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A previdéncia social ¢ um direito constitucional assegurado a todos os
trabalhadores (art. 6° da Constituicdo Federal); no entanto, ¢ um direito que
exige uma contrapartida por parte dos segurados, uma vez que eles precisam
contribuir para que possam fazer jus aos beneficios.

Os trabalhadores obrigatoriamente estardo vinculados a previdéncia: no
regime geral ou nos regimes especificos.

Os regimes especificos destinam-se aos servidores publicos, sendo que
cada pessoa juridica de direito publico interno poderéd institui-los para seus
servidores e, se ndo o fizer, os servidores ficardo vinculados ao regime geral,
uma vez que a Constitui¢do assegura a todos os trabalhadores o direito a
previdéncia.

O regime geral, administrado pelo INSS — Instituto Nacional de Seguro
Social, destina-se aos trabalhadores em geral, excetuando-se apenas os
servidores publicos vinculados a regimes especificos.

As regras aplicaveis ao regime geral encontram-se no art. 201 da
Constituicdo Federal, sendo que as determinagdes sobre a aposentadoria estao
em seu § 7°, que, mesmo apds a Emenda Constitucional n°® 20/98, manteve a
aposentadoria por idade e a por tempo de servigo, esta atualmente denominada
por tempo de contribuicdo. O que a referida emenda fez foi abolir a
aposentadoria proporcional, mantendo-a para os que ja se encontravam
vinculados ao sistema quando da sua edicdo, com algumas exigéncias a mais,
expressas em seu art. 9°. Deixamos de tecer consideragdes sobre tais exigéncias,



pois esta ndo ¢ a matéria de que trataremos no presente trabalho.'

Os regimes especificos (de cada esfera de governo para seus servidores)
estdo disciplinados no art. 40 da Constitui¢do Federal, com redagdo atribuida
pela Emenda Constitucional n® 20/98:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundacdes, ¢ assegurado regime de
previdéncia de carater contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo.

As regras sobre aposentadoria para os servidores publicos estdo expressas
no § 1° do artigo acima, também com redacgao atribuida pela EC n° 20/98:

§ 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia
de que trata este artigo serdo aposentados, calculados os seus
proventos a partir dos valores fixados na forma do § 3°:

I-..

- ..

III - voluntariamente, desde que cumprido tempo minimo de
10 (dez) anos de efetivo exercicio no servigo publico e 5
(cinco) anos no cargo efetivo em que se dard a
aposentadoria, observadas as seguintes condigdes:

a) 60 (sessenta) anos de idade e 35 (trinta e cinco) de
contribuicdo, se homem, e 55 (cinqilienta e cinco) anos de
idade e 30 (trinta) de contribui¢ao, se mulher;

b) 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60
(sessenta) anos de idade, se mulher, com proventos
proporcionais ao tempo de contribuicao.

Verifica-se que a partir da EC n® 20/98 a antiga aposentadoria por tempo
de servico passou a exigir, também, uma idade minima, que ¢ de sessenta anos
para o homem e cinqiienta e cinco para a mulher, além do periodo de
contribuicdo. Também deixou de existir a aposentadoria proporcional por tempo
de servico.

! Sobre a aposentadoria proporcional no regime geral, ver nosso trabalho “A Emenda Constitucional n° 20/98 ¢ a
aposentadoria proporcional” — Sintese Trabalhista Administrativa e Previdenciaria, n® 136 — out/2000, Porto
Alegre : Sintese.



Passou a ser exigida uma permanéncia minima no regime especifico e no
cargo em que se dara a aposentadoria, de dez e de cinco anos, respectivamente.
Tais exigéncias buscam garantir o equilibrio financeiro e atuarial a que se refere
o caput do art. 40, acima transcrito.

A EC n® 20/98 manteve a regra segundo a qual os proventos da
aposentadoria correspondem a totalidade da remuneragdo (§ 3° do art. 40 da
Constituicdo Federal). J4 o regime geral possui um limite maximo
correspondente a dez salarios de contribuicdo.

Foi mantida, também, a equivaléncia entre os aposentados e os servidores
em atividade, conforme se observa no § 8° do mesmo artigo, abaixo transcrito:

Art. 40...

§ 8° ... os proventos de aposentadoria e as pensdes serdo
revistos na mesma propor¢do ¢ na mesma data, sempre que
se modificar a remuneragdo dos servidores em atividade,
sendo também estendidos aos aposentados e aos pensionistas
quaisquer  beneficios ou vantagens posteriormente
concedidas aos servidores em atividade ...

Embora mantida a integralidade da remunera¢do para os proventos de
aposentadoria, bem como a equivaléncia com os servidores em atividade, nos §§
14 ¢ 15 do art. 40, foi permitido que as pessoas politicas de direito publico
interno (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) instituam regime de
previdéncia complementar aos seus servidores, o qual terd suas normas gerais
fixadas por lei complementar (§ 15). Encontra-se tramitando no Congresso
Nacional projeto da referida lei complementar.

Apos a edicao da lei complementar, as pessoas politicas poderdo criar a
mencionada previdéncia complementar e, nesse caso, poderdo fixar, para o valor
das aposentadorias e pensdes de seus regimes especificos, o mesmo limite
estabelecido para os beneficios do regime geral. Ou seja, apos a edigdo da lei
complementar que trata da previdéncia complementar, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderdo editar leis criando a previdéncia
complementar para seus servidores.

