INTRODUCAO

Apesar de a tamada prevdéncia privada ser, no Brasil, mais antiga do que a
propria previdéncia social — e esta ja conta mais de oitenta anos de existéncia -, cremos ndo ser
inverosdmil a dirmacéd® de que da anda é uma notéria desconhedda, ao menos da grande

maioria de nossos compatricios.

E impressonante que tal negdcio, praticado pela primeira vez segundo
espedalistas, em meados do séaulo XV, e que tdo importante papel desempenha no quadro das
medidas de protec@® social, ja ndo se tenha tornado uma velha mnhedda dos brasileiros, a

exemplo do que sucede mm a previdéncia estatal.

Talvez, este fato deoorra, em parte, do precdio interese demonstrado pelos
doutrinadores em escrever mais amilde sobre esse tema; ou de ndo ter o Estado se preocupado
em legidar sstematicamente sobre de, até o0 ano de 1977, quando, finalmente, restou editada a

Lei n°6.435 ou um pouco de cala uma destas e, também, de outras razdes.

N&o fazendo, portanto, parte da nossa alltura juridica escrever sobre este asaunto
com a freqiéncia e aprofundidade aque de fazjus — é ceto que tal quadro vem experimentando
notavel transformac@® a partir do advento da dtada lel ordindria € mais ainda, apos a
promulgacd® da Emenda Congtitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998 -, ndo é de

surpreender que o tema desta monografia caeca igualmente, da @encéo de nosos juristas.

Noutro dizer, inexistindo profusdo de obras versando sobre o préprio direito
material concernente aprevidéncia privada, nenhum assombro ha de produzir a asoluta aidez

da doutrina no tocante a direito adjetivo aplicavel a esse mesmo objeto.

Por conseguinte, dissertar cientificamente sobre fiscalizagdo e processo
administrativo nas entidades de prevdéncia privadaimplica em certa medida, a necessdade de
abrir um caminho, ja que outro, de igual naturezg ndo parece haver sido construido no Nos

direito pétrio. Disemos “em certa medida”, porque o tema deste trabalho faz significativa



intersec® com o Direito Administrativo — mais incisivamente, com o Direito Administrativo
Procesaua -, cuja literatura juridica, diferentemente do quadro adma pintado, € superabundante,
assm no aspedo quantitativo como quditativo, e de inestimavel utilidade no sentido da

iluminag& do caminho referido linhas atréas.

De fato, quem tem ombros de gigantes em que se goiar — como os de Celso
Anténio Bandeira de Mello, José Cretella Junior, Hely Lopes Meirelles, Wagner Balera, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, Odete Medauar, Lucia Valle Figueiredo e outros do mesmo naipe -,
jamais % vera na escuriddo durante um percurso como o que ora haveremos de empreender. Ao
contrério, tera sua visdo de tal modo estendida pelas luzes ja lancadas por esses mestres, que @
longo de todo o trajeto - mesmo inédito se globalmente mnsiderado — havera de sentir-se

suficientemente guiado e, conseqiientemente, apto a dar cabo de suatarefa.

Obviamente, nos proposito, aqui, hdo € deixar pronto um novo caminho, mas
tdo-somente ensaiar 0s primeiros pasos em ta diregdo, esperancosos de que outros facan o
mesmo e melhor — e cetamente o fardo -, de modo que tenhamos, quica en pouco tempo, segura
fonte de mnsulta (que hoje nos falta atodos) para ajueles que se interessam pelo assunto que Nos
cabe aordar.

A presente monografia esta dividida em cinco capitulos, o primeiro dos quais
destinado a um répido escorco historico aceca da previdéncia privada no Brasil; 0o segundo, a
demonstrac@® do quadro institucional que amesma gresenta dualmente, sobretudo depois de
promulgada a Emenda Congtitucional n® 20/98; o tercero, a breves consideragdes bre os
fundamentos do poder atribuido a0 Estado para afiscdizac® das entidades de previdéncia
privada, bem como para a instauracd®, contra das, de proces administrativo destinado a
aplicac® de sangdes, 0 quarto, ao enfrentamento do tema-titulo deste trabalho, qual sgja “a
fiscalizacdo e 0 proces® administrativo nas entidades de prevdéncia privadd’; e, por fim, o
quinto capitulo, a formulac@® de nossas principais conclusdes aceca da questdo aqui posta sob

exame.



Exclusivamente teorico, o trabalho buscara subsidios na Congtituicdo Federal de
1988 na Lel Complementar n° 109, de 29 e maio de 200% no Deaeto n° 4.942 de 30 ¢k
dezambro de 2003 nas Resolugdes CNSP n. 60, de 2001, e 108 de 2004 bem como em alguns
outros atos normativos infralegais, expedidos pelos 6rgdos estatais incumbidos de rediza a
regulacd® e afiscdizac® das entidades (CGPC, CNSP, SFC e SUSEP); e, evidentemente, na
valiosa doutrina dos jurisconsultos, sobretudo a produzida nos dominios do direito administrativo

e do direito previdenciario.



Capitulo 1
BREVE ESCORCO HISTORICO ACERCA DA

PREVIDENCIA PRIVADA NO BRASIL

1.1 Introducdo

Cremos s posdvel afirmar-se que dgo pareddo com o que hoje se mwnhecepor
“previdéncia”, com ou sem os qualificativos social, privada complementar, etc., existe desde os
primérdios da humanidade. De fato, enquanto “qualidade do que éprevidente” — e cnsiderado
este aljetivo como 0 “que se previne”, ou 0 que “toma medidas antedpadas para evitar
transtornos’ (conforme o Dicionaio Houassda lingua patuguesa, 2001, 12 Edicd®, p. 2296 -,
néo seria descabido sustentar que aprimeira manifestac® de um ato prevdenciério pode ter-se
dado muito antes do aparedmento das primeiras civilizages. Conforme Celso Barroso Leite',
“quando um homem primitivo, nas brumas da pré-historia, guardou um nac de cane para o dia
seguinte, depois de sadar a fome, estava nascendo a previdéncia” De fato, sabedor de que
voltaria ater fome e a0 mesmo tempo, desgjoso da cetezade ter amé o com que sada-la, ese
homem, a0 congtituir aquela reserva, preveniu-se, foi previdente, enfim, praticou um ato de

prevdeéncia.
Pensamento semelhante é eccontrado em Jefferson Daibert, para quem,

A principio, pelo instinto animalesco de autodefesa e preservac® da espéde, o
homem da caverna, da idade da pedra ou do bonze, ja praticava aos que néo
tinham outra conotac® gue néo fose garantir o amanhd ©m reservas materiais
imediatas ou mediatas. Fosse amelhor caverna que escolhesse, foss 0 animal que
abatese e 0 conservase cmo alimento para véarios dias ou, ainda, foseem os
rudimentaresinstrumentos que fabricava, paravaler-se deles nabuscade provisdes,
ou ha mnstrugd de &rigos, ou na sua propria defesa, o fato € que tais atos néo
passavam de previsdes, aseu modo, que tinham por finalidade convencé-lo de uma

certezafutura, destruindo omito doseventos aleaoriosou, finalmente, precavendo-

! Um séaulo de previdéncia social, in RPSn. 36, p. 8.



se para poder enfrenté&-los, deixando, igualmente, precavidos e protegidos 0s ®us

dependentes.?

Desses comportamentos primitivos, voluntarios e quase que exclusivamente
ingtintivos, até os modernos sstemas de previdéncia — publicos ou ndo -, experimentou-se, sem
dlvida dguma, um estupendo aprimoramento de témicas, sem que, no entanto, tenha havido
sgnificaiva dterac® no tocante afonte inspiradora de todos esses modos de protecéd. Vale
dizer, ainda hoje, por trés de qualquer comportamento previdenciario, ainda se verifica ajuele
moto inicial, isto é o animus de tomar-se uma ditude no presente, com o intuito de desfrutar-se

de tranqUili dade no futuro.

Concordamos, pois, com Manuel Sebastido Soares Pévoas®, quando ledona que “a
seguranca do futuro é agrande preocupagé do homem de hoje”, com aressalva de que, a NS
ver, tal preocupac@® ndo € caaderistica genas do homem contemporaneo, mas o vem
acompanhando desde o limiar de sua existéncia. A consciéncia da posshilidade de tornar-se
vitima de cetas contingéncias, cgpazes de lhe subtrair, em parte ou totalmente, os meios
materiais imprescindiveis a sua subsisténcia, foi o0 que moveu 0 homo sapiens no sentido da
prevencéo, isto €, da tomada de cetas providéncias acaiteladoras que Ihe proporcionassem

seguranca en relacd ao futuro.

