os servidores publicos titulares de cargo
efetivo, no sentido de propiciar aqueles que desejarem manter, no momento da
aposentadoria, um padrdo de vida socioecondmico préximo ao que detinham
enguanto na ativa. Até por equidade, os servidores publicos deverao ter direito
ao regime de previdéncia complementar, pois aos segurados do Regime Geral
de Previdéncia Social é dada essa opcéo, inclusive com incentivos fiscais™.

3.3 - 0 PUBLICO ALVO DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR NO AMBITO DO
SERVICO PUBLICO

No servico publico ha carreiras, principalmente aquelas consideradas
como de Estado: Fiscais; Magistrados; Procuradores de Justica; Procuradores
ou Advogados Publicos; Diplomatas; Policiais Civis etc, que desfrutam de uma
evolugdo remuneratéria, consideravelmente acima do teto de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social.

19 As contribuicdes vertidas ao regime de previdéncia complementar sdo dedutiveis da base de
célculo do IRPF, até o limite de 12% da renda.
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A E.M.I. n°® 29 — MPS/CCIVIL — PR, de 29 de abril de 2003, que
acompanhou a Mensagem n° 156, de 30 de abril de 2003, do Presidente da
Republica, com a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 40/03 enviada ao
Congresso Nacional, apresenta uma tabela com o valor médio dos beneficios
previdenciarios no servico publico federal e no RGPS — valores correntes em
dezembro de 2001 a novembro de 2002 -, ou seja, servidores civis do Poder
Executivo R$ 2.272,00; Ministério Publico Federal R$ 12.572,00; Banco Central
do Brasil R$ 7.001,00; Militares R$ 4.265,00; Legislativo R$ 7.800,00 e o
Judiciario R$ 8.027,00, enquanto que no RGPS, a média das aposentadorias
por tempo de contribuicdo era de R$ 744,04 e das aposentadorias por idade
era de R$ 243,10%.

Também as outras carreiras que nao participam desse seleto grupo
perceberdo os efeitos das novas regras inseridas no texto constitucional, pois
seus beneficios serdo influenciados pela média aritmética.

Os cargos do servico publico sao objeto de disputa por muitos
candidatos com larga experiéncia profissional e com muito tempo de
contribuicdo previdenciaria. Dessa forma, os aprovados nos concursos ja
trazem, para averbar no regime préprio de previdéncia, tempo de contribuicdo
ao Regime Geral de Previdéncia Social, em face das atividades privadas,
urbana ou rural, ou atividade publica, quando o vinculo é de emprego publico.

Na E. M. I. ha informac¢cdes que dao conta de que “o tempo médio de
servico?! dos servidores civis anterior & entrada no regime préprio da Unido é de 11,7
anos, ou seja, em média, o servidor trabalha 11,7 anos antes de ingressar na Unido"?2.
Essa média de tempo pretérita é corroborada pela média de idade de entrada
no servico publico federal, que segundo consta da E. M. |. n° 29, entre 1995 e

2002, foi de 33 anos®.

Além disso, o servidor pode ter sua vida profissional inteiramente
dedicada ao servico publico, iniciando em carreiras com remuneracdes mais
baixas e, progressivamente, galgando, via novos concursos, carreiras com
remuneracdes maiores e, até mesmo, chegar as carreiras mais disputadas e
com melhores bases remuneratérias.

Esses numeros explicam a disparidade no tratamento previdenciario
que era dado aos servidores titulares de cargo efetivo, principalmente em
funcdo da integralidade e da paridade, que influenciavam a fixacdo daqueles
beneficios.

2% Décimo primeiro paragrafo da E. M. | n° 29 — MPS/CCIVIL-PR.

L por forca do Art. 4° da Emenda Constitucional n° 20/98, observado a vedacgéo de contagem
de tempo ficticio, o tempo de servigo considerado pela legislacé@o vigente para efeito de
aposentadoria, cumprido até que lei discipline a matéria, sera contado como tempo de
contribuicéo.

2 Décimo quinto paragrafo da E. M. | n° 29 — MPS/CCIVIL-PR.

% Trigésimo oitavo paragrafo da E. M. | n°® 29 — MPS/CCIVIL-PR.
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Quando os efeitos das novas regras e principios, inseridos no Art. 40,
comecarem a influenciar os beneficios, em raz&do da fixacdo pela média
aritmética®, havera uma sensivel reducdo nos valores das aposentadorias e
das pensbes, a depender da situacdo em que o servidor entrou no servigo
publico, principalmente nas carreiras, atualmente, mais concorridas e, também,
nas outras. Esses efeitos poderdo converter-se em desestimulo para a entrada
de novos servidores no servico publico, inclusive trazendo prejuizos na
qualidade do servico que o Estado tem o dever de prestar a sociedade.

Assim, o publico destinatario da previdéncia complementar entre os
servidores titulares de cargo efetivo, pertencente as carreiras de Estado,
justifica a sua adogédo, na forma estabelecida nos paragrafos 14 e 15 do Art. 40
da CRFB, no sentido de possibilita-los aderir aos planos de previdéncia que
possam Ihes assegurar renda complementar aos beneficios do Regime Proprio.
Este, também, é o entendimento de Vinicius Carvalho Pinheiro, segundo o qual
“‘os servidores devem ter a oportunidade de aumentar sua aposentadoria,
contribuindo para fundos de penséo. Esta € uma medida crucial para garantir a
igualdade de tratamento entre o setor publico e privado e a atratividade do
emprego no setor publico”. (PINHEIRO, 2003, p. 49).

3.4 - PREVIDENCIA COMPLEMENTAR: FACULTATIVA, OBRIGATORIA OU
NECESSARIA?

A previdéncia complementar conceitual e Constitucionalmente é
facultativa, tanto para a adesao dos participantes quanto para os instituidores,
inclusive para as pessoas politicas, na forma dos 88 14 e 15 do Art. 40 da
CRFB.