No caso de a pessoa politica criar, através de lei propria, o regime de



previdéncia complementar, obedecidas as regras da lei complementar, manter-
se-4 também o regime especifico, o qual poderd fixar as pensdes e
aposentadorias os mesmos limites fixados no regime geral.

Os valores que excederem o limite deverdao ser pagos pela previdéncia
complementar. Entendemos que esta devera garantir a efetividade das normas do
§§ 3° e 8° do art. 40 da Constituicdo Federal, ou seja, a totalidade da
remuneragdo, bem como, a extensao aos aposentados dos beneficios e vantagens
concedidos aos servidores da ativa.

No entanto, aquele que ingressar no servigo publico até a instituicdo do
regime de previdéncia complementar (¢ preciso uma lei criando o regime, nao
bastando a lei complementar, uma vez que esta apenas estabelecera normas
gerais a serem obedecidas por todas as pessoas politicas de direito publico
interno) somente estara vinculado a ele (regime de previdéncia complementar)
se optar expressamente por isso, conforme disposicdo do § 16 do art. 40, que
assim estabelece:

§ 16. Somente mediante sua prévia e expressa op¢ao, O
disposto nos §§ 14 e 15 podera ser aplicado ao servidor que
tiver ingressado no servigo publico até a data da publicagdo
do ato de instituicdo do correspondente regime de
previdéncia complementar.

Caso faca a referida opcdo, receberd pelo regime especifico a
aposentadoria com o limite fixado na lei que criar o regime complementar, que
podera ser o mesmo das aposentadorias do regime geral. Os valores excedentes
serdo pagos pela previdéncia complementar, na forma ja referida acima.

Deixamos de tecer maiores comentarios sobre a previdéncia
complementar, haja vista estar ainda em tramite a lei complementar que trata das
normas gerais sobre o assunto.

A conjugacao de tempo de contribui¢do (tempo de servico) com limite
minimo de idade, prevista no art. 40, § 1°, III, “a”, & aplicavel aos servidores que
ingressarem no servigo publico apos a publicagdo da referida emenda, ou seja,
apos o dia 16-12-98. E, como ela ¢ aplicada somente aqueles que ingressaram no
servico publico apds a publicacdo da Emenda 20/98, ela atende o principio



constitucional da irretroatividade, além de garantir os principios da seguranga
juridica e da prote¢do a confianga que serdo tratados no presente trabalho.

Podemos afirmar que as regras do art. 40 da Constituicdo Federal sdo
normas “definitivas” em contraposicao as regras do art. 8° da EC n°® 20/98, estas
aplicadas aos servidores que na data da publicagdo da Emenda ja haviam
ingressado no servigo publico.

Art. 8° Observado o disposto no art. 4° desta Emenda e
ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas
por ela estabelecidas, ¢ assegurado o direito a aposentadoria
voluntaria com proventos calculados de acordo com o art.
40, §3°, da Constituicdo Federal, aquele que tenha
ingressado regularmente em cargo efetivo na Administracéo
Publica, direta, autarquica e fundacional, at¢ a data de
publicacdo  desta Emenda, quando o servidor,
cumulativamente:

I - tiver 53 (cinqiienta e trés) anos de idade, se homem, e 48
(quarenta e oito) anos de idade, se mulher;

II - tiver 5 (cinco) anos de efetivo exercicio no cargo em que
se dara a aposentadoria;

IIT - contar tempo de contribui¢do igual, no minimo, a soma
de:

a) 35 (trinta e cinco) anos, se homem, e 30 (trinta) anos, se
mulher; e

b) um periodo adicional de contribui¢do equivalente a 20%
(vinte por cento) do tempo que, na data da publicacdo desta
Emenda, faltaria para atingir o limite de tempo constante da
alinea anterior.

§ 1° O servidor de que trata este artigo, desde que atendido o
disposto em seus incisos I e II, e observado o disposto no
art. 4° desta Emenda, pode aposentar-se com proventos
proporcionais ao tempo de contribui¢do, quando atendidas as
seguintes condicoes:

I - contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a soma
de:

a) 30 (trinta) anos, se homem, e 25 (vinte e cinco) anos, se
mulher; e

b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a 40%
(quarenta por cento) do tempo que, na data da publicacdo
desta Emenda, faltaria para atingir o limite de tempo
constante da alinea anterior;

I - os proventos da aposentadoria proporcional serdo
equivalentes a 70% (setenta por cento) do valor maximo que



o servidor poderia obter de acordo com o caput, acrescido de
5% (cinco por cento) por ano de contribui¢do que supere a
soma a que se refere o inciso anterior, até¢ o limite de 100%
(cem por cento).

Como as disposi¢des do art. 8°, acima transcritas, sdo aplicadas apenas aos
servidores que na data da publicagdo da Emenda ja eram servidores publicos,
elas sdo normas de transi¢ao.

E justamente das normas de transicdo relacionadas a aposentadoria dos
servidores publicos que ja haviam ingressado no servico publico quando da
publicacdo da EC n° 20/98 que passaremos a tratar.

Inicialmente cabe analisar a necessidade de normas de transi¢do no que
tange ao Direito Previdenciario.

