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RESUMO 

Desde ha muito aspiravam apor as costas dos aposentados e pensionistas a cobranca de 
contribuicao social a pretexto do fardo da responsabilidade pelo suposto deficit dos regimes 
proprios de previdencia dos servidores piiblicos, na alegacao que seus proventos de 
aposentadoria e pensao oneram sobremaneira as receitas dos respectivos fundos do seguro 
social. Portanto, a discussao sobre a contribuicao dos aposentados e pensionistas persiste ate 
os dias atuais dado o clamor pela busca da justica e o ressentimento decorrente de uma 
decisao, em sede de controle concentrado, que se esperava a favor de tao plausivel. Algumas 
tentativas, entretanto, fadaram ao fracasso, a exemplo da Lei n° 9.783/99, sob a egide da EC 
n° 20/98, que pretendeu instituir, no servi90 publico federal, a taxafao sobre aposentados e 
pensionistas. Contudo, no julgamento da ADIn n° 2.010-DF, em 29 de setembro de 1999, o 
STF suspendeu, atraves medida cautelar, a exa?ao tributaria. Todavia, o Poder Constituinte 
Derivado nao satisfeito enviou nova proposta de emenda, a PEC 40/03, que resultou na EC n° 
41/03, viabilizando, doravante, a referida cobranpa, com o que se pensou estar superando as 
objecoes feitas pela doutrina e pela jurisprudencia a criafao do mencionado tributo. Nao 
menos polemica foi a questionavel decisao proferida pela Alta Corte no julgamento das AD Is 
n o s 3.105-DF e 3.128-DF, em 18 de agosto de 2004, que declarou a constitucionalidade da 
imposicao tributaria criada pela EC n° 41/03. Portanto, o intento desta pesquisa sera 
demonstrar, atraves de alguns aspectos, a evidente inconstitucionalidade de que padece a 
contribuicao instituida pela EC n° 41/03, tendo em vista que a exa?ao imposta e 
indubitavelmente destituida de qualquer carater de racionalidade, nao bastasse ser injusta, pois 
nao ha justificativa para a criacao da malsinada contribui9ao tributaria, de forma que os 
aposentados e os pensionistas nao podem ser onerados por conta do suposto deficit 
previdenciario, que por ele nao sao responsaveis. Dai justifica-se a escolha do tema porque 
fere de morte a justica social tao propalada pela Constitui9ao Federal. Destarte, para o 
deslinde da questao suscitada, serao utilizados os metodos bibliograficos, o historico-
evolutivo e o exegetico-juridico. Assim, verificar-se-a na analise que a contribui9ao incidente 
sobre os proventos de aposentadoria do servidor publico e pensao de seus dependentes e de 
irrefragavel inconstitucionalidade pelos seguintes vicios materials: viola9ao das clausulas 
petreas, descaracteriza9ao da natureza de contribui9ao social, redutibilidade dos proventos e 
pensoes, efeito confiscatorio dos rendimentos, viola9ao do principio da isonomia e efeito 
punitive Finalmente, cabe lembrar que nao foram discorridos, nem discutidos todos os vicios 
que contaminam a cobran9a de contribui9ao de proventos de aposentadoria e pensao, mesmo 
por que nao se cogitou do exame da lei tributaria material. A pesquisa foi dirigida 
principalmente contra o art. 4°, da EC n° 41/03 que, repita-se, determinou a cria9ao da citada 
contribui9ao previdenciaria. Portanto, perfeitamente possivel a rediscussao da materia, 
atacando os vicios da Lei n° 10.887/04, que instituiu, no piano federal, a sobredita 
contribui9ao nos mesmos moldes. 

Palavras-chave: regimes proprios de previdencia dos servidores publicos. contribuicao 
dos aposentados e pensionistas. inconstitucionalidade. 



ABSTRACT 

Since there are they much aspired over back to the retired and pensioners exaction of social 
contribution under pretext of the responsibility bale by the supposed deficit of the own 
regimes of social welfare of the public servers, in the allegation that your revenue of 
retirement and pension burden excessively the respective bottoms revenues of the social 
insurance. Therefore, the discussion on the retired and pensioners contribution persists 
nowadays given the clamor by justice search and the resentment due to a decision, in 
headquarters of concentrated control, that we waited in favor of so plausible. Some attempts, 
however, predestined to the failure, like the Law n° 9.783/99, under EC's aegis n° 20/98, that 
intended to institute, in the federal public service, the assessment about retired and pensioners. 
However, in ADIn's trial n° 2.010-DF, in 29 of September 1999, STF suspended, through 
measure caution, the tributary exaction. However, the Constituent Power Derivative not 
satisfied sent amendment new proposal, PEC 40/03, that resulted in EC n° 41/03, making 
possible, ever since, the cited collecting, with that thought to be overcoming the objections 
done by the doctrine and by the jurisprudence to the mentioned tribute creation. Not less 
polemic was the questionable decision pronounced by the Supreme Court in ADIs' trial n t h e 

3.105-DF and 3.128-DF, in 18 of August 2004, that declared the constitutionality of the 
tributary imposition created by EC n° 41/03. Therefore, the intent of this research wi l l be to 
demonstrate, through some aspects, the evident unconstitutionality that it endures the 
contribution instituted by EC n° 41/03, having in mind that the imposed exaction is 
undoubtedly deprived of any rationality character, was not enough be unjust, because there is 
no excuse for funest creation tributary contribution, so that the pensioners and the pensioners 
cannot be burdened due to the supposed social welfare deficit, that for it are not responsible. It 
thence justifies the theme choice because it hurts of death the social justice such divulged by 
the Federal Constitution. In such case, for inquire into of the raised matter, wi l l be used the 
bibliographical methods, the historical-evolutionary and juridical interpretation. So, wil l 
verify in the analysis that the contribution incident on revenue of retirement of the public 
server and pension of your dependents to incontestable unconstitutionality by the next 
material vices: violation of the rocky clauses, unmake of the nature of social contribution, 
reduction of the revenue and pensions, confiscatory effect of the profit, isonomy principle 
violation and punitive effect. Finally, it fits remind that they were not to discourse, neither 
argued all the vices that contaminate revenue contribution collecting of retirement and 
pension, even why it did not ponder of the exam of the material tributary law. The research 
was directed mostly against art. 4th of EC n° 41/03 that, it repeat, determined the creation of 
the cited social welfare contribution. Therefore, perfectly possible to see again of the matter, 
attacking the Law n° 10.887/04 vices, that instituted, in the federal plan, for cited contribution 
at the same molds. 

Words-key: own regimes of social welfare of the public servers, retired and pensioners 
contribution, unconstitutionality. 
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INTRODUCAO 

No Brasil, a seguridade social esta inserta, na Constituicao Federal, no Titulo da 

Ordem Social, que e integrada pelos segmentos do seguro social, no que toca a previdencia 

social, e assistencial, relativo a saude e assistencia social, constituindo-se na vertente nao 

contributiva do sistema. 

Assim, o seguro social e vinculado ao ramo publico ou social do Direito, 

pertencente, portanto, ao Direito Previdenciano, cujo objeto e a previdencia social. 

A previdencia social tern publico especifico, qual seja, o segurado; ao passo que a 

seguridade social, por seu turno, visa a universalidade de cobertura e de atendimento para 

quem dela necessitar. 

Nessa otica, e facil perceber que o seguro social suscita disciplinamento 

normativo austero e atencao especial por parte das politicas publicas, pois deve equilibrar sob 

balanca os entes fmanceiro e atuarial. Porquanto, avulta sobremaneira sua importancia no 

ordenamento juridico patrio. 

A protecao previdenciaria e seguro sui generis, visto que exige contribuicao direta 

do protegido para custeio de suas acoes como condicao necessaria para a qualificacao do 

direito subjetivo ao beneficio. 

Contudo, ao longo da historia do sistema protetivo, o deficit dos regimes de 

previdencia dos servidores publicos, cujo recrudescimento e resultado das mais diversas 

causas, tern se mostrado um vilao a ser batido. 

Os mais desavisados insistem em atribuir a responsabilidade pelo colapso dos 

caixas previdenciarios aos servidores publicos aposentados e a seus dependentes, alegando 

que seus proventos de aposentadoria e pensao oneram sobremodo o seguro social. 

A fim de evitar a crise orcamentaria na previdencia e utilizando-se do argumento 

odioso imputado aos inativos e pensionistas, decidiram, assim, impor sobre estes, o onus do 

pagamento do debito da previdencia. Nada mais injusto. 

Portanto, desde ha muito se tem o intento de estender aqueles, que sao os menos 

abonados, a cobranca de contribuicao previdenciaria sobre seus rendimentos. 

A exemplo da Lei n° 9.783/99, sob a egide da EC n° 20/98, que pretendeu 

instituir, no ambito federal, a taxacao sobre os inativos e pensionistas; porem, mediante 

suspensao liminar, o colendo STF, em sede de controle concentrado de constitucionalidade, 

declarou, por meio da ADIn n° 2.010-DF, nao ser legitima a referida cobranca. 
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Todavia, o Congresso Nacional nao se deu por vencido e enviou nova proposta de 

emenda, a PEC 40/03, que resultou na EC n° 41/03, viabilizando, por meio da regra do art. 4°, 

a contribuicao incidente sobre proventos de aposentadoria e pensao, que, equivocadamente, 

cogitou ter superado as contestacoes feita pela doutrina e a posicao sufragada outrora pela 

jurisprudencia a criacao da mencionada exacao. 

Acontece que a EC n° 41/03, publicada em 31 de dezembro de 2003, determinou a 

taxacao nao so dos eventuais servidores aposentados, mas tambem daqueles ja em gozo de 

aposentadoria e pensao de seus dependentes, bem como dos servidores publicos que, ate a 

data de publicacao desta emenda, tenham cumprido todos os requisites para a obtencao desses 

beneficios na forma da legislacao entao vigente. 

A controversia, portanto, e defmir se, mediante Emenda, e constitucional impor 

contribuicao sobre servidores inativos e pensionistas agasalhados pelo direito adquirido ou 

pelo ato juridico perfeito. E, ainda, se tambem e possivel taxar os aposentados abrangidos pela 

previsao contida no § 18, do art. 40 da CF/88, acrescido pelo legislador constituinte derivado 

de2003. 

Nao menos polemica foi a questionavel decisao proferida pela Alta Corte no 

julgamento das ADIs n o s 3.105-DF e 3.128-DF, em 18 de agosto de 2004, que declarou, por 

maioria, a constitucionalidade da imposicao tributaria. Ainda assim, nao resta, portanto, 

exaurida a contenda instalada pela EC n° 41/03. 

Com efeito, o intento fundamental desta analise cientifica sera demonstrar, atraves 

de alguns vicios, a evidente inconstitucionalidade de que padece a contribuicao instituida pela 

EC n° 41/03, tendo em vista que a exacao imposta e indubitavelmente destituida de qualquer 

carater de racionalidade, nao bastasse ser injusta, pois nao ha justificativa para a criacao da 

malsinada imposicao tributaria, de forma que inativos e pensionistas nao podem ser onerados 

por conta do suposto deficit previdenciano, que por ele nao sao responsaveis. 

Dai justifica-se a escolha do tema porque fere de morte a justica social tao 

propalada pela Constituicao Federal, alem do inegavel interesse que desperta a materia, haja 

vista a questao nao esta superada a despeito da posicao assumida pelo egregio Tribunal. 

Destarte, para o deslinde da questao suscitada, utilizar-se-a, na presente pesquisa, 

os metodos bibliograficos, com base teorica na coleta de informacoes; o historico-evolutivo, 

direcionado na perquiricao das mudaneas introduzidas ao longo das reformas da previdencia 

do servidor publico e, por ultimo, o exegetico-juridico, para analise das proposicoes 

constitutionals e demais leis lato senso relativas ao tema. 
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Para tanto, o capitulo primeiro, de indole predominantemente historica e 

conceitual, sera constituido da analise da seguridade social e da previdencia brasileira, do 

conceito de seguridade social, da abordagem constitucional da seguridade social, sera 

abordado tambem a sintese da evolucao historica da previdencia social e a definicao do seu 

conceito, o regime de financiamento da previdencia social, o equilibrio financeiro e atuarial, 

da natureza juridica da previdencia social e das conftibuicSes previdenciarias e, por 

derradeiro, dos regimes previdenciarios. 

Logo em seguida, serao abordadas, com modestos comentarios, as reformas 

previdenciarias dos servidores publicos, no que toca a reforma da previdencia do servidor 

publico inaugurada pela EC n° 20/98 e o eomentario as regras dos arts. 3° e 8° da EC n° 20/98, 

a segunda alteracao da previdencia funcional instituida pela EC n° 41/03, bem como a 

solidariedade e a contribuicao dos inativos e pensionistas e a analise perfunctoria das regras 

de transicao da EC n° 41/03 e, por fim, breves consideracoes sobre as mudancas introduzidas 

no regime proprio de previdencia social pela EC n° 47/05. 

O ultimo capitulo, portanto, sera direcionado a problematica do tema em questao, 

onde se discutira primordialmente a contribuicao dos servidores publicos aposentados e 

pensionistas, a impropriedade do principio da solidariedade como justificativa a tributacao 

dos inativos e pensionistas, a verdade sobre o deficit dos regimes proprios de previdencia 

social, a contribuicao previdenciaria dos inativos e pensionistas e as clausulas petreas, a 

descaracterizacao da natureza de contribuicao previdenciaria, a redutibilidade dos proventos e 

pensSes, o efeito confiscatory dos rendimentos, a violacao ao principio da isonomia e, 

concluindo a analise, o efeito punitivo da contribuicao. 

Finalmente, o desiderato desta pesquisa e, como proposto, demonstrar a flagrante 

violacao constitucional da cobranca incidente sobre quern contribui por toda vida laboral no 

servico publico, e sequer pode, na maioria dos casos, desfrutar da aposentadoria e, na hipotese 

de dependentes, da pensao, com o minimo essencial capaz de atender as suas necessidades 

vitais basicas e as de sua famllia, como determina a Constituicao Federal. 
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A interveneao estatal na seguridade social e obrigatoria, por meio de acao direta 

ou controle, a qual deve atender a toda e qualquer demanda referente ao bem-estar da pessoa 

humana. 

Para uma completa compreensao da seguridade social, e necessario vislumbrar-se 

a importancia e alcance dos valores do bem-estar e justica sociais, os quais sao, de fato, bases 

do Estado Brasileiro, assim como diretrizes de sua atuacao. A seguridade social e entao meio 

para atingir-se a justica, que e o fim da ordem social. 

Dai a atual Constituicao inaugurar o Titulo Da Ordem Social, nesta incluida a 

seguridade social, prevendo que "a ordem social tem como base o primado do trabalho, e 

como objetivo o bem-estar e a justica sociais". Evidencia-se a intencao do constituinte de criar 

em solo patrio o chamado Estado de Bem-Estar Social. 

Assim, em suma, entende-se por seguridade social o conjunto de acoes do Estado, 

no sentido de atender as necessidades basicas nos segmentos de previdencia social, assistencia 

social e saude. 

A Carta Magna, por sua vez, consagra o direito a previdencia social como um 

direito social, que compoe uma realidade mais ampla chamada seguridade social. Assim, a 

previdencia social passa a ser especie do genero seguridade social. 

Na feliz declaracao, o arguto Celso Barroso Leite1 (apud Dias e Macedo, 2006, p. 

31) leciona que "[. . . ] a previdencia e, de longe, a parte principal desse todo [da seguridade 

social]. E, sem duvida, no Brasil como em qualquer pais, a mais importante das medidas de 

protecao social". 

1.1 Conceito de seguridade social 

A expressao "Seguridade Social" foi adotada pelo legislador constituinte 

brasileiro de 1988, a qual recebeu algumas criticas, pois o termo mais adequado da lingua 

portuguesa seria "seguranca", e nao "seguridade". 

1 A previdencia social na nova Constituicao, Revista de Previdencia Social, n° 97, p. 725. 
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Na oportunidade, acerca da preferencia do uso da expressao seguridade social em 

vez de seguranca social, Otavio Bueno Magno2 (apud Dias e Macedo, 2006, p. 28), leciona: 

Reconhecida a vernaculidade dos dois vocabulos, seguran9a e seguridade, 
qual deles se havera de preferir, para designar o sistema de protefao contra 
riscos sociais? A resposta eneontra-se num excerto de Joaquim Nabuco, em 
que esse grande procer da lingua nacional explica ser a seguranca de carater 
material e relativa a atualidade, ao passo que a seguridade possui conteiido 
moral e diz respeito ao futuro, visando a ausencia de receios. 

Nao raro a seguridade social brasileira e definida, segundo contornos extraidos da 

propria Constitui9ao, como um conjunto integrado de a95es de iniciativa dos Poderes 

Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdencia e a 

assistencia social. 

Como lembra Wladimir Novaes Martinez (apud Ibrahim, 2006, p. 4), "[ . . . ] e 

interessante observar que, tecnicamente, nao se trata de uma defini9ao, ja que a Constitui9ao 

meramente relacionou os componentes da seguridade, embora seja muito comum a norma 

constitucional ser encarada como a defini9ao da seguridade brasileira". 

Oportuno e a defmi9ao de seguridade social pela Organiza9ao International do 

Trabalho - OIT, na Conven9&o 102, de 1952, nos seguintes termos: 

A prote9§o que a sociedade oferece aos seus membros mediante uma serie 
de medidas publicadas contra as priva95es economicas e sociais que, de 
outra forma, derivam do desaparecimento ou em forte redugao de sua 
subsistencia, como conseqiiencia de enfermidade, maternidade, acidente de 
trabalho ou enfermidade profissional, desemprego, invalidez, velhice e 
tambem a prote9ao em forma de assistencia medica e ajuda as familias com 
filhos. 

Por fim, o conceito de seguridade social so pode abranger prote9ao previdenciaria 

e assistencial, isto e, prote9ao das contingencias geradoras das necessidades sociais defmidas 

em dado ordenamento juridico. 

1.1.1 Abordagem constitucional da seguridade social 

A regulamenta9ao constitucional da seguridade social segue tradi9ao dos paises 

desenvolvidos, na busca constante do bem-estar de seus nationals, justificando, inclusive, 

uma maior interven9ao estatal para a consecu9ao deste objetivo. 

2 Seguridade Social, Revista de Previdencia Social, n° 165, p. 611. 
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No que diz respeito a competencia legal, cabe privativamente a Uniao legislar 

sobre seguridade social, enquanto a competencia sobre previdencia social e concorrente, 

conforme preconiza o art. 24, XI I . 

Suscita-se, com isso, que a Uniao cabera a edicao de normas gerais e de regras 

especificas que se apliquem aos servidores federals, e aos demais entes federados, a edicao de 

normas referentes aos seus respectivos pianos de previdencia, respeitadas as regras gerais da 

Uniao, que se encontram balizadas na lei n° 9.7173, de 27 de novembro de 1998. 

Dessa forma, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, a partir de normas 

gerais da Uniao, irao estabelecer as regras previdenciarias para seus servidores, inclusive a 

criacao, por meio de lei propria, das entidades fechadas de previdencia complementar, de 

natureza publica, para seus servidores. 

Ja o regramento legal do Regime Geral de Previdencia Social e privativo da 

Uniao, ou seja, o regime previdenciano dos trabalhadores em geral e de competencia 

exclusiva da Uniao. 

Feitas as consideracSes formais, imperioso mencionar que o caput do art. 194 da 

Constituicao Federal de 1988 diz que "A seguridade social compreende um conjunto 

integrado de acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 

os direitos relativos a saude, a previdencia e a assistencia social". 

Como se depreende do dispositivo acima, a seguridade social deve proteger todas 

as necessidades enumeradas no art. 201 - relativas a previdencia social; deve propiciar 

assistencia a saude, na forma dos arts. 196 e seguintes; e a assistencia social, disciplinada 

pelos arts. 203 e 204. 

A previdencia social tern carater contributivo e so protege necessidades 

decorrentes de contingencias expressamente previstas na Constituicao e na legislacao 

infraconstitucional. So com o pagamento de contribuicoes existe direito publico subjetivo do 

segurado a prestacao. 

A assistencia a saude e a assistencia social sao direitos subjetivos que independent 

de contribuicao para o seu custeio. O sujeito de direitos deve preencher as condicoes previstas 

em lei, que variam de acordo com a necessidade e o tipo de prestacao, para fazer jus a 

beneficios ou servicos. 

3 A referida lei estabelece regras gerais para a organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de 
previdencia social dos servidores publicos civis da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos 
Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal. 
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A seguridade social no Brasil contem parcela de seguro social, no que toca a 

previdencia, que se acresce de servicos de saude e de assistencia social, de carater assistencial. 

Os sujeitos passivos da relacao juridica de seguridade social, em qualquer de suas 

modalidades, sao os Poderes Publicos e a sociedade em geral. E sujeito ativo quem dela 

necessitar. E o objeto e a conseqiiencia-necessidade, isto e, a situacao de necessidade 

decorrente da contingencia que a gerou. 

Finalmente, sobre os principios particulares da seguridade social, estes se 

encontram espalhados pela Constituicao e leis securitarias. Dentre os mais importantes, tem-

se os abordados pelo texto constitucional no paragrafo unico do art. 194, que impropriamente 

os denominam objetivos. 

Todavia, na ocasiao, nao e oportuno, por apreco a brevidade, pormenorizar cada 

um, a qual ilea restrito apenas a sua singela enumeracao, e assim tem-se o principio da 

universalidade de cobertura e do atendimento, da uniformidade e equivalencia de beneficios e 

servicos as populafoes urbanas e rurais, da seletividade e distributividade na prestafao dos 

beneficios e servicos, da irredutibilidade do valor dos beneficios, da equidade na forma de 

participa5ao no custeio, da diversidade da base de financiamento e o do carater democratico e 

descentralizado da administragao, mediante gestao quadripartite, com a participafao dos 

empregadores, dos trabalhadores, dos aposentados e do Governo nos orgaos colegiados. 

Embora nao anunciada no art. 194, a regra da contrapartida e principio 

constitucional. Estabelece o art. 195, § 5°, que a criacao do beneficio, ou mesmo a mera 

extensao de prestacao ja existente, somente sera feita com a previsao de receita necessaria. 

Por derradeiro, com supedaneo no art. 3°, I , da CF/88, Ibrahim eleva a condi9ao de principio o 

objetivo da solidariedade la exposto. Assim, dentro da seguridade social, este principio se 

relaciona com as ideias de seguro social, com maior enfase a partir do advento da Emenda 

Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003 - EC n° 41/03. 

1.2 Sintese da evolucao historica da previdencia social 

A previdencia social e seguridade social tern muito em comum, ao passo que a 

evolu9&o da primeira se confunde com a desta ultima. 

Pode-se afirmar que a prote9ao social nasceu, verdadeiramente, na familia, sendo 

que o cuidado aos mais idosos e incapacitados era de incumbencia dos mais jovens e aptos 
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para o trabalho, configurando, assim como no regime de financiamento do seguro social por 

reparticao simples - que mais adiante sera conhecida - nitida forma rudimentar de "pacto 

intergeracional". 

As primeiras formas de previdencia, de carater privado, representaram 

autoprote5ao, organizados sob o modelo mutualista, onde determinado grupo de pessoas 

uniam-se, voluntariamente, para a prote?ao mutua contras os riscos sociais. 

Essa ideia de prote9ao individual coadunava-se como os propositos apregoados 

pelo Estado Liberal, absenteista, alheio aos problemas sociais. 

No liberalismo, partia-se de uma separafao entre sociedade e Estado, sendo que 

este nao podia afetar o patrimonio do cidadao, do mesmo modo nao tinha a obriga9ao de 

acudi-lo na situa9ao de fracasso ou miseria. 

Ao longo dos tempos, a sociedade passou a necessitar da prote9&o do Estado em 

face dos eventos sociais que inevitavelmente culminava com o empobrecimento dos 

trabalhadores. Com efeito, a nova concep9ao de Estado Social, intervencionista, garantidor 

dos direitos sociais, trouxe para si a responsabilidade pela prote9ao do cidadao contra 

infortunios que deflagrava um estado de defmhamento. 

Conforme destaca Dias e Macedo (2006, p. 28), considera-se o marco primeiro da 

previdencia social a Lei do Seguro-Doen9a, promulgada por Bismark em 1883, visto ter sido 

a primeira norma a instituir o seguro obrigatorio com forma de custeio triplice, no fomento da 

receita mediante as contribui9oes compulsorias dos trabalhadores, dos empregadores e do 

Estado. 

Neste periodo, a primeira cita9ao feita a seguridade social foi em 1935, nos 

Estados Unidos, com o Social Security Act (Ato da Seguridade Social). Apesar do nome, nao 

era cria9ao da seguridade social, mas sim da previdencia social. 

No Brasil, como formas mais remota de prote9ao social brasileira, tem-se as 

"Santas Casas" (1543), atuantes na area assistencial, o Piano de Beneficios dos Orfaos e 

Viuvas dos Oficiais da Marinha (1795), e o montepio para a guarda pessoal de D. Joao V I 

(1808). 

Em 1821, Dom Pedro I expediu um decreto garantindo aposentadoria aos 

professores, apos trinta anos de servi90, e um abono de 25% aos que continuassem em 

atividade. 

Em 1835, e criado o Montepio Geral dos Servidores do Estado - MONGERAL, 

entidade privada funcionando sob a forma de mutualismo. 



16 

O Decreto n° 9.912, de 1888, concedeu aposentadoria aos empregados dos 

Correios apos o trinta anos de servico e idade minima de sessenta anos. 

A Constituicao de 1891 foi a primeira a conter a expressao "aposentadoria", em 

seu art. 75, e a concedia aos funcionarios publicos, em caso de invalidez. 

A Lei n° 217, de 1892, concedia a aposentadoria por invalidez e a pensao por 

morte aos operarios do Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro. 

O Decreto-legislativo n° 3.724, de 1919 criou o seguro compulsorio contra 

acidentes de trabalho. Ate entao o trabalhador tinha apenas a protecao do art. 159 do Codigo 

Civil de 1916. Regulava o presente decreto que cabia ao empregador indenizar seus 

empregados em caso de acidentes. 

Ainda sob a vigencia da Constituicao de 1891, foi editada o Decreto-legislativo n° 

4.682, de 24 de Janeiro de 1923, editado pelo Deputado Federal Eloy Chaves, que leva o seu 

nome, assim conhecida, portanto, como Lei Eloy Chaves, que determinava a criacao de caixas 

de aposentadorias e pensoes para os ferroviarios da iniciativa privada, sendo que a 

responsabilidade pela manutencao e administracao do sistema era dos empregadores, cabendo 

ao Estado somente a autorizacao para a criacao dos referidos fundos. 

A primeira mstituicao criada foi a Caixa de Aposentadoria e Pensao dos 

empregados da Great Western do Brasil, em vinte de mareo do mesmo ano. Mais adiante a 

empresa foi renomeada para Estrada de Ferro Santos-Jundiai e, depois, FEPASA. 

A Lei n° 5.109, de 1926, estendeu o regime da Lei Eloy Chaves aos portuarios e 

maritimos, e a Lei n° 5.485, 1928, ao pessoal das empresas de servicos telegraficos e 

radiotelegraficos. 

Em 1930 ocorreu a primeira grande crise no sistema previdenciario. O entao 

presidente Getiilio Vargas promoveu profunda reformulacao dos regimes previdenciarios 

movido por denuncias de fraudes. A partir dai, o sistema previdenciario brasileiro deixou de 

ser estruturado por empresa, passando a abranger categorias profissionais, representadas pelos 

seus correspondentes Institutos de Aposentadoria e Pensao (LAP). E, em 1933, com a 

publicaclo do Decreto n° 22.872, foi criado o primeiro IAP, o dos Maritimos - IAPM. 

A criacao dos institutos representou um periodo de grande desenvolvimento. Cada 

instituto tinha seu proprio regimento, aprovado por decreto do chefe do Executivo, com regras 

de custeio e beneficios. A intervencao estatal na area foi outro fator relevante, ja que os 

institutos eram dotados de natureza autarquica e subordinados diretamente a Uniao, em 

especial ao Ministerio do Trabalho. 

Para Ibrahim (2006, p. 41): 
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Nao seria exagero eonsiderar a criacao do IAPM como o marco initial da 
previdencia brasileira, ja que somente neste momenta tem-se de modo 
evidente a participacao e o controle do Estado sobre o sistema securitario de 
nosso pais. Todavia, entende a maioria que tal honra cabe a Lei Eloy 
Chaves, a ponto de o dia da Previdencia Social ser comemorado em 24 de 
Janeiro. 

Outros institutos foram criados, sempre por categoria. A epoca da unificacao, em 

1966, existiam, alem do IAPM, os seguintes institutos, quais sejam o Instituto de 

Aposentadoria e Pensao dos Bancarios (IAPB), o Instituto de Aposentadoria e Pensao dos 

Cornerciarios (IAPC), o Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Industriarios (IAPI), o 

Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Estivadores e Transportadores de Carga (IAPETC) e 

o Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Ferroviarios e Empregados em Servicos Publicos 

(IAPFESP). 

A Constituicao de 1934 foi a primeira a estabelecer a forma triplice de exacao 

para custeio previdenciario de carater compulsorio, e, tambem, a primeira a utilizar a palavra 

"previdencia", mas ainda sem o adjetivo social. 

A Constituicao de 1937 inovou ao trazer expressao "seguro social" como 

sinonimo de previdencia social. 

Ja a Constituicao de 1946 foi a primeira a utilizar os termos "previdencia social" 

em substituicao a seguro social. 

Sob sua egide, a Lei n° 3.807, de 1960, unificou toda a legislacao securitaria e 

ficou conhecida como a Lei Organica da Previdencia Social - LOPS, que foi resultado de um 

projeto apresentado em 1947, mas somente aprovado em 1960. 

Assim, a LOPS padronizou o sistema assistencial, ampliou os beneficios, criando 

varios auxilios, como o auxilio-natalidade, funeral, reclusao, alem de estender os beneficios a 

outras categorias profissionais. 