E ess receo com relacd ao porvir desconhecendo apenas tempo, mas, também,
espago, ou sga, €le nunca eteve alstrito a pesas de determinadas regides do planeta,

“

unicamente. Conforme Flavio Jahrmann Portugal”, “o ser humano, em qualquer lugar em que de
viva, tem 0s mesmos sentimentos de angustia en relac® a seguranca futura sua e de seus
familiares” Em igual sentido, Jefferson Daibert® assnala que “o homem, para subsistir e para
sobreviver, tem uma inadiavel necessdade de seguranca ede estabili dade, ndo s6 para s mesmo,
como para os que lhe sdo dependentes. Essa busca permanente de seguranca, essa intrang(ili dade
constante, pelo dia de ananhd, resultam da @ndicéo de ser 0 homem radonal e social, o que lhe
impde um modus vivendi cgpaz de satisfaze as suas necessdades vitais, num mhimo condizente

com a sua dignidade de pesa humana.”

2 Direito Previdenciério e Acidentério do Trabalho Urbano, p. 59.

% Previdéncia Privada, Fil osofia, Fundamentos Téamicos, Concatuagdo Juridica, XIX.
4 A Natureza Juridica da Previdéncia Privada, RPSn. 118 p. 517.

® Ibid, p. 14.



Vém-nos a propdsito as palavras de Marly Antonieta Cardone®, para quem
“sempre preocupou 0s homens o desgo de estar em condigdes de ter reparadas as conseqiéncias
oriundas de cetas contingéncias humanas que acaretam a perda do meio de subsisténcia ou um
aumento de despesas, tais como a doenca 0 desemprego, 0 addente, a maternidade dc.” De
aoordo com a insigne professora da Universidade de Séo Paulo, em todas as épocas da histéria

foram praticadas certas formas de previdéncia, ora en caréter individual, ora de forma mletiva.

Tendo em vista que aatitude prevdenciéria € inerente apesoa, antes de ser um
fendmeno tipico das sociedades organizadas, € intuitivo pensar-se que aprevidéncia individual
antecedeu a previdéncia mletiva. Da primeira, exemplificamos com aguele @mportamento
descrito por Celso Barro Leite, em que nos ancestral, partindo Unica e &clusivamente de sua
previsdo aceca da necessdade que experimentaria horas mais tarde, tratou de guardar parasi o
predoso alimento com que a satisfaria. A modalidade wletiva surgiu apenas tempos depois,
quando os homens deram-se nta de que, unindo seus esforgcos, obteriam resultados mais

eficazes do que os que dcancavam individualmente, no sentido de se protegerem redprocamente.

Fixemo-nos, por ora, na primeira modalidade, a qual, obviamente, evoluiu com o
correr dos tempos, passando daquela smples guarda de dimento in naura até os modelos mais
sofisticados de poupanca individual. Para Ilidio das Neves, esse modo previdenciario representa
uma forma de dorro e de provisdo pesal. “Nestes casos fazse um apelo a cgpaddade de auto-
seguro ou de aitoprotec® de cala ddaddo, designadamente tendo em vista asua alequacd a

particular incidéncia dos riscos a proteger”.’

A ja dtada Marly Cardone ressalta que “tal forma, porém, so pode ser utili zeda por
uma parcda privilegiada da humanidade, cgpaz, economicamente, de separar uma parte de seus
rendimentos para onsumo futuro, sem prejuizo da satisfac@® atual das demais necessdades
vitais.”®

Como deaorréncia dos limites apresentados por tais modelos de autoprotecd® —

dentre os quais £ avulta, principalmente, o de ndo serem eles economicamente viaveis atodas as

® Seguro Social e Contrato de Trabalho, p. 5.
" Direito da Seguranca Social, p. 834
8 Ibid, p. 5.



pesas, individuamente mnsideradas -, surgiram, tdo naturamente quanto aqueles, 0os gstemas
de protecé coletiva, caaderizados pelo esforco ndo mais de uma pesa, mas de toda uma
coletividade. O que se tem, aqui, € um somatério de for¢as, em nome da satisfaca® de eventuais

necessdades de cala um dos elementos que compdem o grupo.

A respeito dos motivos que levaram os homens a asciar-se en torno desse
objetivo comum, vale transcrever as sguintes e instigantes palavras contidas na obra do ja
referido Daibert®:

Nahorado perigo, 0 homem volve instintivamente o dhar para seu semelhante, a
espera de que 0 proximo socorra em seu auxilio, remediando-lhe adebili dade. Se
assm €, por que ndo pensar nisO antes que & coisas acontecan, propondo aos
outros um sistema em que ese auxilio sgja ndo um favor, mas o resultado de
esforgose ammpromisosredizadosem conjunto? Em outrostermos: se a eonomia

efetuada individualmente ndo satisfaz, por que néo rediz&la en comum?

Eis por que surgiu a previdéncia social, a previdéncia comum, que, superando a

poupancaindividual, atende ajuele que foi atingido pelo fato danoso.

Redmente, de um modo geral, os primitivos sstemas de previdéncia oletiva se
constituiam mediante o esforco coletivo de seus integrantes, com vistas a socorreren-se uns aos
outros em face de cetas contingéncias como doenca invalidez, morte. etc. Tratavam-se de
verdadeiros meios de socorros matuos, de que sdo exemplos historicos os Coll egia romanos, as
Gildas demas, as Friendy Saieties inglesas, as Confréries francesas, e a& Confrarias ou

Irmandades portuguesas e brasileiras.

A eses gstemas de guda redproca se mnvencionou chamar mutualismo, que, em
sua ac@céo juridica é definido como “sistema que se baseia na entidade matua, na contribuicéo
de todos para beneficio individual de cala um dos contribuintes’.*°

Annibal Fernandes resslta que 0 mutuaismo tem antecesores desde a

Antiglidade (refere-se & mituas da Gréda), passando asja dtadas guil das e confrarias da ldade

° Direito Previdenciério e Acidentério do Trabalho Urbano, p. 17.
19 Dicionério Houaissda Lingua Portuguesa, p. 1987,



Meédia, destinadas a oferece asssténcia médica e &go como o auxilio-funeral aos membros. “O
mutualismo”, ledona o grande mestre, “se utiliza do principio da solidariedade, traduzido no
remlhimento de ontribuicbes dos participantes. Afasta-se da idéia do lucro e tem por fim a

previsio e asegurancapara os contribuintes.” *

Acrescenta anda ese aitor, na mesma pagina da referida obra, que am torno do
movimento mutualista existem entidades com diversas denominagdes, mas que no fina, se
reportam a idéia de redprocidade e @&ciacd®. AsIm, temos “muituos’ e “fundos mutuos’,
“fundos de socorros’ e “fundos de socorros mutuos’, “mutualidades’, “mutuas’ e “resisténcias’,

“sociedades de socorros mituos’, “de resisténcia” e de “ classes laboriosas”.

Jefferson Daibert'? (apud José Maria Gofii Moreno, in “Derecho de la Prevision
Social”), fornece #&guns predosos exemplos de antigos comportamentos humanos, pertencentes a
uma éoca que de titula de fase anbrionaria da pevidéncia social. Vegamos tais digresdes

histéricas:

Segundo o Talmud, os proprietarios de anos < obrigavam a dar outro animal da
mesma espéde aquem perdess 0 seu pa fuga, morte, roubo ou @strui¢céo. Do
mesmo modo, outra prética istia, segundo a qual, quem sem culpa dguma,
perdesse um navio, tinha o direito a obter outro semelhante por conta comum dos
outros maritimos. Percebe-se, agqui, a e&isténcia de uma guarente sociedade
mutualista, em que os membros daquela caegoria profisgonal, os maritimos, se

resguardavam contra os riscos de seus negocios.

O Codigo e Hamurabi continha precetos que caaderizavam 0s empréstimos as

grandes aventuras, principalmente & maritimas.

Também o Codigo de Manu continha disposicdes, acaca dos empréstimos
redizados ao preqo dosriscos. Osfenicios, por suavez adotaram idénticas normas

dos hindus, difundidas mais tarde na Gréaa.

Na Gréda se socorriam os cidaddos em colonias criadas para tal efeito; distribuia-

se 0 trigo e j& se procurava diviar o sofrimento popuar, sem que tais atos

1 Annibal Fernandes, Mutualismo: sua aigem, sentido e alcance, RPSn. 68, p. 388
12 Direito Previdenciério e Acidentério do Trabalho Urbano, pp. 65 a 67.



implicasseem uma forma de fomentar a preguica Igualmente existiram associagdes

profissonais com o oljetivo de defender osinteresses da dividade comum.

Em Atenas, os cidaddos que por doencas ndo pucdessem atender a sua propria
subsisténcia, eram auxiliados, como o Estado educava os filhos daqueles que

morriam em sua defesa.

No Impéio Romano existiram associagdes bem semelhantes e outras de caater
militar que pagavam indenizages no caso de transferéncia ou baixa do filiado.
Outras, de atesanato, tinham por finalidade prestar asgsténcia, enterro e sepultura

aos membros faleados.

Na l|dade Média, as assciagdes profissonais atingiram a um notavel
desenvolvimento. Entre os germanos vamos encontrar as denominadas “gildas’,

que eam agremiagdes de defesa comum, por voltado seaulo IX.