Sobre as regras de transi¢dao, Canotilho assevera que “a aplica¢do das leis
ndo se reconduz, de forma radical, a esquemas dicotomicos de
estabilidade/novidade. Por outras palavras: entre a permanéncia indefinida da
disciplina juridica existente e a aplicacdo incondicionada da nova normagao,
existem solugoes de compromisso plasmadas em normas ou disposicoes
transitorias. Os instrumentos do direito transitorio sdo varios: confirmag¢do do
direito em vigor para os casos cujos pressupostos se gerarem e desenvolverem
a sombra da lei antiga; entrada gradual em vigor da lei nova, dilatagdo da
‘vacatio legis’; disciplina especifica para situagoes, posi¢oes ou relagoes
juridicas imbricadas com as ‘leis velhas’ com as ‘lei novas’.

No plano do direito constitucional, o principio da protecdo da confianca
justificara que o Tribunal Constitucional controle a conformidade
constitucional de uma lei, analisando se era ou ndo necessaria e indispensavel
uma disciplina transitoria, ou se esta regulou de forma justa, adequada e
proporcionada os problemas resultantes da conexdo de efeitos juridicos da lei
nova a pressupostos — posicoes, relagoes, situacoes — anteriores e subsistentes

no momento da sua entrada em vigor”.?

Para analisar a necessidade ou ndo de normas de transicdo em matéria
previdenciaria devemos partir das determinacdes constitucionais.

2 J. J. Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 3* ed. Coimbra, Livraria
Almedina, 1999. p. 256.



O art. 6° da Constituicao Federal arrola, entre os direitos sociais, a saude,
a previdéncia e a assisténcia, direitos esses que juntos formam o que a Lei
Suprema denomina seguridade social. Os direitos sociais estdo inseridos no
titulo II que versa sobre os direitos e garantias fundamentais.

A partir do art. 193 a Constituigdo passa a tratar da ordem social, na qual a
seguridade social se encontra. O art. 194 assim se refere:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos ¢ da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social.

A Constitui¢do se refere ao sistema de seguridade social, tanto no que
tange aos direitos relativos a saude e a assisténcia, como aos relativos a
previdéncia. No entanto, conforme constataremos abaixo, as disposi¢oes
constitucionais aplicaveis as subareas da seguridade sdo diferentes, o que nos
leva a diferenciar o regime juridico aplicavel a previdéncia.

Vejamos: o art. 196 dispde que a “satde ¢ direito de todos e dever do
Estado”, por sua vez, o art. 203 estabelece que “a assisténcia social serd prestada
a quem dela necessitar, independente de contribuicao a seguridade social”. Com
isso verificamos que tanto os direitos relativos a sailde como os relativos a
assisténcia independem de contraprestacao direta dos beneficiarios.

J4, no que se refere aos direitos previdenciarios, as disposi¢des dos arts.
40 e 201, tanto em sua redagdo original, como na redagao atribuida pela EC n°
20/98, exigem a contribuicdo para que o segurado faca jus aos beneficios
previdenciarios.

A exigéncia da contribuigdo € ressaltada pela Professora Maria Garcia ao
responder a pergunta “do que se trata a Previdéncia Social? De acordo com a
Constituicdo Federal, art. 194, a Previdéncia Social insere-se no sistema de
medidas ou ag¢oes objetivando a prote¢cdo dos trabalhadores e circunstdncias
especiais, previstas na propria Constitui¢do, arts. 201 e 202. Trata-se do
sistema da seguridade social que inclui outros subsistemas. a assisténcia social
(art. 203) e a saude (art. 196) devidas a todos que necessitarem. Desses trés



subsistemas, apenas a Previdéncia Social é mantida mediante contribui¢do dos
proprios trabalhadores, conforme 201, citado.”

O Brasil, historicamente, adotou o modelo alemdo, que prevé, entre
outras, a contribui¢do do beneficiario.

Como as disposi¢des aplicaveis a saude e a assisténcia sdo diversas
daquelas aplicaveis a previdéncia, os regimes juridicos também sao diversos.

Nesse sentido, Daniel Pulino assim se manifesta, em sua dissertacao de
mestrado em Direito Previdenciario: “a conveniéncia em diferenciar prestagoes
previdenciarias das demais compreendidas na seguridade social advém do fato
de aquelas prestacoes conformarem-se a determinado e especifico regime: o
juridico-previdenciario (ou sistema juridico previdenciario).

Com a expressdo regime juridico queremos designar uma parcela da
ordem juridica, um conjunto coerente que se articulam para formar uma
individualidade logicamente identificavel, uma tipicidade. Trata-se, portanto,
de um conjunto sistematizado de regras e principios juridicos aplicaveis a
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determinados sujeitos e a certa classe de fatos”.

Conceituando regime juridico, Lucia Valle Figueiredo assim se manifesta:
“Conceituamos singelamente o regime juridico como o complexo de normas e
principios disciplinadores de determinado instituto.

Portanto, para conhecermos o regime juridico de cada instituto faz-se
mister a perquiri¢do das normas e principios sobre ele incidentes.””

A afirmacdo de que os regimes sdo diversos decorre do texto
constitucional, portanto, do direito posto.© Partimos dele, ja que o objeto da
Ciéncia do Direito € o direito positivo.

* Maria GARCIA. “A emenda previdenciaria e os direitos adquiridos”, in: Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1999, n° 26, p. 113.

* Daniel PULINO, “A aposentadoria por invalidez no direito positivo brasileiro”, dissertagdo de mestrado, Sdo
Paulo, PUC/SP, 1999, p. 25.

’ Lucia Valle FIGUEIREDO, Estudos de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, Malheiros, 1996, p. 40.