No meio privado, as empresas sao instigadas a participar do processo
de implantagcdo do regime de previdéncia complementar, em razdo das
vantagens que podem colher, principalmente por possibilitar a selecdo de
profissionais mais capacitados, uma vez que os fundos de pensdo séo
demonstrados como parte da politica de recursos humanos. Além disso, as
contribuigcbes vertidas ao sistema tém um custo menor, pois ndo sofrem o0s
pesados encargos sociais, diretos ou indiretos, que incidem sobre os salarios
diretos, inclusive minimizando os impactos dos possiveis passivos trabalhistas,
pois, por previsao constitucional, ndo integram o contrato de trabalho - § 2° Art.
202.

Outro aspecto relevante e amplamente difundido, diz respeito a
responsabilidade social das empresas, que ao adotarem, na condicdo de
instituidoras ou nédo, os planos de previdéncia complementar para seus
empregados, passam a ser percebidas por seus clientes com mais respeito,
admiracao e fidelidade.

4 Art. 1° da Lei n® 10.887, de 18 de julho de 2004.
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Por tudo isso e por ser necesséaria, a previdéncia complementar
privada estd em ascensdo no meio privado, mesmo sendo uma opcao
facultativa as empresas e aos seus empregados.

No setor publico a previdéncia complementar também € opcional, tanto
para as pessoas politicas, quanto para a adesao de seus servidores titulares de
cargo efetivo.

As pessoas politicas estdo autorizadas, e ndo obrigadas pelas
disposicdes dos 88 14 e 15 do Art. 40, a instituir a previdéncia complementar.
Na norma contida no 8§ 14 ha uma condicdo para fixar o valor das
aposentadorias e pensoées, tendo como teto o limite maximo dos beneficios do
Regime Geral da Previdéncia Social, caso seja adotada a previdéncia
complementar. Somente o Poder Executivo podera tomar a iniciativa de instituir
a previdéncia complementar, pois o paragrafo 15 condiciona a instituicdo por lei
de sua iniciativa.

Tudo conspira a favor da necessidade de instituicdo da previdéncia
complementar no servico publico, tendo em vista os efeitos da fixacdo do
beneficio de aposentadoria e de pensdo pela média aritmética, ou seja, 0
beneficio médio, no sentido de oportunizar ao servidor aposentado a
manutencdo de seu padrdo de vida proximo do que era quando estava na
atividade. Porque s6 assim o servico publico podera ser opgédo para aqueles
profissionais que buscam uma ascensao funcional que lhes possibilite um
futuro estavel e compensador.

Outro argumento que fundamenta a necessidade de instituir a
previdéncia complementar no servi¢o publico consiste na obrigacdo que tem os
administradores de viabilizarem condicGes de atracdo para o servico publico de
profissionais mais qualificados e preparados, assim como de manté-los
prestando servico de qualidade a sociedade.

Para o servidor publico titular de cargo efetivo a opcédo esta
condicionada a existéncia da previdéncia complementar. Em existindo, a op¢ao
de adeséo seré facultativa.

No entanto, pelos mesmos motivos que fundamentam a necessidade
de as pessoas politicas instituirem o regime de previdéncia complementar, os
servidores publicos serdo instigados a aderir ao sistema, sendo terdo que
suportar uma sensivel redugdo em seus beneficios de aposentadoria, primeiro
em face da aplicacdo do beneficio médio e segundo porque os beneficios
estardo limitados ao teto dos beneficios da previdéncia social, na forma do
paragrafo 14 do Art. 40 da CRFB.

Nas carreiras de Estado, nas quais se observam as maiores
remuneracdes, 0s servidores terdo seus beneficios de aposentadorias
fortemente influenciados pela média aritmética. Entdo, a previdéncia
complementar no ambito do servico publico deve interessar mais aos
Magistrados, Procuradores de Justica, Diplomatas, Fiscais, Policiais Civis,
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Procuradores ou Advogados Publicos etc, mas também aos demais servidores
publicos titulares de cargo efetivo, pois a Reforma atingirA a todos que
ingressarem no setor publico apos 1° de janeiro de 2004.

Assim, para os servidores publicos titulares de cargo efetivo a
previdéncia complementar ndo €, na pratica, facultativa, mas sim uma
necessidade, o que poderad fazé-los pressionar os chefes dos poderes
Executivos da Unido, dos Estados e dos Municipios, principalmente das
Capitais e dos centros economicamente mais desenvolvidos, no sentido de

adota-la.

35 - O PLANO DE BENEFICIO NA MODALIDADE DE CONTRIBUICAO
DEFINIDA: UMA EXIGENCIA CONSTITUCIONAL

A previdéncia complementar destinada ao servidor publico titular de
cargo efetivo tera seus planos de beneficios na modalidade contribuicdo
definida, por forga da norma constitucional contida no paragrafo 15 do Art. 40.

O Constituinte vislumbrou, nessa modalidade de plano, uma
perspectiva de nao permitir que, eventualmente, 0s recursos publicos fossem
direcionados para socorrer desequilibrio financeiro e atuarial da previdéncia
complementar dos servidores publicos. Essa opcédo da efetividade a norma
constitucional consignada no § 3° do Art. 202, parte final, segundo a qual a
“contribuicdo normal” das pessoas politicas ndo podera, “em hipétese alguma”,

exceder a contribuigdo do participante.

Veja que o Constituinte usou o termo “contribuicdo normal”, de que se
deduz que em situacdo excepcional haveria contribuicdo superior. Assim,
privilegiando a responsabilidade previdenciaria € que foi constitucionalizada a
modalidade de plano de contribuicdo definida, para o regime de previdéncia
complementar destinado ao servidor publico titular de cargo efetivo. Com isso,
evita-se qualquer desvio, principalmente a instituicdo de plano originariamente
deficitario, cujo objetivo fosse receber contribuicdes adicionais do instituidor
publico.

Os planos de previdéncia complementar na modalidade de
contribuicdo definida estdo em expansao, principalmente no Brasil, a partir dos
ajustes promovidos pela Emenda Constitucional n° 20/98 e pela Lei
Complementar n° 109/01, segundo a qual, conforme o teor de seu Art. 7°,
caput, “os planos de beneficios atenderdo a padrdes minimos fixados pelo érgédo
regulador e fiscalizador, com o objetivo de assegurar transparéncia, solvéncia, liquidez
e equilibrio econémico-financeiro e atuarial”.