Ainda na Constituicao de 1946, foi acrescentado, em 1965, dispositivo que previa 

a contraprestacao, estabelecendo que a prestacao de beneficio, ou mesmo a mera extensao de 

prestacao ja existente, somente sera feita com a previsao da receita neeessaria. Pela primeira 

vez o legislador constituinte se preocupou com o equilibrio fmanceiro e atuarial do sistema. 

O seguro social rural foi aspiracao do Estatuto do Trabalhador Rural, sendo criado 

o FUNRURAL, Fundo de Assistencia e Previdencia do Trabalhador Rural, pela Lei n° 4.214, 

de 1963. Mais tarde, a Lei Complementar n° 11, de 1971, instituiu o Programa de Assistencia 

ao Trabalhador Rural, o PRORURAL. 
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Esta mesrna lei deu ainda natureza autarquica ao FUNRURAL, subordinado-o ao 

Ministerio do Trabalho e Previdencia Social, alem de atribuir competencia para administrar o 

PRORURAL. 

O Decreto-lei n° 72, de 1966, criou o Instituto Nacional de Previdencia Social -

INPS, autarquia federal, e unificou os institutos entao existentes, apenas o IPASE, Instituto de 

Previdencia e Assistencia dos Servidores Estaduais (criado pelo Decreto-lei n° 288/38), nao 

foi extinto a epoea; mas somente em 1977 (atraves do art. 27 da Lei n° 6.439/77), assim como 

o SASSE dos economiarios e o FUNRURAL, todos foram absorvidos pelo IMPS. 

A Constituicao de 1967 foi a primeira incluir o seguro-desemprego como 

beneficio previdenciario. 

A Lei n° 5.316, de 1967, incorporou o seguro de acidentes de trabalho (SAT) a 

previdencia social, pois outrora subsistia apenas como decreto-legislativo. Entretanto, a 

Emenda Constitucional n° 20, de 1998, trouxe, em flagrante desvantagem aos segurados, a 

possibilidade de participacao concorrente do setor privado neste seguro. 

O art. 6° da Lei n° 6.243, de 1975 determinou ao Poder Executivo a expedicao, 

por decreto, de Consolidacao das Leis da Previdencia Social - CLPS, refeita anualmente, sem 

alteraeao de materia previdenciaria. Assim, foi feita, atraves do Decreto n° 77.077, de 1976, a 

primeira CLPS. Contudo, nova CLPS foi publicada, por meio do Decreto n° 89.312, de 1984. 

Em 1977, a Lei n° 6.439 instituiu o Sistema Nacional de Previdencia e Assistencia 

Social - SIN PAS, que se destinava a integrar as atividades dos tres segmentos da seguridade 

social na concessao e manutencao de beneficios, na prestacao de services, no custeio de 

atividades e programas e a gestao administrativa, financeira e patrimonial entre as entidades 

vinculadas ao Ministerio da Previdencia e Assistencia Social. 

O SLNPAS agregava as seguintes entidades: Instituto Nacional de Previdencia 

Social (LNPS), Instituto Nacional de Assistencia Medica e Previdencia Social (INAMPS), 

Fundacao Legiao Brasileira de Assistencia (LBA), Fundacao Nacional do Bem-Estar do 

Menor (FUNABEM), Empresa de Processamento de Dados da Previdencia Social 

(DATAPREV), Instituto de Administracao Financeira da Previdencia e Assistencia Social 

(LAPAS) e a Central de Medicamentos (CEME). 

Esta mesma lei criou o INAMPS e o Instituto de Administracao Financeira da 

Previdencia e Assistencia social - IAPAS, este ultimo tambem integrado a estrutura do 

SLNPAS. 
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A Constituicao de 1988 fez mencao, pela primeira vez, a "seguridade social", 

compreendida esta como um conjunto de acoes do Estado, no sentido de atender as 

necessidades basicas dos nacionais nas areas de saude, previdencia e assistencia social. 

A Lei n° 8.029, de 1990, criou o LNSS, Instituto Nacional do Seguro Social, 

autarquia federal, vinculada ao Ministerio da Previdencia Social - MPS, por meio da fusao do 

LNPS com LAP AS. Assim, reuniram-se custeio e beneficio em unica entidade. No mesmo ano 

o SLNPAS foi extinto. 

Em 1991, entraram em vigor a Lei n° 8.212, que dispoe sobre a Organizacao da 

Seguridade Social e institui o Piano de Custeio, e a Lei n° 8.213, que dispoe sobre o Piano de 

Beneficios da Previdencia Social, revogando totalmente a CLPS. Ambas sao regulamentadas 

pelo Decreto n° 3.048, de 1999. 

Assim, como em qualquer outro ramo do Direito, as duas leis basicas 

previdenciarias tem sofrido diversas alteracoes legais, e, por consectario, a propria 

previdencia social. E nao poderia ser diferente, ja que as mudancas sao uma necessidade para 

o amadurecimento do sistema com olhos nos objetivos da Ordem Social, assentados, por sua 

vez, no bem-estar e na justica sociais. Destarte, com destaque para alteracoes introduzidas 

pelas leis n o s 8.870/94, 9.032/95, 9.528/97, 9.711/98, 9.876/99, 10.256/01, 10.403/02, 

10.421/02, 10.666/03 e 10.684/03. 

1.2.1 Conceito de previdencia social 

A preocupaeao com os infortunios da vida tem sido uma constante da 

humanidade. Desde tempos remotos, o homem tem se adaptado, no sentido de reduzir os 

efeitos das adversidades da vida, como fome, doenca, velhice etc. 

Nao seria exagero rotular este comportamento de algo instintivo, ja que ate alguns 

animais tem o habito de guardar alimentos para dias mais dificeis. O que nos separa das 

demais especies e o grau de complexidade de nosso sistema protetivo. 

Do exposto acima, assevera-se que as medidas de previdencia, genericamente, tem 

como elementos distintivos a protecao contra contingencias causadoras de necessidades. 

Em regra, a previdencia atua como garante contra riscos, ou seja, na protecao ante 

eventos futuros e incertos. 
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Contudo, os caracteres de "futuro" e "incerto" mostraram-se inadequados para a 

previdencia social, fato e que a ideia de contingencia revelou-se mais apropriada e tecnica. 

Dessa forma, os acontecimentos que refletir na vida economica do trabalhador serao 

merecedores do amparo da previdencia social, o que desde ja se justifica afirmar que o rol das 

contingencias e exaustivo e carece de legalidade e, portanto, nao se coaduna com a primeira 

ideia abstrata propalada pelos termos de "futuro" e "incerto". Da mesma forma, o 

entendimento sobre "risco" da lugar ao conceito de necessidade, ja que aquele e atributo do 

seguro privado. 

A previdencia visa resguarda o trabalhador das contingencias que afetam a sua 

atividade laboral e que, por sua vez, implique na elisao ou reducao de sua renda, dai Dias e 

Macedo ( 2006, p. 20) afirmarem acertadamente que: 

Tudo aquilo que repercutir negativamente na economia do trabalhador deve 
ser objeto de protecao por parte da previdencia social. Mesmo que o evento 
seja atual, querido ou previsto, ainda assim, se abalar a economia do 
trabalhador, deve ser alvo de cobertura pela previdencia social. 

Em relacao aos fatos desejados pelo trabalhador e cobertos pela previdencia 

social, Armando de Oliveira de Assis4 (apud Dias e Macedo, 2006, p. 20) com argucia realca 

que "[ . . . ] certos fatos que nada tem de desagradaveis ou temidos, como o nascimento de filho 

e a constituicao de uma familia numerosa, passaram a ser cobertos pela previdencia social 

justamente pela sua incidencia sobre o salario do trabalhador". 

A proposito, na licao de Dias e Macedo (2006, p. 20), e destacado, a seguir, o 

exemplo comentado: 

[...] a existencia de filhos menores tem como consequencia o aumento dos 
encargos familiares. Serao maiores os gastos, v.g., com alimentacao, saude, 
educacao, lazer, e havera, de certo modo, comprometimento de oreamento 
familiar. Para compensar o aumento dos gastos decorrentes dos filhos 
menores, a previdencia social concede um beneficio que visa a reforcar a 
renda familiar. E mais: o beneficio e devido ainda que o trabalhador ja 
ingresse no sistema de previdencia contando com os filhos menores. A 
previdencia social, atenta as conseqiieneias economicas da existencia de 
filhos menores no oreamento familiar do trabalhador, presta o devido 
auxilio, abstraindo o fato de o evento casualmente ser previsto querido e 
atual. 

Ademais, as contingencias doenca, invalidez, idade avancada, morte, entre outros, 

sao eventos cobertos pela previdencia social que tem incidencia negativa na capacidade de 

4 Estrutura da relacao de previdencia privada (entidades fechadas), Revista de Previdencia Social, n° 
252, p. 781. 
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subsistencia do trabalhador e, por via obliqua, de seus dependentes, ensejadoras de 

necessidades, sendo, pois, indiferente se desejadas, previstas ou atuais. 

E, pela simples ocorrencia do evento, presume a lei que a necessidade tera se 

instalado para o trabalhador e sua familia. Nao e preciso comprovar que o evento legalmente 

previsto efetivamente deflagrou um estado de necessidade. E presuncao juris et dejuri de que 

a verificacao do evento tem como corolario o estado de necessidade respectivo. 

Pode-se afirmar, entao, que as contingencias agasalhadas pela previdencia social 

tem repercussao social, razao pela qual sao denominadas contingencias sociais e, por obvio, 

implicam necessidades sociais. 

Em conclusao de tudo o que foi dito ate aqui sobre a previdencia social, nao 

obstante as divergencias conceituais, pode-se, entao, defini-la como sendo o segmento 

contributivo - ai compreendido os dois grandes regimes basicos, a saber, o Regime Geral de 

Previdencia Social - RGPS e os Regimes Proprios de Previdencia de Servidores Publicos -

RPPS - que protege o trabalhador de contingencias sociais previstas na Constituicao e na 

legislacao infraconstitucional com implicaeao desfavoravel na economia do protegido e de 

seus dependentes, a qual se utiliza da tecnica do seguro social obrigatorio, dai, portanto, 

sucede que a participacao do segurado e compulsoria e de contributividade necessaria. 

Com predominancia lexical e esmera eloqtiencia, Jefferson Daibert5 (apud Dias e 

Macedo, 2006, p. 18) explica que: 

Previdencia e o ato ou qualidade do que e previdente, sendo este aquele que 
preve, que e prudente. Sendo prudente aquele que previne, previdencia e o 
ato pelo qual se preve ou se antecipa determinado fato, no sentido de evitar-
lhe as conseqiieneias, dano ou mal. E a maneira de antecipar-se, precaver-se 
contra um futuro que podera trazer, a cada um de nos, resultados nao 
queridos. 

Diferencas a parte, previdencia social e o mesmo que seguro social, tal que as 

express5es sao utilizadas como sinonimas. Apesar de aquela ser uma forma evoluida deste, a 

legislacao brasileira nunca fez distincao entre ambos; e, como sera analisado, o uso de uma ou 

outra expressao sera indiscriminada e tera o mesmo valor semantico. 

1.2.2 Regime de fmanciamento da previdencia social 

5 DAIBERT, Jefferson. Direito previdenciario e acidentdrio do trabalho urbano, p. 14. 
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Atraves do seguro social, o encargo de suportar a contingencia recai diretamente 

sobre os ombros dos segurados. A eles cabera, mediante o mecanismo do seguro, absorver a 

necessidade social experimentada pelo beneficiario da previdencia. 

Para tanto, a previdencia social conta com algumas tecnicas basicas de 

fmanciamento para garantir o equilibrio do sistema, alem de diversas combinac5es entre elas. 

Destacam-se, entre as principals, a reparticao simples e capitalizacao. 

O sistema de reparticao fundamenta-se num modelo onde os recursos vertidos 

pelos contribuintes sao destinados a prover os aposentados. E um pacto social entre geraeoes, 

denominado pacto intergeracional, onde aqueles com capacidade laborativa custeiam os 

beneficios dos aposentados atuais e dos eventuais jubilados. 

Nao e preciso uma analise detalhada para perceber que este regime sofre 

infiuencia de fatores sociais. E, decerto, o recrudescimento da populacao idosa, com a 

inversao da piramide etaria, em contrapartida, faz depender de um mimero cada vez menor de 

j ovens para a manutencao de seus beneficios. 

Nao menos influentes sao os indicadores de natalidade e de expectativa de vida 

que, nao obstante eventualmente serem favoraveis, de nada adiante se o pals sucumbir ao 

desemprego. Estes sao alguns dos vetores sociais que afetam a reparticao e que autorizam 

correcdes urgentes no sistema. 

Sobre o sistema de capitalizacao, Tavares (2006, p. 392) explica que este regime e 

"[. . . ] consistente na cobranca de contribuic5es que possibilite o pagamento dos proprios 

beneficios e das demais despesas de administracao, com a formacao de um fundo de reserva 

individualizado ou de capitalizacao". 

Devido a capitalizacao existir similitude com o metodo de contribuicao definida -

que sera definido logo a seguir - e que Ibrahim admite a vinculacao sistematica entre ambos. 

Ao lado dos regimes basicos de fmanciamento da previdencia, tem-se os sistemas 

de concessao de beneficios, classificados em beneficio definido e contribuicao definida. 

Na sistematica do beneficio definido, o contribuinte ja tem conhecimento previo 

dos requisites que devera perfazer para obter a prestacao e o qual sera o valor da mesma, 

independente de reservas vertidas para o custeio. 

A vantagem desse regime reside na concessao de beneficios nao-programados 

decorrentes de eventos imprevistos, pois a entidade tera de conceder tal valor, mesmo que os 

rendimentos do capital aplicado nao tenham sido suficientes para o sustento do seu beneficio. 

E, ai esta a logica do seguro, ja referida no inicio. 
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Ja o piano de contribuicao definida nao tem o valor da prestacao preestabelecido, 

ao contrario do beneficio definido, mas somente a cotizacao a ser feita pelo participante, 

como uma especie de poupanca. Neste sistema, o segurado devera perfazer certo numero de 

contribuicdes para fazer jus a beneficios, que serao necessariamente calculados a partir destas 

entradas e os rendimentos auferidos, durante o periodo de aplieacao do capital. 

A concessao de beneficios pela previdencia social brasileira exclusivamente na 

forma de contribuicao definida, adverte Ibrahim (2006, p. 30), "[ . . . ] e evidentemente 

inconstitucional, pois excluiria por completo a solidariedade do sistema, alem de eliminar a 

garantia contra eventos nao programados [.. .]", como incapacidade temporaria ou invalidez 

para o trabalho. Porquanto, se, porventura, um participante que tenha se tornado invalido nos 

primeiros anos de trabalho fatalmente nao tera ingressado com recursos suficientes para a 

manutencao de um beneficio adequado durante o restante de sua vida. 

Apesar disso, e este o sistema preferido dos especialistas na area, ja que traz maior 

garantia de equilibrio financeiro e atuarial do sistema, nao obstante o beneficio definido, que, 

alheio as criticas, corresponde a quase totalidade dos beneficios concedidos pelo seguro 

social, sendo vinculado ao regime de reparticao simples, que e o adotado pela previdencia 

social brasileira. 

1.2.3 Equilibrio financeiro e atuarial 

O lucro e o fim colimado pelos seguros, mas nao pode ser desejado a todo custo, e 

necessario, ainda, preocupar-se, desde antes, com o equilibrio financeiro e atuarial para que 

haja confiabilidade no sistema e garantia de reservas monetarias para atender as prestac5es da 

clientela protegida. 

Diante disso, no intuito de proporcionar seguranca e preservar o sistema, a 

Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998 - EC n° 20/98, procurou assegurar 

o equilibrio financeiro e atuarial nos regimes previdenciarios que, alias, e requisito elementar, 

sejam eles, pois, estatais ou privados. 

Por equilibrio financeiro, entende-se, em linhas gerais, a constituicao de reservas 

suficientes para saldar as obrigacoes pecuniarias devidas, no momenta atual ou futuro, aos 

benefieiarios da previdencia social. 
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Com brilhante perspieacia, Fabio Zambitte Ibrahim (2006, p. 596) alega que "[. . . ] 

nao e necessaria a existencia de continuos superavits, mas simplesmente o encontro positivo 

ou nulo entre receitas e despesas [.. .]". Acrescenta o aclamado autor que ate mesmo breves 

lapsos de deficit orcamentario em razao de polltica economica ou conjuntura polltica atual sao 

toleraveis, desde que nao afetem os fundos previdenciarios. 

Dias e Macedo (2006, p. 82) vislumbram a "[ . . . ] despesa com beneficios sob a 

perspectiva do direito financeiro, isto e, considerando o oreamento da seguridade social, que e 

anual nos termos do art. 165, § 5°, da Carta Magna". Assim, deve as receitas arrecadadas 

adimplir os compromissos previdenciarios segundo as despesas fixadas, obedecido o 

respectivo oreamento securitario, 

Enquanto o equilibrio atuarial, e algo mais complexo, traz conceitos da atuaria, 

ciencia do seguro, e suscinta, antes de desenvolver o piano de beneficios, estudos nesta area 

com escopo a viabilizar a cobertura rogada. 

Este tipo de equilibrio leva em conta uma serie de variaveis que vao da suporte 

financeiro ao sistema, considerando, entre os mais importantes, o nivel de contribuicao, o 

universo de segurados, a expectativa de vida, o numero minimo de contribuintes. 

Enfim, o equilibrio atuarial nao visa ao mero encontro de receitas e despesas, mas 

sim ao equilibrio do material humano envolvido, especialmente dentro das expectativas 

futuras em relacao ao envelhecimento e as tendencias da natalidade populacional. 

1.2.4 Natureza juridica da previdencia social 

Como observado, a previdencia social utiliza-se da tecnica do seguro, 

que compreende, na sua concepcao genuina, a obrigacao de o segurador indenizar o dano 

somente quando haja do outro lado um segurado. Sem o liame entre o segurado e o segurador, 

nao se cogita de indenizacao do dano, cuja efetivacao so se dara se o sinistro ocorrer dentro 

do prazo de duracao do contrato de seguro, ou seja, enquanto existir vinculacao contratual 

entre o segurado e o segurador. 

Asseverou-se acima que a previdencia social, por adotar a tecnica do seguro, tem 

como pressuposto a participacao compulsoria do protegido no seu fmanciamento, por forca de 

lei. Dai o qualificativo social, no sentido de obrigatorio, emprestado a este seguro. 
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A proposito, esclarece Marly A. Cardone6 (apud Dias e Macedo, 2006, p. 26) que 

"A primeira nota caracteristica que emerge e o fato de o seguro social ser obrigatorio, a tal 

ponto de ter um autor afirmado que, ou o seguro social e obrigatorio ou nao e social". 

Decerto, a sistematica e a de um seguro, visto, nessa abordagem, que a clientela 

protegida verte contribuicoes no intuito de transferir o risco para o segurador, adquirindo, 

destarte, tranqiiilidade e a certeza de que, se porventura lhe advir, sera coberto por este. 

Todavia, sua natureza juridica nao e contratual, pois e excluida por completo a 

vontade do segurado, tendo como pressuposto a obrigatoriedade de filiacao. Nao ha ato 

volitivo no acordo de vontades, salvo como segurado facultativo em homenagem ao principio 

da universalidade de participacao ao RGPS, desde que nao seja segurado obrigatorio. 

Esta filiacao compulsoria ao sistema protetivo e norma cogente, sendo defeso ao 

segurado alegar que nao deseja ingressar a previdencia social, por ja custear regime privado 

previdenciario. 

No aclarado entendimento de Ibrahim (2006), a natureza juridica dos regimes 

basicos previdenciarios e institucional ou estatutaria, em decorrencia da imposicao legal do 

Estado ao estabelecer a exacao obrigatoria dos beneficiarios. 

Em razao dessa natureza institucional ou estatutaria, nao ha terreno fertil para 

aplicacao do Codigo de Defesa do Consumidor em materia previdenciaria. Pois, como bem 

lembra Ibrahim (2006, p. 19), "Nao ha relacao de consumo no seguro social, mas sim 

protecao coercitiva patrocinada pelo Estado, que se utiliza para seu custeio, entre outras 

fontes, de contribuicoes do proprio segurado." 

Com lapidar clareza Armando de Ohveira Assis (apud Dias e Macedo, 2006, p. 

27) afirma que: 

Os vinculos juridicos entre segurado e instituicao seguradora, no seguro 
social, se estabelecem automaticamente, por forca de lei, donde afirmar-se 
que se trata de um seguro legal, e nao contratual, como se da no seguro 
privado. Isto nao quer dizer, e claro, que nao haja direitos e obrigacoes 
reciprocos no seguro social; apenas, eles sao estatuidos expressamente na 
propria lei. 

Por isso o seguro social e vinculado a ramo publico ou social do Direito - Direito 

Previdenciario - ao contrario do seguro traditional, que e vinculado a ramo privado - Direito 

Civil. 

CARDONE, Marly A. Seguro social e contrato de trabalho, p. 18-19. 
7 Compendio de seguro social, p. 64. 
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As contribuicoes e fruto do Estado Social e protetor, com vistas a perene busca do 

bem-estar e justica sociais. Estes ultimos, na Constituicao atual, encontram-se consagrados 

como objetivos da Republica, engajados na construcao de uma "sociedade livre, justa e 

solidaria" e na promoeao do "bem de todos". Para atingir tais fins, o Estado teve de lancar 

mao do tribute 

A tributacao, nessa perspectiva, firrnou-se como um forte instrurnento de obtencao 

de recursos para fmanciar os regimes previdenciarios, entre outros servicos publicos. As 

contribuic5es, por conseguinte, se revelam uma ferramenta eficaz de intervencao do Estado na 

economia e na ordem social. 

Com a EC n° 41/03, a Constituicao deixa de expressar, na redacao original do 

paragrafo unico do art. 149, a possibilidade dos Estados, Distrito Federal e Municipios 

instituirem contribuicao social para, de modo mais claro, externar a necessidade da imposicao 

da mesma, em prol da manutencao do sistema previdenciario. A redacao esta adequada a 

previsao do art. 40, caput da Constituicao, que preve a obrigacao de regime previdenciario 

contributivo para os servidores. 

Na leitura atual do art. 149 destacam-se as contribuic5es especiais, as quais se 

subdividem em contribuicoes sociais, de intervencao no dominio economico e de interesse das 

categorias profissionais ou economicas. 

E oportuno salientar que entre as contribuicoes sociais ha uma especie com 

destinacao vinculada a um componente da seguridade social, no caso, a previdencia social, 

denominadas, portanto, de contribuicoes previdenciarias, previstas nos incisos I , a, e I I , do art. 

195 da CF/88. As demais contribuicoes sociais do art. 195, I , b e c, I I I e IV podem ser 

utilizadas em qualquer segmento da seguridade, inclusive na propria previdencia social. 

Surge, entao, a problematiea de definir se as contribuicoes previdenciarias 

pertencem a categoria do tributo, ou nao. A preocupacao com tal enquadramento justifica-se 

diante da necessidade de inserir tais exacoes no sistema juridico, retirando dai conseqiieneias 

tambem juridicas. 

A busca de uma unidade de sentido no ordenamento juridico e de uma visao 

sistematica que lhe confira uniformidade, coerencia e plenitude, acompanha a muito a 

evolucao da ciencia do Direito. Dai porque e relevante definir a natureza juridica das 

contribuicoes previdenciarias, de forma a dispensar tratamento coerente as mencionadas 
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cotizacoes que, porventura, reunam tracos identicos e, assim, possibilitar uniformidade 

juridica de abordagem. Somente assim se asseguram sistematicidade e seguranca ao 

tratamento da materia. 

Diante disso, de modo amplamente majoritario, tanto perante a doutrina como 

pela jurisprudencia, as contribuicoes sao tratadas como tributo. Tal conclusao decorre, 

basicamente, do enquadramento destas arrecadacoes no conceito de tributo, nos termos do art. 

3°, no Codigo Tributario Nacional - CTN e do regime juridico atribuido as contribui9oes 

sociais, ao menos em parte, previstas dentro do Capitulo referente ao Sistema Tributario 

Nacional, na Constituicao. O proprio Supremo Tribunal Federal - STF tem decido nesse 

sentido, ao julgar, dentre outros, RE 166.772-RS, DJU de 16 de dezembro de 1994 e ADIn 

1.659-UF, Rel. Min. Moreira Alves, de 27 de novembro de 1997, RE 148.754-2/RJ, Rel. Min. 

Carlos Velloso, DJU de 04 de mar9o de 1994. 

O mestre Harada (2006), na sua habitual clareza, atribui, em face da Constitui9ao 

vigente, a natureza tributaria das contribui9oes dos arts. 149 e 195. 

Para o douto tributarista a contribui9ao caracteriza-se pelo fato de o Estado, ao 

proporcionar certa atividade, acaba por ensejar despesas a determinadas pessoas 

(contribuintes) e, em contrapartida, passam a usufruir beneficios. Por conclusao logica, "Tem 

seu fundamento na maior despesa provocada pelo contribuinte e na particular vantagem a ele 

proporcionada pelo Estado" (id, p. 333). 

A Lei n° 5.172/66, que instituiu o CTN, prescreve, no seu art. 4°, I I , que "a 

destina9&o legal do produto da sua arreeada9ao" e irrelevante para qualificar a natureza 

juridica do tributo, fato que arredou a contribui9ao social de tal enquadramento. Contudo, a 

partir do advento da Constitui9&o de 1988 pacificou-se, na doutrina e na jurisprudencia, a tese 

da natureza tributaria desta exa9&o. Dai restou derrogado tacitamente o inciso I I , do art. 4°, 

conforme entendimento de Harada (2006, p. 327). 

Como se ve, a contribui9ao social e tributo de destmiujao especifica em que o 

produto da arrecada9ao e vinculado a despesa que fundamentou sua institui9ao. 

Advirta-se que destina9ao nao so e importante, como verdadeiramente requisito 

de validade para esta exa9ao. A utiliza9ao de tais recursos que nao seja o cumprimento com as 

obriga9oes previdenciarias deveria, inclusive, invalidar a sua cobran9a, apesar de nao ser esta 

a realidade atual. 

Nao se deve olvidar a corrente mmoritaria, defendida prioritariamente por alguns 

especialistas na area previdenciaria, cujo entendimento e contrario ao simples enquadramento 

das contribui9oes previdenciarias como tributo. Para tais estudiosos, e aqui se situa Ibrahim, 
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estas exac5es teriam a natureza de "salario socialmente diferido", a ser coneedido ao 

beneficiario, em regra, por oeasiao da aposentacao. 

Na verdade, tenta-se de qualquer jeito da natureza juridica diversa as 

contribuicoes previdenciaria que nao seja a de tributo, utilizando-se de toda sorte de 

argumentos. 

Cabe aqui observar que a abordagem ora feita esta intimamente relacionadas as 

exacoes vertidas pelos segurados enquanto na atividade; quanta as contribuicoes incidentes 

sobre os proventos e pensSes dos servidores publicos de regimes proprios, esta sera discutida 

mais minudente adiante. 

Apesar do aparente consenso doutrinario e jurisprudencial sobre a materia, carece 

lembrar, mais uma vez, a posicao dominante, no sentido de atribuir as contribuicoes sociais a 

natureza juridica de tributo. A l , repita-se, ate o colendo Supremo nao se posiciona de outro 

modo. 

1.2.6 Regimes previdenciarios 

A previdencia social nao e, porem, homogenea para toda a clientela protegida, 

dada a diversidade de regimes previdenciarios. hidistintamente, todos os filiados estao 

assegurados pela previdencia social, mas as regras de protecao variam de acordo com a 

modalidade de regime a qual se esta vinculado. 

Assim, paralelamente ao regime geral de previdencia social, disciplinado no art. 

201, ha o regime especifico dos servidores publicos, tratado no art. 40, tambem da 

Constituicao, e o regime dos militares, dispostos nos arts. 42, §§ 1° e 2°, e 142, § 3°, X da 

Carta Magna. 

Trata-se, em todos os casos, de regimes publicos de previdencia. E, ao lado de tais 

regimes publicos, e prevista a previdencia privada com suporte constitucional no art. 202, 

disciplinada ainda pelas Leis Complementares n o s 108 e 109, de 2001. 

O RGPS e o mais amplo, abrange todos os trabalhadores da iniciativa privada 

regidos pela Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT. Em nivel infraconstitucional, o 

regime geral e disciplinado pela Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, que institui o piano de 

custeio, e pela Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, que dispoe sobre piano de beneficios, 

ambas reguladas pelo Decreto n° 3.048/99. 
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A competencia do RGPS e exclusiva da Uniao, sendo necessariamente mantido 

com recursos do Poder Publico, como determina a Constituicao. Sua entidade gestora e o 

INSS, autarquia federal vinculada ao Ministerio da Previdencia Social. 

Embora o Regime Geral de Previdencia Social seja somente um dos componentes 

do seguro social patrio, e frequentemente utilizado como sinonimo da previdencia social 

brasileira, devido a sua importancia, atendendo a grande massa da populacao. 

A previdencia privada, conforme se depreende do art. 202, caput, introduzida pela 

EC n° 20/98, possui carater facultativo e autonomo, pois a obteneao do beneficio 

complementar independe da concessao da prestacao pelo regime geral de previdencia social. 

Alem disso, o regime complementar e baseado na constituicao de reservas que garantam o 

beneficio contratado, e regulado por lei complementar. 

O regime complementar ao RGPS sera de natureza privada, fechada ou aberta a 

quaisquer pessoas fisicas; enquanto a previdencia complementar prevista no art. 40 da 

Constituicao, de instituicao facultativa, sera entidade fechada, de natureza publica, restrito ao 

agente politico investido em cargo vitalicio ou ao servidor detentor de cargo efetivo e 

vinculado a regime proprio de previdencia. Sendo em ambas as hipoteses de ingresso 

voluntario, tendo como escopo ampliar rendimentos quando da aposentacao oferecendo 

beneficios somente na modalidade de contribuicao definida. 