Numa outra dapa, vamos locdizar na Espanha, Franca eltdlia os grémios ou
corporagdes, cujos estatutos, que a@am aprovados pelo Estado, impunham, entre
outras obrigagdes, as de velar pelos sus membros, conferindo-lhes beneficios

eoondémicos e asdsténcia médica ehospitalar.

E ainda na Idade M édia que vamos stuar as chamadas caixas de socorros mituos
para os trabalhadores de minas. Tanto assm que o proprio Corpus Juris saxonici,
do ano de 1493 estabeleda aobrigagcd patronal de prestar asssténcia médica e
garantir aos trabalhadores um salério equivalente a quatro semanas, desde que
fosem vitimas de addentes, do mesmo modo qe se socorriam, também, os

invalidos.

O Codigo das Minas, de Colbnia, de 1669 determinava a cia¢d® de uma caixa
financiada em parte pelos trabalhadores, cuja finaidade e@a amparéa-los na
invalidez velhice emorte. Aos enfermos ou vitimas de addentes, deveriam pagar
os empregados a metade de seus slérios. Este movimento de protec&® prosseguia
na Prussa, chegando na Alemanha onde se constituiu no valioso antecealente para
asrediza@es de Bismarck, aquem se deve o marco inicial da previdénciasocial no

mundo.

Importante destaca que esees modelos de previdéncia mletiva, ja na sua origem,
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sdo informados pelo principio da solidariedade, uma vez que, indubitavelmente, representam
esforcos de grupos de pessoas — mais ou menos NUMerosos —, com o intuito de beneficiar a cala
um de seus integrantes, individualmente, sempre que vitimado por uma das contingéncias, em
regra, pré-estabeleddas. Traduzem, portanto, a unido de todos em prol de cala um dos membros
do grupo. Sem dlvida, uma @njugacd® de esforcos que, sobre potenciaizar os efeitos benéficos
dos modos de previdéncia individual, viabilizou a protecd® também aqueles que, isoladamente,

por caréncia de meios econdmicos, ndo a poderiam obter.

Entretanto, os sstemas de previdéncia mletiva que floresceram e se multiplicaram
da Antiglidade @é aldade Média, se, por um lado, produziram bons resultados em termos de
atualizac@® de seus objetivos, comecaam a dar mostras de insuficiéncia témica amedida em que

a sociedade humana evoluia ese tornava mais e mais complexa.

A um espedfico fendmeno podem ser creditadas, em larga medida, as causas da
obsolescéncia das primitivas asciagdes de socorros mutuos. a Revolucéo Industrial, com a
conseqiente passagem para o0 modo de producdo cepitalista. Tendo como grande novidade a
introducéo da maguina nas linhas de producéo, em auxilio ou em substituicdo do homem, esse
evento acadou por apresentar algumas conseqiéncias ciais nefastas, como o0 crescente
desemprego, 0 agravamento dos addentes de trabalho - assm no aspedo quantitativo como

qualitativo — e areducéo dos slarios.
Disto, dlias, nos da onta Mattia Persiani, nestes termos;

As transformagdes econémicas e sociais determinadas pela revolugéo industrial
evidenciaram de maneira caal, entre outros, o problema da quantidade de
trabalhadores — cada vez mais numerosos — que passram a encontrar-se em
condi¢des de privac. Isto, sobretudo, porque a novas estruturas econémicas e
sociais determinadas pela industrializac®, pelo fendbmeno do empobredmento,
pelos baixos niveis slariais, tornaram dificil, se ndo simplesmente impossvel, o
reaurso atradicional solidariedade famili ar, bem como inadequadas asintervencdes
da beneficéncia publica eprivada, ao mesmo tempo qe a &oli¢éo das corporagdes

eliminara, mesmo no gue tocava as que desempenhavam os oficios tradicionais,
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toda forma de soli dariedade profissonal .

J. J. Dupeyroux** também assnala que, nagqueles tempos, “ocorriam addentes do
trabalho e moléstias profissonais por causa de longas jornadas, de maguinas desprotegidas e falta
de treinamento (boa parte dos oper&rios era de camponeses vindos ha pouco do trabalho
agricold)”. Isto fez @m que os operarios, num primeiro momento, buscasem na vetusta formula
das associagdes mutuaistas 0 meio de enfrentar as novas contingéncias desfavoraveis a que
estavam submetidos. Conforme Jaccad™®, é sob a forma de sociedades de socorro miituo no
inicio do Séaulo X1X, que asolidariedade pdde manifestar-se no ambiente de trabalho. Ou, nas
palavras do nos®» Annibal Fernandes'®, “a das® operéria, dese modo, pelo mutualismo, se
autoprotege, para enfrentar riscos ociais que sao (...) 0s riscos do regime do trabaho assalariado:
doenca determinando perda de salario, velhice desemprego, morte, etc. ... S0 riscos que se
manifestam desde sempre, mas que se @locaram depois nos parametros da sociedade capitalista
e do trabalho assalariado.”

Ocorre que, paralelamente, uma nova ordem juridica, influenciada sobretudo pela
Revolucdo Francesa, buscava ou proporcionava a desestruturacd® do proletariado, cuja
organizac@® era vista como contraria as ideds do Liberalismo ent&o reinante. Dess novo fato,
valemo-nos de dois exemplos apontados pelo mesmo Annibal Fernandes'”: o primeiro deles
refere-se alei Le Chappelier, editada na Franga, em meados do Séaulo X1X, vedando a praticado
mutualismo entre os trabalhadores, a pretexto de ser ela mntréria aConstituicéo e aliberdade de
producéo e de trabalho; o segundo, corresponde alembranca de que, a mesma éoca, nos Estados
Unidos da América, o primeiro proces® crime mntra trabalhadores que redamavam meaior

sal&rio, tinha o titulo de “conspiraca”.

Posteriormente, ainda no Séaulo XIX, pasu-se aremnhece a anpla liberdade
dos trabalhadores a0 mutualismo. Entretanto, tal modelo protetivo — como antedpado alhures — ja
se mostrava temicamente inviavel, predpuamente an virtude de amassa de cntribuicdes dos

mutuarios ndo ser suficiente para garantir-lhes, bem como aos sus familiares, a necessria

13 Diritto della Previdenza Saiale, p. 5.

 Droit de La Seaurité Sciale, p. 34.

15 Histéria Social do Trabalho, p. 153

16 Mutuali smo: sua origem, sentido e alcance, RPSn. 68, p. 389,
17 | bid, p. 389
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sustentac@® financdra em caso de doenca invalidez desemprego e morte, principalmente.
Acrescente-se aisto o fato de & associagdes mutualistas apresentarem, também, deficiéncias do
ponto de vista alministrativo, em raz@® até da baixa cgpaddade dos trabalhadores de a organizar

adequadamente.

A solucéo para o problema, idedizada pelos operarios, foi reivindicar ao Governo
a alocéo de medidas voltadas a sua protec@®. Movimentos nesse sentido se tornaram marcantes,
até que an 1883 na Alemanha, por iniciativa do Primeiro Ministro Otto von Bismarck, o
imperador Guilherme | propés, e o Parlamento daquele pais aprovou, a primeira de uma série de
leis de amparo aos trabalhadores urbanos. A primeira dessas medidas instituia um seguro-doenca
obrigatdrio, custeado por contribui¢cdes dos empregados, dos empregadores e do proprio Estado.
Logo em seguida, em 1884 deaetou-se 0 seguro contra addentes do trabalho, custeado pelos
empresarios, e an 1889 foi introduzido o seguro de invalidez evelhice, financiado da mesma

forma que o seguro-doenca

Muito se discute aceca das motivagdes que levaram Bismarck a propor as leis
adma referidas, parecando predominar a @rrente que gonta um objetivo meramente politico. E

0 que sustenta Celso Barroso L eite, nestas palavras:

Seu Partido Conservador vinha perdendo terreno para os Democratas Sociais, que
reivindicavam medidas de aunho social voltadas para aprotecé® dostrabalhadores
urbanos, cada vez mais numerosos, dada arapidez ®m que se processva a
industrializac® na Alemanha. Bismarck, entdo, percebendo o rumo dcs
amntedmentos, antedpou-se a ssas reivindicages, capitalizando parao Governo

afavoravel repercussio das corretas medidas redamadas.*®
Seja omo for, duas redidades devem ser aqui destacalas:

13 Esss leis alemas tiveram grande influéncia no comportamento de outros
governos europeus, muitos dos quais aproveitaram para introduzir, em seus respedivos paises,
modelos mais ou menos emelhantes ao idedizado por Bismarck; sdo exemplos desses paises a

Austria, que en 1887instituiu 0 seguro obrigatorio contra addentes do trabalho e, em 1888 os