Essa modalidade de plano n&o exige aporte extra, em relacdo ao
passado ou quando verificada qualquer possibilidade de desequilibrio. As
intervencdes para corrigir e compatibilizar as contribuicdes com os beneficios
pretendidos s6 produzem efeitos ex nunc, ou seja, para frente.
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Assim, € intrinseco ao plano na modalidade de contribuicdo definida
gue os resultados sejam apropriados individualmente pelo participante.

Essa idéia é reforcada pela definicAo que Adacir Reis da ao plano na
modalidade de contribuicdo definida, que, segundo ele, “é aquele no qual o
participante ndo conhece o valor do beneficio, mas apenas o valor da contribuicdo. Em
tal tipo de plano o beneficio é indefinido, pois o beneficio decorrerd diretamente do
montante acumulado pelas contribuigdes vertidas e pela rentabilidade obtida”. (REIS,
2002, p. 21).

35.1 - CARACTERISTICAS DO PLANO NA MODALIDADE DE CONTRIBUICAO
DEFINIDA

A modalidade de plano de contribuicdo definida tem caracteristicas
especiais e marcantes.

A constituicdo de reservas técnicas ou, na linguagem dos Atudrios,
reservas matematicas € individual, oriunda das contribuicées do instituidor e do
participante individualmente. Portanto, sdo segregadas em nome de cada
participante, excluindo qualquer possibilidade de solidariedade.

Essas reservas suportardo o0s beneficios contratados, na forma
estabelecida nos regulamentos dos planos, razdo pela qual € indispenséavel
que tenha base cientifica. Assim, a formacéo das reservas devera fundar-se
em estudo atuarial, tendo como premissa o perfil demografico do participante
individualmente, ou seja, “tém o equilibrio atuarial calculado no individuo”
(CASTRO, 2002, p.145).

Dessa forma, o beneficio complementar de aposentadoria do servidor
publico titular de cargo efetivo ou de pensédo dos seus dependentes constituir-
se-a das reservas acumuladas em face das contribuices vertidas em seu
nome, pela pessoa politica, na condicdo de instituidora e pelo servidor, na
condicdo de participante, acrescidas dos resultados das aplicacbes e dos
investimentos efetuados durante o periodo de acumulacéo.

Por tudo isso, o constituinte derivado fez inserir no Texto
Constitucional, por meio da Emenda Constitucional n°® 41/03, que os planos de
beneficios da previdéncia complementar destinados aos servidores publicos
titulares de cargo efetivo, somente poderdo ser instituidos na modalidade de
contribuicdo definida, por intermédio de entidades fechadas de natureza
publica - § 15 do Art. 40.
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4 - DEEINIQAO CONSTITUCIONAL DAS ENTIDADES FECHADAS DE
PREVIDENCIA COMPLEMENTAR DOS SERVIDORES PUBLICOS

O desenvolvimento da previdéncia complementar destinada aos
servidores publicos titulares de cargo efetivo dependera da solucao juridica que
for construida para harmonizar a op¢éo do constituinte derivado, pela natureza
publica das entidades fechadas, que seréo instituidas pelas pessoas politicas,
cuja finalidade restringir-se-a a gestao dos planos de beneficios na modalidade
de contribuicdo definida. Isto porque o modelo de previdéncia complementar
consolidado no Brasil tem seus fundamentos no direito privado, pois visa a
acumulacdo de poupanca no presente, acrescida dos rendimentos das
aplicacbes nos mercados de capitais, financeiros e mobiliarios, para gerar
rendas no futuro, destinadas a complementar a aposentadoria daqueles que
verteram contribuicbes ao sistema e a pensédo de seus dependentes. Em
relacdo aos servidores publicos, essa poupanca deve ser segregada
individualmente, pois a modalidade de plano € de contribuicdo definida. Nesse
caso, fica evidente a natureza privada desta poupanca.

A opcao do constituinte pela natureza publica ndo foi adequada, pois
onde o particular atua com eficiéncia, até em razdo de natureza da atividade,
ndo deve o Estado substitui-lo, ou, ainda, concorrer, uma vez que sua razdo de
ser vincula-se & prestacdo de servicos publicos®®. Usando das palavras do
Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello: “o Estado s6 por excecdo pode
acorrer na qualidade de personagem empreendedor, ainda assim, este papel lhe é
facultado apenas quando houver sido acicatado por motivos de alta relevancia”.
(MELLO, 2002, p. 3). O que nao parece ser 0 caso.

Na opinido do ex-secretario de previdéncia social e especialista em
previdéncia da Organizag&o para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
— OCDE, Vinicius Carvalho Pinheiro, “as liderangas dos servidores fizeram um gol
contra ao exigirem que estes fundos sejam [fossem] de natureza publica”. E
continua: “seria muito melhor para os servidores se eles ingressassem em um
sistema com fundos de natureza privada, cuja institucionalidade ja vem se
consolidando h& mais de 25 anos, tanto ho campo normativo, como na jurisprudéncia”.
(PINHEIRO, 2004, 10-11). (Destague nosso0).

No caso da previdéncia complementar destinada aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, inclusive pela natureza do plano na
modalidade de contribuicdo definida, o interesse vinculado a sua gestdo
restringe-se a Orbita da iniciativa individual e privada, até porque nenhum
servidor estard obrigado a optar por ela. Assim sendo, a entidade fechada
responsavel pela gestdo do plano administrara interesse individual e privado,
mesmo que atue em favor de uma coletividade. Ou nas palavras de Vinicius
Carvalho Pinheiro, “ideologias a parte, os recursos provenientes das contribuiges
dos servidores e do seu empregador serdo privados, pois pertencerdo aos servidores
(e ndo ao Estado ou a Sociedade) e serdo indispensaveis para garantir a
complementagéo da sua renda no futuro”. (PINHEIRO, 2004, 12).