Na licao de Tavares (2006, p. 406), "[ . . . ] a filiacao, mesmo para aqueles que 

ingressarem no servico publico apos a publicacao do ato de instituicao dos respectivos Pianos 

Complementares, e facultativa." 

Atualmente, tem-se a Lei Complementar n° 109/01 tratando da previdencia 

complementar no ambito privado, em regime aberto ou fechado, e a Lei Complementar n° 

108/01, referente ao regime complementar de empregados publicos na Administracao Publica. 

A criacao da norma legal que regulara o regime complementar publico dos RPPS e de 

competencia do respectivo ente federativo, respeitado o disposto no art. 202 da Lei Maior. 

A previdencia privada, logicamente, pelo seu carater contratual, nao pode ser 

qualificada como social, embora topograficamente esteja inserta no Titulo "Da Ordem 

Social", na Carta Magna. Contudo, a previdencia privada integra o sistema da seguridade 

social com a funcao especifica de complementar a previdencia publica. 

Os regimes proprios de previdencia sao destinados, em geral, aos servidores 

investidos em cargo efetivo da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, 

incluidas suas autarquias e fundacoes publicas, visto que ao servidor ocupante, 

exclusivamente, de cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneracao, bem 
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como o servidor temporario ou ao empregado publico, aplicar-se-a o regime geral de 

previdencia social, com fulcro no § 13, do art. 40 da CF/88. 

Tambem se considera filiado ao RGPS como empregado o exercente de mandato 

eletivo federal, estadual ou municipal, desde que nao vinculados a regime proprio de 

previdencia social, segundo dispoe o art. 12,1, h, da Lei n° 8.212/91. E, da mesma forma, os 

servidores publicos detentor de cargo efetivo nao amparado por regimes proprios. 

Registre-se que os membros da Magistratura, do Ministerio Publico e dos 

Tribunals de Contas tambem se submetem as regras do regime peculiar do art. 40, por forca 

dos arts. 93, V I , 129, § 4° e 73, § 3°, c/c o 75, respectivamente, todos da Constituicao. 

Indaga-se se a Constituicao Federal, em seu art. 40, caput, teria assegurado regime 

proprio de previdencia social para todos os servidores titulares de cargo efetivo. Todavia, o 

art. 12, caput, da Lei n° 8.213/91 deixa claro que o ocupante de cargo efetivo pertencera ao 

regime geral se o ente para o qual presta servico nao dispuser de regime proprio. Sendo assim, 

entende-se que a adocao de regime estatutario nao implica a obrigatoriedade de criacao de 

regime proprio de previdencia social. Neste particular, o dispositivo logo acima tem carater de 

norma geral, nos moldes do art. 24, X I I , da CF/88. 

A organizacao dos regimes proprios de previdencia deve seguir as regras gerais da 

Lei n° 9.717/98, com alteracoes da MP n° 2.187/01 e Lei n° 10.887/048. Enquanto o 

funcionamento do regime previdenciario dos militares federals segue as diretrizes da Lei n° 

6.880/809, com alteracoes da Lei n° 10.416/02 e MP 2.215-10/01. Como salientado, o 

fundamento constitucional dos regimes proprios dos servidores esta no art. 40, ao passo que 

dos militares das Forcas Armadas e previsto no art. 142, § 3°, X, da Constituicao Federal. 

Para Ibrahim (2006, p. 23), "[ . . . ] nem seria correto falar-se em regime 

previdenciario dos militares [federals], pois estes simplesmente seguem a inatividade 

remunerada, custeada integralmente pelo Tesouro, sem perder a condicao de militar." 

Cabe observar que o § 20, do art. 40, da Carta Magna faz, contudo, ressalva 

expressa ao regime de previdencia dos servidores militares, que deve ser disciplinado em lei 

propria, nos termos do art. 142, § 3°, X e do art. 42, §§ 1° e 2°, ambos da Constituicao. 

Por isso, os milicianos - militares da uniao e policiais e bombeiros militares dos 

Estados e do Distrito Federal - possuem um regime proprio de previdencia desvinculado dos 

servidores publicos civis. 

8 A citada lei dispoe sobre a aplicacao de disposieoes da Emenda Constitucional no 41/03, altera 
dispositivos das Leis nos 9.717/98, 8.213/91 e 9.532/97. 
9 Estatuto dos Militares das Forcas Armadas. 
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Porquanto, vale salientar, que a EC n° 41/03 nao vinculou as normas de 

reajustamento de aposentadorias e pensoes dos servidores civis aos policiais militares 

estaduais, desconstitueionalizando a materia e enviando-a a competencia de lei especifica, a 

ser criada pelo respectivo ente estatal ao qual pertenca o policial. 

Seus proventos de inatividade, bem como as pensoes de seus dependentes, 

utilizara o procedimento do ente estatal, a ser iixado em lei especifica, conforme previsao 

contida nos §§ 1° e 2° do art. 42 da Magna Carta. 

Tem-se, com isso, que a prestacao do beneficio previdenciario tera uma variante 

quanta a categoria funcional do segurado, distinguindo-se perante o regime filiado. Nao 

obstante os diferentes sistemas, ainda assim sao contemplados pela Lei Maior. Entretanto, a 

presente pesquisa, a partir de entao, se debrucara na apreeiaclo dos regimes proprios de 

previdencia dos servidores publicos, delineado no art. 40, mais detidamente na elucidaclo da 

constitucionalidade da tributacao imposta aos servidores inativos e pensionistas, determinado 

por forca do art. 4° da EC n° 41/03. 
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CAPITULO 2 AS RE FORM AS PREVIDENCIARIAS DOS SERVIDORES PUBLICOS 

Falar de regime juridico previdenciario referente aos servidores publicos, com o 

rigor que a expressao denota, somente faz sentido a partir da EC n° 20/98, que alterou 

substancialmente o art. 40 da Constituicao Federal de 1988, delineando pela primeira vez, 

normas atinentes a previdencia dos servidores publicos de todas as esferas de governo. 

Antes desta emenda nao existia um conjunto normativo e uniforme de regras com 

fundamento em determinados principios referentes a materia. Na esfera federal, por exemplo, 

a obrigatoriedade da contribuicao somente foi determinada a partir da Emenda Constitucional 

n° 3, de 17 de marco de 1993 - EC n° 3/93, que modificou a redacao do § 6° 1 0 , art. 40, da 

Magna Carta, iniciando uma transformacao, ao determinar que as aposentadorias e pens5es 

dos servidores publicos federals fossem financiadas com recursos provenientes da Uniao e das 

contribuicoes dos servidores. Diversas categorias, por sua vez, nas esferas estadual e 

municipal, nao contribuiam. 

Por outro lado, so com o advento da EC 41/03 e que se passou a exigir a 

obrigatoriedade de os Estados, Distrito Federal e Municipios de instituirem contribuicao de 

seus servidores para o custeio, em favor deles, do regime previdenciario previsto no art. 40 da 

Constituicao, em substituicao a opcao de faze-lo, antes prevista no art. 149, paragrafo unico 

do mesmo diploma legal. 

Assim, na licao de Tavares (2006), no regime anterior a EC n° 20/98, a 

contribuicao cobrada destinava-se apenas a pensao, enquanto as aposentadorias eram 

mantidas como favor estatal, custeadas pelos respectivos tesouros, a conta de impostos gerais. 

"Ou seja, toda a sociedade fmanciava a 'previdencia' dos servidores publicos, que era tratada 

como polltica de pessoal referente aos mencionados agentes publicos" (DIAS; MACEDO, 

2006, p. 74). 

Por isso uma reformulacao do regime previdenciario tinha sido desde ha muito 

almejada tanto pela classe dos trabalhadores da iniciativa privada e dos servidores publicos 

quanta pelo Governo, todos insatisfeitos com o modelo ao qual se submetiam. Outro fator 

propulsor, historicamente comprovado, foi o esgotamento financeiro da previdencia nos dois 

principals regimes principalmente decorrente da ma gestao do sistema e da propria 

inadimplencia dos entes estatais, burlando a obrigacao legal de financiar o seguro social. 

1 0 Art. 40, § 6° da CF/88 com redacao dada pela EC n° 3/93 que dispoe: "As aposentadorias e pensoes 
dos servidores publicos federals serao custeadas com recursos provenientes da Uniao e das 
contribuicoes dos servidores, na forma da lei". 
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Diante dessa conjuntura, o primeiro passo para a reforma da previdencia foi dado, 

de inicio, pela EC n° 20/98, de 15 de dezembro de 1998, publicada no Diario Oficial da Uniao 

- DOU em 16 de dezembro do mesmo ano. E, depois pela EC n° 41/03, de 19 de dezembro de 

2003, publicada no DOU em 31 de dezembro daquele ano. Esta emenda trouxe consideravel 

mudanca aos regimes proprios. Por ultimo, mas sem esgotar a materia, pela EC n° 47/05, de 5 

de julho de 2005, publicado no DOU em 6 de julho do presente ano, com efeito retroativo a 

data de vigencia da EC n° 41/03, resultado da proposta de emenda - PEC 77, de iniciativa do 

Senado, cujo processo legislativo teve inicio a mesma epoca que a EC n° 41/03, fato este que 

a apelidou de "PEC paralela". 

2.1 A reforma da previdencia do servidor publico inaugurada pela EC n° 20/98 

Somente com a entrada em vigor da EC n° 3/93, houve uma timida transformacao 

no modo de ver a previdencia social. A partir de entao, comecaram a enxerga-la com a 

verdadeira essentia do seguro social, qual seja, o carater contributivo, esquecido por muito 

tempo, mesmo antes da promulgacao da Constituicao Federal de 1988. 

Com oportunidade, o catedratico Madeira (2005, p. 333) leciona que "Em geral, a 

aposentadoria dos servidores publicos apresentava-se como direito vinculado ao exercicio do 

cargo publico, fmanciado inteiramente pelo Poder Publico, livre, os servidores, de qualquer 

contribuicao". A excecao se dava aos trabalhadores da iniciativa privada contratados pelo 

regime da CLT, que ingressavam recursos normalmente ao regime geral da previdencia. 

Com a reforma da previdencia social, inaugurada pela EC n° 20/98, alterou-se o 

regime juridico previdenciario entao existente, buscando torna-lo mais proximo do sistema 

vigente no setor privado, expurgando, dessa forma, a sistematica de polltica de pessoal como 

era tratada a previdencia dos servidores publicos outrora. 

A aludida emenda, assim dispos sobre a modificacao do regime geral de 

previdencia social e dos regimes proprios, estendendo-a aos militares das Forcas Armadas, 

dos Estados e do Distrito Federal. Ficou claro, como bem observado anteriormente, a 

limitacao desta analise referente ao regime previdenciario dos servidores publicos dos entes 

politicos, incluidas suas autarquias e fundacoes publicas. 

A EC n° 20/98 previu dois sistemas de regime previdenciario para os servidores 

publicos. Certas categorias de servidores publicos ficaram sujeitos ao regime geral de 



34 

previdencia estabelecido no art. 201, disciplinado pela Lei n° 8.212/91 e 8.213/91, conforme 

ventilado anteriormente. A outra modalidade de regime previdenciario e a estabelecida, 

precipuamente, para os servidores ocupantes de cargos efetivos, admitidos atraves de 

concurso publico, prevista no art. 40, e disciplinada pela Lei n° 9.717/98. Esta lei limita-se a 

estabelecer normas gerais obrigatorias para todos os niveis de governo, ficando para cada qual 

a competencia para instituir o respectivo regime previdenciario. 

Apesar da distincao entre os referidos regimes, destaque-se a existencia de 

peculiaridades entre eles, a saber, ambos sao administrados pelo Estado, sao de carater 

contributivo, geram obrigatoriedade de filiacao e se caracterizam pela natureza institucional 

do vinculo mantido com os respectivos segurados. 

Restou assegurado logo acima o regime proprio previdenciario aos detentores de 

cargos efetivos, admitidos atraves concurso publico de provas ou de provas e titulos. Aos 

demais servidores, por exclusao, com vinculo diverso com a Administracao Publica, resta a 

condicao de empregados e a filiacao obrigatoria ao RGPS. 

Alem da ressalva feita alhures, com relacao aos agentes publicos investidos em 

cargos vitalicios, tais como os magistrados, membros do Ministerio Publico e dos Tribunals 

de Contas, eis que cabe salientar que ainda estarao abrangidos pelo regime peculiar, como 

bem lembram Dias e Macedo (2006, p. 80): 

[...] os servidores que ingressaram sem concurso publico antes da 
Constituicao de 1988 e foram estabilizados em virtude da regra contida no 
art. 19 dos Atos das Disposigoes Constitucionais Transitorias (por haverem 
ingressado no servico publico ate 05.10.1983), desde que sejam ocupantes de 
cargos publicos. Mesmo sem ter sido estabilizados, tambem podera ser 
incluidos em sistema proprio de previdencia, desde que sejam titulares de 
cargos publicos ou tenham passado a integrar os regimes juridicos 
estatutarios instituidos por Estados e Municipios antes do advento da 
Emenda Constitucional 20/1988 e da Lei 9.717/1998. 

Nao raro podera deparar-se com a assertiva de que ao "servidor publico titular de 

cargo efetivo" e assegurado a previdencia social. Nao olvidar que, al, tambem sao abrangidos 

os servidores investidos em cargos vitalicios. O que ocorre e mera repeticao do texto 

constitucional do art. 40, mas nao ha de se perder de vista as valiosas observacoes ora feitas. 

Alem do mais, a expressao e de redacao meramente pragmatica, ate porque, a esta altura, ja e 

cedico o universo de abrangencia do seguro social lato sensu. 

Doravante, nao sera, todavia, comentada as alteracoes introduzidas pela EC n° 

20/98 ao RGPS porque foge a intencao desta pesquisa, tal qual, da mesma forma, as 

modificacoes a ele impostas pelas EC n° 41/03 e n° 47/05. 
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Assim, a EC n° 20/98 estabeleceu no art. 40, caput, que aos servidores titulares de 

cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e suas respectivas 

pessoas juridicas de direito publico da administracao indireta, e assegurado regime de 

previdencia de carater contributivo, observados criterios que preservem o equilibrio financeiro 

e atuarial. 

Com as mudancas aventadas, a previdencia dos servidores publicos11 se revestiu 

do carater contributivo, cujas aliquotas de contribuicao dos servidores ativos dos Estados, do 

Distrito Federal e dos Municipios para os respectivos regimes proprios de previdencia social 

nao serao inferiores as dos servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, de acordo com o 

art. 3°, da Lei n° 9.717/98. 

A nova redacao do art. 40, caput, instituiu para os servidores a necessidade de 

contribuicao direta no curso de sua relacao laboral, desde que cumpridos os demais requisitos, 

para que venha obter o direito a aposentacao. A contribuicao, por conseguinte, e imanente a 

previdencia social. 

A Lei n° 9.717/98, no art. 1°, determina que, os regimes peculiares de previdencia 

social dos servidores publicos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, 

dos militares dos Estados e do Distrito Federal deverao ser organizados, baseados em normas 

gerais de contabilidade e atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial. 

Como se ve, o dispositivo do art. 40 da Constituicao Federal refere-se 

exclusivamente aos servidores da ativa, porque somente estes sao titulares de cargos efetivos. 

O mesmo acontece com o paragrafo unico do art. 149 da Constituicao Federal, com redacao 

anterior a EC n° 41/03, que faculta aos Estados, Distrito Federal e Municipios a instituicao de 

contribuicao, cobrada de seus servidores ativos, para o custeio, em beneficio destes, de 

sistema de previdencia e assistencia social. 

Na orbita federal, a Lei n° 9.78312, de 28 de Janeiro de 1999, estabelece, em seu 

art. 1°, a contribuicao previdenciaria do servidor publico civil, ativo e inativo, e dos 

pensionistas dos tres Poderes da Uniao, para a manutencao do regime de previdencia social 

dos seus servidores, que sera de 11%, incidente sobre a remuneracao, provento ou pensao. 

1 1 De agora em diante todas as vezes que as Emendas Constitutionals n o s 20/98, 41/03 e 47/05, ou 
algum dispositivo constitucional, referir-se a "servidores que ingressaram no servico publico ate 
determinada data", a regra abrange todos os servidores publicos estatutarios ocupantes de quaisquer 
cargos efetivos, de qualquer esfera da Federac&o, abrangendo os cargos do Poder Executivo, do Poder 
Legislativo e do Poder Judiciario. 
1 2 Tal lei dispoe sobre a contribuicao para o custeio da previdencia social dos servidores publicos, 
ativos e inativos, e dos pensionistas dos tres Poderes da Uniao. 
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No comento do tributarista Harada (2006, p. 365), "Em relacao aos aposentados e 

pensionistas, a inconstitucionalidade e patente, quer pela ausencia de previsao constitucional, 

quer pela inexistencia de particular vantagem a ser auferida por eles". 

Com relacao a contribuicao do servidor inativo e pensionista federals para a 

previdencia social, o douto professor Madeira (2005, p. 334), traz decisao ementada pelo 

Superior Tribunal de Justica - STJ: 

Constitucional e previdenciario. Contribuicao previdenciaria. Servidores 
inativos. Impossibilidade. Direito adquirido. O aposentado nao e servidor 
publico, nao tem relacao profissional com a Administracao e ja contribuiu 
com a Previdencia durante quase toda a sua vida. Sua aposentadoria e 
sustentada com as suas proprias contribuicoes. Sua aposentadoria e regida 
pela legislacao vigente a epoca em que o servidor implementou as condicoes 
para obte-la. Qualquer legislacao posterior devera respeitar o direito 
adquirido (RMS n° 10.842-GO, l a T., Rel. Min. Garcia Vieira). 

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADIn n° 2.010-DF , para alegar a 

inconstitucionalidade de alguns termos do art. 1°, da Lei n° 9.783/99, ajuizada pelo Conselho 

Federal da OAB, o STF deferiu o pedido de medida cautelar, invocando a circunstancia de, no 

regime geral de previdencia social, nao ser admitida a cobranca de contribuicao de 

aposentados e pensionistas. Esse entendimento veio a ser confirmado por inumeras outras 

decisoes14 em sede de controle concentrado constitucional. 

Na licao de Tavares (2006, p. 393), o argumento utilizado na ADIn n° 2.010-DF, 

naquele ano, perdeu consistencia. Assim, afirma o autor que: 

[...] a EC n° 20/98, ao alterar a redacao do art. 195, I I , da CRFB/88, vedou a 
incidencia de contribuicao sobre aposentadorias e pensoes do Regime Geral 
de Previdencia Social, norma que acabou, sendo aplicada subsidiariamente 
ao regime dos servidores por conta do art. 40, paragrafo 12 [...]. 

De fato, a clausula de remissao fixada pelo § 12 do art. 40 determina que o 

sistema de previdencia dos servidores publicos observara, no que couber, os requisitos e 

criterios fixados para o regime geral de previdencia social. Elucida o autor acima (ibdem, p. 

394) que "Essa combinacao somente foi possivel porque, no antigo art. 40, da Constituicao, 

que cuida dos regimes proprios, nao havia norma permitindo a cobranca [.. .]". Com a nova 

regra introduzida pela EC n° 41/03, "[ . . . ] nao se aplica mais aos servidores a vedacao de 

incidencia constante no art. 195, I I , da CRFB/88, que agora se torna especifica para proteger 

1 3 Relator Min. Celso de Mello, decido em 29 de setembro de 1999 e publicada no Diario da Justica da 
Uniao - DJU de 12 de abril de 2002. Ver ementa nos anexos desta pesquisa. 
1 4 ADIn n° 2.049-RJ, Rel. Min. Neri da Silveira, ADIn n° 2.087-AM, Rel. Min. Sepiilveda Pertence, 
ADIn n° 2.169-RJ, Rel. Min. Moreira Alves, AAGG n o s 393.301-MG e 393.509-DF, Rel. Min. Carlos 
Velloso, AAGG n o s 397.817-PA e 408.549-DF, Rel. Min. Celso de Mello. 
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de contribuicao somente os beneficios do RGPS dos trabalhadores [. . .]", conclui o eminente 

professor. 

Apesar de ser possivel as leis dos entes da Federacao a instituicao de diversos 

beneficios, tais como o salario-familia e a licenca medica remunerada, a Constituicao somente 

trata das aposentadorias e de pensao15 do servidor. 

A Constituicao Federal, com a redacao da EC n° 20/98, estabeleceu, no § 1°, do 

art. 40 da CF/88, tres especies de aposentadoria. 

A primeira, a invalidez permanente, com proventos proportionals16 ao tempo de 

contribuicao, e integrals, se decorrente de acidente em servico, molestia profissional ou 

doenca grave contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, nos termos do inciso I . 

Logo em seguida, a compulsoria, aos setenta anos de idade, com proventos 

proportionals ao tempo de contribuicao, conforme inciso I I . 

Por ultimo, a voluntaria, quando requerida pelo servidor que tenha cumprido 

tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no servico publico e cinco anos no cargo 

efetivo em que se dara a aposentadoria, que sera com proventos integrals - sessenta anos de 

idade e trinta e cinco anos de contribuicao, se homem, e cinqixenta e cinco anos de idade e 

trinta anos de contribuicao, se mulher, ou com proventos proportionals ao tempo de 

contribuicao - sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher, 

na forma do inciso I I I , a e b. 

A aposentadoria por invalidez permanente, com proventos integrals, no servico 

publico federal, e entendida como aquela que decorre das doencas graves, contagiosas ou 

incuraveis, especificadas no § 1°, art. 186, da Lei n° 8.112/9017. 

Configura acidente em servico, segundo o art. 212 da lei retro citada, o dano fisico 

ou mental sofrido pelo servidor, que se relatione, mediata ou imediatamente, com as 

atribuicoes do cargo exercido. Da mesma forma, equipara-se a acidente em servico o dano 

decorrente de agressao sofrida e nao provocada pelo servidor no exercicio do cargo e o 

Aposentadoria, no setor publico, significa a cessacao do exercicio das atividades junto a orgaos ou 
entes estatais, com recebimento de retribuicao denominada de proventos. Proventos, por sua vez, e a 
designacao tecnica dos valores pecuniarios devidos aos inativos - os aposentados e os disponiveis. Ja a 
pensao implica no pagamento efetuado pelo Estado aos dependentes, em conjunto, do segurado (ou 
servidor publico), a contar da data do obito ou da sentenca, no caso de morte presumida. 
1 6 A proporcionalidade dos proventos deve ser calculada dividindo-se o mimero de anos de 
contribuicao cumpridos ate a data da aposentadoria pelo tempo de contribuicao minimo exigido para 
aposentadoria voluntaria, com a ressalva que, ao final, o valor dos proventos nao podera ser inferior a 
um salario minimo, consoante disposto no art. 40, § 12 c/c art. 201, § 2°, da CF/88. 
1 7 A referida lei dispoe sobre o Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Uniao, das 
Autarquias e das Fundacoes Publicas Federals. 
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sofrido no percurso da residencia para o trabalho e vice-versa, consoante paragrafo linico do 

mesmo artigo. 

Finalmente, molestia profissional pode ser definida como a produzida ou 

desencadeada pelo exercicio do trabalho peculiar a determinado cargo e constante da 

respectiva relacao elaborada pelo Ministerio do Trabalho e da Previdencia Social, no teor do 

art. 20,1, da Lei n° 8.213/91. 

A segunda modalidade de aposentadoria, a compulsoria, somente dara direito a 

proventos integrals se o servidor cumprir cumulativamente os requisites para a aposentadoria 

voluntaria nesta condicao. 

Conforme entendimento jurisprudential exarado pelo STJ1 8, a aposentadoria 

compulsoria, aos setenta anos de idade, tambem se aplica ao servidor publico ocupante de 

cargo em comissao. 

A aposentadoria compulsoria sera automatiea, e declarada por ato, com vigencia a 

partir do dia imediato aquele em que o servidor atingir a idade limite de permanencia no 

servico publico, nos termos do art. 187, da Lei n° 8.112/90. 

Por ultimo, a aposentadoria voluntaria, ocorre quando o servidor tenha cumprido 

tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no servico publico e cinco anos no cargo 

efetivo em que se daria a aposentadoria, observado as demais condicoes. A primeira delas, 

com proventos integrals - sessenta anos de idade e trinta e cinco anos de contribuicao, se 

homem, e cinqiienta e cinco anos de idade e trinta anos de contribuicao, se mulher. E, a outra, 

com proventos proportionals ao tempo de contribuicao - sessenta e cinco anos de idade, se 

homem e sessenta anos de idade, se mulher. 

No caso de professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio 

das funcoes de magisterio na educacao infantil e no ensino fundamental e medio, os requisitos 

de idade e de tempo de contribuicao serao reduzidos em cinco anos, em relacao ao disposto no 

inciso I I I , a, do § 1°, como preceitua o § 5°, do art. 40 da CF/88. A esse respeito, a Sumula 

726 do STF, determina que "Para efeito de aposentadoria especial de professor, nao se 

computa o tempo de servico prestado fora da sala de aula". 

Os proventos de aposentadoria e as pensoes, por ocasiao de sua concessao, nao 

poderao exceder a remuneracao do respectivo servidor, no cargo efetivo ou vitalicio em que 

se deu a aposentadoria ou que serviu de referenda para concessao da pensao. O § 2°, do art. 

1 8 RMS n° 10.423-SP, STJ, 6a T., Rel. Min. Fernando Goncalves. Todavia, na ADIn n° 2.602-2, com 
base no art. 40, § 1°, I I , da CF/88, o STF decidiu que a aposentadoria compulsoria so se aplica aos 
servidores titulares de cargos efetivos, conforme publicado no DJU, em 6 de junho de 2003. 
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40 da CF/88 procura evitar a possibilidade de o aposentado ou o pensionista passar a perceber 

mais do que o servidor em atividade. 

A Constituicao Federal estabelece no § 7°, do art. 40 da CF/88 que a lei dispora 

sobre a concessao do benefieio da pensao por morte, que sera igual ao valor dos proventos do 

servidor falecido ou ao valor dos proventos a que teria direito o servidor em atividade na data 

de seu falecimento, observado o disposto no § 3° do mesmo artigo. 

E importante notar que, no caso de falecimento do servidor na ativa, o valor da 

pensao por morte nao sera o da remuneraeao, mas, sim, o produto de um calculo proporcional 

que indique o eventual provento se a aposentadoria ocorresse na data do falecimento, e que 

tendera a ser, portanto, menor do que o valor da remuneraeao. Esta norma era de eficacia 

imediata, nao obstante dependesse de regulamentacao por lei. 

Entendiam Dias e Macedo (2006, p. 139, grifo do autor) que, "[ . . . ] na hipotese de 

o servidor falecer em atividade, a pensao corresponderia ao valor da aposentadoria por 

invalidez a que teria direito na data do falecimento". Assim, concluem os autores que "Os 

proventos da respectiva aposentadoria por invalidez seriam integrals, se a morte fosse 

decorrente de acidente em servico, molestia profissional ou doenca grave, contagiosa ou 

incuravel, e proporcionais nos demais casos". 

Esses beneficios de aposentadoria e pensao observavam dois importantes 

criterios: a integralidade e aparidade. 

O criterio da integralidade do § 3°, do art. 40 da CF/88 determina que a base de 

calculo da aposentadoria ou pensao deveria ser o valor da ultima remuneraeao do servidor em 

atividade. 

Expresso no § 8° desse mesmo artigo, o criterio da paridade dispunha sobre a 

vinculacao entre a revisao, na mesma proporcao, dos proventos de aposentadorias e as 

pensoes e as modificacoes da remuneraeao dos servidores em atividade, com a extensao aos 

aposentados e pensionistas, observado o disposto no art. 37, X I . Era norma de eficacia 

imediata e nao dependia de lei especifica para sua aplicacao. 

Os insignes Dias e Macedo (2006, p. 93) reportam-se para o entendimento que foi 

adotado pelo STF, de que: 

[...] diversas vantagens, de carater remuneratorio ou nao, nao se estendem 
aos inativos, como e o caso das gratificacoes de atividade, pagas em virtude 
do exercicio da funcao, e incompativeis com a situacao de inativos, e de 
vantagens indenizatorias, como o auxilio-alimentacao, que nao tern natureza 
salarial e e devido unicamente aos ativos (Siimula 680 do Supremo Tribunal 
Federal). 
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O mestre Meirelles (2003) destaca na norma o principio da isonomia, cujo 

proposito seria evitar tratamento desigual e injusto entre inativos e pensionistas em face de 

servidores em atividade. O saudoso magistrado (ibidem, p. 433) lembra a licao do TJSP19: "A 

majoracao de vencimentos decorrente das modificacSes ou afteraedes do poder aquisitivo da 

moeda ha de aproveitar, nas mesmas bases, aos inativos, sob pena de nao se cumprir o 

preceito constitucional atinente". 

O § 4°, do art. 40 da CF/88 veda a adocao de requisitos e criterios diferenciados 

para a concessao de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que trata o referido artigo, 

ressalvados os casos de atividades exercidas exclusivamente sob condicoes especiais que 

prejudiquem a saude ou a integridade fisica do servidor, definidos em lei complementar. E a 

aposentadoria especial do servidor. 

A lei complementar nao foi, ate o momento, editada. Aplica-se, entao, o disposto 

nos arts. 57 e 58 da Lei n° 8.213/91, no que nao conflitar com o texto constitucional, como 

norma geral, conforme se depreende do disposto no art. 24, X I I , da CF/88. 

Em relacao a acumulacao de proventos de inatividade decorrente do art. 40, ou 

dos arts. 42 e 142, com remuneraeao de cargo, emprego ou funcao, o § 10 do art. 37 somente 

a admite nas hipoteses de remuneraeao de cargo, emprego ou funcao acumulavel na atividade, 

nos termos do art. 37, X V I , de cargos eletivos e de cargos em comissao declarados em lei de 

livre nomeacao e exoneracao. Tambem e possivel a acumulacao decorrente do regime proprio 

com aqueles provenientes do regime geral de previdencia social, desde que obedecido o teto, 

nos termos do § 11, do art. 40, e ressalvado, obviamente, a circunstancia do inciso XVII , do 

art. 37, todos da Constituicao. 