® Quanto ao direito posto, Paulo de Barros CARVALHO, Direito tributario : fundamentos juridicos da
incidéncia, Sao Paulo, Saraiva, 1998, p. 04, assim se refere: “o direito posto, enquanto conjunto de prescrigdes
juridicas, num determinado espago territorial e num preciso intervalo de tempo...”.



O texto constitucional determina a contributividade do beneficidrio no que
se refere aos direitos previdenciarios, tanto no art. 201, que trata do regime
geral, quanto no art. 40, que trata dos regimes especificos, ou seja, a
contribui¢do do sujeito protegido & requisito para que faga jus aos beneficios
previdenciarios.’

Como a contribuicdo do beneficidrio € requisito para a obtencdo dos
beneficios, o tempo em que ela foi efetivada deve ser considerado na mudancga
do direito positivo, o que significa afirmar que qualquer mudanca no
ordenamento juridico previdenciario deve prever regras de transicao. Portanto,
sdo elas necessarias quando houver mudanca no Direito Positivo Previdenciario.

Considerando que a EC n° 20/98 alterou significativamente o regime de
aposentadoria dos servidores publicos, conforme se pode observar no §1° do art.
40 da Constituigao Federal, acima transcrito, sdo necessarias regras de transi¢ao.

O art. 8 da EC n° 20/98 justamente atende a necessidade de regra de
transicdo, mas precisamos analisar se suas disposi¢des regularam de forma justa,
adequada e proporcional os casos de aposentadoria dos servidores que ja haviam
ingressado no servigo publico quando da publicacio da referida Emenda.

Entendemos que as normas de transi¢do devem ser adequadas ao sistema
como um todo, respeitando-se os principios constitucionais, principalmente o da
seguranga juridica, o da prote¢cdo da confianca, o da isonomia, o da
irretroatividade e o da proporcionalidade.

Nesse sentido, ja afirmamos que “embora a Constituicdo de 1988 se
refira ao sistema de Seguridade Social, as disposi¢coes do art. 201, tanto em sua
redagdo original, como na redagdo atribuida pela EC n° 20/98, ao exigir a
contribui¢do para que o segurado faca jus aos beneficios previdenciarios,
demonstra que, quanto a previdéncia social, estamos diante de seguro social e
ndo de seguridade.

E, por estarmos diante de seguro social, ndo pode o segurado contribuir
para obter determinados beneficios e, quando esta diante do risco, ndo poder

" Sobre a contributividade, Daniel PULINO, em: “A aposentadoria por invalidez no direito positivo brasileiro”,
dissertagdo de mestrado, Sdo Paulo, PUC/SP, 1999, p. 55, assevera: “trata-se de pressuposto igualmente
fundamental para a compreensdo do modelo brasileiro de previdéncia social, pois a participacdo do sujeito
protegido no custeio do sistema possui relevancia, no mais das vezes, na propria determinagdo da existéncia da
relag@o juridica de concessdo de prestacdo previdenciaria”.
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usufruir do beneficio, em razdo da mudan¢a do ordenamento juridico.

Ndo se estda afirmando que o ordenamento ndo possa mudar, mas como
estamos diante de normas de seguro social, nas quais ha obrigagoes reciprocas,
0 novo ordenamento somente podera ser aplicado a partir de sua publicac¢do.
As relagées em andamento, o novo ordenamento deverd ser aplicado
proporcionalmente ao tempo que ainda falta para usufruir o beneficio’. ®

A Constituicdo da fundamento de validade a todas as demais normas,
inclusive as normas do poder de revisao.

Incluimos também as normas provindas do poder reformador, dada a
natureza deste em relacdo ao poder constituinte original. Nesse sentido
Canotilho afirma a “superioridade da fungdo constituinte em relagdo a fungdo
de revisao”° O referido autor sustenta que “o legislador constituinte pode exigir
do poder de revisdo ¢ a solidariedade entre os principios fundamentais da
constituicdo e as idéias constitucionais consagradas pelo poder de revisdo™".
Canotilho cita Zagrebelsky para quem “o poder de revisdo da constitui¢do
baseia-se na propria constitui¢do, se ele a negasse como tal, para substitui-la
por outra, transformar-se-ia em inimigo da constitui¢cdo e ndo poderia invoca-
la como base de validade”.". Cita, ainda, Pedro de Veja “ainda que se entenda
como competéncia da competéncia, o poder de revisdo nem por isso deixa de
ter o seu fundamento na constitui¢do, diferentemente do que ocorre com o
poder constituinte que, como poder soberano, é prévio e independente do

2 12

ordenamento”.

Como a Constituicao da fundamento de validade as todas as demais
normas, e, como o0s seus principios constituem o alicerce do ordenamento
juridico, eles precisam ser obedecidos tanto pelo legislador ordinario como pelo
“constituinte” reformador.

Principio para Celso Antonio Bandeira de Mello “é, por definigao,
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢cao

$ Zélia Luiza PIERDONA, “A Emenda Constitucional n® 20/98 e a aposentadoria proporcional”, in Sintese
Trabalhista Administrativa e Previdenciaria, Porto Alegre : Sintese, n° 136 — out/2000, p. 47.

 J. J. Gomes CANOTILHO. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 3* ed. Coimbra, Livraria
Almedina, p. 989.

1 Ibid., p. 990.

" Ibid., p. 990 (Zagrebelsky, 1l sistema constitucionale, p. 101).