%% E sabido que o Estado tem outras atribuicdes. No entanto, no contexto deste trabalho, a sua
vinculacao a prestacdo de servicos publicos visa possibilitar o debate académico.
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O constituinte derivado ao promulgar a Emenda Constitucional n°
41/03 colocou para os operadores do direito, assim como para as autoridades
publicas, sejam elas do Poder Executivo, Judiciario ou Legislativo, um desafio
juridico e hermenéutico, cuja principal tarefa consiste em compatibilizar os
interesses individuais e privados dos aderentes ao regime de previdéncia
complementar, com a natureza publica das entidades gestoras desse regime.

A opcdo pela natureza publica retrocede e evidencia um total
descompasso com o0 modelo institucional consolidado pela previdéncia
complementar privada nos dltimos 27 anos, inclusive porque 0 marco
principiolégico nédo sofreu nenhuma alteracdo, ou seja, a previdéncia
complementar continua sendo organizada de forma autdbnoma em relacao ao
regime proprio de previdéncia; facultativa, no sentido de adesdo dos
servidores; capitalizada; com pleno acesso as informacdes relativas a gestao;
aporte de recursos publicos somente na condi¢do de instituidor; contribuicdo do
ente publico no maximo igual as contribuicbes do participante; definicdo em lei
complementar da relacdo entre as pessoas politicas, suas autarquias e
fundacdes e as respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar,
assim como dos requisitos para designacao dos seus dirigentes e da insercéo
dos participantes nos colegiados e instancias de decisfes - Lei Complementar
n° 108/01.

4.1 - HARMONIZACAO TERMINOLOGICA DAS ENTIDADES DE PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR

A previdéncia complementar tem uma caracteristica singular no que se
refere a sua gestao, principalmente quando se trata de institui-la para um grupo
determinado de participantes® ou, na expressdo de Adacir Reis, “enderecados a
um publico especifico”. (REIS, 2002, p. 17). A gestao tem por finalidade produzir
os resultados que melhor representem os interesses do grupo, inclusive tem
seus fundamentos técnicos definidos em razdo do perfil demografico e
econdmico da massa®’ de segurados. Nesse sentido a gestéo da previdéncia
complementar da-se por intermédio de entidades fechadas de previdéncia
complementar.

A Constituicdo Federal ao dispor no Art. 202 sobre o Regime de
Previdéncia Complementar utiliza nos §§ 1°, 2° e 3°®® o termo entidades de
previdéncia privada, nos §§ 4° 5° e 6°?° o termo entidades fechadas de

?® Essa caracteristica de grupo fechado é que da origem e sustentacéo a desighac&o técnica
de Previdéncia Complementar Fechada.

*" Termo utilizado pelos Atuarios para designar o conjunto de participantes, em face de seu
E)serfil demogréafico e econémico.

Nestes paragrafos a Constituicdo disciplina a previdéncia complementar enquanto género,
deixando para a lei complementar, prevista no § 1°, a regulamentacéo das espécies:
Previdéncia Complementar Fechada e Previdéncia Complementar Aberta.

9 Nestes paragrafos a Constituicdo estabelece principios e normas que deverao ser
observados na regulamentacédo da previdéncia complementar no &mbito do setor publico, e,
neste caso, estabelece a figura da entidade fechada de previdéncia privada.
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previdéncia privada e, ainda, no § 15°° do Art. 40, utiliza o termo entidade
fechada de previdéncia complementar. Essa variedade de termos empregados
na Constituicdo, em face da falta de rigor dos constituintes, ndo altera sua
natureza e seus objetivos, podendo, desse modo, ser reunidos em uma Unica
denominacéo: entidades fechadas de previdéncia complementar.

4.2 - NATUREZA JURIDICA DAS ENTIDADES FECHADAS DE PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR DOS SERVIDORES PUBLICOS

Normalmente, a natureza da atividade ou do servico prestado, privado
ou publico, é que delimita a natureza do ente juridico que devera ser
constituido para presta-lo.

Assim, compreender que tipo de atividade ou de servico sera
desenvolvido para a consecucdo da gestdao da previdéncia complementar
destinada aos servidores titulares de cargo efetivo é de fundamental relevancia
para delimitar o regime juridico dos entes personalizados encarregados de sua
gestao, principalmente, tendo em vista que os planos de beneficios, por
exigéncia da norma constitucional, serdo na modalidade de contribuicéo
definida.

Antes, porém, veremos a definicdo de servico publico. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro define servico publico como “toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com
0 objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico
total ou parcialmente publico”. (DI PIETRO, 2004, p. 99). Ou nas palavras de José
dos Santos Carvalho Filho, “toda atividade prestada pelo Estado ou por seus
delegados, basicamente sob regime de direito publico, com vistas a satisfacdo de
necessidades essenciais e secundarias da coletividade”. (CARVALHO FILHO, 2004,
p. 271).

Como ja exposto anteriormente, os planos de beneficios da
previdéncia complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo
serdo na modalidade de contribuicdo definida, ou seja, cada participante que
aderir ao sistema vertera contribuigcdes por determinado tempo, geralmente por
todo o periodo, compreendido entre a opcdo e a entrada em beneficio, cuja
finalidade visa a constituicAo de reservas previdenciarias para suportar o
pagamento de prestacdes complementares de sua aposentadoria e da pensao
de seus dependentes. Também integram as reservas as contribuicdes vertidas
pelo instituidor, neste caso a pessoa politica a qual o servidor participante
estiver vinculado, assim como os resultados decorrentes das aplicacées do
capital acumulado.

% Neste paragrafo a Constituicao j& reflete a natureza publica, instituto estranho a previdéncia

privada, para as entidades fechadas de previdéncia que serao criadas pelas pessoas politicas,
com o fim de promover a gestao da previdéncia complementar dos servidores publicos titulares
de cargo efetivo.
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Essas reservas acumuladas, por periodo que podem ultrapassar mais
de 30 anos, seréo segregadas individualmente em nome de cada participante e
convertidas em prestacdes de beneficios complementares de aposentadoria e
de pensao dos dependentes.