Para ser mais razoavel, e ninguem melhor que o consagrado Meirelles (2003, p. 

431), na interpretacao do § 6° supracitado, "Vale dizer, se a Carta permitir a acumulacao 

remunerada sera possivel a dupla percepcao de beneficio; caso contrario, nao." 

O tempo de contribuicao federal, estadual ou municipal sera contado apenas para 

efeito de aposentadoria e tempo de servico para efeito de disponibilidade, nos termos do § 9°. 

Com efeito, nao ha mais tempo de servico, e sim tempo de conlxibuicao, sendo vedada 

qualquer forma de contagem de tempo de contribuicao ficticio, nos moldes do § 10, ambos do 

art. 40, da CF/88. 

9 TJSP, RT 454/68, STJ, MS 40.092-DF, DJU 4.9.95. 
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Por tempo de contribuicao deve ser entendido aquele em que o servidor esteve 

ligado a qualquer das entidades que integram a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e aos 

Municipios, durante o qual verteu recursos para o sistema previdenciario. 

O tempo de contribuicao havido numa esfera sera contado na outra para fins de 

aposentadoria, bem como no calculo do valor dos proventos a que teria direito o servidor 

falecido ainda em atividade, para fins de pensao, como se depreende do § 7° do artigo em 

comento. 

A Constituicao Federal, no art. 201, § 9°, ainda assegura, para efeito de 

aposentadoria e calculo da pensao, a contagem reciproca do tempo de contribuicao na 

Administracao Publica e na atividade privada, rural e urbana, hipotese em que os diversos 

regimes de previdencia social se compensarao financeiramente, conforme criterios 

estabelecidos na Lei n° 9.796/9920, regulamentada pelo Decreto n° 3.122, de 6 de julho de 

1999. 

Por tempo de contribuicao ficticio, definem Dias e Macedo (2006, p. 89), "[ . . . ] e 

todo aquele considerado pela lei tempo de servico para fins de aposentadoria sem que tenha 

havido simultaneamente contribuicao e exercicio de atividade". Assim sendo, como exemplo, 

temos o tempo de licenca-premio, contado em dobro dado que o servidor que a ela fazia jus 

nao a gozou. 

Por conclusao, nenhum outro tempo que nao seja o de contribuicao podera ser 

contado para fins de aposentadoria ou pensao do servidor publico titular de cargo efetivo ou 

vitalicio. 

O teto remuneratorio fixado pelo art. 37, X I , com redacao dada pela EC n° 19/98, 

aplica-se, como estabelece o § 11, a soma total dos proventos de inatividade, inclusive quando 

decorrentes da acumulacao de cargos ou empregos publicos, bem como de outras atividades 

sujeitas a contribuicao para o regime geral de previdencia social, e ao montante resultante da 

adicao de proventos de inatividade com remuneraeao de cargo acumulavel na forma desta 

Constituicao, cargo em comissao declarado em lei de livre nomeaeao e exoneracao, e de cargo 

eletivo. 

O regime de que trata o art. 40 da CF/88, alem, e claro, das nomas que lhe sao 

pertinentes, observara, no que couber, os requisitos e criterios fixados para o regime geral, 

segundo a regra de aproximacao (ou remissao) do § 12. 

2 0 A supramencionada lei dispoe sobre a compensacao flnanceira entre o Regime Geral de Previdencia 
Social e os regimes de previdencia dos servidores da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos 
Municipios, nos casos de contagem reciproca de tempo de contribuicao para efeito de aposentadoria. 
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Esta regra, como visto, foi invocada pela ADIn n° 2.010-DF para afastar a 

cobran9a de contribui9&o de servidores aposentados e pensiomstas, uma vez que, no regime 

geral de previdencia social, e estabelecida tal imunidade no art. 195, I I . 

A reda9ao do § 13, do art. 40 da CF/88 impoe ao servidor ocupante, 

exclusivamente, de cargo em comissao declarado em lei de livre nomea9ao e exonera9ao, bem 

como de outro cargo temporario21 ou de emprego publico a obediencia ao regime geral de 

previdencia social previsto no art. 201, que e o regime dos trabalhadores regidos pela CLT. 

E interessante observar que a EC n° 20/98 trouxe a novidade de que os servidores 

ocupantes unicamente de cargos em comissao terao incidencia das regras do RGPS para fins 

de concessao de aposentadoria, embora sujeitos ao regime estatutario enquanto ativos. 

Entao, na hipotese de um servidor aposentado vir a ocupar, exclusivamente, cargo 

comissionado, a sua contribui9ao se destinara ao regime geral de previdencia social, nada 

obstante seu vinculo juridico anterior com a Administra9ao Piiblica. De outro modo, na 

explica9ao do imortal Meirelles (2003, p. 430), "Se o servidor for vitalicio ou efetivo e, sem 

perder a titularidade de cargo, passar a ocupar cargo em comissao, cargo temporario ou 

emprego publico, continuara enquadrado no regime peculiar". 

A EC n° 20/98 trouxe a possibilidade de a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e 

os Municipios instituirem regime de previdencia complementar para os servidores submetidos 

a regimes proprios, podendo, entao, fixar o valor dos proventos e da pensao, o limite maximo 

estabelecido para os beneficios do regime geral de previdencia social, na previsao do § 14, do 

art. 40 c/cart. 201. 

A institui9ao desse regime complementar de previdencia devera observar o 

disposto no art. 202, bem como a lei complementar22 que estabelecer as normas gerais sobre a 

materia, como determina o § 15, do art. 40 da CF/88. 

Todavia, a previdencia complementar que vier a ser instituida somente podera ser 

aplicada ao servidor que tiver ingressado no servi90 publico ate a data da publica9ao da lei 

Advirta-se que a expressao "outro cargo temporario", utilizada pelo § 13 do art. 40, revela-se 
impropria, ja que nao existe "cargo temporario", mas sim a possibilidade de contratagao por prazo 
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos termos do 
inciso IX do art. 37, todos da Constitui9ao Federal. A proposito, nesta pesquisa, anteriormente, ja 
havia sido empregado corretamente a expressao na seguinte passagem: "[...] bem como o 'servidor 
temporario' [...], aplicar-se-a o regime geral [...]." 
2 2 A Lei Complementar n° 108, de 29 de maio de 2001, dispoe sobre a relafao entre a Uniao, os 
Estados, o Distrito Federal e os Municipios suas autarquias, funda9oes, sociedade de economia mista e 
outras entidades publicas, e suas respectivas entidades fechadas de previdencia complementar. E a Lei 
Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001, dispoe sobre o regime de previdencia complementar. 
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que a instituir, mediante sua previa e expressa opcao, conforme inteligencia do § 16, do 

mencionado artigo. 

2.1.1 Comentario as regras dos arts. 3° e 8° da EC n° 20/98 

Nao e a inten9ao descartar a importancia dos demais artigos do compendio da EC 

n° 20/98. Claro que nao. Mas, tao so destacar o relevo destes dois artigos no cenario das 

mudan9as estreadas no regime juridico da previdencia social do servidor publico. 

Aos servidores que ingressaram no servi90 publico ate a data da publica9ao da 

emenda EC n° 20/98, mas que ainda nao haviam cumprido todos os requisitos para a 

aposentadoria voluntaria com base nos criterios da legisla9ao entao vigente, nao poderiam ser 

aplicadas as novas regras, sob pena de ofensa ao direito adquirido. Para estes, a EC n° 20/98 

estabeleceu as denominadas regras de transi9ao, que, saliente-se, nao estao incorporadas ao 

texto da Constitui9ao, mas sim contidas no corpo da mencionada emenda. 

De relance, ressaltam-se a olhos vistos as regras do direito adquirido e de 

transi9ao previstas, respectivamente, nos arts. 3° e 8° da EC n° 20/98. 

O legislador constituinte derivado assegurou, no art. 3° da referida emenda, o 

direito adquirido a aposentadoria e pensao, a qualquer tempo, por servidor efetivo ou vitalicio 

que ja tenha cumprido, ate 16 de dezembro de 1998, os requisitos para a obten9ao dos 

beneficios, na forma da lei regente a epoca. Esta regra se insurge contra a retroatividade de 

emenda constitucional sobre leis anteriores. 

O douto Madeira (2005, p. 344) arremata o alcance do dispositivo anterior 

acrescentando que: 

Sao mantidos todos os direitos e garantias assegurados nas disposic5es 
constitutionals vigentes a data de publicagao desta Emenda aos servidores e 
militares, inativos e pensionistas, aos anistiados e aos ex-combatentes, assim 
como aqueles que ja cumpriram, ate aquela data, os requisitos para 
usufruirem tais direitos, observado o disposto no art. 37, XI, da Constituicao 
Federal. 

Destarte, normas provenientes de emenda constitucional nao alcan9arao o direito 

adquirido de servidor publico que ja implementou, na vigencia de lei anterior, as condi9oes 

necessarias a frui9ao do beneficio da aposentadoria, bem como as pens5es de seus 

dependentes. 
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O fundamento para esta afirmaeao encontra-se esteio no art. 5°, X X X V I , ao 

asseverar que "a lei nao prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa 

julgada". Na mesma vertente, o art. 60, § 4°, ambos da Constituicao, criva que nao pode ser 

objeto de deliberacao emenda constitucional tendente a abolir direitos individuals, 

entendendo-se aqui incluido o direito adquirido. 

Os efeitos das novas normas constitucionais poderao alcancar, entretanto, os 

servidores que se encontrarem na modalidade expectativa de direito, situacao esta diversa a 

anterior, os quais nao fazem jus ao direito adquirido. 

O art. 8° da EC n° 20/98, a proposito, fixou as regras de transicao para os 

servidores publicos, efetivos ou vitalicios, que ingressaram regularmente na Administracao 

Publica direta, autarquica e fundacional ate a data de sua publieacao, mas nao conseguiram 

completar a tempo os pressupostos das antigas regras de aposentadoria. Tais normas de 

transicao visam a proteger, na realidade, expectativas de direito, para evitar maior gravame 

aos servidores. 

Como nao ha direito adquirido a manutencao de regime juridico, no entendimento 

consolidado do Supremo23, os servidores nao fazem jus a aplicacao das normas do regime em 

vigor a epoca da investidura no cargo. 

De outro modo, nao se concebe uma alteracao brusca no regime juridico 

decorrente do Poder Derivado sem qualquer traco de razoabilidade, sob pena de ferir de morte 

a seguranca juridica, tacito na Constituicao brasileira, alem de desrespeitar o principio de 

legalidade por que pauta a Administracao e seus suditos. 

Tavares (2006, p. 417) e menos flexivel, ao ponto de alegar que "[ . . . ] seria 

inconstitucional uma modifieacao radical nas relacoes institucionais que desprezassem a 

expectativa legitima, forte e consolidada de um servidor a pouco tempo de preencher os 

requisitos de aposentadoria sob a egide da legislacao anterior de regencia." 

Contudo, a promulgacao da EC n° 41/03 fez nascer a controversia a respeito do 

direito adquirido. Outrossim, novamente ha regras permanentes e regras de transicao. 

Destaque-se, a exemplo, o julgamento do RE n 0 255.328/CE, Rel. Ellen Gracie, l a Turma, Diario da 
Justiea - DJ do dia 11 de outubro de 2001, no qual fica consignado: "Nao pode o servidor invocar a 
garantia do direito adquirido para reivindicar a percepcao de proventos segundo o sistema vigorante ao 
tempo da atividade. A Administracao Publica, observados os limites ditados pela Constituicao Federal, 
atua de modo discricionario ao instituir o regime juridico de seus agentes e ao elaborar novos Pianos 
de Carreira". 
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2.2 A segunda alteracao da previdencia funcional instituida pela EC n° 41/03 

A EC n° 41/03 alterou dispositivos da EC n° 20/98, aplicando-se, sobretudo, ao 

regime proprio dos servidores piiblicos previsto no art. 40 da Constituicao. Outro aspecto a 

ser considerado e o fato de que aquela emenda nao dispoe exclusivamente sobre o sistema 

previdenciario. Alem deste ultimo, referida reforma trouxe mudancas na seara do Direito 

Administrativo, ao atribuir nova redacao ao art. 37, X I da CF/88, e do Direito Tributario, ao 

instituir o § 1° ao art. 149 CF/88. 

A EC n° 41/03 teve como diretriz basica os regimes peculiares nao alterando, 

portanto, consideravelmente os direitos previdenciarios dos trabalhadores abrangidos pelo 

RGPS. 

Na verdade, a EC n° 41/03 veio concluir a reforma previdenciaria iniciada pela 

EC n° 20/9824 no que concerne a previdencia social do servidor publico. Nesse contexto, 

alguns dispositivos do art. 40 da Constituicao Federal foram alterados. Restou praticamente 

sem alteracao o § 1°, e ficaram incolumes os §§ 2°, 4°, 5°, 6°, 9°, 10, 11, 12, 13, 14 e 16 2 5. 

A nova redacao do caput do art. 40 manteve o carater contributivo introduzido na 

Constituicao pela EC n° 3/93, entretanto acrescentou a este a roupagem solidaria e ampliou o 

universo de contribuintes, ja que, alem dos servidores ativos, agora passarao a verter recursos 

para o fmanciamento da previdencia social os respectivos entes piiblicos, os inativos e 

pensionistas. 

A propalada solidariedade, a expressa mencao a exigencia de contribuicao 

previdenciaria dos inativos e pensionistas, comando depois detalhado no § 18 do mesmo 

artigo, e a obrigacao da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios de contribuir para o 

respectivo regime, foram explicitados somente a partir da reforma da previdencia de 2003. 

Para um melhor entendimento, os dois primeiros aspectos explicitados serao 

analisados a posteriori. 

Como observado, na primeira reforma da previdencia, o legislador reformador de 

1998 nao impos, para custeio do sistema de previdencia social, a contribuicao dos seus 

respectivos entes publicos, como tambem nao determinou que estes cobrassem, de seus 

A PEC n° 33/95, que resultou na EC n° 20/98, ja previa varios pontos que foram finalmente 
aprovados somente com a EC n° 41/03. 
2 5 Recomenda-se reportar aos comentarios alhures que trata da reforma previdenciaria introduzida pela 
EC n° 20/98. 
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servidores piiblicos, contribuicao com o fito de financial-, em beneficio destes, sistema de 

seguro social proprio. 

O Poder Derivado, ao emendar a constituicao em 2003, acrescentou ao caput do 

art. 40 da Constituicao que a Uniao, Estados, Distrito Federal e os Municipios contribuirao 

para a previdencia social de seus servidores piiblicos, cuja aliquota nao podera ser inferior ao 

valor da contribuicao do servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribuicao, conforme 

disposto no art. 2° da Lei n° 9.717/98, c/c o art. 8° da Lei n° 10.887/04. 

A EC n° 41/03 acrescentou ainda ao art. 149 da CF/88, o § 1° ao determinar a 

exacao previdenciaria dos servidores para custeio de regime de previdencia de que trata o art. 

40 cobrado pelo respectivo ente publico, cuja aliquota nao sera inferior a da contribuicao dos 

servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, qual seja, 11%, como estabelece o art. 4°, da 

Lei n° 10.887/04. 

A partir de entao, serao comentados os dispositivos do art. 40, preferindo aqueles 

modificados e acrescidos pela emenda em destaque. 

Ficaram mantidas as regras da aposentadoria compulsoria prevista no inciso I I do 

§ 1°, do art. 40 da CF/88, e das aposentadorias voluntarias, integral e proporcional ao tempo 

de contribuicao, do § 1°, I I I , a e b do mesmo artigo. 

Quanto ao § 1°, I , a aposentadoria por invalidez permanente podera ser 

proporcional ao tempo de contribuicao, ou integral, em caso de acidente em servico molestia 

profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel, na forma da lei. Aqui, a unica alteracao 

foi a substituieao da expressao "especificadas em lei" por "na forma da lei". Afora isso, o 

legislador constituinte reformador de 2003 contentou-se com as demais regras permanentes 

introduzidas pela EC n° 20/98 para a concessao de aposentadorias na previdencia funcional. 

Explicam Dias e Macedo (2006, p. 118) que: 

O fato de a Emenda Constitucional 41/2003 ter substituido a expressao 
"especificadas em lei" por "na forma da lei" autoriza a afirmar que a lei 
devera relacionar nao so as doencas graves, contagiosas ou incuraveis, bem 
como definir o que se entende por molestia profissional e acidente em 
servico. 

Segundo os autores, a lei referida devera ser expedida pela Uniao, por forca do art. 

24, X I I , da CF/88, que tem competencia legiferante para estabelecer normas gerais sobre 

previdencia social, ja que o tema demanda tratamento uniforme para todos os servidores 

piiblicos, a fim de evitar injustificavel discriminacao entre servidores em materia de beneficio 

por invalidez. 
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Uma das principals alteracoes no que conceme as aposentadorias do servidor 

publico diz respeito ao abandono da regra da integralidade. O servidor publico, pelo regime 

anterior a EC n° 41/03, tinha os proventos de aposentadoria calculados com base na 

remuneraeao integral do cargo efetivo em que se aposentava, independente do tempo de 

contribuicao. 

Com a quebra da integralidade, a nova redacao do § 3°, art. 40 da CF/88 institui 

que os proventos serao calculados com base nas remuneracoes do servidor vertidas nao so 

para os regimes proprios, como no regime geral, caso tenha se filiado a este regime no 

periodo basico de calculo do beneficio, na forma da lei. 

Adotando o modelo utilizado no regime geral de previdencia social previsto na 

Lei n° 9.876/9926, a Lei n° 10.887/04 preve, nos termos do art. 1°, caput, que integram a base 

de calculo as 80% maiores remuneracoes do servidor publico a partir de julho de 1994 ou 

desde a do inicio da contribuicao, se posterior a esta data, mediante media aritmetica simples. 

Todos os valores de remuneraeao considerados para o calculo das aposentadorias 

serao devidamente atualizados, na forma da lei, como determina o § 17, do art. 40 da CF/88. 

A Lei n° 10.887/04, preve, atraves do art. 1°, § 1°, que o indice sera o mesmo 

adotado para o reajuste dos salarios de contribuicao integrantes do periodo basico de calculo 

dos beneficios do regime geral e o art. 29-B da Lei n° 8.213/91, por seu turno, elege o Indice 

National de Precos ao Consumidor - LNPC27, para tal escopo. 

Os proventos e as pensoes dos dependentes do servidor publico nao poderao 

exceder a remuneraeao do respectivo servidor no cargo efetivo que serviu de referenda para 

os beneficios, como se depreende do § 2° 2 8 , do art. 40 da CF/88. Contudo, esta norma perdeu 

o sentido, passando a ser incompativel com o novo criterio de calculo da aposentadoria. 

"Ora, se os proventos da aposentadoria deverao refletir a media das remuneracoes sobre as 

quais incidiu contribuicao previdenciaria, para premiar o esforco contributivo, nao faz sentido 

limitar o valor do beneficio a remuneraeao do cargo efetivo em que se deu a aposentadoria" 

(DIAS; MACEDO, 2006, p. 132-133). 

Convem lembrar mais uma vez que a Constituicao permite a contagem reciproca 

de tempo de contribuicao entre os diversos regimes proprios de previdencia e entre estes e o 

Esta lei dispoe sobre contribuicao previdenciaria do contribuinte individual, o calculo do beneficio, 
altera dispositivos das Leis n° 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, e da outras providencias. 
2 7 Indice calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - EBGE, que mede a inflacao 
referente aos produtos consumidos por uma familia na faixa de renda de ate oito salarios minimos. 
2 8 Adverte-se que a limitacao do § 2°, do art. 40, refere-se ao valor final dos proventos de 
aposentadoria, e nao a media simples das remuneracoes da base de calculo. 
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regime geral de previdencia social, nos termos do art. 201, § 9° e art. 40, § 9°. Havendo a 

mudanca de regime, os diversos regimes se compensarao financeiramente, conforme 

prescreve a Lei n° 9.796/99. 

Essa nova formula de calculo do § 3°, do art. 40 da CF/88 aproxima o regime 

peculiar do servidor publico ao regime geral, e torna o sistema mais justo socialmente. 

A nova redacao dada ao § 7° do referido artigo reza que lei dispora sobre a 

concessao do beneficio de pensao por morte, que a sera igual: 

I - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, ate o limite 
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdencia 
social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela 
excedente a este limite, caso aposentado a data do obito; ou 
I I - ao valor da totalidade da remuneraeao do servidor no cargo efetivo em 
que se deu o falecimento, ate o limite maximo estabelecido para os 
beneficios do regime geral de previdencia social de que trata o art. 201, 
acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite, caso em 
atividade na data do obito. 

Analisando a nova regra, a diferenca de tratamento da base de calculo da pensao 

reside na circunstancia do servidor esta aposentado ou em atividade a data do obito, isto e, ate 

o limite do teto maximo dos beneficios do RGPS, se vier a obito no gozo da aposentadoria ou 

em atividade, o valor da pensao por morte correspondera a totalidade dos proventos da 

aposentadoria ou da remuneraeao do cargo efetivo, respectivamente. Em qualquer destes, se a 

pensao ultrapassar aquele limite, a parcela excedente sofrera um redutor de trinta por cento. 

Ao comentar a nova realidade da concessao da pensao por morte, o colendo 

Tavares (2006, p. 400) realca para o detalhe: 

Se fosse mantida a formula de calculo da pensao do funcionario na ativa, de 
primeiro se fazer o calculo da media das remuneracoes e entao aplicar-se a 
limitacao de 70%, poderia haver, em alguns casos, uma perda de grande 
vulto em prejuizo dos dependentes, de forma repentina. Assim, parece-me 
que andou bem o legislador constituinte derivado, ao destacar a diferenca 
entre as duas situacoes. 

E conclui o catedratico autor (ibidem, p. 400): 

A limitacao da pensao a um porcentual do valor da aposentadoria ou da 
remuneraeao parte da logica de que, com o obito de um dos integrantes da 
familia, ha diminuicao de algumas despesas, tais como a de alimentacao, 
vestuario, transporte etc. essa formula ja foi utilizada no Regime Geral de 
Previdencia Social quando estava em vigor a antiga Lei n° 3.807/60 e na 
redacao inicial da Lei n° 8.213/91, sendo depois abandonada naquele 
sistema. 

O professor Marco Andre (apud Alexandrino e Vicente Paulo, 2006, p. 234) 

atenta para o caso do servidor que faleca em situacao disponibilidade, nos termos do art. 41, § 
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3°, da CF/88, e manda aplicar a regra do inciso I I , do § 7° do art. 40 da CF/88, porquanto 

especifica pra o servidor que esteja em atividade na data do obito, com isso a pensao sera 

calculada com base na totalidade da remuneraeao do servidor no cargo efetivo em que se deu 

o falecimento. 

O dispositivo e norma de aplicaeao imediata, todavia Dias e Macedo (2006, p. 

140) entendem que carece de lei especifica nos casos de determinacao dos criterios de 

concessao da pensao em relaeao os dependentes do servidor. 

O novo criterio de calculo da pensao por morte somente sera adotado para os 

obitos ocorridos a partir do dia seguinte a entrada em vigor da Lei n° 10.887/04, promulgada 

em 21 de junho de 2004. Assim, para os obitos ocorridos apos o dia 31 de dezembro de 2003, 

mas antes da vigencia da Lei n° 10.887/04, aplica-se as regras da EC n° 20/98. Contudo, para 

os obitos ocorridos apos a EC n° 41/03, e vedada a paridade, nos termos do art. 7° da referida 

emenda, ainda que calculada com base no criterio revogado. 

Outra importante inovacao foi o fim da paridade, antes assegurada no entao 

derrogado § 8°, do art. 40 da CF/88, instituido pela EC n° 20/98, que previa a revisao, dos 

proventos e pensoes, na mesma proporcao e na mesma data em que se modificasse a 

remuneraeao dos servidores em atividade, sendo estendidos aos aposentados e pensionistas 

quaisquer beneficios ou vantagens, de natureza geral. 

Aplicar-se-a o mesmo criterio de reajuste dos beneficios do regime geral, 

constante no art. 201, § 4°, da Constituicao. Tanto o e, que no renovado § 8°, na sua redacao, 

ha apenas a substituicao do termo "definidos", daquele dispositivo, por "estabelecidos", deste 

outro, que, na verdade, possui o mesmo significado. 

O reajustamento dos beneficios e assegurado, na nova ordem introduzida pelo 

reformador de 2003, para preservar-lhes, em carater permanente, o valor real, conforme 

criterios estabelecidos em lei. 

Na licao de Meirelles (2004 p. 435), "A nova regra, ao dizer 'em carater 

permanente' e 'valor real', no nosso entender, impoe o dever do reajustamento, pelo menos 

anualmente, e, assim, da ao beneficiario um direito subjetivo de busca-lo judicialmente." 

Os paragrafos que tratam do regime de previdencia complementar, somente o § 

15, do art. 40 da CF/88 foi modificado pela EC n° 41/03, permanecendo com a mesma 

redafao o § § 1 4 e l 6 d o aludido dispositivo. 

A principal alteracao, nesse sentido, foi a desnecessidade de lei complementar 

para instituir o beneficio complementar, bastando simples lei ordinario de iniciativa do Chefe 

do Poder Executivo de cada esfera de Governo, ou seja, sua criacao sera de competencia do 
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Presidente da Repiiblica, do Governador de Estado ou do Distrito Federal, ou do Prefeito, 

conforme o caso. 

A atual redacao ainda delineia algumas caracteristicas de funcionamento do 

sistema complementar: devera observar, no que couber, o disposto no art. 202 e seus 

paragrafos; ficara a cargo de entidades fechadas de previdencia complementar, de natureza 

publica; e serao oferecidos pianos de beneficio complementar somente na modalidade de 

contribuicao definida. 

A regra do § 19, do art. 40 da CF/88 e auto-explicativa. O servidor com direito a 

aposentadoria voluntaria integral, nos termos do § 1°, I I I , a, que opte por permanecer em 

servico ate a aposentadoria compulsoria, aos setenta anos de idade, fara jus a um abono de 

permanencia equivalente ao valor da sua contribuicao (ou a dispensa do pagamento do tributo 

referido). 

O magistral Harada (2006, p. 366, grifo do autor), em termos tecnicos, define: 

Em direito tributario, isso significa imunidade temporaria e condicional. O 
servidor fica imune de contribuicao social se continuar trabalhando alem do 
necessario, mas, se ele cair na aposentadoria compulsoria, por presumivel 
perda de capacidade laborativa, passa a ser contribuinte novamente. 

Os professores Alexandrino e Vicente Paulo (2006, p. 242) ainda apontam mais 

duas hipoteses de direito ao de abono de permanencia em servico previsto pela EC n° 41/03 e 

art. 7°, da Lei n° 10.887/04, sendo a primeira, ao servidor que ingressou no servico publico ate 

a EC n° 20/98, e com direito a optar pela aposentadoria voluntaria de acordo com as regras de 

transicao do art. 2° da EC n° 41/03, prefiram permanecer em atividade ate a aposentadoria 

compulsoria, nos termos do art. 2°, § 5° da EC n° 41/03. A outra, assegura ao servidor, que 

tenha implementado os requisitos para aposentadoria voluntaria, ate 31 de dezembro de 2003, 

e que opte por permanecer em atividade ate a aposentadoria compulsoria, na forma do art. 3°. 

§ 1°, da EC n° 41/03. 

Sobre a conveniencia do abono de permanencia para a Administracao Publica, 

Tavares (2006, p. 408) brilhantemente salienta: 

A logica do abono reside na economia que a permanencia do servidor traz 
para o orcamento da previdencia do regime proprio. Quando o servidor, que 
completou os pressupostos da aposentacao integral voluntaria permanece no 
trabalho, a Administracao economiza duas vezes: por nao ter que pagar a 
aposentadoria e tambem por nao ter que pagar remuneraeao para o servidor 
que sera investido o cargo publico no lugar daquele que se aposentou. Alem 
disso, o Poder Publico pode estar perdendo um servidor experiente e tera que 
substitui-lo por outro que, possivelmente, tera que passar por processo de 
treinamento ate possuir a experiencia do anterior. 
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O § 20, do art. 40 da CF/88 institui a unidade de regime de previdencia peculiar e 

de administracao em cada uma das entidades federativas, a excecao do regime de pensao dos 

militares2 9, previsto no art. 142, § 3°, X. 

Na interpretaeao de Tavares (2006, p. 408), cabera ao Poder Executivo a sua 

propria administracao previdenciaria e a dos Poderes Legislativo e Judiciario, em cada um dos 

entes da Federacao, pois detem atividade administrativa precipua. 

Adverte o autor {ibidem, p. 409) que o principio da separac&o dos poderes nao 

resta agredido pela simples unidade de gestao administrativa da previdencia, pois sequer, nao 

ha como o Poder Executivo invadir o exerclcio das funcoes dos outros, haja vista existir o 

sistema de checks and balances, que e o metodo de freios e contrapesos, em que um Poder 

vigia ao outro. 

Alexandrino e Vicente Paulo (2006, p. 231) lecionam que a medida e protetiva e 

visa a evitar manobras que possam alcar privilegios para determinada categoria em detrimento 

de discriminacao gratuita para outra, e ate mesmo coibir a criacao de sistema de previdencia 

para cada Poder - e nesse caso nao e preciso pensar muito longe para perceber que os 

servidores do Poder Executivo seriam os mais prejudicados. 

Ate aqui foram comentadas com singelezas as regras permanentes do art. 40 da 

Carta Politica. Reserva-se, de agora em diante, ao debate do climax da segunda reforma da 

previdencia, analisando precipuamente, com mais vagar, os imperativos do dispositivo do art. 

4°, da EC n° 41/03, responsavel pela alteracao mais profunda no regime previdenciario do 

servidor publico. 