18 Um séaulo de previdénciasocial, in RPSn. 36, p. 9.
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seguros enfermidade ematernidade; a Franca, em 1894 a Itdlia, em 1898 com o estabeledmento
de um seguro obrigatério contra os infortunios do trabalho; a Hungria, em 190Q o Luxemburgo,
em 1901 a Noruega, em 1909 a Suéda e aHolanda, em 1913 etc.; quanto aos paises da
América Latina, assnala Marly Cardone™ que, em geral, apenas no Séaulo XX se preocuparam
com 0 seguro obrigatério, o que se jugtificando sO em virtude do seu precdio desenvolvimento
industrial antes dess periodo, como também porque, em netéria de legidacd social, sempre

esperaram pela experiéncia dos europeus, e

2% Ressalvadas minoritarias opinides em contrario, a primeira das leis alemés €
uma espéde de cetidao e nascimento da previdéncia social no mundo, pois foi por obra dela
que, pela primeira vez a dase empresarial e 0 préprio Estado uniram seus esfor¢cos ecndmicos
aos dos trabalhadores, para sssgurar a estes Ultimos prestagdes previdenciarias auficientes ao
enfrentamento dos principais riscos ociais a que estavam expostos. Até entdo, como visto, as
pesas — trabalhadores ou ndo — somente tinham ao seu dspor o0 caminho da aitoprotecé,
individual ou coletiva, ou da beneficéncia, publica ou privada. Com a entrada en cena de
reaursos financeros do patronato e dos cofres publicos, estabelecal-se 0 que veio a ser chamado
de solidarismo social, caraderizado pela mwnjugac® de esforcos das trés partes que formam o
esteio da sociedade moderna, a saber: trabdhada, empregada e Estado. A partir dai é que o
vocébulo previdéncia, ao qual se mnedavam os adjetivos individud ou coletiva - mas trazendo
consigo, sempre, a idéia de previdéncia privada, ja que promovida por ou entre particulares -,
pode finaAmente conhece o qualificativo social, com o que veio a lume alocucéo previdéncia
social, a significar um sistema organizado pelo Estado e financiado, de forma direta eindireta,

pelos principais sgmentos da sociedade.

Oportuna €é a sintese daborada por Celso Barroso Leite, que a seguir

transcrevemos:

A previdéncia individual dos primordios da histéria humana primeiro se tornou
coletiva, sob a forma de mutualismo, e depois cial, quando a témicado seguro
privado, alicer¢cada na lei dos grandes nimeros e nos cdculos atuariais, criou

condicdes paraque o Estado se encarregas® dela, incluindo-a entre suas crescentes

19 Seguro Social e Contrato de Trabalho, p. 11
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atribuices.”

Obviamente, o surgimento dos gstemas publicos de previdéncia ndo fez
desaparece os modos privados, individuais ou coletivos, até etdo existentes, destinados a
protecd das pesas. Ao contrario, em todos os lugares em que presentes, ambos 0s modelos
passaram a existir, constituindo inegavel expansdo da malha protetiva de indole previdenciaria.
No entanto, a medida en que @rriam 0s anos e evoluia asociedade, tiveram eles que se gustar

a0s NoVOosS tempos.

Com efeito, diante da infinitamente superior complexidade da sociedade moderna,
em comparacd® com as primitivas comunidades de pesas, 0s sstemas protetivos de natureza
previdenciaria assumiram papéis que suplantam o0 mero desgjo que dguém tenha, de asegurar a
sua proépria tranqlilidade e ados sus familiares, em relac@® ao porvir. Dis nos da onta, com

bastante propriedade, Affonso Almiro, ao assverar que

Asaime, asam, o previdencialismo, nasua concetuagc@® moderna, um alto sentido
e um alcance maior. Hoje de transcende o mero espirito filantropico ou oanseio
individual de seguranca e atabili dade, para expressar umapoliticasocial solidéria,
mutualista, humanitéria, cdcada, porém, em razdes e objetivos de ordem

econdmica

Apresentado, até aqui, o pano a fundosobre o qual desenhar o tema ceantral deste
cgpitulo, cuidaremos, doravante, de enfocar a origem e evolugéo da previdéncia no Brasil. Mas
ndo dela @mo um todo, e M do seu setor explorado pelo particular, onde comumente receoe 0
nome - até por influéncia das palavras contidas no art. 202 ch Constituicéo Federal de 1988- de
previdéncia privada, cujas caraderisticas, que a &tremam da previdéncia tratada no art. 201 ch

Superlei - qualificada como social -, seréo objeto de goredacd no capitulo subseqlente.

1.2 A Previdéncia Privada no Bradl

A previdéncia privada — cuja manifestacd® mais antiga, repetimos, pode ter sido

aquele comportamento do homem primitivo, que guardou uma parte do aimento para wnsumi-la

20 previdéncia Social e Previdéncia Privada, RPSn. 67, p. 335
2L A Conscientizacdo da Previdéncia Supletiva, In: A Previdéncia Supetiva noBrasil, p. 35.
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guando, mais tarde, voltasse a sentir fome -, surgiu, em nos pais, antes de sua ngénere
publicistica Por is© mesmo, afirmam alguns espedalistas que amusa inspiradora da previdéncia
social publicafoi, induvidosamente, a hoje previdéncia cmmplementar privada, por esta anteceder
aquela.

Enquanto instituicdo — i.e., “estrutura material e humana que serve aredizac® de

agdes de interess social ou coletivo; organizac®; estabeledmento”??

-, afixacd® do momento
em que, pela primeira vez manifestou-se no Brasil, gera discérdia entre os autores. Assm,
enquanto Ana Claudia Pompeu Torezan Andreucd® afirma que a primeira ettidade de
previdéncia privada teria surgido no ano de 1904 com a aiacd® da Caixa Montepio dos
Funcionarios do Banco do Brasl — a PREVI (é daro que aautora alota, aqui, conceito mais
restrito do objeto sob exame, inserindo-o nos quadrantes dos fundcs de pensdo, copiados do
direito norte-americano e hoje largamente difundidos entre nos), outros estudiosos de cdibre,
como Ernesto José Pereira dos Reis®*, numa perspediva mais abrangente (abarcando, pois, a
asgsténcia publica ereligiosa; os corros publicos, o mutualismo; o seguro privado, etc.),
situam ja no seaulo XVI o marco inicial da previdéncia brasleira, exatamente quando fundada,
em 1543 por Braz Cubas, a Santa Casa de Misericordia de Santos, para aljjos empregados &
instituiu, na mesma éoca, um plano de pensdo, sob a forma de montepio. Discorrendo sobre tais
planos — que, ao depois, foram estendidos também as Santas Casas de Salvador e Rio de Janeiro e
as Ordens Tercdras -, 0 mesmo autor esclarece que des, “até dguns anos atrés, eram

verdadeiramente a bases do nos seguro médico, tudo oriundo da iniciativa privada”.?®

Em seu uilissmo “Subsidios a Pré-Histéria da Previdéncia Social Brasileira?®,

Wiladimir Novaes Martinez ensina que “até o advento da primeira lel de naturezaprevidenciaria,
em janeiro de 1919 (...), tivemos inUmeras manifestagdes estatais e privadas, de dcance social
expressvo, correspondentes a redidade eondmica esocial da goca”. No mesmo trabaho, as
paginas 42 e seguintes, identifica no intersticio de 1500a 1919 a que chama fase pré-histérica

daprevidéncia social brasileira, os sguintes periodos na evolugcéo da protec@® socia no pais,

22 Dicionério Houaissda L ingua Portuguesa, p. 1627,

23 A Orgarizagdo Ingtitucionad das Entidades Fechadas de Previdéncia Privada, Revista de Direito Social n. 8, p. 66
24O Pape Supletivo da Previdéncia Privada, in RPSn. 72, p. 647.

%5 Previdéncia Privada Aberta. In: Curso de Direito Previdenciario, p. 118

%6 Revista de Previdéncia Social n. 16, p. 39.
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segundo atémicaque prevalecal em cada um deles:
[J Periodo do Descobrimento (15001543
[0 Periodo da Asssténcia Religiosa (15431808
[J Periodo da Asssténcia Pablica (18081835
[] Periodo do Mutualismo (18351888 e

[J Periodo dos Servidores Publicos (18881919

Nese lapso tempora de 419 anos, ndo vidumbraremos, deceto, a presenca da
previdéncia social, no sentido que o proprio Wladimir Novaes lhe aribui, de “témicade protecé
social que visa propiciar os meios indispensaveis a subsisténcia da pesa humana — quando esta
ndo pode obté-los ou ndo € socialmente desgavel que os aufira pessoalmente dravés do trabalho,
por motivo de maternidade, nascimento, incagpaddade, invalidez, desemprego, prisdo, idade
avancada, tempo de servico ou morte — mediante contribuicdo compulsoria distinta, proveniente
da sociedade e de cala um dos participantes.”?’ Com tal acepcZp, ela somente terd surgido,
segundo o referido mestre e #guns outros estudiosos, em 1919 quando editada alei n° 3.724, de
15 ck janeiro, que tornou compulsorio 0 seguro contra addentes de trabalho em diversas
atividades. Para outros, como veremos mais adiante, esse marco inicial se da en 24 e janeiro de
1923 com o advento do Deaeto-Legidativo n° 4.682, que determinou aingtituicd de uma Caixa
de Aposentadoria e Pensdes em cada uma das empresas de estrada de ferro entdo existentes no

pais.