Assim, podemos inferir, dado o esforco individual e privado, para
constituicdo da reserva previdenciaria, que sua hatureza € inteiramente
privada, razdo pela qual pertence somente ao participante, tendo ele, também,
de arcar com os resultados produzidos pela gestdo desses recursos, sendo
eles deficitarios ou superavitarios, assim refletindo no momento de sua
aposentadoria, reduzindo ou mantendo o seu padrédo socioeconémico.

Dessa forma, ha de se reconhecer que a atividade vinculada a gestéo
da previdéncia complementar restringe-se a administracdo de recursos
privados, individualmente destinados a garantir a complementacdo de
aposentadoria de seu titular ou a pensao dos dependentes deste.

Sendo assim, essa atividade nao tem os caracteres do servi¢co publico,
0S seja, “satisfazer concretamente as necessidades coletivas”, (DI PIETRO, 2004,
p. 99), ou a “satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade”.
(CARVALHO FILHO, 2004, p. 271).

O regime de previdéncia complementar consolidou nos ultimos anos a
natureza privada das reservas previdenciarias, assim como das suas entidades
gestoras, nos termos do Art. 202 da CRFB e na forma regulamentada pela Lei
complementar n° 109/01.

Para Adacir Reis, “tendo em vista que a adesdo, seja a do participante, a do
patrocinador ou a do instituidor, exige manifestacdo de vontade, a relacao constituida
no ambito de uma entidade de previdéncia complementar é regida pelo Direito Civil”.
(REIS, 2002, p. 17).

Com efeito, seguindo esse raciocinio conclui-se pela natureza privada
das reservas previdenciarias do regime de previdéncia complementar dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo, posto que também nele existe
manifestacdo de vontade. No entanto, h4 de se observar que existe certa
distincdo em relacéo aos trabalhadores do setor privado, pois enquanto néo for
instituido o regime de previdéncia complementar — 0 que requer manifestacao
de vontade exclusivamente da pessoa politica — o0s beneficios de
aposentadoria dos servidores titulares de cargo efetivo e de pensao de seus
dependentes poderao ultrapassar o teto limite do RGPS. Apds a instituicdo da
previdéncia complementar é que os servidores poderdo manifestar sua opcao.
Nesse momento passa a ser uma necessidade imposta pela manifestacdo de
vontade da pessoa politica enquanto instituidora do regime de previdéncia
complementar, pois optando ou ndo estara extinta a possibilidade de receber
beneficios superiores ao limite do RGPS, em face da norma contida no
paragrafo 14 do Art. 40 da CRFB.
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Portanto, na previdéncia complementar sdo isonbmicos 0s regimes
juridicos das entidades gestoras e das reservas previdenciarias, ou seja,
regime de natureza privada.

Assim sendo, as entidades fechadas de previdéncia complementar, de
natureza publica, que serdo criadas pelas pessoas politicas, com finalidade de
promover a gestdo das reservas previdenciarias, deverdo ser instituidas sob o
regime juridico de direito privado, inclusive por que administrardo patrimoénios
de terceiros, de natureza privada, destinados a suportar os beneficios
complementares de aposentadorias dos participantes e de pensdo dos
dependentes destes.

Em razdo da natureza privada dos recursos previdenciarios sob gestao
das entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica,
parece-nos relevante relembrar a definicdo de bens publicos e privados,
contidos no Art. 98 do Cadigo Civil de 2002: “sdo publicos os bens do dominio
nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os
outros séo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencem”. (Destaque N0Sso).

Com base no vigente dispositivo do Novo Codigo, podemos, entdo
conceituar bens publicos como todos aqueles que, de qualquer
natureza e a qualquer titulo, pertencem as pessoas juridicas de direito
publico, sejam elas federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, sejam da administracdo descentralizada, como
as autarquias e as fundacdes de direito publico. (CARVALHO FILHO,
2004, p. 907).

Esse conceito lapidado pelo professor José dos Santos Carvalho Filho
nos coloca diante da necessidade de verificar se as reservas previdenciarias,
uma vez que pertencem aos participantes e nédo as entidades gestoras, sdo
bens e se encontram-se incluidas dentro dos particulares, pela denotacdo da
segunda parte do Art. 98 do CC/2002.

“Entende-se por bens tudo o que pode proporcionar utilidade aos homens”, é
0 gque nos ensina Silvio de Salvo Venosa, e ainda: “o termo bens, que serve de
titulo ao Livro Il da Parte Geral do Cédigo Civil de 1916 e do novo Cddigo, tem
significagdo extensa, englobando coisas e direitos, sob diversos aspectos”.
(VENOSA, 2003, p. 314). Nesse entendimento podemos inserir o patriménio, que “é
0 conjunto de direitos reais e obrigacionais, ativos e passivos, pertencentes a uma
pessoa”. (VENOSA, 2003, p. 311).

Nesse sentido, as reservas previdenciarias pertencentes aos
participantes do regime de previdéncia complementar sdo bens e sédo de
particulares, ou seja, sdo privados, na esséncia das palavras de José Roberto
de Andrade Coutinho, assim verbalizada: “o conceito de bens particulares pode ser
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extraido, por exclusdo, do conceito dos bens publicos, de modo que sdo bens
particulares todos aqueles bens pertencentes a alguém”. (COUTINHO, 2004, p. 91).

“Com relacdo aos bens particulares, é importante registrar que o
Estado ndo pode deles dispor ou mesmo usa-los como sua
propriedade, pois a soberania em nome da qual se exerce este poder —
dominio eminente — esta condicionada a ordem juridica constitucional e
aos principios, direitos e garantias da lei fundamental, que garante o
direito de propriedade, respeitada a sua funcéo social”. (COUTINHO,
2004, p. 67).

Utilizamo-nos dessa construcao de José Roberto de Andrade Coutinho
com o objetivo de fixar a tese de que a gestdo dos recursos previdenciarios
pertencentes aos participantes do regime de previdéncia complementar,
destinado aos servidores publicos titulares de cargo efetivo, ndo podera ser
feita como se fossem bens publicos.