2.2.1 A solidariedade e a contribuicao dos inativos e pensionistas 

Importa lembrar que o orcamento destinado aos servidores advem de 

contribuicoes destes e dos entes federados, nao integrando o orcamento da seguridade social, 

como preve o art. 165, §° 5°, I I I , da CF/88 e, que, com a nova redacao dada pela EC 41/03, 

passaram a se incluir neste rol contributivo os inativos e os pensiomstas, sob alegacao de 

revestir-se do manto da solidariedade. 

2 9 Apesar do § 20, do art. 40 da CF/88 excepcionar somente ao regime de pensao dos militares da 
Uniao, os policiais e bombeiros militares estaduais e do Distrito Federal tambem tiveram seus regimes 
previdenciarios segregados dos regimes proprios dos servidores civis dos Estados e do Distrito 
Federal, nos termos dos §§ 1° e 2°, do art. 42, da Constituicao. 
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Com efeito, a EC n° 41/03 positivou constitucionalmente, no regime de 

previdencia social do servidor publico, o principio da solidariedade, vetor de todo o arcabouco 

do seguro social, verificavel tanto na interpretacao ou aplicacao quanto na criacao de suas 

normas. 

Na acepcao de Alexandrino e Vicente Paulo (2006, p. 229), "Certamente, a 

repeticao do principio da solidariedade no caput do art. 40 teve o intuito de reforcar a 

legitimidade da exigencia da contribuicao dos aposentados e pensionistas." 

A respeito, o jurisconsulto Madeira (2005. p. 366, grifo do autor) adverte que: 

Em principio, pode-se, concluir erroneamente, que a solidariedade se 
constitui numa novidade no regime geral e nos regimes proprios, o que, de 
fato, nao se coaduna com a realidade, posto que a solidariedade ja se 
constituia, segundo alguns estudiosos do tema, em um dos mais importantes 
principios na previdencia social. O principio da solidariedade rege-se pelo 
sistema de reparticao simples e nao pelo sistema de capitalizacao. 

O principio da solidariedade sera objeto de questionamento logo adiante. 

Ademais, a questao trazida pela aludida emenda que fixa a contribuicao 

previdenciaria sobre inativos e os pensionistas, sem diivida, e uma das mais polemicas. 

A nova emenda recriou as regras para tributacao sobre proventos e pens5es, 

alterando o caput do art. 40 da Constituicao Federal de forma a suprir a ausencia da matriz 

constitucional, indispensavel para legitimar a exacao tributaria, atacada, outrora, pela Corte 

Maior na analise do art. 1°, da Lei n° 9.783/99, sob a egide da EC n° 20/98. 

Assim dispoe o referido artigo da EC n° 41/03: 

Art. 4°. Os servidores inativos e os pensionistas da Uniao, dos Estados, do 
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, em 
gozo de beneficios na data de publicacao desta Emenda, bem como os 
alcancados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirao para o custeio do regime 
de que trata o art. 40 da Constituicao Federal com percentual igual ao 
estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos. 

Dai, infere-se que o contestado dispositivo da EC n° 41/03 preve que o servidor 

aposentado e o pensionista ja em gozo desses beneficios na data da publicacao da mencionada 

emenda, e aqueles que ate 31 de dezembro de 2003 tenham cumprido todos os requisitos para 

a obtencao desses beneficios, com base nos criterios da legislacao entao vigente, contribuirao 

com aliquota igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos para a 

manutencao do respectivo regime proprio de previdencia social. 

E de bom alvitre ressaltar que os incisos I e I I do paragrafo unico, do art. 4°, da 

EC n° 41/03 foram declarados parcialmente inconstitucionais. Estes incisos, referindo-se ao 

disposto no caput, estabeleciam bases de calculo diferentes daquela estabelecida no § 18, do 
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art. 40 da Constituicao para aposentados e pensiomstas dos Estados, Distrito Federal e dos 

Municipios, e para aqueles da Uniao. Os primeiros, contribuiam com proventos e pensoes 

excedentes a 50% do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral da 

previdencia social; os segundos, so pagariam sobre proventos e pensoes que excedessem 60%> 

desse limite. 

No julgamento das ADIs n o s 3.105-DF e 3.128-DF30 do art. 4°, da EC n° 41/03, a 

Suprema Corte, por maioria, decidiu pela constitucionalidade da cobranca da contribuicao dos 

aposentados e pensionistas, porem, como limite de imunidade, o valor do teto dos beneficios 

do regime geral de previdencia social, e declarou, por unanimidade, a inconstitucionalidade 

das expressoes "cinquenta por cento do" e "sessenta por cento do" contidas, respectivamente, 

nos incisos I e I I daquele artigo, pelo que se aplica, a hipotese do art. 4° da EC n° 41/03, o § 

18 do art. 40 da Constituicao Federal, introduzido pela mesma emenda. 

O fundamento da decisao unanime que considerou procedente acao direta de 

inconstitucionalidade quanto aos incisos I e I I do paragrafo unico, do art. 4°, da EC n° 41/03, 

lastreou-se no principio da isonomia tributaria, que veda tratamento juridico diferenciado 

entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente. 

Por outro lado, o decisorium litis que indeferiu o pedido de alegac&o de 

inconstitucionalidade do caput do art. 4° foi tornado por maioria dos votos (sete a quatro)31, 

"[ . . . ] sendo vencidos os Ministros Marco Aurelio, Celso de Mello, Ellen Grade e Carlos 

Ayres Britto, que julgavam procedente a acao [quanto ao art. 4°], porque a Emenda nao pode 

suprimir direitos e garantias asseguradas, por forca do inciso IV, do § 4° do art. 60 da CF" 

(HARADA, 2006, p. 368). 

Os principals argumentos que serviram de supedaneo ao STF em favor da 

tributacao em foco encontram-se delineado no Informativo STF n° 357, pelo qual nao se 

furtou em transcreve-lo na integra em razao de sua relevancia, conquanto seja um tanto 

extenso. O mesmo cuidado foi dispensado a decisao ementada das ADIs n o s 3.105-DF e 

3.128-DF, cujas transcricoes encontram-se nos anexos desta pesquisa. 

As ADIs n o s 3.105-DF e 3.128-DF foram propostas pela Associacao Nacional dos Membros do 
Ministerio Publico - CONAMP e pela Associacao Nacional dos Procuradores da Republica - ANPR, 
respectivamente. Rel. original Min. Ellen Gracie, Rel. para acordao Min. Cezar Peluso. Registre-se 
que, pela importancia e repercussao no cenario juridico, preferiu-se, entrementes, fazer referenda as 
supramencionadas afoes. 
3 1 Vale a ressalva que o STF considerou constitucional, em 18 de agosto de 2004, com as ressalvas do 
voto condutor do Min. Cezar Peluso, a taxacao de inativos e pensionistas, diante da ideia de 
"financiamento da seguridade social" ou do "principio estrutural da solidariedade", conforme 
verificado no julgamento das ADIs 3.105-DF e 3.128-DF. 
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Dessa forma, prevaleceu a base de calculo referida logo atras, com a redacao dada 

pela EC n° 41/03, que reza: 

§ 18. Incidira contribuicao sobre os proventos de aposentadorias e pensoes 
concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o limite 
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdencia 
social de que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os 
servidores titulares de cargos efetivos. 

Em suma, o § 18, do art. 40 da CF/88 detalha a regra da famigerada contribuicao 

aplicada aos aposentados e pensionistas. Devendo, a partir da data de publicacao dessa 

emenda, incidir contribuicao32 sobre os proventos e pensoes concedidas pelo regime de que 

trata o art. 40 que superem o teto maximo dos beneficios concedidos pelo regime do art. 

201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos da 

Uniao que, repita-se, sera de 11%, como determina o art. 4°, da Lei n° 10.887/04. 

Para Alexandrino e Vicente Paulo (2006, p. 239) quaisquer argiiicoes que venha, 

doravante, contestar a constitucionalidade da cobranca de contribuicao previdenciaria dos 

aposentados do servico publico e seus pensionistas, restam infrutiferas, por considerarem 

constitucional a incidencia da exacao tributaria, uma vez que o julgamento das acoes aludidas, 

na opiniao dos autores, pos fim a celeuma. 

Todavia, a questao nao esta meramente pacificada e ainda suscita calorosas 

discussoes juridicas. Alguns aspectos tratados nas acoes diretas de inconstitucionalidade nao 

foram valorados no seu amago com o devido zelo. Decerto, o tema nao esta exaurido na sua 

plenitude. 

Portanto, como desiderato desta pesquisa, necessario ha de debrucar-se na 

alegacao de inconstitucionalidade da taxacao incidente sobre proventos de aposentadoria e 

pensao do servidor publico filiado a regime proprio de previdencia social. 

2.2.2 Analise perfunctoria das regras de transicao da EC n° 41/03 

Lembrando que a contribuicao em tela passou a ser exigida somente no mes de abril de 2004, em 
obediencia a anterioridade mitigada de noventa dias, por forca do art. 149 c/c o art. 195, § 6°, da 
CF/88, a partir da publicacao da EC n° 41/03, em 31 de dezembro de 2003. 
3 3 O art. 5°, da EC n° 41/03 fixou o limite maximo dos beneficios do Regime Geral de Previdencia 
Social, a epoca, em R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais), com previsao de reajuste permanente. 
No entanto, ate o encerramento da 10a edicao do livro Direito Administrativo, da obra de Marcelo 
Alexandrino e Vicente Paulo, o valor maximo daquele beneficio era R$ 2.668,15 (dois mil, seiscentos 
e sessenta e oito reais e quinze centavos). 
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Nao poderia escoar por entre as maos o exame das regras de transicao para quern 

ja se encontrava no servico publico na data da publicacao da EC n° 41/03, em 31 de dezembro 

de 2003, enquadrando-se, pois, na modalidade expectativa de direito, embora nao sejam 

objeto de maior detalhamento, pois escapam as intencoes perquiridas, por isso mesmo nao 

serao estudas todas as regras, tao so aquelas mais pertinentes a presente pesquisa. 

Assim, o art. 2° da emenda supracitada praticamente repete o revogado art. 8° da 

EC n° 20/98, e assegura o direito a opcao pela aposentadoria voluntaria ao servidor que 

ingressou no servico publico em cargo efetivo ate a data de 16 de dezembro de 1998, com 

proventos calculados de acordo com as novas regras dos §§ 3° e 17, do art. 40 da CF/88, 

introduzido pela EC n° 41/03, visto que atendido, cumulativamente, todos os requisitos dos 

seus respectivos incisos. 

Ou seja, caso o servidor opte pela aposentadoria voluntaria de acordo com as 

novas regras permanentes da reforma, os seus proventos serao determinados considerado 

como base de calculo a media aritmetica simples dos oitenta por cento dos maiores salarios de 

contribuicao - a partir de julho de 2004 - atualizados mes a mes, nos termos do §§3° e 17, 

observado o disposto nos §§ 2° e 8°, todos do art. 40, da CF/88, desde que preenchidos 

cumulativamente aquelas condicoes previstas nos incisos do art. 2° da EC n° 41/03. 

Vale dizer, neste caso, que resta vedada a integralidade; tampouco havera direito a 

paridade entre proventos e pensoes e a remuneraeao do cargo efetivo. 

A opcao pela regra de transicao do supra art. 2° que o servidor venha a fazer, na 

pratica, pode tornar desinteressante a aposentadoria, diante de eventual perda do poder 

aquisitivo do beneficio. 

O art. 3° da EC n° 41/03, tal qual o art. 3° da EC n° 20/98, assegura o direito 

adquirido a aposentadoria ou pensao, a qualquer tempo, ao servidor que, ate a data da 

publicacao desta emenda, tenha implementado todos os requisitos para a obtencao desses 

beneficios, com base nos criterio da legislacao regente a epoca. 

A esse servidor e salvaguardada a aposentadoria com proventos integrals e 

vinculacao dos proventos e pensoes com a remuneraeao dos ativos nas hipoteses de 

modificacoes e atualizacoes, que e a regra da paridade. 

Em contraposto a regra do direito adquirido, e afigurando-se como verdadeiro 

contra senso, imp5e-se, por forca dos exatos termos do art. 4° da EC n° 41/03 - ja abordado - , 

a exigencia de contribuicao previdenciaria de aposentados e pensionistas. Por obvio, nao ha 

razoabilidade entre os dispositivos. Afinal, o art. 4° respeitou o direito adquirido consagrado 

no art. 3° da mesma emenda? Certamente que nao, como se observara. 
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A integralidade, por sua vez, podera alcancar o servidor publico que tenha 

ingressado no servico publico ate a data da publicacao da EC n° 41/03, mas sem direito 

adquirido, desde que preenchidos, cumulativamente, as condicoes estabelecidas nos incisos do 

art. 6° da emenda retro mencionada. 

Nao foi garantida para estes servidores a paridade entre os proventos e a 

remuneraeao da ativa. 

Convem lembrar que a paridade era aplicavel aos aposentados e pensionistas em 

gozo desses beneficios na data da publicacao da EC n° 41/03, e aquelas pessoas de que trata o 

art. 3° da citada emenda com direito adquirido a aposentadoria e a pensao na mesma data, de 

forma que a unica regra da paridade existente hoje no ordenamento constitucional se encontra 

fincada no art. 7° da EC n° 41/03. 

2.3 Breves consideracoes sobre as mudancas introduzidas pela EC n° 47/05 no regime proprio 

de previdencia social 

Como ja e do conliecimento, a EC n° 47/05, de 5 de julho de 2005, comecou a 

tramitar no Congresso Nacional paralelamente a EC n° 41/03, razao pela qual foi apodada de 

"PEC paralela". O Senado Federal, para nao alterar o texto da PEC 40/2003, que resultou na 

EC n° 41/03, aprovado na Camara dos Deputados, o que implicara no retorno da materia a 

casa de origem, introduziu as alteracoes que entendia necessarias por meio da PEC 77/03 (ou 

"PEC paralela"), fieando acordado que a emenda constitucional assim promulgada teria 

efeitos retroativos a data de publicacao da EC n° 41/03, em 31 de dezembro de 2003. 

Destarte, todos os dispositivos da EC n° 47/05, de natureza permanente ou 

transitoria, retroagem a esta data, de acordo com o art. 6° da EC n° 47/05. E simples, e como 

se as Emendas n o s 41/03 e 47/05 tivessem sido promulgadas em 31 de dezembro de 2003, nao 

obstante esta ultima, como se sabe, ter sido publicada no DOU em 6 de julho de 2005. 

Sobre as "PEC Paralelas", o ilustre professor Lenza (2006, p. 600) afirma que 

"[ . . . ] a tecnica das 'PEC Paralelas' vem sendo largamente utilizada pelo Congresso Nacional, 

sempre que, em nome de agilizacao das votacoes, se aprova a materia consensual, deixando-

se para discutir as modificacoes em novas PECs [.. .]". 

Apesar do autor, em outras edicoes, questionar esse procedimento, atualmente e 

favoravel a esta tecnica de "fracionamento", inclusive, como afirma, o proprio STF tambem 
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tem aceitado com receptividade as "PECs Paralelas". Isso porque, na explicacao do professor, 

em respeito ao principio do bicameralismo federativo, caso uma proposta de emenda seja 

rejeitada por uma das casas, a materia tera que, necessariamente, ser reapreciada pela outra 

casa, para nao incorrer em vicio formal de inconstitucionalidade. Ao que parece, e verdadeiro 

entrave no processo legislativo, postergando a aprovacao de diversas materias de relevante 

interesse nacional em nome da enfadonha marcha legiferante. 

Feitas as observacoes, tem-se que a EC n° 47/05 pouco inovou quanto a 

previdencia do servidor publico, sendo algumas alteracoes com exclusivo reflexo no ambito 

da Administracao Publica. 

Assim, em linhas gerais, para nao delongar, a emenda determinou, de maneira 

expressa, que as parcelas de carater indenizatorio nao serao computadas para efeito do teto 

previsto no art. 37, X I , como determina o art. 37, § 11; facultou aos Estados e Distrito Federal 

instituir "subteto", nos termos do art. 37, § 12; estendeu a possibilidade de aposentadoria 

especial para os servidores portadores de deficiencia e para os que exercem atividades de 

risco, conforme se observa no art. 40, § 4°; elevou a faixa de imunidade dos aposentados e 

pensionistas portadores de doenca incapacitante para o dobro do teto do beneficio do regime 

de que trata o art. 201, segundo o art. 40, § 21. 

Por derradeiro, a emenda trouxe regras transitorias, estendendo aos servidores, 

que tenha ingressado no servico publico ate 31 de dezembro de 2003, que se enquadrem no 

art. 6° da EC n° 41/03, o direito a paridade, nos termos do art. 7° da mesma emenda, entre os 

proventos de aposentadoria e a remuneraeao do cargo na atividade. Ressalta-se que a regra da 

paridade, constante do art. 2° da EC n° 47/05, so se aplica aos proventos de aposentadoria, nao 

aos de pensao. 

Nos termos do art. 3° da EC n° 47/05, ressalvado o direito de opcao a 

aposentadoria pelas normas permanentes estabelecidas pelo art. 40 da CF/88 ou pelas regras 

estabelecidas pelos arts. 2° e 6° da EC n° 41/03, o servidor, que tenha ingressado no servico 

publico ate a data de publicacao da EC n° 20/98, em 16 de dezembro de 1998, podera 

aposentar-se com proventos integrals, desde que preencha, cumulativamente, as condicoes 

previstas nos seus incisos. E, inda, nos termos do paragrafo unico do art. 3° da EC n° 47/05, a 

garantia do direito a paridade prevista no art. 7° da EC n° 41/03. 

Mas, a paridade verificada so se aplica aos proventos de aposentadoria e aos de 

pensao cujos servidores falecidos tenham se aposentado em conformidade com a regra do art. 

3° da EC n° 47/05. 
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CAPITULO 3 A CONTRIBUigAO DOS SERVIDORES PUBLICOS APOSENTADOS E 

PENSIONISTAS 

Questao extremamente polemica e definir a constitucionalidade da previsao 

contida no art. 4° da EC n° 41/03, de que os servidores inativos e pensionistas em gozo desses 

beneficios na data da publicacao desta emenda ou aqueles que ate a mesma data tenham 

cumprido todos os requisitos para a obtencao da aposentadoria e pensao, com base nos 

criterios da legislacao entao vigente, deverao contribuir para o custeio de previdencia de trata 

o art. 40 da Constituicao Federal. Menos problematica, mas ainda assim passivel de criticas, e 

a redacao do § 18, do art. 40, acrescido pela aludia emenda, que estabelece a incidencia de 

contribuicao sobre os futuros aposentados e pensionistas. 

Mencionou-se ainda, no caput do art. 40, o carater solidario do regime de 

previdencia de que trata o dispositivo para justificar a contribuicao dos aposentados e 

pensionistas. 

Convem desde ja distinguir as duas situacoes para efeito de analise. Isso porque, 

no que tange a primeira, tern aplicacao o argumento de que existiria direito adquirido ou ato 

juridico perfeito a impedir a incidencia de contribuicao sobre proventos e pensoes concedidos 

antes da EC n° 41/03. Tal argumento, porem, em relacao aos servidores alcancados pelo § 18, 

do art. 40, resta enfraquecido, ante a inexistencia de direito adquirido a regime juridico, tese 

reiteradamente sufragada pela Suprema Corte e que se funda na supremacia do interesse 

publico sobre o particular. Mas, nesta ultima situacao, vale salientar que nao significa dizer 

que a referida taxacao seja constitucional. 

No ambito federal, tais disposicoes foram concretizadas pelos arts. 4°, 5° e 6°, da 

Lei 10.887/04, que dispoe sobre a aplicacao de disposicoes da EC n° 41/03, ao regular a 

contribuicao dos inativos e pensionistas na forma do § 18, do art. 40, daqueles em gozo de 

beneficios e em relacao aos servidores abrangidos pelo art. 3° da mesma emenda, 

respectivamente. 

Assim, surge a controversia acerca da constitucionalidade da indigitada taxacao 

dos inativos, ja que os mesmos por se encontrarem aposentados ou recebendo pensoes 

estariam amparados pelo direito adquirido ao nao pagamento das contribuicoes 

previdenciarias. 

Inumeras acoes diretas de inconstitucionalidade ja foram propostas perante a 

Corte Maior, visando o reconhecimento da inconstitucionalidade do artigo 4°, da EC n° 41/03, 
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sob o argumento de que nao pode haver proposta de emenda tendente a abolir direitos e 

garantias fundamentals, dentre os quais se encontra o direito adquirido. 

Em meio a tantos argumentos, exsurgem ainda outros que atacam veementemente 

aquele dispositivo da EC n° 41/03, nao obstante a questionavel decisao proferida pelo 

Supremo no julgamento das ADIs n o s 3.105-DF e 3.128-DF, que declarou, por maioria, a 

constitucionalidade da referida exacao tributaria, cujo posicionamento controverso tambem 

nao escapa aos embates juridicos na alegacao da inegavel inconstitucionalidade da cobranca. 

Entrementes, serao abordadas, a seguir, todas as possiveis questoes envolvendo a 

famigerada tributacao dos inativos e pensionistas da mais polemica das reformas da 

previdencia dos servidores piiblicos, demonstrando a manifesta ilegalidade constitucional do 

poder reformador derivado quando da promulgacao da EC n° 41/03. 

3.1 A impropriedade do principio da solidariedade como justificativa a tributacao dos inativos 

e pensionistas 

O principio da solidariedade, indevidamente invocado pelos defensores da 

taxacao, nao e argumento plausivel e por isso mesmo nao resiste a um exame cuidadoso. 

A solidariedade, assim como a universalidade de cobertura e do atendimento, a 

irredutibilidade do valor dos beneficios e a equidade na forma de participacao no custeio, 

entre outros, sao os valores levados em conta pelo legislador constituinte, exteriorizados em 

forma de principios expressos ou implicitos. 

O principio da capacidade contributiva, que esta inserto no § 1° do art. 145 da 

CF/88, nada mais e que uma das expressoes da solidariedade humana a medida que se proibe 

a instituicao de progressividade de aliquotas na razao inversa da grandeza presumivel de 

renda ou de bens sobre os quais incide o imposto, ou seja, quern muito pode, paga mais; quern 

pode menos, paga pouco e quern nada pode, nao paga. 

Outra normatizacao constitucional desse valor que diz respeito a contribuicao 

previdenciaria, esta no art. 195 da Constituicao, segundo o qual a seguridade social - com 

mais enfase a previdencia social - sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e 

indireta. 

O que se pretende explicar com tais consideracoes, e o fato de que a solidariedade 

nao pode servir de fundamento para imposicao tributaria fora dos limites balizados pela Carta 
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Politica. Nao pode se sobrepor, por exemplo, aos principios constitucionais da legalidade, da 

isonomia e da vedacao de efeitos confiscatorios. 

A solidariedade apesar de ser um valor incorporado no nosso ordenamento 

juridico, ainda assim nao tem o condao de autorizar a criacao de tributos. O que se poderia 

sustentar com razoabilidade e que alguns dos tributos previstos no ordenamento 

constitucional estao fundamentados no principio da solidariedade. 

Sobre o principio da solidariedade, Dias e Macedo (2006, p. 114) asseveram o 

verdadeiro conteudo de seu signiflcado, expondo que: 

O ato de instituicao da previdencia social ja constitui uma manifesta?ao de 
solidariedade, e o reconhecimento de que a acao individual nao e suficiente 
para debelar as necessidades decorrentes das contingencias sociais, razao da 
atuacao comum (solidaria) de todos os membros da sociedade em face 
dessas necessidades. 

A solidariedade, sem diivida, traduz o verdadeiro espirito da previdencia social, 

atraves do mecanismo do mutuo, caracteristica do seguro, pois a contribuicao dos segurados 

acautela a manutengao de toda rede protetiva. Caso contrario, se assim o fosse, com certeza, 

individualmente, as pessoas nao teriam condicoes de compor um fundo suficiente para seu 

sustento nos casos de infortunio. 

E este principio que permite e justifica uma pessoa ser aposentada por invalidez 

em seu primeiro dia de trabalho, sem qualquer contribuicao recolhida para o sistema. 

O mestre tributarista Harada (2006, p. 366, grifo do autor) afirma que o termo 

solidario foi enxertado no texto constitucional com semantica distorcida, e afirma: "O sistema 

previdenciario sempre repousou no principio da solidariedade, no sentido de que a geracao 

atual, que mantem um vinculo laboral, sustenta a geraeao antiga, ja na inatividade", dando 

contornos ao regime de reparticao simples. 

Observadas estas consideracoes, seguramente pode-se afirmar que a contribuicao 

previdenciaria incidente sobre proventos de aposentados e pensionistas, propria de servidores 

da ativa, nao pode ser atribuida a pretexto da solidariedade. 

3.2 A verdade sobre o deficit dos regimes proprios de previdencia social 
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Nao raro o deficit do regime previdenciario e atribuido ao servidor publico, em 

especial aos inativos e pensionistas. Tenta-se de todo modo, perante a opiniao publica, execrar 

esses agentes culpando-os pela oneracao dos caixas da previdencia. 

Nada obstante as oportunas modificacoes introduzidas pela EC n° 20/98 na 

previdencia social do servidor publico, este regime de previdencia, que paga beneficios a 3,2 

milhoes de beneficiarios, apresentou uma necessidade de financiamento em 2002 de R$ 39 

bilboes (64% do total), ao passo que o regime geral de previdencia social, que possui 19 

milhSes de aposentados e pensionistas, recebeu um financiamento de R$ 17 bilhoes (19% do 

total), segundo dados do Ministerio da Previdencia Social, destacado por Dias e Macedo 

(2006, p. 13). 

A informacao de piano desperta ao publico leigo reprovacao e, consequentemente, 

simpatia a continuidade da cobranca previdenciaria de quem ja se aposentou e daqueles que 

recebem pensao de servidores ja falecidos. 

Todavia, os dados apresentados nao esclarecem que esse rombo, em grande parte, 

foi devido a introducao do Regime Juridico Unico, felizmente ja abolido pela EC n° 19/9834, 

que implicou na mudanga de regime, de celetista para estatutario, de um grande numero de 

servidores nas mais diversas esferas de governo, acarretando maleficas conseqilencias 

fmanceiras para o regime proprio de previdencia, tendo em vista que, na situacao anterior, se 

aposentavam pelo regime geral de previdencia, ao passo que, apos a conversao de regime 

juridico, passaram a se aposentar por seus sistemas proprios de previdencia, onerando ainda 

mais os cofres piiblicos, ja que tambem passaram a ter direito a integralidade da sua ultima 

remuneragao, bem como a paridade com os ativos. Foi um verdadeiro holocausto aos caixas 

previdenciarios. 

O impacto causado no quadro do funcionalismo publico foi alarmente quando da 

instituieao do Regime Juridico Unico, como bem observa Delubio Gomes Pereira da Silva 3 5 

(apud Dias e Macedo, 2006, p. 76): 

Quando da publicacao da Lei n° 8.112/90, momenta da instituieao do regime 
juridico unico, por forea do art. 243, caput, dos cerca de 750.000 servidores 
civis da Uniao naquela data, nao mais de 150.000 eram regidos pela Lei n° 
1.711/1952 (estatutarios) e aproximadamente 600.000 eram celetistas. 

O abalo financeiro e orcamentario causado pelo precipitado Regime Juridico 

Unico se fez sentir a partir da estabilidade monetaria propiciada pelo Piano Real, em 1994. 

3 4 Intitulada Reforma Administrativa, de 4 de junho de 1998. 
35 Regime de previdencia dos servidores piiblicos no Brasil: perspectivas, p. 21, da obra de Delubio 
Gomes Pereira da Silva. 
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Em 2002, por exemplo, a diferenca entre os gastos com aposentadorias e pensoes no servico 

publico e o valor das contribuicoes vertidas, compreendendo Uniao, Estados, Distrito Federal 

e municipios, chegou a aproximadamente R$ 39,1 bilh5es de reais. No piano da Uniao, o 

deficit era de R$ 22,1 bilhoes de reais e no dos Estados, era de R$ 14,5 bilhoes de reais, 

conforme dados indicados na Exposicao de Motivos que acompanhou a proposta de emenda 

constitucional n° 40, que resultou na EC n° 41/03, segundo assinala Lauro Morhy 3 6 (apud 

Dias e Macedo, 2006, p. 76). 

Outro fator desencadeador da crise previdenciaria foi a concessao da integralidade 

entre o beneficio e a ultima remuneraeao do servidor publico sem nenhuma preocupacao com 

o historico contributivo do servidor, no regime anterior a EC n° 41/03. Era possivel ter 

contribuido a maior parte da vida laboral sobre um valor pequeno ou para o regime geral; ser 

aprovado em um concurso publico de remuneraeao mais elevada e se aposentar com um valor 

alto que nao correspondia ao montante sobre o qual o servidor contribuiu. Com a 

integralidade, registre-se, o inativo chega mesmo a ter uma renda na aposentadoria superior a 

que tinha no servico publico. E a ela se agregou a paridade entre ativos e inativos, 

estendendo-se aos ultimos, vantagens e reajustes concedidos aos primeiros sem haver 

correspondencia com o nivel de contribuicao que tiveram em atividade. 

Assim, considerando o regime anterior a EC n° 41/03 - apontado como 

responsavel pelo deficit previdenciario - tomando-se um caso hipotetico, imagine que um 

servidor publico, federal, estadual ou municipal, de qualquer dos poderes, ganhe R$ 5.000,00 

(cinco mil reais), logo, consequentemente, ele estara contribuindo, sobre seu salario de 

contribuicao, com R$ 550,00 (quinhentos e cinqiienta reais) ao mes, cuja aliquota sera, 

invariavelmente, de 11 %. De outra forma, um trabalhador da iniciativa privada que ganhe os 

mesmos R$ 5.000,00 (cinco mil reais) contribuira tambem com aliquota de 11% 3 7 somente ate 

teto do RGPS - atualmente na ordem de R$ 2.668,15 (dois mil, seiscentos e sessenta e oito 

reais e quinze centavos) - , ja que os beneficios deste regime limitam-se a este valor maximo. 