Mas, se, naquele interregno de mais de quatro séaulos, ndo existe prevdéncia
social no sentido ha pouco examinado, 0 mesmo ndo se pode dizer de inimeras outras témicas de
protecd, muitas das quais, por arranjadas entre o0s particulares, podem e devem ser inseridas na
cronologia da previdéncia privada brasileira. Apresentaremos, na seqiéncia, alguns registros
historicos dessas témicas, buscando enquadra-las, ao menos até o ano de 1919 naqueles cinco

periodos sugeridos pelo insigne Wladimir Novaes.

27 A Seguridade Social na Constituicgo Federal, p. 99.
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[0 Periodo doDescobrimento:

O préprio autor que vimos de dtar informa que, aqui, ndo Se econtram quaisquer
referéncias escritas as témicas de protecé social. Afirma, no entanto, ser bastante provavel que
os descobridores que fundaram as nossas primeiras cidades e penetraram pelo interior, muitos
deles srvidores publicos da Coroa Portuguesa, tenham se beneficiado de dguma forma de
asgsténcia publica por parte do Estado Lusitano. “Naturamente - conclui o mestre -, em facedas
circunstancias da ocupac@® do nos territorio e da fase historica que o mundo atravessava, € um

periodo de total abstinéncia do seguro social.”?®

[0 Periodo daAsssténcia Religiosa:

Iniciase com a ja mencionada fundac@® da Santa Casa de Misericordia de Santos,
em 4 de gyosto de 1543 “destinada areceer e anparar todos os infelizes, os desgracalos que di
aportaseem necesstados de adrigo e de lenitivo para 0 seus frimentos, sem distincéo de
nadonalidades’ (Wladimir Novaes®®, apud Tito Livio Ferreira, in “Nébrega e Anchieta en S&o
Paulo de Piratininga — Editado pela A Gazeta, S&0 Paulo, 1954 p. 23). Outras ingtituicdes da
mesma naturezaforam posteriormente aiadas, como, por exemplo, a Santa Casa de Misericordia
do Rio de Janeiro, em 1584 “Estas sntas casas’, prossgue o autor dos “Sulsidios ...", nap. 45
de sua obra, “entidades que proliferariam por todo o Brasl nos falos sguintes, gracas a
participac@® da Igreja Catdlica na nossa historia, méxime adas ordens religiosas (a primeira delas
existente @€ os nosos dias) eram nitidamente publicas. Amparavam os pobres e necesstados
sem qualquer espéde de ntribuicdo obrigatdria, embora acéasem e, em muitos casos, até

solicitassem contribuicdes faaultativas.”

Vejamos, nas paavras do préprio Wladimir Novaes®, alguns outros dados aceca

do periodo em que predominou a asssténcia religiosa:

Em 1562 quatro freis camelitas instalaram a Capela Nossa Senhora das Gracas.
(... Em 1587, através de BulaPapal, € autorizada a ciacé dasOrdens Terceirasdo

Carmo, no Brasil, umadas quais é instalada en S&o Paulo, em 1594 e onde se situa

2 Sutsidios..., p. 43.
29 Sutsidios..., p. 44
%0 Sutsidios..., pp. 45a48.
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até hoje. (...) Nos dois faulos sguintes (XVII e XVIII) ndo se cnhecam outras
instituicdes previdenciarias que ndo as religiosas. De um modo geral a asdsténcia
religiosa foi proparcionada pelos membros das ordens religiosas e pela Igreja
diocesana. A participacd dos religiosos portugueses e espanhois, nesse periodo, é
extraordindria, e aforma predominante como témicade prote¢& social. (...) Em
1685 foi inaugurado o Remlhimento de Santa Tereza Em 1788 completa-se a
construgédo do Convento de Nossa Senhora da Luz. (...) Em 1805¢é fundado um
hospital de lazaos, em S&o Paulo. Em 1806 outro, em Itu.

Ainda segundo esse autor (grifosdo original),

o final do periodo da prevaléncia da asssténciareligiosa corresponde apreparacé

de umatémicade protecd social que aé poderia dar titulo a um periodo se ndo

coincidise mm o grande desenvolvimento da asdsténcia pubica (18081835 e,

também, das primeiras manifestagdes mutualisticas. Estamo-nos referindo ao
seguro privado, outra témica de protecé social que anvive mm a Previdéncia
Social até os noss dias e que sd ndo teve maior desenvolvimento no séaulo
passado e primordios deste devido as nossas condigdes cio-ecndmicas e

exatamente porque surgiu a Previdéncia Social.

Sem dlvida, o seguro privado, como manifestac@® do senso previdenciario do
homem, aém de desempenhar relevante papel no universo de medidas de protec@® as pesas,
posali a sua propria histéria. Nao é cao de @nta-la neste trabalho, porque estranha as NosSS
propésitos, mas permitimo-nos, todavia, lembrar, com Marceo da FonsecaGuerreiro®, que “no
Brasil, 0 seguro passa ater expressio a partir de 1808 identificando-se, assm, com a mudancada
Corte Imperia portuguesa, sendo datada de tal época afundacé da primeira seguradora, com
sede na Bahia, e denominada Companhia de Seguros Boa-fé.”

Um pouco antes do fechamento dess periodo, em 1793 o Principe Regente D.
Jodo VI aprovou o Plano dos Oficiais da Marinha, que assgurava 0 pagamento de penséo de

meio soldo as vitvas e asfilhas do dficial faleddo. Para o custeio desse plano, descontava-se dos

31 seguros Privados: doutring, legislacdo e jurisprudéncia, p. 2.
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vencimentos do dficial importancia arrespondente aum dia de trabalho.
[0 Periodo daAsssténcia Publica:

Ness interregno, predominaram as medidas protetivas de indole asdstencia, a

cargo do Poder Publico.

A primeira Magna Carta brasleira, editada en 1824 era slente en termos de
previdéncia stricto sensu, mas estabeleda, no inciso XXX | de seu art. 179 que “A Congtituicéo
também garante os corros plblicos’. E dizer, ese diploma previa uma protec® de indole
asgstencia as pesas que se encontrasem em estado de extrema necessdade, as expensas do
Estado. Como deorréncia dessa garantia, em 24 ce aril de 1828 foi autorizeda afuncionar a

Sociedade de Socorros Mutuos Brasileiros.

Retornando a Wladimir Novaes MartineZ*? (apud Antonio Carlos de Oliveira, in
“Direito do Trabalho e Previdéncia Socia”, p. 91) ha registros vetustos de que Dom Pedro 1,
Principe Regente, em 1°.10.1821, ingtituiu umn sSistema de gosentadoria para mestres e
profesores aos 30 anos de servico, e @ono de 25% da remuneracd@® para 0s que, podendo

aposentar-se, continuassem trabalhando.

Em 2 de julho de 1825 € inauguado um hospital de caidade publica na Santa

Casa de Misericordia de Sdo Paulo.

Em 1834 foi editada aLe n° 16, de 12 de gosto, cujo art. 10, § 10, determinou
que @mpetia & Asembléias Legidativas legidar sobre & “casas de socorros publicos,

conventos e quaisquer asociagdes politicas ou religiosas’.

No mesmo ano, surge a Sociedade Musicd de Beneficéncia — a que se seguiram
outras da mesma naturezg como a Sociedade Animadora da Corporacd dos Ourives, em 1838-,
gue se caaderizava por agrupar trabalhadores de uma mesma profissio, para aisteaem assm as
despesas de funeral dos que falecessem, como a pensdo dos respedivos filhos, ou para

atribuirem-se mensalidades em caso de incgpaddade para o trabalho.

32 Primeiras LicOes de Previdéncia Complementar, p. 25.
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O Periodo doMutuali smo:

Conforme Wladimir Novaes®, o inicio deste periodo poderia ser situado no ano de
1828 quando autorizada afuncionar a Sociedade Brasileira de Socorros Muatuos, ndo fose a
auséncia de informagdes bre 0 desenvolvimento experimentado por essa etidade. De todo
modo, assevera o mestre, neste periodo, “a asssténcia social deixou de ser a forma predominante
como témica de protecé social. Nao que tivese desapareddo. Alias, como outras témicas de
protecd® social (asgsténcia religiosa, protecd familiar e poupanca individual) continua existindo

até os nosos dias. Mas, foi suplantada an evidéncia pelo mutualismo.”

O distema mutualistico entdo introduzido difere do modo assstencia sob véarios
aspedos, sendo um dos mais relevantes o fato de que, enquanto este aa financiado,
exclusvamente, pelos cofres publicos, o primeiro exigia contribuicdes das pesas que deles &
beneficiavam. Noutro dizer, é da naturezado mutualismo ser um sistema @ntributario, no que de
se as®meha bastante @ modelo de previdéncia social que, somente no seaulo XX, velo a ser

instituido no pais.