12 Ibid., p. 990 (Pedro de Veja, La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente, p. 236).
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fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente por
definir a logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a
ténica e lhe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside
a intelec¢do das diferentes partes componentes do todo unitdirio que ha por
nome sistema juridico positivo™."”

Em relagdo a eles, Roque Antonio Carrazza assevera: “as normas
constitucionais ndo possuem todas a mesma relevancia, ja que algumas
veiculam simples regras, ao passo que outras, verdadeiros principios. Os
principios sdo as diretrizes, isto é, os nortes, do ordenamento juridico”.* Para o
autor “principio juridico é um enunciado logico, implicito ou explicito que, por
sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos
quadrantes do Direito e, por isso mesmo, veicula, de modo inexoravel, o
entendimento e a aplica¢do das normas juridicas que com ele se conectam. Ndo
importa se o principio é implicito ou explicito, mas, sim, se existe ou ndo existe
(...); o principio explicito ndo é necessariamente mais importante que o
principio implicito. Tudo vai depender do dmbito de abrangéncia de um e de

215

outro, e ndo do fato de um estar melhor ou pior desvendado no texto juridico”.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, “violar um principio é muito mais
grave que transgredir uma norma qualquer. A desatengdo ao principio implica
ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatorio, mas a todo o
sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcaboucgo logico e corrosdo de

2 16

sua estrutura mestra .

A violagdo de um principio constitucional, segundo José¢ Souto Maior
Borges, “importa em ruptura da propria Constitui¢do, representando por isso
mesmo uma inconstitucionalidade de conseqiiéncias muito mais graves do que a

13 Celso Antonio Bandeira de MELLO, Curso de Direito Administrativo, 12* ed. Sdo Paulo, Malheiros Editores,
pp- 583-584.

'* Roque Anténio CARRAZZA, Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 11* ed., Sdo Paulo. Malheiros
Editores, 1998, p. 29.

Y Ibid., p. 31.

16 Celso Antonio Bandeira de MELLO, Curso de Direito Administrativo, 12* ed. Sdo Paulo, Malheiros Editores,
p. 584.
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violagdo de uma simples norma, mesmo constitucional”.” Ele assim conclui:
“impoe-se a conclusdo pela eficacia eminente dos principios na interpreta¢do
das normas constitucionais. E o principio que iluminard a inteligéncia da
simples norma, que esclarecerd o contetido e os limites da eficacia de normas

29 18

constitucionais esparsas, as quais tém que harmonizar-se com ele”.

Assim, toda a regra emitida pelo poder legislativo, incluindo-se as
provenientes de emendas, devera observar os principios estabelecidos pela
Constituicao.

Nesse sentido sustenta Wagner Balera: “a Constituicdo é fundamento de
validade a todas as demais normas que venham a regular a mesma matéria’.”
Para ele, “o lugar que cada norma infraconstitucional vai ocupar no sistema ja
se acha adrede definido. (...) O sistema juridico so pode ser compreendido
como algo inteirico. Dentro dos seus quadros, as normas juridicas de
hierarquia inferior devem guardar estrita harmonia com as normas de superior
escaldo”.®

A partir do exposto acima, passaremos a analisar o art. 8° da EC n°® 20/98.

Tendo em vista a necessidade de contribuigdo para a obtencdo do
beneficio de aposentadoria, conforme ja mencionado, as regras de transicao
deverdo garantir a aplicagdo das regras anteriores, no que se refere ao periodo de
trabalho ja exercido, quando da publicacdo das novas normas. Isso somente sera
possivel através da aplicagdo proporcional do novo ordenamento apenas ao
tempo que ainda falta para usufruir o beneficio. Dessa forma, as normas
transitérias serdo justas, adequadas e proporcionais.

A primeira pergunta que se apresenta € sobre quais regras serdo aplicadas
a um servidor que na data da publicagdo da emenda era servidor de um
determinado Estado e, apods, faz concurso publico para a Unido ou para outro
Estado ou para um Municipio: as “definitivas” do art. 40 da Constitui¢do ou as
do art. 8° da EC n° 20/98?

Entendemos que devam ser aplicadas as regras de transi¢dao, uma vez que

17 José Souto Maior BORGES, Lei complementar tributdria, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1975, p. 13.

1816 Ibid., p 14.

¥ Wagner BALERA. O Seguro-Desemprego no Direito Brasileiro, Sdo Paulo, LTr, 1993, p. 57.

* IDEM, “Introducdo a seguridade social” in: Introducdo ao Direito Previdencidrio, VVAA, Meire Lucia
Gomes Monteiro (coord.), Sdo Paulo, LTr, 1998, p. 21.
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ele, na data da publicacdo da Emenda, ja tinha ingressado regularmente em
cargo efetivo na Administragdao Publica. E, embora ingresse num novo cargo por
concurso publico, ndo estd ingressando na Administragdo Publica, esta apenas
ingressando em outro cargo, na mesma ou em outra esfera de governo.

Portanto, segundo as disposi¢des do art. 8° da Emenda, as regras de
transicdo aplicam-se a todos aqueles que na data da publicagdo da Emenda
tinham ingressado regularmente em cargo efetivo.

Verificado a quem se aplica a Emenda, passaremos a analisar as regras
contidas no referido artigo.

As idades a que se refere o dispositivo — cinqlienta e trés anos, se homem,
e quarenta e oito, se mulher (art. 8°, I, da EC n°® 20/98) — aplicam-se a todos
indistintamente, tanto aquele que somente faltava um dia para se aposentar como
aquele que havia trabalhado apenas um dia.