Sendo assim, na ocasiao, vertera para o INSS a quantia mensal de R$ 293,49 (duzentos e 

3 6 Dados fornecidos pelo Ministerio da Previdencia Social e indicados na Exposigao de Motivos que 
acompanhou a proposta de emenda constitucional que resultou na EC n° 41/03 e que foi publicado na 
obra Reforma da previdencia em questdo, organizada por Lauro Morhy, p. 385. 
3 7 A aliquota do empregado e progressiva a medida que o salario de contribuicao e aumentado, sendo 
definida em lei como 8, 9 e 11% (art. 20 da Lei n° 8.212/91). Atualmente, as aliquotas tern sofrido 
certa alteracao em virtude da CPMF. Por isso a razao de existir quatro aliquotas, pois a faixa de 9% foi 
subdividida em duas: uma parte inferior a ires salarios minimos, com reducao de aliquota, e a parcela 
superior a tres salarios minimos, com a aplicacao da aliquota integral de 9%. A aliquota de 11% e 
irredutivel. Caso a CPMF venha, de fato, a ser extinta, as aliquotas voltarao a seus percentuais 
originais. 
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noventa e tres reais e quarenta e nove centavos) para se beneficiar tanto da aposentadoria, 

como da assistencia a saiide, alem do FGTS e outros direitos de que o servidor publico nao 

disp5e. Sequer assistencia a saiide e abrangida pelo regime previdenciario do setor publico. 

Justifica-se, portanto, mesmo do ponto de vista atuarial, que o servidor que reuniu 

condicoes para aposentar-se sob a vigencia do regime instituido pela EC n° 20/98 va para 

inatividade com proventos integrals, nao sendo isso um privilegio ou uma desigualdade em 

face do trabalhador da iniciativa privada, sendo descabido atribuir-se ao servidor aposentado a 

responsabilidade pelo deficit na previdencia social, apesar daquele regime garantir a 

integralidade. 

Aduz ainda que ate a vigencia da EC n° 20/98 perdurou a inexistencia de regras 

claras a respeito da contribuicao do ente publico, diversamente do que se verificava para o 

empregador no ambito do regime geral. Este estado de letargia fazia com que o Poder Publico 

nao se preocupasse em contribuir para seu sistema de previdencia. Ademais, ele era credor e 

devedor de si mesmo, acarretando verdadeira confusao orcamentaria. 

Deve se levar em conta que a crise financeira do sistema previdenciario do 

servidor publico tambem vem sendo agravada pelos desvios crescentes e prolongados de suas 

receitas para outras atividades do Estado, desvirtuando a verdadeira essentia das 

contribuicoes sociais, que e fomentar os fundos previdenciarios e reverter os aportes de 

recursos em beneficio dos contribuintes. 

Estes sao alguns dos motivos, dentre outros, que corroboraram para o caos 

previdenciario, sendo certo asseverar que nao podem ser esquecidos os iniimeros casos de 

corrupgao, inclusive objeto de diversas reportagens jomalisticas e de alguns processos 

judiciais. 

E claro que em um regime de financiamento de reparticao simples, cuja populacao 

de inativos supera o contingente de servidores ativos, a existencia do deficit e inevitavel. A 

questao nao e extinguir o deficit, mas controla-lo. 

Nao e tao simples assim - como se imagina - mas certarnente uma serena 

administragao dos caixas previdenciarios associado com adequados planejamentos, entre 

outras agoes, ajudariam a reduzir consideravelmente este colapso por que passa o regime 

peculiar de previdencia. 

Mais uma vez, atribuir aos inativos e pensiomstas como sendo os grandes viloes 

do rombo previdenciario e argumento desarrazoado e desconhecimento de causa, para dizer o 

minimo. 
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3.3 Contribuicao previdenciaria dos inativos e pensionistas e as clausulas petreas 

Declarada a inconstitucionalidade da contribuicao previdenciaria sobre os 

proventos de aposentadoria e pensoes de alguns termos do art. 1°, da Lei n° 9.783/99, ainda 

sob a egide da EC n° 20/98, mediante o controle concentrado na ADIn n° 2.010-DF, o 

Congresso Nacional, nao satisfeito, enviou nova proposta de emenda com a finalidade de 

viabilizar a cobranca daquela exacao, desta vez suprindo a lacuna atraves de matriz 

constitucional permissiva. 

Coloca-se, entao, a questao de saber se, mediante Emenda a Constituicao, e 

possivel instituir contribuicao a ser cobrada dos aposentados e pensionistas j a em gozo desses 

beneficios ou com todos os requisitos satisfeitos a data da publicacao da funesta EC n° 41/03. 

Importante trazer a baila que o Poder Constituinte Derivado ou Poder de Reforma, 

responsavel pela edicao de emendas, esta subordinado as eondicoes fixadas pelo Poder 

Constituinte Originario, este, por sua vez, e ilimitado por qualquer regra juridica anterior, 

podendo desconsiderar de maneira absoluta o ordenamento constitucional preexistente, 

inclusive as clausulas petreas. 

As manifestacoes do poder constituinte reformador, tambem conhecido como 

Poder de Emenda, verifica-se atraves de suas emendas constitutionals, todavia, como e 

condicionado pelo originario, sofre restricoes quanto a sua competencia, dentre estas, destaca-

se as limitac5es materials. 

Dessa forma, sao materialmente intocaveis pelo poder reformador as clausulas 

petreas previstas no § 4°, do art. 60, da CF/88 que, desrespeitadas, causariam danos 

irreparaveis a ordem constitucional. 

Entre as materias intangiveis do citado dispositivo, nao sera objeto de deliberacao 

proposta de emenda tendente a abolir os direitos e garantias individuals, e ai se inclui 

seguramente o direito adquirido. E, nesta vertente, faz-se remissao tacita a mesma reserva de 

protecao ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito, nos termos do art. 5°, X X X V I da Lei 

Maior. 

Do exposto, em se tratando de manifestacao do poder constituinte derivado 

reformador, em virtude do limite material da clausula petrea insita no art. 60, § 4°, IV, o 

direito adquirido, portanto, sera protegido pelo Poder Originario e preservado em toda sua 

substantia, em homenagem a seguranca juridica prevista genericamente no caput do art. 5° da 

Magna Carta. 
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Desta feita, cuidando-se de norma veiculada pela atuacao do Poder de Reforma, o 

respeito ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito e medida que se impoe como condicao 

para sua propria validade. 

E sendo assim, o direito de recebimento dos proventos de aposentadoria e pensao, 

nos termos da lei regente a epoca em que foram completadas as condicoes para a aposentaeao, 

e o melhor exemplo de um direito adquirido, na mais limpida e induvidosa concepcao em que 

tal expressao pode ser tomada, pois esses beneficios, como direito subjetivo concreto, 

resultarn sempre de fatos que estao definitivamente consumados, dai intocaveis pelo 

legislador constituinte reformador. 

Corrobora nesta linha, com inteira propriedade, o professor Machado38 (1999), em 

lapidar parecer abordando o tema, que assevera: 

Quem completou todas as condicoes para aposentar-se tern o direito de obter 
sua aposentadoria segundo as leis entao vigentes. Nenhuma alteracao 
subsequente das leis pode alcancar os direitos do aposentado, que foram 
gerados em decorrencia de fatos que se encontram, todos, no passado. 

Portanto, o ato que concedeu proventos de aposentadoria aos servidores e pensao 

aos seus dependentes consumado no passado, sob a egide da legislagao entao vigorante, 

produzira, desta forma, seus efeitos juridicos contra qualquer fato posterior que atente contra 

sua integridade enquanto ato juridico concreto e acabado. 

Alterar os termos em que tal aposentadoria e pensao foram concedidas, fazendo 

incidir sobre esses beneficios contribuicao outrora inexistente, representa flagrante violacao 

aos direitos fundamentals descrito no art. 5°, X X X V I , da Constituicao, que estabelece que a 

lei nao prejudicara o ato juridico perfeito e o direito adquirido. 

Decerto, nao e possivel constitucionalmente a lei instituir uma contribuicao 

previdenciaria a ser cobrada de quem ja esta aposentado, antes da criacao desse tributo, 

ofendendo abertamente ato juridico perfeito. 

Nos termos do § 1° do art. 6° da Lei de Introdueao ao Codigo Civil - LICC, ato 

juridico perfeito esta defmido como sendo o ja consumado segundo a lei vigente ao tempo em 

que se efetuou, e considera direito adquirido, nos termos do § 2°, aquele que o seu titular, ou 

alguem por ele, possa exercer, como aquele cujo comeco do exercicio tenha termo pre-fixo, 

ou condicao preestabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem. 

Excelente parecer, do renomado tributarista Hugo de Brito Machado, analisando detalhadamente a 
natureza, a justica e a constitucionalidade da contribuicao previdenciaria dos inativos, instituida pela 
Lei 9783/99, ainda sob a egide da Emenda Constitucional n°. 20/98, mas que se apresenta pertinente a 
analise em questao. 
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A respeito do direito adquirido, o pesquisador Acquaviva (1998, p. 477), na sua 

obra lexica, traz a seguinte definicao: 

Direito adquirido e aquele que a lei considera defmitivamente integrado ao 
patrimonio de seu titular. Assim, quando alguem, na vigencia de uma lei 
determinada, adquire um direito relacionado a esta, referido direito se 
incorpora ao patrimonio do titular, mesmo que este nao o exercite, de tal 
modo que o advento de uma nova lei, revogadora da anterior relacionada ao 
direito, nao ofende o status conquistado, embora nao tenha este sido 
exercido ou utilizado [...]. 

O constitucionalista Morais (2002, p. 105), leciona que ato juridico perfeito: 

E aquele que se aperfeicoou, que reuniu todos os elementos necessarios a sua 
formacao, debaixo da lei velha. Isto nao quer dizer, por si so, que ele encerre 
em seu bojo um direito adquirido. Do que esta o seu beneficiario imunizado 
e de oscilacoes de forma aportadas pela lei nova. 

Com base nas definicoes propostas, pode-se dizer que a lei que regula o direito a 

aposentadoria, e a pensao, incide sobre os fatos nela previstos, produzindo efeitos continuados 

e para o futuro. Em outros termos, o recebfmento de proventos de aposentadoria pelo servidor 

publico, ou da pensao pelos seus dependentes, e apenas um efeito de uma incidencia que se 

aperfeicoou no passado, e que por isso mesmo nao pode mais ser alterado sob pena de 

violacao ao direito adquirido, e ao principio basilar de irretroatividade das leis. Conforme o 

entendimento de Ibrahim, salientado no initio desta pesquisa, a aposentadoria do servidor 

decorre de um "salario socialmente diferido", porque oriundo do trabalho ja desempenhado no 

passado e por isso mesmo deve ser garantido. 

Sobre o tema, Morais (2006, p. 214) afirma com propriedade que: 

Todos os aposentados e pensionistas, portanto, possuem direito adquirido, 
nao so em relacao a existencia da aposentadoria, como situacao juridica ja 
concretizada, mas tambem em relacao aos valores e regras de atualizacao 
dos proventos recebidos, regidos pela Constituicao e legislacao atuais, 
inatacaveis por meio de proposta de emenda constitucional, uma vez que, 
nas palavras de Limongi Franca, "a diferenca entre expectativa de direito e 
direito adquirido esta na existencia, em relacao a este, de fato aquisitivo 
especifico ja configurado por completo". 

E segue fmalizando: 

Igualmente, aqueles que ja preencheram todos os requisitos exigidos para a 
aposentadoria, na vigencia da Constituicao Federal e legislacao atual, porem 
continuam a exercer suas funcoes, tern a garantia do direito adquirido, nao 
so, repetimos, em relacao a aquisicao da aposentadoria, como tambem de 
que seus proventos da inatividade regular-se-ao pela legislacao vigente ao 
tempo em que reuniram os requisitos necessarios. 

A proposito do direito adquirido as regras vigentes na epoca da aposentacao, a 

Sumula 359 da Alta Corte cristalizou o entendimento de que, "ressalvada a revisao prevista 
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em lei, os proventos da inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar, ou 

servidor civil, reuniu os requisitos necessarios [para aposentar-se]". 

Assim, o fato de o servidor agasalhado pelo direito adquirido a epoca do entao 

regime juridico vigorante esta se opondo contra a Administracao Publica para fazer respeitar a 

tutela desse direito fundamental, nao induz a inexistencia de ver seus proventos de 

aposentadoria e pensao serem intocaveis pelo legislador constituinte reformador. Serve, a 

contrario sensu, para mostrar a tais servidores aposentados, e aos seus pensionistas, e tambem 

aos que eventualmente estarao nessa condicao, que as garantias dos servidores sao legais e 

devem ser respeitadas sempre, e que a defesa dos interesses do Estado tern limites 

constitucionais, ate porque e o maior garantidor dos direitos fundamentals dos cidadaos. 

Nao se afirma, aqui, que ha direito adquirido a regime juridico ou direito a nao 

ser tributado40; o que se sustenta e direito adquirido de ordem individual, isto e, os efeitos 

juridicos produzidos no regime preterito e ja incorporados ao patrimonio juridico do servidor, 

ativo e inativo, e de seus pensionistas. 

Perfilhando este entendimento, o sempre oportuno Meirelles (2003, p. 482, grifo 

do autor) discorre que: 

[...] por forca dessa clausula petrea, a garantia do direito adquirido ha de ser 
respeitada e preservada mesmo pelo chamado poder constituinte derivado. 
Vale dizer, nenhuma pessoa - e, portanto, nenhum servidor - podera ter seu 
direito adquirido desrespeitado ou afrontado, ainda que remotamente, por 
qualquer emenda constitucional. Nas palavras do STF - nosso maior 
guardiao e interprete da Constituicao - as "limitacoes constitucionais 
explicitas, defmidas no § 4° do art. 60 da Constituicao da Republica, incidem 
diretamente sobre o poder de reforma conferido ao Poder Legislativo da 
Uniao, inibindo-lhe o exercicio quanto as categorias tematicas ali referidas". 

Por obvio, a criacao de contribuicao exigida dos servidores aposentados e de seus 

pensionistas e de indubitavel violacao da norma material constitucional, haja vista ser 

desprovida do carater retributivo, essencial nessa especie de tributo. 

Ora, se a aposentadoria e um premio reservado ao servidor por ter dedicado 

grande parte de sua vida aos servicos publicos, nao podem, por uma questao de amenizar o 

deficit da previdencia, ao livre arbitrio, prejudicar diretamente os aposentados e pensionistas, 

que ja verteram recursos suficientemente para a mantenga do minguado restante de suas vidas 

e, repita-se, nao sao responsaveis pela defasagem do seguro social. 

3 9 Recomenda-se relembrar a nota 23. 
4 0 O STF estabelece que a irredutibilidade da remuneraeao e proventos de aposentadoria e pensao dos 
servidores publicos nao tern carater absoluto, e por isso nao impede a incidencia das contribuicoes 
sociais de natureza tributaria (ADIn n° 2.010-DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ, de 12 de abril de 
2002, p. 51). 
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O Min. Marco Aurelio (apud Harada, 2006, p. 370), nas ADIs n o s 3.105-DF e 

3.128-DF, sustenta que o art. 4°, da EC n° 41/03 afrontou as clausulas petreas do inciso IV do 

§ 4°, do art. 60 da CF/88, e com solar clareza acrescentou: 

E a esta altura, considerados servidores que estao aposentados ha 15 anos ou 
mais, introduzir quanto a eles, a titulo de contribuicao, um onus, diminuindo-
se os proventos, e algo que conflita frontalmente com a Constituicao Federal 
e implica ate mesmo o maltrato a dignidade da pessoa humana. 

Em conclusao, o poder constituinte derivado, e especificamente a EC n° 41/03, ha 

de observar que o inciso X X X V I , do art. 5° do Diploma Maior traduz garantia individual, dai 

estar protegido como clausula petrea, prevista no art. 60, § 4°, IV da CF/88. De forma que a 

violacao de regra constitucional e mais gravosa que o descumprimento de simples 

mandamento legal. Neste ultimo, a ofensa reserva-se meramente a declaracao de ilegalidade 

da norma infraconstitucional; naquele, a lesao atinge todo o ordenamento constitucional, que 

e expressao soberana e livre da vontade de um povo. 

3.4 Descaracterizacao da natureza de contribuicao previdenciaria 

Vem de algum tempo as tentativas de estender aos servidores publicos inativos a 

cobranca de contribuicao previdenciaria, mencionando-se, por exemplo, a Lei n° 9.783/99, 

que, no particular, teve sua eficacia suspensa pelo Supremo no julgamento da ADIn n° 2.010-

DF, cujo relator, relembre-se, foi o Min. Celso de Mello. 

Entretanto, agora, a instituicao da contribuicao sobre os proventos de 

aposentadoria e pensSes foi veiculada pela EC n° 41/03, com o que se pensou estar superando 

as objecoes feitas pela doutrina e pela jurisprudencia a criacao do mencionado tributo. Mera 

ilusao, uma vez que permanecem graves maculas de inconstitucionalidade, como se vera. 

Como ja salientado, observou-se, em entendimento final, que a contribuicao social 

e especie autonoma de tributo, constituindo-se em segmento das contribuicoes especiais, as 

quais configuram especie distinta de impostos, taxas, contribuicoes de melhoria e 

emprestimos compulsorios. 

Dito isto, contribuicao social e tributo vinculado a atuacao estatal, ou seja, e 

tributo de natureza intrinseca, que existe em funcao da necessidade de custear servicos 

determinados ou beneficios especificos em prol de certas pessoas, que sao os contribuintes. 
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Com efeito, apenas os servidores detentores de cargos efetivos sao beneficiarios 

da previdencia publica, por isso, somente podem ser contribuintes, dai serem chamados de 

sujeitos passivos da contribuicao previdenciaria. Por raciocinio logico, so pode ser sujeito 

passivo da exacao o servidor publico investido em cargo efetivo e, evidentemente, na 

atividade. 

Sendo assim, resta evidente que o aposentado nao presta mais servico na 

Administracao Publica. Nao esta em atividade. Portanto, nao pode ser qualificado como 

sujeito passivo de contribuicao para a previdencia social. Tambem nao e segurado, posto que 

nao mais esta na condicao de precisar do beneficio da aposentadoria, da qual ja esta a 

desfrutar. 

Dessa forma, portanto, verifica-se que a exacao prevista no § 18, do art. 40 da 

Constituigao, com redacao dada pela EC 41/2003, podera ser classificada como contribuicao 

caso reiina determinadas caracteristicas, e nao simplesmente porque o legislador, ainda que 

constituinte derivado, assim a denominou. 

Como se sabe, a denominacao nao define a natureza juridica de tributo. E o que 

dispoe o inciso I , do art. 4° do CTN. Entretanto, o mesmo nao se pode dizer quanto a 

destinacao legal do produto da sua receita41, nos termos do inciso I I do mesmo artigo, que, 

apos a consolidacao da natureza tributaria das contribuicoes sociais, restou, portanto, 

derrogado. 

Pois, como dito, diferentemente dos impostos, as contribuicoes tern uma 

finalidade especifica e constitucionalmente determinada. Aqueles, ao reves, na aclarada e 

sempre bem vinda licao de Ffarada (2006, p. 328): 

[...] sao exacoes desvinculadas de qualquer atuacao estatal, decretadas 
exclusivamente em funcao do jus imperii do Estado. Seu fato gerador e 
sempre uma situacao independente de qualquer atividade estatal especifica, 
relativa ao contribuinte. O imposto sempre representa uma retirada da 
parcela de riqueza do particular, respeitada a capacidade contributiva deste. 

Por outro lado, o caput do art. 4° do CTN, assevera que a natureza juridica 

especifica do tributo e determinada pelo fato gerador42 da respectiva obrigacao, e a partir disto 

fornece o criterio fundamental para a identificacao de cada especie tributaria. 

Entao, conforme ja analisado, a contribuicao previdenciaria assenta-se na 

vantagem auferida pelo servidor, propiciada pelo Estado, desde que preenchida certas 

4 1 A destinacao das contribuicoes sociais para outro fim, que nao seja a previdencia social, e 
pressuposto para sua invalidacao. 
4 2 O fato gerador da obrigacao tributaria principal e "a situacao definida em lei como necessaria e 
suficiente a sua ocorrencia", conforme se depreende do art. 114, do CTN. 
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condicoes, apos verter recursos para fundos proprios, no caso para a previdencia social de 

cada ente politico. 

Dai, infere-se que nao ha vantagem proporcionada pela nova contribuicao aos 

aposentados e pensionistas. Evidentemente, somente um novo beneficio especifico 

fundamentaria a nova exacao. 

Ora, nao se precisa ir muito longe para corroborar com esta cognicao, bastando 

constatar que no § 5°, do art. 195 da CF/88 esta expresso que "nenhum beneficio ou servico 

da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de 

custeio global". Ou de outro modo, para ser mais persuasivo, nenhuma fonte nova de custeio 

podera ser criada sem que haja o correspondente beneficio ou servico. 

Aproveitando o ensejo, em artigo publicado, Telho e Cunha (2004) destacam que: 

Ja por ocasiao do julgamento liminar da ADI n. 2.010-DF, que tinha como 
objeto a Lei n. 9.783/99, surgiu a tese de que "sem causa suficiente, nao se 
justifica a instituicao (ou a majoracao) da contribuicao de seguridade social, 
pois, no regime de previdencia de carater contributivo deve haver, 
necessariamente, correlacao entre custo e beneficio. A existencia de estrita 
vinculacao causal entre contribuicao e beneficio poe em evidencia a correcao 
da formula segundo a qual nao pode haver contribuicao sem beneficio, nem 
beneficio sem contribuicao". 

Prosseguem magistralmente as administrativistas discorrendo sobre o voto 

decisivo do Relator Min. Celso de Mello no excelente artigo a respeito da ADIn n° 2.010-DF: 

Tambem se referiu o Relator - Ministro Celso de Mello - a argumentacao 
expendida em outra ADI (n. 2.016-DF) no sentido de que "inocorre, quanto a 
inativos e a pensionistas, a necessaria correlacao entre custo e beneficio, pois 
o regime contributivo, por sua natureza mesma, ha de ser essencialmente 
retributivo, qualificando-se como constitucionalmente ilegitima, porque 
despojada de causa eficiente, a instituicao de contribuicao sem o 
correspondente oferecimento de uma nova retribuicao, um novo beneficio ou 
um novo servico". Continuou: "Se e certo, portanto, que nenhum beneficio 
ou servico da seguridade43 social podera ser criado, majorado ou estendido, 
sem a correspondente fonte de custeio total (CF, art. 195, § 5°), nao e menos 
exato que tambem nao sera licito, sob uma perspectiva estritamente 
constitucional, instituir ou majorar contribuicao para custear a seguridade 
social sem que assista aquele que e compelido a contribuir o direito de 
acesso a novos beneficios ou a novos servicos". 

Ato continuo, as autoras salientam no voto do ministro relator44 a doutrina do 

Min. Carlos Ayres de Brito, questionando a afrontosa inconstitucionalidade da referida 

cobranga, afirmando que: 

Entenda-se, neste caso, previdencia social do servidor publico. 
4 4 Obviamente o que se ve aqui, aplica-se inescusavelmente ao debate enfocado quanto a taxacao dos 
inativos e pensionistas, por forca da EC n° 41/03. 
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[...] os servidores efetivos da administracao direta, autarquica e fundacional 
pagam suas contribuicoes previdenciarias e, assim, compram a cada mes a 
sua futura aposentadoria ou a pensao de seus dependentes. Uma e outra 
(aposentadoria e pensao), ja inteiramente livres de contribuicoes, assim 
como se da com o recebimento de um seguro, pagos os premios e 
preenchidas as demais condicoes do resgate. 

Nestes termos, naquela oeasiao, na concepcao acertada do Min. Celso de Mello, o 

pagamento efetuado para o seguro social, como ocorre na conjuntura atual dos inativos e 

pensionistas, era o mesmo que os contribuintes do piano de previdencia complementar, aberta 

ou fechada, tivessem que continuar contribuindo apos o implemento da condicao para fruicao 

do beneficio. Ou, melhor ainda, no entendimento sarcastico do Ministro Marco Aurelio (apud, 

Telho e Cunha, 2004) que "[ . . . ] jocosamente, observou que, embora se estivesse vivendo uma 

epoca rotulada de 'real', talvez se tenha cogitado, em visao espiritual, de 'uma aposentadoria 

no alem'". 

Afinando-se com a transcricao proposta, o tributarista Machado (1999), com 

lapidar clareza, destaca: 

Nao e razoavel pretender-se que alguem, depois de haver sido satisfeito no 
beneficio a que tem direito, pela seguradora, venha a ser obrigado a pagar a 
esta, novamente, o mesmo premio que havia pago anteriormente. [...] Quem 
ja esta aposentado ja cumpriu com todos os seus deveres, segundo as leis 
entao vigentes, para com a seguridade social. A imposieao desse onus 
adicional viola a eqiiidade; e injusto e inaceitavel sob todos os aspectos. [...] 
Na verdade, nenhum onus pode ser atribuido a quem exerce regularmente os 
seus direitos. 

E as criticas nao param por ai. No voto do Min. Celso de Mello (apud Telho e 

Cunha, 2004), destacando a doutrina de Misabel Derzi, declara que: 

[...] Se o servidor ja goza de aposentadoria, a meta constitucional permitida 
para a cobranca ja foi alcancada, inexiste a despesa a ser custeada do ponto 
de vista do aposentado, pois os servidores publicos em atividade a 
financiam. Falta entao o fundamento constitucional necessario e 
impostergavel, que funda o exercicio da competencia da Uniao. [...] as 
despesas nao sao constitucionalmente permitidas, porque nao guardam 
relacao de causa e efeito com o sujeito passivo tributario. Nova contribuicao 
sobre os proventos de aposentadoria significa dupla cobranca, dupla 
contribuicao, com ofensa profunda a equidade (art. 194, V). A primeira foi 
cobrada dos servidores e trabalhadores ainda em atividade, sob a promessa 
de aposentadoria futura a ser custeada pela proxfma geracao, a segunda -
sem justificaeao - e a quebra do contrato, com nova cobranca para os 
mesmos fins, metas e despesas. 

Feitas estas consideracoes, a taxacao ora tributada aos inativos e pensiomstas, 

como se verifica, tem destinacao extrinseca - ao contrario do que se espera das contribuicoes 
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sociais ja que desvinculada de qualquer prestacao estatal especifica, relativo ao 

contribuinte. 

A partir destas conclusoes, observou Harada (2006, p. 367, grifo do autor) que: 

[...] a chamada contribuicao social dos inativos e pensionistas, dentro da 
classificacao de tributos em especie, caracteriza-se como um imposto, isto e, 
tributo desvinculado de qualquer atuacao especifica referida ao contribuinte, 
destinado tao-somente a retirar parcela de riqueza produzida pelo particular, 
para consecueao da finalidade estatal. Nao ha contrapartida, nem beneficio 
especifico. 

Como se ve, o imposto, criado com o nome de contribuicao, tem o mesmo fato 

gerador ou a mesma base de calculo do imposto sobre a renda e proventos de qualquer 

natureza. Isso mesmo, aquele descrito no art. 153, I I I da Constituicao Federal. 

Logo, a suposta contribuicao previdenciaria dos inativos tem a natureza, na 

verdade, de imposto de renda. E, sendo imposto de renda, submete-se a hipotese do art. 43, do 

CTN que assim prescreve: 

[...] Art. 43. O imposto, de competencia da Uniao, sobre a renda e proventos 
de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicao da disponibilidade 
economica ou juridica: 
I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da 
combinaeao de ambos; 
I I - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acrescimos 
patrimoniais nao compreendidos no inciso anterior [...]. 

Reproduzindo as sempre oportunas palavras do mestre Harada (2006, p. 368): 

" A i esta a verdadeira natureza juridica especifica desse novo tributo [a de imposto de renda], 

que e determinado pelo exame do respectivo fato gerador, conforme determina o art. 4° do 

CTN, sendo absolutamente irrelevante a denominacao [.. .]". 

Ainda o tributarista Machado (1999) pondera com propriedade que "[. . . ] tratando 

da contribuicao que se pretendeu instituir pela Lei n. 9.783/99, diivida nao havia de que 

configurava imposto sobre a renda. Esta seria sua natureza juridica, indiscutivelmente". Isto, 

inescusavelmente, ainda persiste na taxacao despota imposta pelo legislador constituinte 

reformador de 2003. 

Revestindo-se da natureza de imposto de renda - IR, a contribuicao passa a ser 

terrivelmente injusta, pois elevaria em 11% o imposto45 sobre proventos de aposentadoria e 

pensao, podendo atingir ate 38,5%. Estaria sendo contrariada, a um so tempo, a regra do art. 

4 O art. 1°, da Lei n° 11.119, de 25 de maio de 2005, que altera a Legislacao Tributaria Federal, 
estabelece que o imposto de renda incidente sobre os rendimentos de pessoas fisicas sera calculado, 
mensalmente, de acordo com as seguintes aliquotas progressivas: a) ate R$ 1.257,12 sera isento do 
imposto; b) de R$ 1.257,13 ate R$ 2.512,08 incidira aliquota de 15%; e c) acima de 2.512,08 sera 
aplicada a de 27,5%. 
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145, § 1 , da CF/88, que deterrnina sejam os impostos, sempre que possivel, graduados 

segundo a eapacidade economica do contribuinte, e a do art. 150, IV, que veda a utilizacao de 

tributo com o efeito de confisco. 

Nao obstante a inarredavel natureza de imposto de renda da exacao entao criada 

com o nome de contribuicao, agora, analise fato novo. Seria, porventura, o LR com aliquota 

aumentada? Ou entao seria um imposto adicional de renda criado atraves da competencia 

residual da Uniao? 

Ocorre que a vigente Constituicao nao autoriza essa criacao, seja como imposto 

adicional de renda, seja como elevacao da aliquota do imposto de renda ja existente, tendo em 

vista que ja subsiste esse imposto com fato gerador ou base de calculo sobre rendas e 

proventos de qualquer natureza, que e o imposto previsto no art. 153, I I I , conforme disposto 

no art. 154, I . Alem do mais, o §4° do art. 195 c/c o art. 154, I , todos da Constituicao, 

deterrnina ainda que o imposto da competencia residual seja instituido por lei complementar; 

inobservado, portanto, tambem esta esta exigencia. 