Moagr Velloso Cardoso de Oliveira®, discorrendo sobre o drama dos
trabalhadores urbanos dessa poca— o “proletario” -, que se viam incgpadtados de @ender, com
Seus proprios meios eandmicos, a provisdo para os diferentes eventos que lhes reduzisem ou
suprimiseem a cgaddade de ganho, para s e para os de seu grupo familiar, escreveu que “a
primeira tentativa para solucionamento do problema, de caéter privado, foi a organizacé® das
‘mutualidades’, que, pela reunido dos reaursos de um grupo, visavam a mbrir 0s ‘riscos

principais da vida dos seus membros, como sgjam a salide, a invalidez, a morte.”

Diversos autores de tomo atribuem ao ano 1835 (mais espedficamente, ao seu 10
de janeiro) o marco inicial da previdéncia privada brasileira, a proposito da expedi¢céo de Deaeto
Imperial aprovando os estatutos do Montepio Geral de Economia dos Servidores do Estado,
conhecido até os dias que crrem pela sigla “MONGERAL”. Tratava-se de uma etidade de
previdéncia aerta, sem fins lucrativos, e, inequivocamente, de natureza privada, eis que 0

deaeto que aingtituiu faza constar que funcionaria sem gravame do Tesouro Pablico. Na licéo

# Sulsidios..., p. 51.
34 A Previdéncia Social Brasileira e asuaNova Le Organica, p. 20.
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de Wladimir Novaes®®, “o montepio criado por es® deaeto (...) é uma epantosa aitedpacéd
precognitiva das leis de Previdéncia Social. Se mnsiderarmos que precaleu em cerca de meio
seallo as céebres trés leis de OTTO VON BISMARCK (188389) e em 88 anos a Lei Eloy
Chaves (1923 e que se etendeu, ainda que faaultativamente, a maioria dos trabalhadores

urbanos da éoca (os rvidores publicos) completar-se-a aidéia de suaimportancia.”

Aldemir de Oliveira® afirma que o Estado nd cumpria o seu papel no campo
social em consonancia am a redidade da época limitando-se @ campo da mera asssténcia
publica De fato, inexistente, ainda, um sistema de previdéncia social, 0 que se tinha, da parte do
Poder Publico, era genas a asssténcia as desamparados, 0 que favorecas sobremaneira o
surgimento e a proliferacd® das chamadas “Caixas Mutuas de Pensdes e Pedllios’, ou

“Sociedades Mutualistas’, ou, Smplesmente, “Montepios’.

Digno de nota € iguamente, o ano de 1850 em que alitado o Codigo Comercial
Brasleiro (Lel n° 556 de 25 ce junho), cujos arts. 666 a 684 dspunham sobre o0 seguro
garantidor de viagens maritimas. E o0 art. 79 do mesmo codex dispunha que 0s prepostos, quando
impedidos de exercer as suas fungdes em virtude de addentes imprevistos ou inculpados, fariam

jus a percepcéo dos us slarios por um periodo de dé trés meses.

Em 1860 foi expedido o Deaeto n° 2.711, que tratava dos montepios e sociedades
de socorros m(tuos, o que, segundo Wladimir Novaes®, faz eitrever a eisténcia, & éoca, de
inimeras caxas de socorros matuos no pais. Esse deaeto previa auxilio permanente para velhice
e auxilio temporério para os casos de incgpaddade total ou parcia para o servico, decorrentes de

addentes ou enfermidades.

Em 1883 foi ingtituida a Associacd® Gera de Auxilios Mituos da Estrada de
Ferro Central do Brasil, inspirada num novo modelo de previdéncia, ja entdo praticado na Europa
e nos Estados Unidos, cuja principal caraderistica @a ade ndo mais estar circunscrito a setores
ou caegorias profissonais, mas a organizagdes empresariais. Ta modelo corresponde aos atuais

fundos de pensdo, que funcionam vinculados as respedivas empresas ou a 0rgaos de servicos

% Sutsidios..., p. 51
36 A Previdéncia Social na Magna Carta, p. 28
37 Sutsidios..., p. 54.



22

publicos instituidores.
O Periodo da Servidores Publicos:

Como a deimitac® dos periodos, aqui examinada, teve mo critério a
verificac@® do modelo protetivo prevalecaite an cada goca, € quase desnecessario salientar que,
no periodo em que floresceram as témicas de anparo dos srvidores do Estado, as demais, ou
sgja, 0 seguro privado, a asssténcia pubica e o mutualismo (este, em processo de dedinio, como
se vera logo mais), seguiram existindo; vale dizer, ao invés de uma témica dastar as demais,
passaram todas a conviver no mesmo ambiente, com o que anpliou-se amalha de protecé socia

no pais.

Mas, sem dlvida, este éo periodo em que, de aordo com o0 magistério de Mozart
Victor Rusomano®®, “se definiu a tendéncia, cada vez mais clara, para mnceder beneficios da
Previdéncia Socia aos trabalhadores dos chamados * servigos publicos (ferroviarios, empregados

dos correios e das oficinas da Imprensa Régia”.

O primeiro ato relevante desta fase foi a alicdo da Lei n° 3.397, em 24 &

novembro de 1888 que instituiu a Caixa de Socorros para os Ferroviarios do Estado.

Pouco tempo depois, em 1889 adveio o Deaeto n° 9.212/A, de 26 de marco,
criando o montepio obrigatério para os empregados dos correios. No mesmo ano, em 20 e
junho, editou-se 0 Deaeto n° 10.269, ingtituindo a Caixa de Pensdes dos Operérios da Imprensa
Nadona. Nesta, com o0s reaursos provindos de ntribuicbes dos proprios operarios,
correspondentes a um dia de seus vencimentos, fazam eles jus, apos 30 anos de servico, a uma
renda mensal equivalente a2/3 dos vencimentos médios da fun¢éo exercida por prazo superior a

24 anos.

Rusomano® considera que esses trés primeiros diplomas legais cravaram os
primeiros marcos da previdéncia social brasileira. Para de, “essa base triangular (...) foi
construida en pleno regime imperial e serviria, mais tarde, de suporte a que fizeram os

legidadores da Republica, que se inspiraram, de um lado, nos proprios ideds da canpanha

38 Curso de Previdéncia Social, p. 30.
39 hid, p. 30.
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republicana € por outro lado, na mudanca universal de mncepcdes a respeito do papel do Estado

e do Homem, em suas relagdes redprocas, com a formulacé de uma nova filosofia de vida.”

Do mesmo modo, Wladimir Novaes pontifica que “a obrigatoriedade destes
montepios, uma caaderistica nova an metéria de Previdéncia Social, nos obriga a @&snaar o
fim do periodo mutualistico e registrar um periodo acentuadamente previdenciario. N&o fora o
fato de os beneficidrios srem apenas os rvidores publicos ou empregados de empresas publicas

e dirfamos que aPrevidéncia Social brasileira nasceu com estes dearetos federais de 188989, %°

Seguindo a trilha iniciada pela Lei n. 3.397, de 1888 o Deaeto n. 221, de
26.2.189Q estabelecau a gposentadoria dos empregados da Estrada de Ferro Central do Brasil -
estendida pelo Deaeto n. 565, de 12.7.189Q a todos os ferroviérios das estatais -, enquanto o
Deaeto n° 942A, de 31 ce outubro de 189Q criou 0 Montepio Obrigatério dos Empregados do

Ministério da Fazenda.

Em matéria previdenciaria, a nossa primeira Congtituicdo Republicana,
promulgada em 1891, limitou-se a atabelece, em seu art. 75, que “a gosentadoria sO podera ser
dada as funcionérios publicos em caso de invalidez aservico da Nac®.” Quer dizer, ndo
obstante o cendrio mundial da éoca em que praticamente se impunha a ciac@® de mecaismos
estatais de protecd® aos trabalhadores — basta lembrar 0 que aontecea na Alemanha de
Bismarck, no periodo de 1883a 1889-, a Carta de 1891, exceto quanto ao disposto no referido
art. 75, foi slente an relac® a questdo previdencidria. Comentando este fato, Wladimir NovaeZ*
escreveu ue “em vista do avango do mutualismo ocorrido a partir de 1835 é estranhével o

siléncio constitucional em matéria de témicas de protecéd social.”

De fato, a nossa primeira Constituicdo Republicana ndo repetiu sequer 0s
estimulos do periodo imperial para & ciedades mutudistas, limitando-se a anparar 0s
funcionérios publicos, como visto, “em caso de invalidez aservico da Nac®”, e adescentralizar
a prestacd® dos antigos ocorros publicos - dias, de natureza meramente assstencia -, ja
instituidos por obra da Constituicéo de 1824 e que, antes, a cago do Governo Imperial, passaram

a ser incumbéncia de cala Estado-membro da Federac®. No magistério de Russomano, a

40 Suksidios..., p. 55.
41 A Seguridade na Constituicio Federal, p. 20.
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omissio da primeira Carta Magna a respeito do tema deve-se a que, “segundo as doutrinas
vitoriosas na éoca, a Previdéncia Social ndo era asaunto a ser versado na Constituicéo: pertencia
& ompeténcia do legislador ordinério.”*?