Essa sintetizacao é reforcada pela origem dos recursos destinados as
despesas administrativas da propria entidade fechada de previdéncia
complementar. Segundo o Art. 7°*', da Lei Complementar n° 108/01, os
recursos destinados as despesas administrativas da entidade fechada de
previdéncia complementar sdo fornecidos pela patrocinadora, pelos
participantes e assistidos, ou seja, sao extraidos do montante das
contribuicbes. Entdo, os recursos destinados a administracdo da entidade
também pertencem aos participantes, uma vez que sdo das contribuicbes.

Portanto, a administragdo da entidade é custeada por recursos privados.

Dessa forma, estamos diante de uma formulacdo juridica nova, ou
seja, uma “entidade publica™?, sob o regime de direito privado, mantida com
recursos privados, promovendo a gestdo de recursos vinculados ao interesse
privado, composto por poupanca previdenciéria, individual, alheia e de natureza
privada, o que reforca a necessidade de institui-la sob o regime juridico de
direito privado.

Indispensavel, portanto, a pertinéncia da aplicacdo do regime juridico
privado nas entidades fechadas do regime de previdéncia complementar,
destinado aos servidores publicos titulares de cargo efetivo.

Também a doutrina e a jurisprudéncia terdo, entdo, pela frente, um rico
espaco de elaboracdo, no sentido de consolidar quais serdo os limites da
aplicacdo do regime juridico de direito privado aplicado ao regime de
previdéncia complementar destinado aos servidores publicos titulares de cargo
efetivo e suas entidades gestoras.

L Art. 7°. A despesa administrativa da entidade de previdéncia complementar sera custeada
pelo patrocinador e pelos participantes e assistidos, atendendo a limites e critérios
estabelecidos pelo 6rgao regulador e fiscalizador.

Paragrafo Unico. E facultada aos patrocinadores a cessdo de pessoal as entidades de
revidéncia complementar que patrocinam, desde que ressarcidas os custos correspondentes.
% O termo foi colocado entre aspas, pois ainda néo foi estudado profundamente como seréo

institucionalizadas tais entidades.
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421 - A VISAO INICIAL DO ORGAO REGULADOR E FISCALIZADOR SOBRE A
NATUREZA DAS ENTIDADES FECHADAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR DOS
SERVIDORES PUBLICOS

As noticias relacionadas com a natureza juridica das entidades de
previdéncia complementar, tendo como fonte a Secretaria de Previdéncia
Complementar do Ministério de Previdéncia Social, ddo conta de que a
natureza publica estd sendo interpretada no sentido de tornar publica a
prestacdo de contas e o envio de relatério anual das atividades ao Congresso
Nacional.

E o que depreendemos dos jornais:

O texto do anteprojeto de lei que cria e regulamenta os fundos de
previdéncia complementar para o funcionalismo publico j4& estd em
discussdo no governo. A proposta inicial foi elaborada pela Secretaria de
Previdéncia Complementar (SPC) e determina que esses fundos sejam de
“natureza publica”, com duas obrigacdes basicas: prestacdo de contas ao
publico com a publicacdo de demonstrativos contébeis, atuariais,
financeiros e de beneficios em Diério oficial; e envio de relatério anual
das atividades ao Congresso Nacional, na forma regulamentada pela
SPC. (destaque nosso).

“O fato de ter natureza publica ndo significa que a gestdo sera
publica ou seré obrigada a tomar decises com base em licitac6es”, definiu o
secretario de previdéncia complementar, Adacir Reis, ao valor. “A gestao
serd privada, mas precisa ser transparente e dar publicidade aos seus
balangos”, acrescentou.

Para assegurar a independéncia dos fundos, ha um artigo no projeto
que destaca: “Os recursos garantidores dos beneficios dos planos de
previdéncia administrados pelas entidades fechadas de previdéncia
complementar séo privados e desvinculados da Unido”. (BITTAR, Rodrigo.
Valor Econdémico. Projeto de fundo esta em discusséo, 7.7.2004).

“Conseguimos ajeitar o texto”, disse o ministro da Previdéncia
Social, Almir Lando. Ele explicou que na proposta em estudo a natureza
publica das entidades se caracterizara pela prestacdo de contas ao publico e
pela necessidade de se definir, em regulamento, processo seletivo para
contratacdo de pessoas, obras, servicos e compras. “Nao poderemos tratar
os fundos de pensédo do setor publico como 6érgdos publicos, sujeitos a
licitacbes e outros procedimentos, porque ai estariamos limitando suas
atividades e acarretando prejuizos e falta de competitividade frente as

32



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

demais entidades”, explicou Lando. (Correio Braziliense. Servidor tera de
contribuir mais, 4.6.2004).

4.3 - ENTIDADES PUBLICAS GERINDO INTERESSES PRIVADOS

As entidades criadas pelas pessoas politicas tém por finalidade
desenvolver e prestar servicos publicos, os quais sdo relevantes para a
sociedade, ou, em algumas situacdes especiais, restritamente definidas no Art.
173 da Constituicdo Federal, faz surgir entes personalizados para exploracéo
direta de atividade econémica.

O professor Celso Antbnio Bandeira de Mello entende que “em
quaisquer destas hipoteses, contudo, é evidente que as entidades a que [0 Poder
Publico] deu vida, ndo passam de sujeitos auxiliares seus”. Portanto, sao
constituidas para permitir que o Poder Publico administre “interesses que
pertencem a toda a sociedade”. (MELLO, 2002. p. 10). (o destaque é do autor).

Entdo, estamos diante de uma inovacao juridica, pois o constituinte
derivado optou por designar a natureza publica para as entidades fechadas de
previdéncia complementar, que serdo criadas pelas pessoas politicas para
promover a gestdo de interesses individuais e privados, vinculados a
previdéncia complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo,
tendo em vista que as reservas previdenciarias constituidas individualmente
para suportar a complementacdo de aposentadoria de cada participante e da
pensdo de seus dependentes tém natureza privada, ou seja, pertencem ao
servidor participante e ndo a coletividade.