Sem prejuizo, diga-se, da natureza de imposto de renda quando da perquiricao da 

analise ora feita, haja vista ser despiciendo ao comento doravante, se, acaso, nova 

contribuicao for criada, novo beneficio devera ser outorgado; do contrario, caracterizaria a 

cobranca de imposto sui generis, que teria como fato gerador a percepcao de proventos da 

aposentadoria, que ja constitui fato gerador do imposto de renda, a qual equivale afirmar que a 

contribuicao criada a partir da EC n° 41/03 e inexoravelmente inconstitucional, ja que detem, 

como insistentemente afirmado, fato imponivel de tributo de ha muito existente. 

3.5 Redutibilidade dos proventos e pensoes 

A Constituicao Federal assegura aos servidores publicos a irredutibilidade de 

vencimentos e subsidio, e aos aposentados e pensionistas, a irredutibilidade do valor dos 

beneficios, nos termos do inciso IV do paragrafo unico, do art. 194, por forca da regra de 

aproximaeao do § 12, do art. 40, nao os imunizando, portanto, da incidencia de tributos46, 

tanto que os remete aos arts. 150, I I , 153, I I I e 153, § 2°, I ; aqueles, por previsao do art. 37, 

XV; estes, mediante a regra do art. 153, I I I , todos da Constituicao. 

Reporte-se a nota 40. 
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Vale lembrar, como ja fora observado, que a suposta contribuicao tem hipotese de 

incidencia ou base de calculo propria do IR. Entao, a dissimulada exacao e, sem duvida, novo 

imposto de renda, por se revestir irrefragavelmente dessa natureza. Todavia, nunca e demais 

advertir que, a competencia residual da Uniao veda a eriacao, ainda que nao seja mediante lei 

complementar, de impostos ja previstos no Sistema Tributario brasileiro, dentre eles o 

afamado imposto de renda. 

Ora, sabendo que a denominacao e irrelevante para tipificar o tributo, ja que sua 

determinaeao fica por conta do respectivo fato gerador, resta claro, pois, que a nova exacao 

trata-se de verdadeiro imposto sobre proventos de qualquer natureza. Neste caso, tem-se que, 

por ja existir tal imposto, a contribuicao atacada e de flagrante inconstitucionalidade. E, sendo 

assim, evidencia-se a incontestavel reducao dos proventos dos servidores aposentados e da 

pensao de seus dependentes, violando o inciso IV do paragrafo unico, do art. 194 c/c o § 12, 

do art. 40, da CF/88, que e principio que veda a reducao de proventos e pensao. 

Alem da reducao assim verificada, aduz ainda que aliquota de 11% adicionada a 

correspondente do imposto de renda, configura, como se vera, em indubitavel efeito 

confiscatorio. 

3.6 Efeito confiscatorio dos rendimentos 

Antes da aposentadoria, ou da pensao, a contribuicao pode justificar-se como 

forma de assegurar o direito a esses beneficios. Depois disso, porem, o onus fiscal passa a nao 

mais possuir qualquer relacao com uma futura aposentadoria, representando, pois, uma 

apropriacao dos rendimentos daqueles que ja contribuiram. 

Com efeito, o novo imposto incidente sobre a aposentadoria e pensao, sem relacao 

de custo e beneficio, implica claramente na reducao desses beneficios sem fundamentacao 

legal. Essa diminuicao afigura-se nitidamente confiscatoria, ja que, adicionado ao imposto de 

renda, pode chagar a ordem de 38,5%47 sobre os ganhos do aposentado e do pensionado. 

Entretanto, salta aos olhos a dificuldade de defmir o alcance do que seja "tributo 

com efeito de confisco", prevista no art. 150, IV, da Carta Maior. A expressao e vaga e 

imprecisa, e nao menos divergente entre os estudiosos nesta area. Entretanto, o professor 

Harada (2006) elege a razoabilidade como criterio indicador dessa intrincada questao. E 

47Revernota45. 
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adverte ainda que o principio da capacidade contributiva tambem deve ser levado em conta na 

avaliacao do efeito confiscatorio. 

Sobre o principio da vedacao de efeitos confiscatorios, o STF, no julgamento da 

ADIn n° 2.010-DF, discorre que: 

[...] A proibicao constitucional do confisco em materia tributaria nada mais 
representa senao a interdicao, pela Carta Politica, de qualquer pretensao 
governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta 
apropriacao estatal, no todo ou em parte, do patrimonio ou dos rendimentos 
dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga 
tributaria, o exercicio do direito a uma existencia digna, ou a pratica de 
atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacao de suas 
necessidades vitais (educacao, saiide e habitacao, por exemplo)[...] 

Mais adiante, na mesma ADIn, a Suprema Corte tragou parametros para a 

identificacao do efeito de confisco, mencionando os criterios da razoabilidade e da capacidade 

contributiva como vetores, que assim expos: 

[...] A identificacao do efeito confiscatorio deve ser feita em funcao da 
totalidade da carga tributaria, mediante verificacao da capacidade de que 
dispoe o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza (renda e 
capital) - para suportar e softer a incidencia de todos os tributos que ele 
devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que 
os houver instituido (a Uniao Federal, no caso), condicionando-se, ainda, a 
afericao do grau de insuportabilidade economico-financeira, a observancia, 
pelo legislador, de padroes de razoabilidade destinados a neutralizar 
excessos de ordem fiscal eventualmente praticados pelo Poder Publico. 
Resulta configurado o carater confiscatorio de determinado tributo, sempre 
que o efeito cumulativo - resultante das multiplas incidencias tributarias 
estabelecidas pela mesma entidade estatal - afetar, substancialmente, de 
maneira ir razoavel, o patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte [...] 
[grifo nosso]. 

Na mesma esteira, o mestre Harada (2006) explica que para caracterizar o carater 

de confisco de um tributo e preciso analisa-lo sob o principio da capacidade contributiva em 

consonancia com o da razoabilidade, verificando ainda se a onerosidade da eventual 

imposicao fiscal agride o direito de propriedade, da liberdade de iniciativa, da funcao social 

da propriedade, etc. 

Nesse aspecto, estabelece a Constituicao Federal, em seu art. 145, § 1°, que os 

impostos serao graduados segundo a capacidade economica do contribuinte. Assim, os 

servidores publicos aposentados e pensionistas nao sao os contribuintes com maior 

capacidade contributiva, por isso sua capacidade economica nao suporta a elevacao do 

imposto de renda em 11%, a cuja aliquota corresponde a falsa contribuicao previdenciaria 

instituida pela EC n° 41/03. 
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Ja quanto ao principio da razoabilidade espera-se dele a busca da aprovacao pela 

razao humana, pela prudencia e pelo senso comum. 

A contribuicao previdenciaria que e devida pelo servidor publico encontra 

razoabilidade na justificativa de que serve para assegurar eventual direito ao beneficio da 

aposentadoria e pensao. Contudo, torna-se irrational aceitar que aposentados e pensionistas 

continuem a contribuir quando ja em gozo desses beneficios, ainda mais quando nao lhe e 

revertido nenhuma beneficio em contrapartida, haja vista o carater retributivo daquela exacao. 

A razoabilidade, alias, foi registrada pelo Supremo, ja na ADIn n° 2.010-DF, nos 

seguintes termos: "Poder Publico, especialmente em sede de tributacao (as eontribuic5es de 

seguridade social revestem-se de carater tributario), nao pode agir imoderadamente, pois a 

atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade". 

A vedacao ao confisco, a proposito, nada mais e que protecao ao direito de 

propriedade, e esta inegavelmente abrangida pela referenda feita ao art. 60, § 4°, IV, da CF/88 

como clausula nao sujeita a modificacao por emendas constitucionais. 

3.7 Violacao ao principio da isonomia 

O principio generico da igualdade formal de todos perante a lei esta esculpido no 

caput do art. 5°; ja, o principio especifico tributario da igualdade de todos perante o fisco -

principio da isonomia tributaria - e uma decorrencia natural do principio generico. 

E bom esclarecer que a condicao para que um ato de discrimen ocorra sem que 

seja reputado inconstitucional e que guarde relacao de pertinencia logica com o fator erigido 

como criterio discriminatorio, bem como se ha justificativa racional para atribuir tratamento 

juridico diferenciado em funcao da desigualdade arguida. 

Dito isto, a Constituicao, no art. 195, I I , parte final, estabelece que nao incide 

contribuicao sobre o valor de aposentadoria e pensao concedidas aos trabalhadores e demais 

segurados do regime geral de previdencia social. Por obvio, nao existe razao juridica logica 

para justificar a discriminacao. Nada justifica, assim, a tributacao sobre proventos de 

aposentadoria de quem se aposentou por outros regimes previdenciarios, pois a natureza 

juridica da aposentadoria, e dos proventos dela decorrentes, e exatamente a mesma, 

independente da seguradora. 
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E, no caso em exame, duvidas nao ha que o fator utilizado para o discrimen e 

desprovido de qualquer fundamento logico, eis que os inativos das distintas esferas 

governamentais, a rigor, encontram-se em identica situacao, somente diferindo a fonte 

pagadora, que, ainda assim, nao justifica o tratamento diferenciado. 

Assim, observa-se que somente os servidores publicos aposentados e pensionistas 

suportam a contribuicao aqui questionada. Os demais contribuintes, por sua vez, somente 

vertem recursos durante o periodo laborativo. 

Evidentemente, a instituicao do tributo tendo como contribuinte apenas o servidor 

publico jubilado de quaisquer dos entes federativos, estando os demais trabalhadores 

aposentados imunes da imposicao fiscal, representa evidente violacao ao principio da 

isonomia e da equidade no custeio, nos termos dos arts. 150, I I e 194, V, respectivamente, 

ambos da CF/88. 

3.8 Efeito punitivo da contribuicao 

O § 19, do art. 40 da Constituicao, regulado pelo art. 7° da Lei n° 10.887/04, 

concede imunidade de contribuicao aos servidores que, completando as exigencias para a 

aposentadoria voluntaria estabelecida no § 1°, I I I , a, do art. 40 da CF/88, optem por 

permanecer em servico ate a aposentadoria compulsoria. 

Na verdade, essa imunidade representa restricao ao direito de aposentadoria, 

garantido ao servidor publico pelo art. 40 da Carta Magna. 

Com efeito, a contribuicao, no caso, e utilizada com efeito punitivo. O servidor 

que implementar os requisitos para requerer a aposentadoria e coagido a permanecer em 

servico, sob a ameaca de contribuir com 11% sobre seus proventos de aposentadoria, em 

evidente violacao do art. 40 da CF/88. 

No mesmo sentido Machado (1999) revela: "Assim, a contribuicao de que se 

cuida passou a ser uma punicao para quem se aposenta, como se aposentar-se fosse algo 

ilicito". 

A ironia e que a Lei n° 10.741/0348 garante ao servidor publico direito a desfrutar 

de sua jubilacao com todos os beneficios e vantagens a que faz jus. A falta de respeito, a luz 

Estatuto do Idoso, publicado em 1° de outubro de 2003. 
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desta lei, aquele que reuniu todos os requisitos para aposentar-se e patente, ja que, em geral, o 

beneficiario que conclui sua trajetoria no servico publico a perfaz, ao menos, com sessenta 

anos de idade. 



C0NS1DERAC0ES FINAIS 

79 

A discussao sobre a contribuicao dos aposentados e pensionistas dos regimes 

proprios de previdencia social nao e recente, mas os debates juridicos ainda perduram ate os 

dias atuais, dado o clamor pela busca da justica e o ressentimento decorrente de uma decisao 

que se esperava a favor de tao plausivel. 

Inicialmente, pode-se perceber que o regime de financiamento da previdencia 

social brasileira da-se mediante reparticao simples, que nada mais e que um pacto entre 

gerac5es. 

A tecnica utilizada neste sistema encontra fundamento no principio da 

solidariedade, como ocorre no seguro privado atraves do mutuo; dai a importancia da 

preservacao do equilibrio financeiro e atuarial para a manutencao dos fundos previdenciarios. 

Por essa razao, e tambem por receber influencias de indicativos externos como 

natalidade e expectativa de vida, a reparticao e veementemente criticada por estudiosos na 

area. 

Essa fragilidade ficou bem evidenciada quando da instituicao insensata do Regime 

Juridico Unico estatutario para todos os trabalhadores da iniciativa privada que passaram a ser 

jubilados por esse regime com todos os direitos e vantagens proprios dos servidores publicos, 

felizmente revogado pela reforma Administrativa introduzida pela EC n° 19/98. 

Nao bastasse a babel instaurada, a reforma inaugurada pela EC n° 20/98, apesar 

das oportunas modificacSes no regime juridico previdenciario do servidor publico, 

possibilitou a integralidade e paridade entre ativos e inativos, comprometendo ainda mais as 

receitas e a atuaria do sistema. 

Estes e outros fatores foram sulicientes para desencadear um movimento de 

simpatia, inclusive propagado na opiniao publica, em favor da cobranca de contribuicao dos 

aposentados e pensionistas do servico publico, como se pelo deficit previdenciario fossem 

responsaveis. 

Algumas tentativas foram sufocadas, a exemplo da Lei n° 9.783/99, que tentou 

instituir, no servico publico federal, a taxacao sobre aposentados e pensionistas. Contudo, no 

julgamento da ADIn 2.010-DF, o STF suspendeu, atraves medida cautelar, a contribuicao ao 

invocar a circunstancia de, no regime geral de previdencia social, nao ser admitida a referida 

cobranca aos trabalhadores aposentados e seus pensionistas. 
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Achava-se, todavia, que a controversia estava superada, no entanto volta a tona 

atraves da EC n° 41/03, de 31 de dezembro de 2003, a insaciavel cobica de parcela de 

proventos de aposentadoria e pensao, mediante exagao tributaria. 

No regime anterior, inexistia matriz constitucional permitindo a cobranca, todavia 

a EC n° 41/03 cuidou de suprir esta ausencia, alterando o texto do art. 40 da CF/88, fazendo 

estender, portanto, a contribuicao aos aposentados e pensionistas, fundamentada no carater 

solidario. 

Neste sentido, a solidariedade foi invocada inadvertidamente. A solidariedade e 

principio que revela a verdadeira essentia da previdencia, sendo o produto da acao comum 

voltada para debelar as necessidades decorrentes das contingencias sociais; portanto nao tem 

o condao de autorizar a criacao de tributos. 

Notou-se que o caput do art. 4°, da EC n° 41/03, determinou a taxacao dos 

aposentados e pensionistas em gozo desses beneficios antes mesmo de sua promulgacao e aos 

servidores publicos que, ate a data de publicacao desta emenda, tenham reunido todas as 

condicoes para a obtencao desses beneficios, com base nos criterios da legislacao regente a 

epoea. 

A regra contida no § 18, do art. 40 da CF/88, por sua vez, deterrnina a 

contribuicao dos futures aposentados e pensionistas segundo as regras permanentes do regime 

de previdencia prevista neste artigo. 

A polemica logo ganhou os pretorios em todo o Brasil. Varias Acoes Diretas de 

Inconstitucionalidades foram demandadas contra o tributo ao Supremo Tribunal Federal, 

dentre elas destacaram-se as ADIs n o s 3.105-DF e 3.128-DF, propostas pela Associacao 

Nacional dos Membros do Ministerio Publico - CONAMP e pela Associacao Nacional dos 

Procuradores da Republica - ANPR, respectivamente. 

Mas, a decepcao surgiu de onde menos se esperava. Pois, na verdade, nao se 

cogitava sequer que a questao viesse a ser reapreciada. 

Assim, em pronunciamento proferido em 18 de agosto de 2004, o Min. Cezar 

Peluso considerou constitucional a taxacao de inativos e pensionistas diante da ideia de 

"financiamento da seguridade social" ou do "principio estrutural da solidariedade", conforme 

verificado no acordao das acoes supramencionadas, cujo decisio litis, prevista numa so 

ementa, foi bastante contestada nesta pesquisa. Contudo, o relator julgou procedente somente 

em relacao aos incisos I e I I , do art. 4° da EC n° 41/03. 

Ou seja, o Min. Cezar Peluso admitiu a cobranca de contribuicao incidente sobre 

proventos de aposentadoria e pensao na parcela que supere o limite maximo estabelecido para 
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os beneficios do regime geral da previdencia social de que trata o art. 201 da CF/88, cuja 

aliquota nao sera inferior a da contribuicao dos servidores titulares de cargos efetivos da 

Uniao, qual seja, 11%. 

A frustracao foi inevitavel, pois nao se imaginava que a colenda Corte decidisse 

em eontrario aquelas pessoas que faziam jus ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito, 

intocavel, portanto, mesmo por emenda a Constituicao, dado serem clausulas petreas, prevista 

no art. 60, § 4°, IV e art. 5°, X X X V I , todos da CF/88. Ja aqui permeia a inconstitucionalidade 

por vicio material. Mas, nao e so isso, ainda permanecem graves maculas de 

inconstitucionalidade na indigitada contribuicao. 

Assim, como foi observado, os servidores aposentados e os pensionados nao 

podem ser sujeitos passivos da contribuicao previdenciaria, pois nao mais prestam servico na 

atividade pubica. Tambem nao e mais segurado, visto que ja esta a desfrutar do beneficio da 

aposentadoria ou pensao. Logo, so pode ser chamado a contribuir quem tem o status de 

servidor titular de cargo efetivo ou vitalicio. 

Sendo assim, ficou entendido que a contribuicao social corresponde a eventual 

contraprestacao, tendo em vista seu carater retributivo, pois nova imposicao tributaria implica, 

necessariamente, em novo beneficio, como deterrnina o § 5°, do art. 195 da CF/88. Donde se 

concluiu que, ao menos, nao havia nenhuma razoabilidade a justificar a malsinada 

contribuicao. 

Considerando esta eognicao, permitiu-se concluir que o tributo criado com o 

nome de contribuicao tem, indiscutivelmente, natureza de imposto de renda, pois nao e a 

denominacao que deterrnina a natureza juridica de um tributo e, sim, seu fato gerador, nos 

termos do art. 4° do CTN. E, no caso, a hipotese de incidencia do imposto em questao sao os 

proventos de qualquer natureza, conforme disposto no art. 153, I I I da CF/88 c/c o art. 43, I I 

do CTN. 

Por si so a mera descaracterizacao da natureza juridica da contribuicao ja constitui 

flagrante inconstitucionalidade. Todavia, como salientado, a constituicao veda a criacao de 

novo imposto, ainda que nao seja mediante lei complementar, com fato imponivel de imposto 

ja existente. Entao, como se pode perceber, a falsa contribuicao tem o fato gerador ou base de 

calculo propria do imposto de renda, de forma que o bis in idem, nesta hipotese, e 

inconstitucional. 

Neste diapasao, ainda se conclui que o bitributacao do imposto de renda, que pode 

chegar a 38,5%>, agride de morte o principio da capacidade contributiva. A reducao, destarte, 

provocada nos rendimentos dos aposentados e pensionistas configura-se verdadeiro confisco. 
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Apos analisado, nao se pode ainda descartar o efeito punitivo da imposicao fiscal, 

visto que se o servidor publico optar por permanecer em servico ate os setenta anos de idade, 

fara jus a um abono de permanencia. Interpretando a eontrario sensu, caso o servidor decida 

aposentar-se, sera penalizado com deducao de seus proventos com valor equivalente ao de sua 

contribuicao, pago quando em atividade. Como se aposentar fosse algo ilegal. 

Outro aspecto apontado foi a falta de razao para o discrimen entre os 

trabalhadores inativos do regime geral de previdencia social e do servico publico. Mesmo em 

situacao identica, apenas os ultimos contribuem na inatividade, afigurando-se manifesta 

violacao ao principio da isonomia e da equidade no custeio, nos termos dos arts. 150, I I e 194, 

V, respectivamente, ambos da CF/88. 

Nao ha assentimento na doutrina a respeito do tema, visto que esta divida em duas 

posicoes. O argumento predominante dos defensores da taxacao dos inativos e pensionistas e 

que nao ha direito a nao ser tributado. Ao reves, os estudiosos contrarios a contribuicao 

invocam precipuamente o direito adquirido e o ato juridico perfeito. 

Tendo em vista todos os aspectos mencionados ate aqui, constata-se que a 

contribuicao incidente sobre os preventos de aposentadoria do servidor publico e pensao de 

seus dependentes e de irrefragavel inconstitucionalidade pelos vicios materials ora elencados 

nesta pesquisa. 

Outrossim, a respeito do tema nao ha sumula vinculante, cujo efeito e o mesmo de 

uma decisao definitiva de merito, pois esta figura pressup5e certeza de julgamento e 

exaurimento de todos os pontos controvertidas. Como se observa, as discussoes juridicas 

ainda permanecem acaloradas e divergentes. Assim, o veredicto proferido pelo Supremo nao 

foi suficiente para acalentar a discussao, que insiste em sobreviver face a injustica instaurada 

sobre aqueles, em grande parte, de menor capacidade economica. 

Portanto, considerando os vicios materials de inconstitucionalidade manifesta na 

exacao criada pela EC n° 41/03 e a observacao dos preceitos constitucionais de bem estar e 

justica sociais, da existencia digna e da valorizacao do trabalho despendido no servico 

publico, imperioso, destarte, garantir novamente a imunidade contra contribuicao 

previdenciaria incidente sobre os proventos de aposentadoria do servidor publico e pensao de 

seus dependentes, tutelado outrora no regime juridico previdenciario introduzido pela EC n° 

20/98, de forma a se fazer respeitar o principio da seguranca juridica nas relacoes do Estado 

com seus agentes publicos. 

Finalmente, cabe lembrar que nao foram discorridos, nem discutidos todos os 

vicios que contaminam a cobranca de contribuicao dos servidores publicos aposentados e 
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pensao de seus dependentes, mesmo por que nao se cogitou do exame da lei tributaria 

material. A pesquisa foi dirigida prineipalmente em face da analise do art. 4°, da EC n° 41/03 

que, repita-se, determinou a criacao da citada contribuicao previdenciaria. Portanto, 

perfeitamente possivel a rediscussao da materia, atacando os vicios da Lei n° 10.887/04, que 

instituiu, no piano federal, a sobredita contribuicao nos mesmos moldes. 
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Anexo A - Ementa da decisao da ADIn n° 2.010-DF 

S E R V I D O R E S P U B L I C O S F E D E R A I S - C O N T R I B U I C A O DE S E G U R I D A D E S O C I A L -

LEI N° 9.783/99 - A R G U I C A O DE I N C O N S T I T U C I O N A L I D A D E F O R M A L E 

M A T E R I A L DESSE D I P L O M A L E G I S L A T I V O - R E L E V A N C I A J U R I D I C A DA TESE 

P E R T I N E N T E A N A O - I N C I D E N C I A DA CONTRIBUICAO DE S E G U R I D A D E S O C I A L 

S O B R E S E R V I D O R E S I N A T I V O S E P E N S I O N I S T A S DA UNlAO F E D E R A L (CF, ART. 

40, C A P U T , E R E S P E C T I V O § 12, C/C O A R T . 195, IT, NA R E D A C A O DAD A P E L A EC 

N° 20/98) - A L I Q U O T A S P R O G R E S S I V A S - E S C A L A DE P R O G R E S S I V I D A D E DOS 

A D I C I O N A I S T E M P O R A R I E S ( A R T . 2° DA LEI N° 9.783/99) - A L E G A C A O DE 

O F E N S A AO P R I N C I P I O Q U E V E D A A T R I B U T A C A O C O N F I S C A T O R Y (CF, A R T . 

150, IV) E DE D E S C A R A C T E R L Z A Q A O DA F U N Q A O C O N S T I T U C I O N A L L N E R E N T E 

A C O N T R I B U I C A O DE S E G U R I D A D E S O C I A L - P L A U S I B I L I D A D E J U R I D I C A -

M E D I D A C A U T E L A R D E F E R I D A EM P A R T E . P R I N C I P I O DA IRR E P E T I B i L I DAD E 

DOS P R O J E T O S R E J E I T A D O S NA M E S M A S E S S A O L E G I S L A T I V A (CF, A R T . 67) -

M E D I D A P R O V I S O R I A R E J E I T A D A P E L O C O N G R E S S O N A C I O N A L -

P O S S I B I L I D A D E DE A P R E S E N T A C A O DE P R O J E T O DE LEI, P E L O P R E S I D E N T E DA 

R E P U B L I C A , NO I N I C I O DO ANO S E G U I N T E A Q U E L E EM Q U E SE DEU A 

R E J E I C A O P A R L A M E N T A R DA M E D I D A P R O V I S O R I A . - A norma inscrita no art. 67 da 

Constituicao - que consagra o postulado da irrepetibilidade dos projetos rejeitados na mesma 

sessao legislativa - nao impede o Presidente da Republica de submeter, a apreciacao do 

Congresso Nacional, reunido em convocacao extraordinaria (CF, art. 57, § 6°, II) , projeto de 

lei versando, total ou parcialmente, a mesma materia que constituiu objeto de medida 

provisoria rejeitada pelo Parlamento, em sessao legislativa realizada no ano anterior. - O 

Presidente da Republica, no entanto, sob pena de ofensa ao principio da separacao de poderes 

e de transgressao a integridade da ordem democratica, nao pode valer-se de medida provisoria 

para disciplinar materia que ja tenha sido objeto de projeto de lei anteriormente rejeitado na 

mesma sessao legislativa ( R T J 166/890, Rel. Min. O C T A V I O G A L L O T T I ) . Tambem pelas 

mesmas razoes, o Chefe do Poder Executivo da Uniao nao pode reeditar medida provisoria 

que veicule materia constante de outra medida provisoria anteriormente rejeitada pelo 

Congresso Nacional ( R T J 146/707-708, Rel. Min. C E L S O DE M E L L O ) . R E S E R V A 