O inciso II do mesmo artigo exige cinco anos de efetivo exercicio no
cargo em que se dard a aposentadoria, também aplicavel a todos indistintamente.

J& o periodo adicional de contribuicdo de vinte por cento (casos de
aposentadoria integral) ou quarenta por cento (casos de aposentadoria
proporcional) aplica-se apenas ao periodo que faltava, quando da publicacao da
emenda, para atingir o tempo para a aposentadoria.

Analisaremos os trés requisitos: idade minima, exigéncia de cinco anos de
efetivo exercicio no cargo em que se dard a aposentadoria e adicional
(“pedagio”), frente aos principios constitucionais, para verificarmos se tais
requisitos encontram ou nao fundamento de validade na Constituicao.

Conforme ja referido, aplica-se o0 mesmo limite de idade tanto aquele que
faltava pouco tempo para se aposentar como aquele que havia ingressado no
servigo publico ha pouco tempo.

Nao hé duvida que o art. 8° da EC n° 20/98 esta tratando igualmente os
desiguais, no tocante ao limite de idade. A desigualdade reside no tempo de
servigo em relagdo a data em que foi publicada a Emenda. A regra de transi¢ao
nao estabeleceu uma tabela de limites de idade em relagdo ao tempo de servico
j4 exercido. Estabeleceu apenas um limite para os homens e outro para as
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mulheres.

Como nado ha uma tabela gradativa em relacdo ao tempo ja exercido, nao
podemos considerar as idades 14 estabelecidas como limite, pois se fosse assim
entendido haveria violagdo ao principio da isonomia e deveria a regra de
transi¢do, no que tange a idade limite, ser afastada pelo Judicidrio, pois nao lhe ¢
dada a fun¢do de agir como legislador positivo. O juiz deve apenas interpretar a
legislacao, ndo podendo substituir o legislador criando uma tabela gradativa de
idade limite. Ele deve afastar as normas que ndao encontram fundamento de
validade no texto constitucional.

Nao considerando as idades la fixadas como limites, como devemos
entendé-las?

O art. 8° da EC n° 20/98 estabelece regras para os regimes especificos, os
quais sdo destinados aos servidores publicos. Ora, qual ¢ a idade minima para
que uma pessoa possa ingressar no servico publico? A Lei n° 8.112/90 —
estabelece o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido —, no art. 5°,
V, fixa como requisito para a investidura em cargo publico a idade minima de
dezoito anos.

Como o servidor publico somente pode ingressar no servigo publico com
dezoito anos e, considerando que a Constitui¢do, antes da EC n°® 20/98, exigia
apenas trinta anos de servigo para a mulher e trinta e cinco para o homem, se
somarmos dezoito anos (minimo para ingressar no servigo publico) mais trinta
anos (no caso das mulheres), teremos quarenta e oito anos. Por sua vez,
somando dezoito anos mais trinta e cinco (para os homens), teremos como
resultado cinqlienta e trés anos.

Quando o art. 8° da EC n° 20/98 estabeleceu o minimo de idade para a
aposentadoria de quarenta e oito e cinqiienta e trés anos, respectivamente para
mulheres e homens, visualizava apenas o regime de que estava tratando, ou seja,
o regime especifico dos servidores publicos.

No entanto, a Constitui¢do Federal, tanto antes como apos a EC n°® 20/98,
permite a contagem reciproca do tempo de servico (depois da Emenda, tempo de
contribui¢do) na administragdo publica e na atividade privada, rural e urbana.
Como permite a contagem reciproca, as idades de quarenta e oito e de cinqlienta
e trés anos, estabelecidas no art. 8° da EC n°® 20/98, podem ser reduzidas, uma
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vez que na atividade privada era possivel o inicio do trabalho com doze anos,
depois com quatorze e atualmente com dezesseis anos.

Nao permitir a referida redu¢do da idade minima para a obtencdo do
beneficio de aposentadoria ¢ tornar letra morta os dispositivos constitucionais
que permitem a contagem reciproca do tempo de contribui¢do. Além disso, viola
o principio da seguranca juridica, uma vez que o servidor planejou sua vida em
razao de um determinado ordenamento, sendo surpreendido pela alteragao deste,
sem previsdo de normas de transicao justas e adequadas, que lhe garantiriam um
minimo de previsibilidade.

Ora, um servidor que havia trabalhado trinta e quatro anos, onze meses e
vinte dias e, conseqlientemente, contribuido por igual periodo tinha confianca
que, com mais dez dias de servico, obteria o beneficio da aposentadoria. Tal
servidor, por ter trabalhado na iniciativa privada, poderia ter iniciado com doze
anos de idade, o que com mais os trinta e quatro anos, onze meses e dez dias de
servigo, na data de publicacdo da EC n°® 20/98, somaria quarenta ¢ sete anos de
idade. No ordenamento anterior, poderia se aposentar com quarenta € sete anos,
precisando, apenas, trabalhar mais dez dias. Mas se considerarmos a idade de
cinqiienta e trés como limite, ele devera trabalhar mais seis anos.

Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta que o Direito, embora em
constante mutacao, deve efetuar suas inovagdes causando o menor trauma
possivel, a menor comogao, as relagdes juridicas passadas que se prolongaram
no tempo ou que dependem da superveniéncia de eventos futuros previstos.”