Essa inovacdo, ou melhor, entidade publica gerindo interesses
privados deve responder com eficiéncia pela gestdo da previdéncia
complementar dos servidores publicos, razdo pela qual passara por um
profundo processo de consolidacao juridica, politica e institucional, no sentido
de desenvolver e fortalecer as técnicas e instrumentos empregados na gestéao
da previdéncia complementar privada, adaptando-os ao modelo que nascera a
partir da natureza publica dessas entidades.

Outro aspecto que potencializa essa dicotomia consiste nas regras e
principios, de direito privado, contidos no Art. 202 da CRFB, que norteiam o
regime de previdéncia complementar, tanto o destinado aos trabalhadores da
iniciativa privada, quanto o destinado aos servidores publicos titulares de cargo
efetivo.

A opcédo pela natureza publica torna-se mais emblematica, uma vez
que a doutrina e a jurisprudéncia, que se construiram entorno da natureza
juridica do regime de previdéncia complementar e de suas entidades gestoras,
tomaram como parametro o tratamento constitucional de natureza privada.
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Os recursos previdenciarios para que possam cumprir seus objetivos
necessitam ser aplicados nos mercados de capitais, financeiros e mobiliarios,
tendo como premissa produzir rendimentos suficientes para a manutencédo do
seu valor real e para acumular ganhos, que acrescidos ao principal, suportem o
pagamento das prestacdes complementares de aposentadoria e de pensao.

Assim, a gestdo dos recursos previdenciarios, por sua nhatureza
privada, devera ocorrer tendo por regra o direito privado, principalmente
aguelas consubstanciadas nas Leis Complementares n°® 108 e n® 109 de 2001,
regulamentos expedidos pelos 6rgaos reguladores e fiscalizadores — Secretaria
de Previdéncia Complementar (SPC) e Conselho Monetario Nacional (CMN) —
e nas leis, estatutos e regulamentos que corporificardo as entidades fechadas
de previdéncia complementar destinadas a gestdo do regime de previdéncia
complementar dos servidores publicos titulares de cargo efetivo.

44 - ENTIDADE FECHADA DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR: FUNDACAO
OU SOCIEDADE CIVIL

A Lei complementar n° 108/01, reclamada pelos 88 3°, 4°, 5° e 6° do
Art. 202 da CRFB, estabelece os parametros e os critérios que deverao nortear
a institucionalizacao das entidades fechadas de previdéncia complementar dos
servidores publicos titulares de cargo efetivo.

No paragrafo Gnico® do Art. 8° da LC n° 108/01 ha previsdo para que
as entidades sejam organizadas sob a forma de fundacéo ou sociedade civil.
No entanto, em face da natureza publica exigida pelo § 15 do Art. 40 da CRFB
e da necessidade de constituir uma entidade que possa cumprir sua missao de
promover a gestdo das reservas previdenciarias, sob o regime de direito
privado, a conformacédo que melhor pode atender esses objetivos é a fundacao
publica de direito privado.

A institucionalizacdo de fundacdo publica de direito privado, nos
termos do Inciso XIX, do Art. 37, da CRFB, exige lei autorizando a sua
instituicdo e “a inscricdo da escritura publica de sua constituigdo no Registro Civil de
Pessoas Juridicas”. (CARVALHO FILHO, 2004. p. 425).

Dessa forma, a entidade fechada de previdéncia complementar, de
natureza publica, constituida sob a forma de fundacdo publica de direito
privado, pode conceber as normas contidas nos artigos 10 a 23, da Lei
complementar n° 108/01, nos quais estdo previstos institutos e regras que
garantem a participagéo efetiva dos participantes e do instituidor nas instancias
executivas e colegiadas da entidade fechada de previdéncia complementar.

% Art. 8. A administracéo e execucéo dos planos de beneficios compete as entidades
fechadas de previdéncia complementar mencionadas no Art. 1° desta Lei Complementar.
Paragrafo Unico. As entidades de que trata o caput organizar-se-ao sob a forma de fundacéo
ou sociedade civil, sem fins lucrativos.
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Assim, pode superar a burocracia, a inflexibilidade e a dependéncia em
relacdo as orientagdes politico-administrativas dos ciclos de governos, visando
garantir, fortalecer e aumentar a poupanca previdenciaria, com seguranca e
solidez, transformando-a em fonte de investimento para gerar dividendo, que
acrescido as contribuicbes individuais sustentardo a complementacdo de
aposentadorias dos participantes e das pensodes de seus dependentes.

Outro aspecto que a entidade fechada de previdéncia complementar,
sob a forma de fundacdo publica de direito privado, pode responder
plenamente, trata-se dos investimentos dos recursos previdenciarios, pois
dependera de procedimentos estratégicos e de gestéo profissional, em face do
perfil das aplicacdes destinadas a alferir rendimentos por longos periodos, mas
com liquidez no momento de pagar as prestacbes dos beneficios
complementares de aposentadoria e pensao.

45 - A ENTIDADE FECHADA DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR E A LEI DE
LICITACOES

Os recursos constituidos pelas reservas previdenciarias pertencentes
aos participantes do regime de previdéncia complementar destinados aos
servidores publicos titulares de cargo efetivo ndo deverdo ser geridos pelas
entidades fechadas de previdéncia, como se fossem bens publicos, inclusive
porque nao sao publicos. Portanto, estdo fora do alcance da Lei de LicitacGes e
Contratos da Administracdo Publica, mas geridos com base nos interesses dos
participantes e em obediéncia aos regulamentos internos da entidade, aos
regulamentos expedidos pela Secretaria de Previdéncia Complementar e pelo
Conselho Monetario Nacional, como 6érgéos reguladores e fiscalizadores, cada
um em sua area de atuacdo, na forma das normas contidas nas Leis
Complementares n° 108 e n° 109.

Mesmo o0s recursos diretamente destinados as despesas com
administracdo das entidades fechadas de previdéncia complementar sé&o
oriundos das contribuicfes vertidas ao regime de previdéncia complementar, o
que reforca a tese da ndo submisséo a Lei n° 8.666/93.