C O N S T I T U C I O N A L DE LEI C O M P L E M E N T A R - I N C I D E N C I A NOS C A S O S 

T A X A T I V A M E N T E I N D I C A D O S NA C O N S T I T U I C A O - C O N T R I B U I Q A O DE 



SEGURIDADE SOCIAL DEVIDA POR SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS EM 
ATIVIDADE - INSTITUICAO MEDIANTE LEI ORDLNARIA - POSSIBILIDADE. - Nao 
se presume a necessidade de edicao de lei complementar, pois esta e somente exigivel nos 
casos expressamente previstos na Constituicao. Doutrina. Precedentes. - O ordenamento 
constitucional brasileiro - ressalvada a hipotese prevista no art. 195, § 4°, da Constituicao -
nao submeteu, ao dominio normativo da lei complementar, a instituicao e a majoracao das 
contribuicoes sociais a que se refere o art. 195 da Carta Politica. - Tratando-se de contribuicao 
incidente sobre servidores publicos federals em atividade - a cujo respeito existe expressa 
previsao inscrita no art. 40, caput, e § 12, c/c o art. 195, II, da Constituicao, na redacao dada 
pela EC n° 20/98 - revela-se legitima a disciplinacao do tenia mediante simples lei ordinaria. 
As contribuicoes de seguridade social - inclusive aquelas que incidem sobre os servidores 
publicos federals em atividade -, embora sujeitas, como qualquer tributo, as normas gerais 
estabelecidas na lei complementar a que se refere o art. 146, III, da Constituicao, nao 
dependem, para o especifico efeito de sua instituicao, da edicao de nova lei complementar, eis 
que, precisamente por nao se qualificarem como impostos, torna-se inexigivel, quanto a elas, 
a utilizacao dessa especie normativa para os fins a que alude o art. 146, III, a, segunda parte, 
da Carta Politica, vale dizer, para a defmicao dos respectivos fatos geradores, bases de calculo 
e contribuintes. Precedente: RTJ 143/313-314. A CONSTITUigAO DA REPUBLICA NAO 
ADMITE A INSTITUICAO DA CONTRIBUigAO DE SEGURIDADE SOCIAL SOBRE 
LNATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO. - A Lei n° 9.783/99, ao dispor sobre a 
contribuicao de seguridade social relativamente a pensionistas e a servidores inativos da 
Uniao, regulou, indevidamente, materia nao autorizada pelo texto da Carta Politica, eis que, 
nao obstante as substanciais modificac5es introduzidas pela EC n° 20/98 no regime de 
previdencia dos servidores publicos, o Congresso Nacional absteve-se, conscientemente, no 
contexto da reforma do modelo previdenciario, de fixar a necessaria matriz constitucional, 
cuja instituicao se revelava indispensavel para legitimar, em bases validas, a criacao e a 
incidencia dessa exacao tributaria sobre o valor das aposentadorias e das pensoes. O regime 
de previdencia de carater contributivo, a que se refere o art. 40, caput, da Constituicao, na 
redacao dada pela EC n° 20/98, foi instituido, unicamente, em relacao "Aos servidores 
titulares de cargos efetivos...", inexistindo, desse modo, qualquer possibilidade juridico-
constitucional de se atribuir, a inativos e a pensionistas da Uniao, a condicao de contribuintes 
da exacao prevista na Lei n° 9.783/99. Interpretacao do art. 40, §§ 8° e 12, c/c o art. 195, II, da 
Constituicao, todos com a redacao que lhes deu a EC n° 20/98. DEBATES 
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no processo de interpretacao constitucional, nao se reveste de carater absolute. Qualifica-se, 
no entanto, como expressivo elemento de util indagacao das circunstancias que motivaram a 
elaboracao de determinada norma inscrita na Constituicao, permitindo o conhecimento das 
razoes que levaram o constituinte a acolher ou a rejeitar as propostas que lhe foram 
submetidas. Doutrina. - O registro historico dos debates parlamentares, em torno da proposta 
que resultou na Emenda Constitucional n° 20/98 (PEC n° 33/95), revela-se extremamente 
importante na constatacao de que a unica base constitucional - que poderia viabilizar a 
cobranca, relativamente aos inativos e aos pensionistas da Uniao, da contribuicao de 
seguridade social - foi conscientemente excluida do texto, por iniciativa dos proprios Lideres 
dos Partidos Politicos que dao sustentacao parlamentar ao Governo, na Camara dos 
Deputados (Comunicado Parlamentar publicado no Diario da Camara dos Deputados, p. 
04110, edicao de 12/2/98). O destaque supressivo, patrocinado por esses Lideres partidarios, 
excluiu, do Substitutivo aprovado pelo Senado Federal (PEC n° 33/95), a clausula destinada a 
mtroduzir, no texto da Constituicao, a necessaria previsao de cobranca, aos pensionistas e aos 
servidores inativos, da contribuicao de seguridade social. O REGIME CONTRIBUTIVO E, 
POR ESSENCIA, UM REGIME DE CARATER EMTNENTEMENTE RETRIBUTIVO. A 
QUESTAO DO EQUILIBRIO ATUARIAL (CF, ART. 195, § 5°). CONTRIBUICAO DE 
SEGURIDADE SOCIAL SOBRE PENSOES E PROVENTOS: AUSENCIA DE CAUSA 
SUFICIENTE. - Sem causa suficiente, nao se justifica a instituicao (ou a majoracao) da 
contribuicao de seguridade social, pois, no regime de previdencia de carater contributivo, 
deve haver, necessariamente, correlacao entre custo e beneficio. A existencia de estrita 
vinculacao causal entre contribuicao e beneficio poe em evidencia a correcao da formula 
segundo a qual nao pode haver contribuicao sem beneficio, nem beneficio sem contribuicao. 
Doutrina. Precedente do STF. A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL DOS 
SERVIDORES PUBLICOS EM ATIVIDADE CONSTITUI MOD ALIDADE DE TRIBUTO 
VINCULADO. - A contribuicao de seguridade social, devida por servidores publicos em 
atividade, configura modalidade de contribuicao social, qualificando-se como especie 
tributaria de carater vinculado, constitucionalmente destinada ao custeio e ao financiamento 
do regime de previdencia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo. Precedentes. A 
GARANTIA DA IRREDUTIBILIDADE DA REMUNERACAO NAO E OPONIVEL A 
INSTiTUICAO/MAJORACAO DA CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL 
RELATIVAMENTE AOS SERVIDORES EM ATIVIDADE. - A contribuicao de seguridade 
social, como qualquer outro tribute, e passlvel de majoracao, desde que o aumento dessa 
exacao tributaria observe padroes de razoabilidade e seja estabelecido em bases moderadas. 
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Nao assiste ao contribuinte o direito de opor, ao Poder Publico, pretensao que vise a obstar o 
aumento dos tributos - a cujo coneeito se subsumem as contribuicoes de seguridade social 
(RTJ 143/684 - RTJ 149/654) -, desde que respeitadas, pelo Estado, as diretrizes 
constitucionais que regem, formal e materialmente, o exercicio da competencia impositiva. 
Assiste, ao contribuinte, quando transgredidas as limitaeoes constitucionais ao poder de 
tributar, o direito de contestar, judicialmente, a tributacao que tenha sentido discriminatorio 
ou que revele carater confiseatorio. A garantia constitucional da irredutibilidade da 
remuneracao devida aos servidores publicos em atividade nao se reveste de carater absoluto. 
Expoe-se, por isso mesmo, as derrogacoes instituidas pela propria Constituicao da Republiea, 
que preve, relativamente ao subsidio e aos vencimentos "dos ocupantes de cargos e empregos 
publicos" (CF, art. 37, XV), a incidencia de tributos, legitimando-se, desse modo, quanto aos 
servidores publicos ativos, a exigibilidade da contribuicao de seguridade social, mesmo 
porque, em tema de tributacao, ha que se ter presente o que dispoe o art. 150, II, da Carta 
Politica. Precedentes: RTJ 83/74 - RTJ 109/244 - RTJ 147/921, 925. CONTRIBUigAO DE 
SEGURIDADE SOCIAL - SERVIDORES EM ATIVIDADE - ESTRUTURA 
PROGRESSIVA DAS ALIQUOT AS: A PROGRESSIVE) ADE EM MATERIA 
TRIBUTARIA SUPOE EXPRESSA AUTORIZACAO CONSTITUCIONAL. RELEVO 
JURTDICO DA TESE. - Relevo juridico da tese segundo a qual o legislador comum, fora das 
hipoteses taxativamente indicadas no texto da Carta Politica, nao pode valer-se da 
progressividade na definicao das aliquotas pertinentes a contribuicao de seguridade social 
devida por servidores publicos em atividade. Tratando-se de materia sujeita a estrita previsao 
constitucional - CF, art. 153, § 2°, I; art. 153, § 4°; art. 156, § 1°; art. 182, § 4°, II; art. 195, § 
9° (contribuicao social devida pelo empregador) - inexiste espaco de liberdade decisoria para 
o Congresso Nacional, em tema de progressividade tributaria, instituir aliquotas progressivas 
em situacoes nao autorizadas pelo texto da Constituicao. Inaplicabilidade, aos servidores 
estatais, da norma inscrita no art. 195, § 9°, da Constituicao, introduzida pela EC n° 20/98. A 
inovac&o do quadro normativo resultante da promulgacao da EC n° 20/98 - que introduziu, na 
Carta Politica, a regra consubstanciada no art. 195, § 9° (contribuicao patronal) -
parece tornar insuscetivel de invocacao o precedente firmado na ADIn" 790-DF (RTJ 
147/921). A TRIBUTACAO CONFISCATORY E VEDADA PELA CONSTITUigAO DA 
REPUBLICA. - A jurisprudencia do Supremo Tribunal Federal entende cabivel, em sede de 
controle normativo abstrato, a possibilidade de a Corte examinar se determinado tribute 
ofende, ou nao, o principio constitucional da nao-confiscatoriedade consagrado no art. 150, 
IV, da Constituicao. Precedente: ADI 1.075-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO (o Relator 
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ficou vencido, no precedente mencionado, por entender que o exame do efeito confiseatorio 
do tributo depende da apreciaeao individual de cada caso concreto). - A proibicao 
constitucional do confisco em materia tributaria nada mais representa senao a interdieao, pela 
Carta Politica, de qualquer pretensao governmental que possa conduzir, no campo da 
fiscalidade, a injusta apropriacao estatal, no todo ou em parte, do patrimonio ou dos 
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga 
tributaria, o exercicio do direito a uma existencia digna, ou a pratica de atividade profissional 
licita ou, ainda, a regular satisfaeao de suas necessidades vitais (educacao, saiide e habitacao, 
por exemplo). A identificacao do efeito confiseatorio deve ser feita em funcao da totalidade 
da carga tributaria, mediante verificacao da capacidade de que dispoe o contribuinte -
considerado o montante de sua riqueza (renda e capital) - para suportar e softer a incidencia 
de todos os tributos que ele devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa 
politica que os houver instituido (a Uniao Federal, no caso), condicionando-se, ainda, a 
afericao do grau de insuportabilidade economico-financeira, a observancia, pelo legislador, de 
padroes de razoabilidade destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente 
praticados pelo Poder Publico. Resulta configurado o carater confiseatorio de determinado 
tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das multiplas incidencias tributaries 
estabelecidas pela mesma entidade estatal - afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o 
patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte. - O Poder Publico, especialmente em sede de 
tributacao (as contribuicoes de seguridade social revestem-se de carater tributario), nao pode 
agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo 
principio da razoabilidade. A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI 
DESTINACAO CONSTITUCIONAL ESPECIFICA. - A contribuicao de seguridade social 
nao so se qualifica como modalidade autonoma de tributo (RTJ 143/684), como tambem 
representa especie tributaria essencialmente vinculada ao financiamento da seguridade social, 
em funcao de especifica destinacao constitucional. A vigencia temporaria das aliquotas 
progressivas (art. 2° da Lei n° 9.783/99), alem de nao implicar concessao adicional de outras 
vantagens, beneficios ou servicos - rompendo, em conseqtiencia, a necessaria vinculacao 
causal que deve existir entre contribuicoes e beneficios (RTJ 147/921) - constitui expressiva 
evidencia de que se buscou, unicamente, com a arrecadac&o desse plus, o aumento da receita 
da Uniao, em ordem a viabilizar o pagamento de encargos (despesas de pessoal) cuja 
satisfaeao deve resultar, ordinariamente, da arrecadacao de impostos. RAZOES DE ESTADO 
NAO PODEM SER INVOCADAS PARA LEGITJMAR O DESRESPEITO A 
SUPREMACIA DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. - A invocacao das raz5es de 
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Estado - alem de deslegitimar-se como fundamento idoneo de justificacao de medidas 
legislativas - representa, por efeito das gravissimas conseqtiencias provocadas por seu 
eventual acolhimento, uma ameafa inadmissivel as liberdades publicas, a supremacia da 
ordem constitucional e aos valores democraticos que a informam, culminando por introduzir, 
no sistema de direito positivo, um preocupante fator de ruptura e de desestabilizacao politico-
juridica. Nada compensa a ruptura da ordem constitucional. Nada recompoe os gravissimos 
efeitos que derivam do gesto de infidelidade ao texto da Lei Fundamental. A defesa da 
Constituicao nao se expoe, nem deve submeter-se, a qualquer juizo de oportunidade ou de 
conveniencia, muito menos a avaliacoes discricionarias fundadas em razoes de pragmatismo 
governamental. A relacao do Poder e de seus agentes, com a Constituicao, ha de ser, 
necessariamente, uma relacao de respeito. Se, em determinado momento historico, 
circunstancias de fato ou de direito reclamarem a alteracao da Constituicao, em ordem a 
conferir-lhe um sentido de maior contemporaneidade, para ajusta-la, desse modo, as novas 
exigencias ditadas por necessidades politicas, sociais ou economicas, impor-se-a a previa 
modificacao do texto da Lei Fundamental, com estrita observancia das limitacoes e do 
processo de reforma estabelecidos na propria Carta Politica. A DEFESA DA 
CONSTITUICAO DA REPUBLICA REPRESENTA O ENCARGO MAIS RELEVANTE 
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. - O Supremo Tribunal Federal - que e o guardiao da 
Constituicao, por expressa delegacao do Poder Constituinte - nao pode renunciar ao exercicio 
desse encargo, pois, se a Suprema Corte falhar no desempenho da gravissima atribuicao que 
lhe foi outorgada, a integridade do sistema politico, a protecao das liberdades publicas, a 
estabilidade do ordenamento normativo do Estado, a seguranca das relacoes juridicas e a 
legitimidade das instituicoes da Republica restarao profundamente comprometidas. O 
inaceitavel desprezo pela Constituicao nao pode converter-se em pratica governamental 
consentida. Ao menos, enquanto houver um Poder Judiciario independente e consciente de 
sua alta responsabilidade politica, social e juridico-institucional. 
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Anexo B - Informative- STF n° 357, de 16 a 20 de agosto de 2004. Resumo nao ofieial da 

decisao proferida pelo STF nas ADIs nos 3.105-DF e 3.128-DF. 

O Tribunal concluiu julgamento de acoes diretas de ineonstitucionalidade ajuizadas pela 
Associagao Nacional dos Membros do Ministerio Publico - CONAMP e pela Associacao 
Nacional dos Procuradores da Republica - ANPR contra o art. 4°, da EC 41/2003, que impoe 
aos servidores publicos aposentados e aos pensionistas, em gozo de beneficios na data de 
publicacao da referida Emenda, bem como aos aleancados pelo disposto no seu art. 3°, a 
obrigacao tributaria de pagar contribuicao previdenciaria com percentual igual ao estabelecido 
para os servidores titulares de cargos efetivos ("Art. 3° E assegurada a concessao, a qualquer 
tempo, de aposentadoria aos servidores publicos, bem como pensao aos seus dependentes, 
que, ate a data de publicacao desta Emenda, tenham cumprido todos os requisitos para 
obtencao desses beneficios, com base nos criterios da legislacao entao vigente. § 1° O 
servidor de que trata este artigo que opte por permanecer em atividade tendo completado as 
exigencias para aposentadoria voluntaria e que conte com, no minimo, vinte e cinco anos de 
contribuicao, se mulher, ou trinta anos de contribuicao, se homem, fara jus a um abono de 
permanencia equivalente ao valor da sua contribuicao previdenciaria ate completar as 
exigencias para aposentadoria compulsoria contidas no art. 40, § 1°, II, da Constituicao 
Federal. § 2° Os proventos da aposentadoria a ser concedida aos servidores publicos referidos 
no caput, em termos integrals ou proporcionais ao tempo de contribuicao ja exercido ate a 
data de publicacao desta Emenda, bem como as pensoes de seus dependentes, serao 
calculados de acordo com a legislacao em vigor a epoca em que foram atendidos os requisitos 
nela estabelecidos para a concessao desses beneficios ou nas condicoes da legislacao vigente. 
Art. 4° Os servidores inativos e os pensionistas da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e 
dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, em gozo de beneficios na data de 
publicacao desta Emenda, bem como os alcancados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirao 
para o custeio do regime de que trata o art. 40 da Constituicao Federal com percentual igual 
ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos. Paragrafo unico. A 
contribuicao previdenciaria a que se refere o caput incidira apenas sobre a parcela dos 
proventos e das pensoes que supere: I - cinqiienta por cento do limite maximo estabelecido 
para os beneficios do regime geral de previdencia social de que trata o art. 201 da 
Constituicao Federal, para os servidores inativos e os pensionistas dos Estados, do Distrito 
Federal e dos Municipios; II - sessenta por cento do limite Maximo estabelecido para os 
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beneficios do regime geral de previdencia social de que trata o art. 201 da Constituicao 
Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da Uniao") - v. Informativo 349. 
Ressaltou-se, inicialmente, que as contribuicoes sao tributos, sujeitas a regime juridico 
proprio, e cuja propriedade decorre da destinagao constitucional das receitas e da submissao 
as finalidades especificas estabelecidas pelo art. 149, da CF, do qual se extrai que as mesmas 
podem ser instituidas pela Uniao e pelos Estados e Municipios como instrumento de atuacao 
na area social. Dai, por forga do disposto no art. 195, da CF, com a redacao da epoca da 
edicao da EC 41/2003, a atuacao estatal nas areas da saude, previdencia e assistencia social, 
cujos direitos sao o conteudo objetivo da seguridade social, deve ser custeada por toda a 
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, por meio dos recursos provenientes 
dos orcamentos dos entes federados e das contribuicoes sociais previstas nos incisos I a III do 
referido artigo. Em relacao ao caput do art. 4° da EC 41/2003, as ofensas alegadas pelos 
requerentes foram afastadas por estas razoes: a) por serem as contribuicoes especie de tributo, 
nao ha como opor-lhes a garantia constitucional ao direito adquirido: a.l) a norma que institui 
ou majora tributos incide sobre fatos posteriores a sua entrada em vigor; a.2) nao consta do rol 
dos direitos subjetivos inerentes a situacao de servidor inativo o de imunidade tributaria 
absoluta dos proventos correlates. Assim, sendo a percepc&o de proventos de aposentadorias e 
pensoes fate gerador da contribuicao previdenciaria (EC 41/2003, art. 4°, paragrafo linico), 
nao obstante a condicao de aposentadoria, ou inatividade, representar situacao juridico-
subjetiva sedimentada que, regulando-se por normas juridicas vigentes a data de sua 
consolidacao, e intangivel por lei superveniente no micleo substantivo desse estado pessoal, 
nao se poderia conferir ao servidor inativo nem ao pensionista verdadeira imunidade tributaria 
absoluta, sem previsao constitucional, quanto aos fatos geradores ocorridos apos a edicao da 
EC 41/2003, observados os principios constitucionais da irretroatividade e da anterioridade 
(CF, art. 150, III, a e art. 195, §6°); b) o principio constitucional de irredutibilidade da 
remuneracao dos servidores publicos nao se estende aos tributos porque nao implica 
imunidade tributaria; c) a utilizac&o da percepcao de proventos como fate gerador da 
contribuicao previdenciaria nao configura bis in idem de imposto sobre a renda: as 
contribuicoes previdenciarias nao constituem imposto. Para diseerni-las, alem do fate gerador 
e da base de calculo, ha de se levar em consideracao os fatores distintivos constitucionais da 
fmalidade da instituicao e da destinacao das receitas (CF, arts. 149 e 195). Tambem nao 
consubstancia bitributacao o fato de as contribuicoes apresentarem a mesma base de calculo 
do imposto sobre a renda em relacao aos inativos, haja vista a existencia de autorizacao 
constitucional expressa (CF, art. 195, II); d) a contribuicao instituida nao se faz sem causa, 
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razao por que nao se ha de falar em confisco ou discriminacao sob o fundamento de que "nao 
atende aos principios da generalidade e da universalidade (art. 155, paragrafo 2°, I), ja que 
recai so sobre uma categoria de pessoas": d.l) a EC 41/2003 transmudou a natureza do regime 
previdencial que, de solidario e distributivo, passou a ser meramente contributivo e, depois, 
solidario e contributivo, por meio da previsao explicita de tributacao dos inativos, 
"observados criterios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial", em face da 
necessidade de se resolver o colapso havido no sistema, em decorrencia, dentre outros fatores, 
da queda da natalidade, do acesso aos quadros funcionais publicos, do aumento da expectativa 
de vida do brasileiro e, por conseguinte, do periodo de percepcao do beneficio; d.2) o sistema 
prevideneiario, objeto do art. 40 da CF nunca foi de natureza juridico-contratual, regido por 
normas de direito privado. O valor pago pelo servidor a titulo de contribuicao previdenciaria 
nunca foi nem e prestac&o sinalagmatica, mas tributo destinado ao custeio da atuacao do 
Estado na area da previdencia social; d.3) o regime prevideneiario publico visa garantir 
condicoes de subsistencia, independencia e dignidade pessoais ao servidor idoso por meio do 
pagamento de proventos da aposentadoria durante a velhice e, nos termos do art. 195 da CF, 
deve ser custeado por toda a sociedade, de forma direta e indireta, o que se poderia denorninar 
princlpio estrutural da solidariedade; d.4) o regime prevideneiario assumiu carater 
contributivo para efeito de custeio eqiiitativo e equilibrado dos beneficios, sem prejuizo da 
observancia dos principios do paragrafo unico do art. 194 da CF: universalidade, 
uniformidade, seletividade e distributividade, irredutibilidade, equidade no custeio e 
diversidade da base de financiamento. Assim, os elementos sistemicos figurados no "tempo de 
contribuicao", no "equilibrio financeiro e atuarial" e na "regra de contrapartida" devem ser 
interpretados em conjunto com os principios supracitados; e) a cobranca, em si, da 
contribuicao dos inativos nao ofende o principio da isonomia: e.l) o advento da EC 41/2003 
estabeleceu, em tese, a existencia de tres grupos de sujeitos passivos distintos: os aposentados 
ate a data da publicacao da Emenda (que se aposentaram com vencimentos integrals); os que 
se aposentarao apos a data de sua edicao, mas que ingressaram no servico publico antes dela 
(que, numa fase de transicao, poderao aposentar-se com proventos integrals, observadas as 
regras do art. 6° da EC 41/2003); os que ingressaram e se aposentarao apos a publicacao da 
Emenda (que poderao, no caso do §14 do art. 40 da CF, sujeitar-se ao limite atribuido ao 
regime geral da previdencia - CF, art. 201 - e equivalente a dez salarios minimos); e.2) o fato 
de ja estarem aposentados a data da publicacao da Emenda nao pode retirar a responsabilidade 
social pelo custeio, ja que seu tratamento prevideneiario e diverso do reservado aos servidores 
da ativa; e.3) o carater contributivo e solidario da previdencia social impede essa distorcao, 
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que implicaria ofensa ao principio da "equidade na forma de participacao de custeio" (CF, art. 
194, IV). De outro lado, em relacao ao paragrafo unico do art. 4° da norma impugnada, 
entendeu-se configurada a violacao ao principio da igualdade por estes fundamentos: a) o fato 
de alguns serem inativos ou pensionistas dos Estados, do DF ou dos Municipios nao legitima 
o tratamento diferenciado dispensado aos servidores inativos e pensionistas da Uniao, que se 
encontram em identica situacao juridica; b) o fato de ter-se aposentado o servidor antes ou 
depois da publicacao da Emenda nao justifica tratamento desigual quanta a sujeicao do 
tributo. Salientou-se que o paragrafo unico do art. 4° da EC 41/2003, ao criar excecao a 
imunidade prevista no §18 do art. 40 da CF, com a redacao dada pela propria Emenda, faz 
excecao, da mesma forma, a imunidade do inciso II do art. 195 da CF, aplicavel, por extensao, 
aos servidores inativos e pensionistas, por forca da interpretaeao teleologica e do disposto no 
§12 do art. 40 da CF ("Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, dos 
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, e 
assegurado regime de previdencia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicao 
do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados 
criterios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.... §12. 
Alem do disposto neste artigo, o regime de previdencia dos servidores publicos titulares de 
cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos e criterios fixados para o regime geral de 
previdencia social... §18. Incidira contribuicao sobre os proventos de aposentadorias e 
pens5es concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o limite maximo 
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdencia social de que trata o art. 201, 
com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos."; "Art. 
195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos 
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Uniao, dos Estados, do 
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicoes sociais:... II - do trabalhador 
e dos demais segurados da previdencia social, nao incidindo contribuicao sobre aposentadoria 
e pensao concedidas pelo regime geral de previdencia social de que trata o art. 201;"). Diante 
disso, e considerando o carater unitario do fim publico dos regimes geral de previdencia e dos 
servidores publicos e o principio da isonomia, concluiu-se que o limite a que alude o inciso II 
do art. 195 da CF - R$2.400,00 (EC 41/2003, art. 5°) - haveria de ser aplicado a ambos os 
regimes, sem nenhuma distincao. Julgou-se, por maioria, improcedente o pedido em relacao 
ao caput do art. 4° da EC 41/2003. Vencidos, no ponto, os Ministros Ellen Gracie, relatora, 
Carlos Britto, Marco Aurelio e Celso de Mello que consideravam que a norma impugnada 
ofendia dispositivos constitucionais que estariam a salvo da atividade reformadora (CF, art. 
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60, §4°, IV). Declarou-se, por unanimidade, a inconstitucionalidade das expressoes "cinqiienta 
por cento do" e "sessenta por cento do" constantes, respectivamente, dos incisos I e II do 
paragrafo unico do art. 4° da EC 41/2003, pelo que se aplica, a hipotese do artigo 4° da EC 
41/2003, o §18 do artigo 40 do texto permanente da Constituicao, introduzido pela mesma 
Emenda constitucional. 

ADIn n° 3105/DF e ADIn n° 3128/DF, Rel. original Min. Ellen Gracie, Rel. para acordao 
Min. Cezar Peluso, decidio em 18 de agosto de 2014. 
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Anexo C - Ementa da decisao das ADIn n° 3.105-DF e ADIn n° 3,128-DF 

RELATOR PARA ACORDAO: MIN. CEZAR PELUSO 

EMENTAS: 1. Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico. Vencimentos. 
Proventos de aposentadoria e pensoes. Sujeicao a incidencia de contribuicao previdenciaria. 
Ofensa a direito adquirido no ato de aposentadoria. Nao ocorrencia. Contribuicao social. 
Exigencia patrimonial de natureza tributaria. Inexistencia de norma de imunidade tributaria 
absoluta. Emenda Constitucional n° 41/2003 (art. 4°, caput). Regra nao retroativa. Incidencia 
sobre fatos geradores ocorridos depois do inicio de sua vigencia. Precedentes da Corte. 
Inteligencia dos arts. 5°, XXXVI, 146, III, 149, 150,1 e III, 194, 195, caput, II e § 6°, da CF, e 
art. 4°, caput, da EC n° 41/2003. No ordenamento juridico vigente, nao ha norma, expressa 
nem sistematica, que atribua a condicao juridico-subjetiva da aposentadoria de servidor 
publico o efeito de lhe gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a percepcao 
dos respectivos proventos e pensoes a incidencia de lei tributaria que, anterior ou ulterior, os 
submeta a incidencia de contribuicao previdencial. Noutras palavras, nao ha, em nosso 
ordenamento, nenhuma norma juridica valida que, como efeito especifico do fato juridico da 
aposentadoria, lhe imunize os proventos e as pens5es, de modo absoluto, a tributacao de 
ordem constitucional, qualquer que seja a modalidade do tributo eleito, donde nao haver, a 
respeito, direito adquirido com o aposentamento. 2. Inconstitucionalidade. Acao direta. 
Seguridade social. Servidor publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pens5es. 
Sujeicao a incidencia de contribuicao previdenciaria, por forca de Emenda Constitucional. 
Ofensa a outros direitos e garantias individuals. Nao ocorrencia. Contribuicao social. 
Exigencia patrimonial de natureza tributaria. Inexistencia de norma de imunidade tributaria 
absoluta. Regra nao retroativa. Instrumento de atuacao do Estado na area da previdencia 
social. Obediencia aos principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial, bem 
como aos objetivos constitucionais de universalidade, equidade na forma de participacao no 
custeio e diversidade da base de financiamento. Acao julgada improcedente em relacao ao art. 
4°, caput, da EC n° 41/2003. Votos vencidos. Aplicacao dos arts. 149, caput, 150,1 e III, 194, 
195, caput, II e § 6°, e 201, caput, da CF. Nao e inconstitucional o art. 4°, caput, da Emenda 
Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, que instituiu contribuicao previdenciaria 
sobre os proventos de aposentadoria e as pens5es dos servidores publicos da Uniao, dos 
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes. 3. 
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Inconstitucionalidade. Acao direta. Emenda Constitucional (EC n° 41/2003, art. 4°, § unic, I e 
II). Servidor publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensoes. Sujeicao a 
incidencia de contribuicao previdenciaria. Bases de calculo diferenciadas. Arbitrariedade. 
Tratamento discriminatorio entre servidores e pensionistas da Uniao, de um lado, e servidores 
e pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de outro. Ofensa ao 
principio constitucional da isonomia tributaria, que e particularizacao do principio 
fundamental da igualdade. Acao julgada procedente para declarar inconstitucionais as 
expressoes "cinquenta por cento do" e "sessenta por cento do", constante do art. 4°, § unico, I 
e II, da EC n° 41/2003. Aplicacao dos arts. 145, § 1°, e 150, II, cc. art. 5°, caput e § 1°, e 60, § 
4°, IV, da CF, com restabelecimento do carater geral da regra do art. 40, § 18. Sao 
inconstitucionais as expressoes "cinquenta por cento do" e "sessenta por cento do", constantes 
do § unico, incisos I e II, do art. 4° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 
2003, e tal pronuncia restabelece o carater geral da regra do art. 40, § 18, da Constituicao da 
Republica, com a redacao dada por essa mesma Emenda. 

DECISAO: 

- O Tribunal, por unanimidade, rejeitou as preliminares. Votou o Presidente. Em seguida, 
apos os votos da Senhora Ministra Ellen Gracie, Relatora, e Carlos Britto, que julgavam 
procedente a acao e declaravam a inconstitucionalidade do artigo 4°, caput, paragrafo unico, 
incisos I e II, da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, e do voto do 
Senhor Ministro Joaquim Barbosa, que a julgava improcedente, pediu vista dos autos o 
Senhor Ministro Cezar Peluso. Falaram, pelas requerentes, Associacao Nacional dos 
Procuradores da Republica-ANPR, o Dr. Artur Castilho Neto e pela Associacao Nacional dos 
Membros do Ministerio Publico - CONAMP, o Dr. Aristides Junqueira Alvarenga; pelas 
amici curiae, Federacao Nacional dos Auditores Fiscais da Previdencia Social-FENAFISP; 
Sindicato dos Policiais Civis de Londrina e Regiao-SINDIPOL; Associacao Nacional dos 
Advogados da Uniao e dos Advogados das Entidades Federals-ANAJUR; Sindicato Nacional 
dos Docentes das Instituicoes de Ensino Superior-ANDES; Associacao Nacional dos 
Auditores Fiscais da Previdencia Social-ANFIP; Federacao Nacional dos Sindicatos de 
Trabalhadores do Judiciario Federal e Ministerio Publico da Uniao-FENAJUFE; Sindicato 
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal-UNAFISCO SINDICAL; Sindicato dos 
Trabalhadores do Poder Judiciario e do Ministerio Publico da Uniao no Distrito Federal-
SMDJUS-DF, os Drs. Mauro Menezes e Jose Luiz Wagner; pela Advocacia-Geral da Uniao, 
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o Dr. Alvaro Ribeiro Costa e, pelo Ministerio Publico Federal, o Dr. Claudio Lemos Fonteles, 
Proeurador-Geral da Republica. Presidencia, em exerclcio, do Senhor Ministro Nelson Jobim, 
Vice-Presidente. Plenario, 26.05.2004. - Renovado o pedido de vista do Senhor Ministro 
Cezar Peluso, justificadamente, nos termos do § 1° do artigo 1° da Resolucao n° 278, de 15 de 
dezembro de 2003. Presidencia do Senhor Ministro Nelson Jobim. Plenario, 23.6.2004. - O 
Tribunal, por maioria, julgou improcedente a acao em relacao ao caput do artigo 4° da 
Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, vencidos a Senhora Ministra Ellen 
Gracie, Relatora, e os Senhores Ministros Carlos Britto, Marco Aurelio e Celso de Mello. Por 
unanimidade, o Tribunal julgou inconstitucionais as expressoes "cinquenta por cento do" e 
"sessenta por cento do", contidas, respectivamente, nos incisos I e II do paragrafo unico do 
artigo 4° da Emenda Constitucional n° 41/2003, pelo que aplica-se, entao, a hipotese do artigo 
4° da EC n° 41/2003 o § 18 do artigo 40 do texto permanente da Constituicao, introduzido 
pela mesma emenda constitucional. Votou o Presidente, o Senhor Ministro Nelson Jobim. 
Redigira o acordao o Senhor Ministro Cezar Peluso. Plenario, 18.08.2004. 