Seja como for, a tutela previdencidria dos que ndo fosem servidores publicos
continuava por conta da autoprotecé, a cago das proprias pesas interessadas e na medida de
suas posshilidades econémicas. Alias, por essa goca (final do séaulo XIX) surgiram sociedades
com a denominacé de “Caixas Mutuas de Pensdes e Pedllios’, que amitiam socios mediante
pagamento de mddicataxa de inscric e sob 0 compromis de se @tizarem entre S no caso de
faeamento de um deles, e que, obtido um certo nimero de sicios, passavam a oferece eses
beneficios nos moldes do mutualismo puro*®. Desnecessario dizer, portanto, que os trabalhadores

sem tais reaursos financearos, ficavam a margem desses gstemas protetivos.
Conforme nos ensina Affonso Almiro*, proclamada aReptblica,

registrou-se acatuada expansdo das instituicbes da previdéncia, jA agora sob a
inspiracd da Enciclica “Rerum Novarum” naqual o PapalLe& XIII proclamava &
“incdculéveis vantagens das associagdes de socorro e previdéncia”, salientando ser
t8o necessrio prover para que ndo falte trabalho ao operario como para que “haja
um fundo e reserva destinado a faze face ndo somente aos addentes sibitos e
fortuitos inseparaveis ao trabalho industrial, mas ainda adoenca a velhice e as

revezes da fortuna.

A Le n. 127 de 29.11.1892 instituiu a gposentadoria por invalidez epensio por
morte para os operarios efetivos do Arsenal da Marinha, na Capital Federal. No ano seguinte, 0
Deaeto n. 1.541/6, de 31 ce ggosto, dispds bre aPrevidéncia Social dos srvidores da Casa da
Moeda

Em 1211.1893 foi fundada aAsociac® de Auxilios Médicos e Pharmacéiticos
dos Empregados da Companhia Mogyana de Estradas de Ferro, em Campinas — conforme

Wiladimir Novaes,*® na respediva aa fazse referéncia auma aterior Asociac® de Auxilios

42 Curso de Previdéncia Social, p. 31.

43V, Ernesto Pereira DOS REIS, O Papel Supetivo daPrevidéncia Privada, in RPSn. 72, p. 648
44 A Conscientizacio da Previdéncia Supletiva, In: A Previdéncia Supetiva noBrasil, p. 42.

45 Suksidios..., p. 57.
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MUtuos entre os empregados da mesma companhia -, e, em 3.1.1897, foi criada a Sociedade
Beneficente dos Empregados da S&o Paulo Railway Company, depois denominada Companhia
Santos-Jundiai e, finalmente, FEPASA.

Em 1904 surge a Caixa de Previdéncia dos Funcionédrios do Banco do Brasl,
existente a&é os noss dias, e que usufrui do status de maior fundo de pensdo brasileiro, com

patriménio atual em torno de R$ 50bilhdes.

A Le n. 1.860, de 4.1.1908 dispds bre a gposentadoria dos servidores do
Exército Nadonal. No ano de 1911, foi a vez dos operérios da Casa da Moeda terem criada asua

Caixa de Pensdes, 0 que se deu por meio do Deaeto n° 9.284, de 30 ce novembro.

Wiladimir Novaes*® (apud Amilcar Santos, in “Seguro”, p. 24) informa que nessa
época, isto &, entre 1910 e 1915 “proliferaram entre nos, as céebres caxas de pensdes e
sociedades matuas de pedilio. Explorando credulidade e aboafé do povo foram fundadas
inimeras  ciedades que, servindo unicamente para ewviquece individuos desonestos,
prejudicaram, atrasando enormemente, a diseminacd® do seguro.” Os Ultimos registros desse
autor, correspondentes ao periodo por ele denominado dos rvidores pubicos, sdo os fguintes.
em dezambro de 1912e em outubro de 1917, respedivamente, a aiacé da Caixa de Previdéncia
dos Empregados do Banco Comercial do Estado de S&o Paulo e da Caixa de Aposentadoria e
Pensdes da Imprensa Nadonal — CAPIN (este Ultimo evento, considerado por ele o primeiro
pas para a ciacd das grandes Caixas de Aposentadorias e Pensdes, que surgirdo a partir do
ano de 1923.

Registre-se, também, que, em 1919 por forcada Lei n° 3.724, de 15 ¢k janeiro, 0
seguro contra addentes do trabalho tornou-se obrigatorio em certas atividades. Para dguns
autores, como o préprio Wladimir Novaes, aqui cessa afase aque de chama pré-histéria da
previdéncia social. Para outros, no entanto, como ja salientado, isto somente ocorrerd no ano de

1923 Sigamos, portanto, com nossos apontamentos.

Em 1922 por meio do Deaeto n. 15674, foi criada aCaixa de Pensdes dos

Empregados Jbrnaleiros da Estrada de Ferro Central do Brasil.

6 Suksidios..., p. 58.
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Finamente, marco importantissmo na histéria que aqui se mnta €0 ano de 1923
quando, a 24 ce janeiro, o presidente Arthur Bernardes sancionou o Deaeto-legidativo n° 4.682,
conheddo, até nosss dias, por “Lei Eloy Chaves’, em homenagem ao autor do projeto que lhe
deu origem — o deputado federal por Sdo Paulo, Eloy de Miranda Chaves. Ess “lei” determinava
a aiac® de uma Caixa de Aposentadoria ePensdes (CAP) para os empregados de cala uma das
empresas privadas de estrada de ferro ento existentes no pais, sendo mantida por contribuicdes
obrigatdrias dos proprios trabalhadores beneficiarios, dos respedivos empregadores e do Estado.
Assnale-se que a primeira instituicéo criada, em obediéncia auele diploma, foi a Caixa de
Aposentadoria e Pensbes dos Empregados da ‘Grea Western' do Brasl, em 20 de marco do

mesMmo ano.

Reputamos que a“Le Eloy Chaves’ desempenha, entre nés, papel semelhante a
da lei dlema de 1883 proposta por Bismarck, pois, enquanto esta representa o nascimento da
previdéncia social nho mundo, o DL n° 4.682 assnala o surgimento da previdéncia socia no
Brasl. Assm, a partir de 1923 passamos a @nviver com dois modelos protetivos de indole
previdenciaria: um publico, recém criado, e outro, ja eistente, como vimos, desde 0 ano de 1543
(1835 para dguns, a proposito do advento do MONGERAL), de naturezaprivada.

Devido as caaderisticas dese distema publico - notadamente a da
compulsoriedade da filiacd® dos trabalhadores e de suas conseqientes contribuicdes -, em
contraposicdo as do sistema pré-existente — dentre & quais £ destaca ada faaultatividade da
filiacé® -, € intuitivo pensar-se que de restringiria— como de fato restringiu — 0 campo de auaca
das ciedades mutualistas e dos montepios que ja se encontravam no mercado. De fato, umavez
obrigado a cntribuir para uma Caixa de Aposentadoria e Pensdes, era natural que o trabalhador

se desinteressasse pelo montepio no qual eventualmente viesse tomando parte.

Assstiu-se, entdo, a partir de 1923 a proliferacé® das CAP e, paralelamente, ao
encolhimento da previdéncia privada. Tal fendbmeno € mnfirmado no magistério do ja dtado
Aldemir de Oliveira®’, segundo o qual “as sociedades mutualistas, por ampararem os sgurados
com seus parcos reaursos financeros e mwm contribui¢cdes faaultativas dos proprios associados,

foram-se disolvendo aos poucos.” Aos poucos, € verdade, pois 0 regime publico surgiu com

47 A Previdéncia Social na Carga Magna, p. 29.
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enormes limitagdes em termos de mbertura ede @endimento, o que deixava, ainda, significaivo
espago de d@uacd para as iniciativas privatisticas no setor. A titulo de exemplo dessss limitagdes,
mencionamos a drcunstancia de que, de inicio, sO ficaram protegidos os empregados das
empresas de estrada de ferro. Com o correr dos anos, a medida que, por forca de legisacé@®
superveniente, o regime da “Lel Eloy Chaves’ ia sendo estendido aos trabalhadores de outros
setores da emnomia — banc&io, portuario, de transportes, de servicos telegraficos e
radiotelegréficos, etc. -, é que se ayravava o problema de encurtamento do campo de duacé da

previdéncia privada.

Agravava, mas nao suprimia tal campo, entretanto. E isto por uma raz&® muito
simples. por mais abrangente que fose se tornando a previdéncia social — e da, de fato, assm se
comportou -, a questdo da mbertura se resolvia goenas em parte. Noutras palavras, tendo a nossa
previdéncia social, desde o seu surgimento e &aé hoje, nitida vocac® para oferece protecdo
bésica — vale dizer, pagar beneficios até um valor pré-estabeleddo, ndo raro muito abaixo do
ganho habitual do segurado -, remanesciam como potenciais segurados da previdéncia privada,
aém das caegorias inteiras que anda ndo tinham protecd® previdenciaria publica dguma,
aqueles trabalhadores que, apesar de mbertos por uma CAP — ou, posteriormente, por um
Ingtituto de Aposentadoria e Pensfes -, tinham ganhos superiores aos valores maximos dos
beneficios assegurados pela previdéncia social, e que, desgosos de manter, na inatividade, o
mesmo padréo de vida que posaliam quando na diva, se dispusesem a astear, em paraelo e

faaultativamente, um plano que Ihes complementas<se tal renda.