46 - A REPRESENTACAO DOS PARTICIPANTES E ASSISTIDOS NAS
INSTANCIAS EXECUTIVAS E COLEGIADAS DAS ENTIDADES PUBLICAS

A norma contida no paragrafo 6° do Art. 202 da CRFB determina que
Lei Complementar — LC 108/01 - “estabelecera os requisitos para 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 deliberacéo”.
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O conselho deliberativo da entidade fechada sera composto por no
maximo 6 membros, sendo 3 representando o0s participantes e assistidos,
devidamente eleitos entre seus pares, por escrutinio direto, e 3 representando
o instituidor, cabendo a este a indicacdo do conselheiro presidente, que terd,
além do seu, o voto de qualidade, na forma do Art. 11 e seus paragrafos.

O Art. 13 estabelece as competéncias e atribuicbes do conselho
deliberativo, dentre elas, a nomeacéo e exoneracdo dos membros da diretoria
executiva, ou seja, em uma instancia colegiada significa dizer que a diretoria
executiva terd participacdo de ambas as representacdes.

O conselho fiscal, também, composto por representacao paritaria, na
proporcao de 2 representantes do instituidor e 2 dos participantes e assistidos,
cabendo a estes a indicacao do conselheiro presidente, que terd, além do seu,
o voto de qualidade, € a inteligéncia do Art. 15.

Essa orientacdo normativa é prépria das entidades de fechadas de
previdéncia privada, consolidada no processo de desenvolvimento do regime
de previdéncia complementar privado, com vistas a construir a independéncia
administrativa, financeira e politica das entidades em relacdo aos instituidores,
principalmente, em relacdo as investidas dos governos, os quais tentam influir
nos investimentos da poupanca alheia, para satisfazer seus interesses
imediatos e politicos.

Talvez, este seja o0 maior legado construido pelo Regime de
Previdéncia Complementar Privado, que, por forgca da Lei Complementar n°
108/01, sera incorporado ao desenvolvimento da previdéncia complementar
dos servidores publicos titulares de cargo efetivo, inclusive fortalecendo-a para
enfrentar os ciclos politicos-administrativos de governos, decorrente da
alternancia de poder.

47 - A CONTRATACAO DE PESSOAL NO AMBITO DAS ENTIDADES
FECHADAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

A previdéncia complementar, por sua caracteristica, necessita de uma
forte flexibilidade em sua gestdo de pessoal, no sentido de responder a
dindmica do mercado de capitais e a propria evolucdo da economia.

Assim, determinado profissional com certo know how em dado
momento, ndo responde aos interesses dos participantes, em face da
necessidade de produzir o maximo de eficiéncia com baixo custo.

Essa realidade é incompativel com o regime de cargo publico efetivo, o
que nos leva advogar o regime celetista® para os empregados das entidades

% Os empregados contratados pelo regime celetista s&o vinculados a legislacéo trabalhista. O
Termo foi utilizado para representar as mesmas condi¢cdes dos empregados da iniciativa
privada.

36



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

fechadas de previdéncia complementar, orientado por uma politica de pessoal
decidida pelos conselhos de administracéo.

Dessa forma, o modelo de contratagcdo de pessoal das entidades
gestoras do regime de previdéncia complementar dos servidores publicos
titulares de cargo efetivo estaria vinculado ao regimento interno da entidade.

5 - CONSIDERACOES FINAIS

O Sistema de Previdéncia dos Servidores Publicos Titulares de Cargo
Efetivo, seja 0 Regime Préprio ou o Regime Complementar, foi fortemente
modificado pelas Emendas Constitucionais n° 20/98 e n° 41/03, assim como
pelas Leis que as regulamentaram.

Os novos critérios para elegibilidade e para fixacdo do beneficio de
aposentadoria produzirdo uma sensivel reducdo do padrdo socioecondmico
qguando da aposentadoria dos servidores que ingressarem no servi¢co publico a
partir de 2004, uma vez que sera o resultado da média aritmética simples de
todo o periodo contributivo, desde julho de 1994. Assim, o Regime de
Previdéncia Complementar poderd ser o caminho natural para substituir a
perda do valor integral dos beneficios desses servidores.

O regime de previdéncia complementar destinado aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, na forma constitucionalizada, tera pela frente
um longo percurso de amadurecimento e consolidagéo, sendo relevante qual
sera a interpretacdo que a doutrina e a jurisprudéncia dara para a natureza
publica de suas entidades gestoras, principalmente porque 0S recursos
previdenciarios, individualmente apropriados, que serdo geridos por estas
entidades, tém nitida natureza privada, pois sdo destinados a garantir a
complementacdo dos beneficios de aposentadorias de cada participante
individualmente e das pensdes dos seus dependentes.

Nem sempre o processo legislativo consegue inserir no sistema
juridico institutos perfeitos do ponto de vista doutrinério e juridico. E o que nos
legou o constituinte derivado, ao promulgar a Emenda Constitucional n° 41/03,
na qual se fez a opcdo pela natureza publica das entidades fechadas de
previdéncia complementar — Paragrafo 15, Art. 40, CRFB.

Essa opcao coloca para os operadores do direito um desafio juridico e
hermenéutico, cuja principal tarefa consiste em construir um modelo
institucional que compatibilize os interesses individuais e privados, préprios da
previdéncia complementar, dentro do marco doutrinério e juridico.

Assim, tendo essa referéncia norteadora, € que propugnamos pela
tese, segundo a qual, as reservas previdenciarias, individualmente
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acumuladas, no regime de previdéncia complementar, tém natureza privada em
face de seus objetivos, e, devem ser geridas com fundamento no direito
privado, razdo pela qual, as entidades de previdéncia complementar que
deverdo ser criadas pelas pessoas politicas para promover a sua gestao,
também, devem ser instituidas sob o regime juridico de direito privado.

Dessa forma, o ente personalizado, conhecido em nosso ordenamento,
gue pode ser adequado para cumprir a missao de gerir interesses privados,
mesmo tendo origem publica, mas que pode ser instituido sob o regime juridico
de direito privado, é a fundacéo.
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