Um servidor que ja estava no sistema quando foram inovadas as regras
dependia de evento futuro previsto, que ¢ a complementagao do tempo que ainda
lhe faltava, com a conseqiiente contribuigao.

Nao se esta afirmando que o ordenamento ndo possa mudar, mas como
estamos diante de normas de Direito Previdenciario, nas quais ha obrigagdes
reciprocas (o servidor paga contribui¢do e a administracdo publica paga o
beneficio), o novo ordenamento somente poderd ser aplicado a partir de sua
publicacdo, sob pena de violar o principio da seguranca juridica.

Canotilho, discorrendo sobre a protecdo da seguranga juridica

2! Celso Antdnio Bandeira de MELLO. Curso de Direito Administrativo, 12* ed. Sdo Paulo : Malheiros Editores,
1998, p. 94.
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relativamente a atos normativos, sustenta a impossibilidade de normas
retroativas, assim se manifestando: “O principio do estado de direito,
densificado pelos principios da seguranca juridica e da confianga juridica,
implica, por um lado, na qualidade de elemento objectivo da ordem juridica, a
durabilidade e permanéncia da propria ordem juridica, da paz juridico-social e
das situagoes juridicas; por outro lado, como dimensdo garantistica juridico-
subjectiva dos cidaddos, legitima a confianga na permanéncia das respectivas
situagcoes juridicas. Daqui a idéia de uma certa medida de confianga na
actuag¢do dos entes publicos dentro das leis vigentes € de uma certa proteccao
dos cidadaos no caso de mudanga legal necessaria para o desenvolvimento da
actividade de poderes publicos™.

Nesse sentido sustenta Celso Anténio Bandeira de Mello que o principio
da seguranca juridica ¢ da esséncia do préoprio Direito, notadamente do Estado
Democratico de Direito e, por isso faz parte do sistema constitucional como um
todo, enquadrando-se, portanto, entre os principios gerais do Direito.” Para ele
os “principios gerais de Direito sdo vetores normativos subjacentes ao sistema
Jjuridico-posiitivo, ndo porém como um dado externo, mas como uma ineréncia
da constru¢do em que se corporifica o ordenamento’ .

O referido autor pondera “que a ordem juridica corresponde a um quadro
normativo proposto precisamente para que as pessoas possam Sse orientar,
sabendo, pois, de antemdo o que devem ou o que podem fazer, tendo em vista as
ulteriores conseqiiéncias imputaveis a seus atos. O Direito propoe-se a ensejar
uma certa estabilidade, um minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai o
chamado principio da ‘seguranca juridica’, o qual, bem por isto, se ndo é o
mais importante dentre todos os principios gerais de Direito, ¢,
indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles (...) Tanto mais porque
inumeras dentre as relagoes compostas pelos sujeitos de direito constituem-se
em vista do porvir e ndo apenas da imediatidade das situacoes, cumpre, como
inafastavel requisito de um ordenado convivio social, livre de abalos repentinos
ou surpresas desconcertantes, que haja uma certa estabilidade nas situagoes
destarte constituidas.

Esta ‘seguranca juridica’ coincide com uma das mais profundas
aspiracoes do Homem: a seguranga em si mesma, a da certeza possivel em

22].J. Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e teoria da Constitui¢do, pp. 252-253.
2 Celso Antdnio Bandeira de MELLO. Curso de Direito Administrativo, 12 ed., Sdo Paulo, Malheiros, p. 92.
2 Ibid, pp. 93 e 94.
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relacdo ao que o cerca, sendo esta uma busca permanente do ser humano. E a
insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como
estavel, ou relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma
previsibilidade o futuro;, é ela, pois, que enseja projetar e iniciar,
conseqiientemente, comportamentos cujos frutos sdo esperaveis a médio e longo
prazo. Dita previsibilidade é, portanto, o que condiciona a agdo humana. Esta é
a normalidade das coisas”.”

Ensina Canotilho que “o homem necessita de seguranca para conduzir,
planificar e conformar autonoma e responsavelmente a sua vida. Por isso desde
cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da prote¢do da
confianca como elementos constitutivos do Estado de direito.

(...) O principio geral da seguranga juridica em sentido amplo
(abrangendo, pois, a idéia de prote¢do da confiangca) pode formular-se do
seguinte modo: o individuo tém do direito poder confiar em que aos seus actos
ou as decisoes incidentes sobre os seus direitos, posi¢oes ou relagoes juridicas
alicercadas em normas juridicas vigentes e validas se ligam os efeitos juridicos
previstos e prescritos por essas mesmas normas’ . *

Portanto, para garantir o império da seguranga juridica e com ela o Estado
de Direito, ndo se pode considerar as idades de quarenta e oito e cinqlienta e
trés, como idades limites, restando apenas como requisitos para a aposentadoria
dos servidores publicos, que ja haviam ingressado no servico publico quando da
publicacdo da EC n° 20/98, a exigéncia de cinco anos de efetivo exercicio no
cargo em que se dard a aposentadoria e os adicionais de vinte e quarenta por
cento, para a aposentadoria integral e proporcional, respectivamente.

A exigéncia de cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se dard a
aposentadoria atende a necessidade de equilibrio financeiro e atuarial do
sistema. A Previdéncia Social exige contribuicdo do beneficidrio, com isso, a
fixacdo de um periodo minimo para permanecer no regime em que se dari a
aposentadoria permitird a efetividade do mencionado equilibrio financeiro e
atuarial.

J& com rela¢do aos adicionais (vinte e quarenta por cento), aplicam-se

» Celso Antdnio Bandeira de MELLO. Curso de Direito Administrativo, 12 ed., Sdo Paulo, Malheiros, p. 93.
% J.J. Gomes CANOTILHO. Direito Constitucional e Teria da Constitui¢do, 3* ed. Coimbra, Livraria Almedina,
1999, p. 250.
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apenas ao periodo que faltava para a obtencdo da aposentadoria quando da
publicagdo da Emenda. Por exemplo, a uma mulher que j4 tinha vinte anos de
servigo no dia 16-12-98 (publicagdo da Emenda) faltavam dez anos para poder
se aposentar. O adicional sera de vinte por cento (aposentadoria integral) sobre
os dez anos. Portanto, devera ela trabalhar ndo apenas dez anos, mas doze anos
(dez mais vinte por cento).

O adicional referido aplica-se apenas ao periodo que faltava para a
obten¢do da aposentadoria na data da publicacdo da EC n°® 20/98, portanto, ¢
irretroativo, ja que se aplica apenas ao periodo de trabalho exercido apds a
publicagcdo da Emenda.

Atende ao principio da isonomia, uma vez que o adicional sera aplicado
ao periodo que falta e, por isso, sera diferenciado para cada servidor,
dependendo do tempo de servigo que ja tinha exercido ¢ do tempo que ainda
falta. Com isso, tratard igualmente os iguais e desigualmente os desiguais.

Como o novo ordenamento somente pode ser aplicado a partir de sua
publicacdo, as relagbes em andamento ele devera ser aplicado
proporcionalmente ao tempo que ainda falta para usufruir o beneficio; desta
forma, serd garantida a aplicacdo das novas regras a partir de sua publicacgdo e,
com isso, estara garantida a efetividade dos principios da irretroatividade e da
seguranga juridica. Assim, o beneficiario tem garantida a aplica¢do das regras
vigentes quando da prestacao dos servigos e das correspondentes contribuigdes.

O entendimento acima foi novamente endossado em recente julgamento
sobre o tema, divulgado no Informativo do Supremo Tribunal Federal:

“Tempo de Servigo e Irretroatividade das Leis

O tempo de servigo ¢ regido pela lei vigente a data de sua
prestacdo. Com esse entendimento, a Turma, por ofensa ao
principio da irretroatividade das leis (CF, art. 5°, XXXV),
deu provimento a recurso extraordinario, do Estado do Rio
de Janeiro para reformar acorddo que, aplicando
retroativamente lei nova mais benéfica (Lei Estadual
7.674/85) assegurara o computo do tempo de afastamento do
servidor para tratamento de satde, em periodo que ndo havia
previsdo legal para tanto. Precedentes citados: RE 82.881-
SP(RTJ 79/268) e RE 85.218-SP(RTJ 79/338)”.

RE 174.150-RJ, rel. Min. Octavio Galotti, 4.4.2000.
Informativo 184
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Para que o novo ordenamento seja aplicado apenas ao tempo que ainda
falta para usufruir os beneficios, deverdo ser considerados como requisitos a
permanéncia de cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se dard a
aposentadoria e o adicional, sendo que a idade limite fixada no art. 8° da EC n°
20/98 deve prevalecer apenas quando o servidor ndo tiver tempo de atividade
privada, a qual permite a contagem reciproca, do contrario os principios da
confianga e da seguranca juridica estardo sendo violados.

Além disso, o nosso sistema protetivo ja preveé, no enunciado do § 3° do
art. 8° da Emenda Constitucional n® 20/98, abaixo transcrito, regras de transi¢ao
que atendem a proporcionalidade a que se refere o mestre portugués.

Art. 8°....

§ 3° Na aplicagdo do disposto no paragrafo anterior, o
magistrado ou o membro do Ministério Publico ou de
Tribunal de Contas, se homem, terd o tempo de servigo
exercido até a publicagdo desta Emenda contado com o
acréscimo de 17% (dezessete por cento).

O acréscimo de dezessete por cento incidira sobre o tempo de servigo
exercido até a publicacdo da emenda. Com isso, observa-se que as novas regras
somente incidem ao tempo de servigo que ainda faltava, quando da publicagdo
da emenda, para o exercicio do direito.

A regra acima foi prevista porque o magistrado, o membro do Ministério
Publico e do Tribunal de Contas, antes da EC n°® 20/98, podiam se aposentar,
com proventos integrais, com trinta anos de trabalho. Como a partir da Emenda
eles precisam de trinta e cinco anos, o tempo que ja tinham exercido antes da
Emenda foi acrescido de dezessete por cento. Ou seja, a necessidade de trinta e
cinco anos para a aposentadoria aplica-se apenas ao periodo que ainda faltava
para usufruir do beneficio.

Verifica-se, com isso, que além dos adicionais de vinte e quarenta por
cento previstos no art. 8° da EC n® 20/98 e acima comentados, a regra de
transi¢do estabelece, no § 3° do mesmo artigo, outro preceito que garante a
aplicagdo da regra vigente quando da prestacao do servigo.
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Com isso, concluimos que somente aplicando as novas regras ao periodo
que ainda falta para usufruir o beneficio ¢ que garantiremos a irretroatividade do
novo ordenamento, bem como a aplicacao do principio da isonomia, garantindo,
assim, a seguranca juridica e com isso o Estado de Direito.
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