Aqui ja estamos falando, € daro, do aspedo que aprevidéncia privada asumiu a
partir do surgimento do modelo publico: o da complementaridade das prestagdes asseguradas
pela previdéncia social. Ndo tememos em afirmar que tal aspedo foi o que, a partir de 1923
garantiu sempre um espag aquele sistema, ndo obstante 0 modelo publico ter-se expandido cada

vezmais, como ja se disse, do ponto de vista do quantitativo de pesas por ele dendidas.

N&o € objetivo deste trabalho discorrer sobre a previdéncia social, pelo que
deixaremos de relatar a respediva historia, iniciada, ja se dise, com o advento do Decaeto-
legidativo n° 4.682, de 1923 Apenas queremos enfatizar que, a nosS® ver, 0 Seu surgimento e a
crescente importancia que foi adqurindo com o passar dos anos, como que relegou a um plano

seaundario a previdéncia privada no Brasl. Isto nos parece tanto mais verdadeiro, se
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considerarmos a total inexisténcia de disciplina normativa espedfica para o setor, até o ano de
1977, quando resultou editada alLe n° 6.435 de 15 ce julho — fato que € orroborado pelo

magistério de Wladimir Novaes MartineZ*®, ao afirmar que

Algumas entidades, principalmente montepios, organizadas durante a segunda
metade do séaulo XX, chegaram até 1977 sem sistematizac® legidativa,

submetidas ao Codigo Civil e a dgumas normas comerciais e de seguro privado.

Indubitavelmente, a ealicdo da Lel n° 6.43577, que etabelecal necessria e
notavel sistematizac® do modo protetivo em comento, traduz dara demonstrac@® de que a
previdéncia privada jamais deixou de eistir e de desempenhar relevante papel no campo da
protecd social no pais, tanto que demandava um suporte legidativo espedfico e mais afinado
com 0S novos tempos, a permitir-lhe ndo apenas breviver, mas, principamente, expandir o seu

campo de duac.

Sem nos aprofundarmos no estudo da referida lei ordinaria — que ese néo €,
também, o propdsito da presente monografia -, permitimo-nos, todavia, transcrever o seu art. 1°,
ja que 0 mesmo expressa a principal caraderistica do regime privado, como haveremos de

comentar logo mais:

Art. 1° - Entidades de previdéncia privada, para os efeitos da presente Lei, sdo as
que tém por objetivo instituir planos privados de mncessio de peallios ou e

rendas, de beneficios complementares ou assemelhados aos da previdéncia social,

mediante contribuicdo de seus participantes, dos respedivos empregadores ou ce

ambos.

Sublinhamos no texto adma a apressio “beneficios complementares ou
assemelhados aos da previdéncia social”, com o intuito de confirmar o que antes ja dis€ramos,
aceca do caaer assumido pela previdéncia privada a partir de 1923 qua sga o da sua

complementaridade an relacé ao modo protetivo publico.

Dado curioso que mnstatamos em diversas obras que @ordam o tema do presente

cepitulo, é que das detalham a histéria da previdéncia privada somente &@é o ja referido ano de

“8 Primeiras LigBes de Previdéncia Complementar, p. 27
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1923 dai em diante, passam a discorrer, unicamente, sobre entidades pertencentes ao universo da
previdéncia publica, como as Caixas de Aposentadoria ePensdes, 0s Institutos de Aposentadoria
e Pensbes — IAP (surgidos no inicio do primeiro Governo Vargas), o Ingtituto Nadona de
Previdéncia Sociad — INPS (criado em 1966), o Ingtituto de Administracd® Financera da
Previdéncia e Asssténcia Socia - IAPAS (criado em 1977, o Instituto Nadona do Seguro
Social — INSS(surgido em 1990, etc., retomando o asaunto “previdéncia privada” apenas a partir
da Le n° 6.43577. Noutras paavras, a contagem da historia da previdéncia privada brasieira
passa, num dado momento, a confundir-se com a @ntagem da histéria da previdéncia social,

voltando-se adissociar uma da outra, como dito, somente gp0s 0 ano de 1977..

N&o entendemos o por qué disto, uma vez que: 1°) previdéncia privada e
previdéncia social se tratam de duas redidades digtintas, 2°) cada qual possii a sua propria
historia; e 3°) a primeira, como ja dito, ndo desaparecar quando instituida a segunda; ao
contrério, com ela pas®u a mnviver e aé hoje mnvive.*® A circunstancia de terem elas pontos
em comum — dos quais 0 mais importante reside an que anbas perseguem, em es€ncia, o
mesmo objetivo, qual seja 0 de proteger as pesas contra determinadas contingéncias ciais a
gue estdo expostas -, Ndo autoriza, a nos ver, a Smbiose perpetrada por alguns autores, eis que
tal procedimento deixa um incompreensivel vaauo na demonstrac@® da linha evolutiva do sistema
privatistico, como se de tivesse deixado de eistir nos cinqlenta equatro anos que se seguiram a

edicdo da Le Eloy Chaves.

Certo € que, no periodo de 1923 até 1977, em virtude da expansdo do modo
protetivo publico, o modelo privado experimentou notével retracd®, conforme disemos
anteriormente. No entanto, fundos de pensdo importantes floresceram nes< lapso temporal, como
0 Fundo de Beneficéncia as Funcionarios do Banco do Estado do Parana S/A .- FUNBEP
(1967, e aPETRUS, entidade de previdéncia da Petrobrés (1970, além de muitos montepios
gue, organizados apés a alicdo da Lei Eloy Chaves, seguiram existindo, apesar da total auséncia
de sstematizac® legidativa para o setor. Em suma, paralelamente aprevidéncia social, sempre

existiram as entidades particulares de beneficéncia mutuaria, que operam no campo da seguridade

9 Celso Ribeiro BASTOS, ap6s i entar que previdéncia social s comeca aefetivamente se desenvol ver a partir de
1923 com a edicdo da Lei Eloy Chaves, resslta que, no entanto, esse desenvolvimento ndo inibiu o da previdéncia
privada. Ao contrario, afirma o autor, “... podemos dizer que das £ desenvolveram concomitantemente.” (in
Comentérios a Congtituicdo doBrasil, 8° volume, p. 389
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1.3 A Previdéncia Privada no Brasil a partir da Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 faz mencéo a prevdéncia privada em diversas
passagens, como no inciso VIII do art. 21: “Compete aUnido: (...) VIII —administrar as reservas
cambiais do pais e fiscdizar as operagdes de naturezafinancera, espedamente & de aédito,
cambio e caitalizacd, bem com as de seguros e de previdéncia privada”; e no inciso Il do art.
192 “O distema financeiro nadonal, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e aservir aos interesses da letividade, sera regulado em lei complementar,
gue dispord, inclusive, sobre: (...) Il) — autorizac@® e funcionamento dos estabeledmentos de
seguro, previdéncia e capitalizac®, bem como do &rgéo dficial fiscdizador e do drgéo dficial
resegurador”’, mas ndo a incluira no sistema de seguridade social que implantou, consoante se

verificadaleiturado texto origina dos artigos que cmpdem o Capitulo 11 do seu Titulo VIII.

E certo que a Superlel estabeleda, inicidmente, no § ? do art. 201, que “a
previdéncia social mantera seguro coletivo, de caater complementar e faaultativo, custeado por
contribui¢des adicionais’, mas, a toda evidéncia, 0 que quer que significase esse seguro coletivo
de aréater complementar, ele seria, por expressa disposicdo constitucional, mantido pela propria
previdéncia social, em razéd® do que dastamos qualquer posshilidade de relac@® entre o aludido
instituto e o modo protetivo privado de que estamos tratando. Destarte, mesmo a partir da
promulgacé da aual Magna Carta, a Lel n° 6.43577 posseguiu sendo o principal instrumento

normativo no setor por ela disciplinado.

Outros dispositivos de igual ou inferior hierarquia vieram a lume g6s a alicéo da
mencionada lei ordinaria (v.g., a Lei n° 6.462/77 e os Deaetos n° 81.240 e 81402 ambos de
1978 além de inlmeras resolucdes expedidas pelos érgacs reguladares e 6rgacs fiscalizadares
das entidades de previdéncia complementar), mas ela manteve-se, repetimos, como o0 veiculo
normativo organico e basico do sistema de previdéncia privada no pais, mesmo na vigéncia da

nova ordem constitucional.

*0 Fl&vio Jahrmann Portugal, in RPSN. 140, p. 548
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Tal foi o quadro até 15 e dezanbro de 1998 quando promulgada a Emenda
Constitucional n° 20, que deu a seguinte e nova redac® ao capu do art. 202 ch Carta

Republicana an vigor:

Art. 202 O regime de previdéncia privada, de caéter complementar e organizado
de forma aitdbnoma em relacd® ao regime geral de previdéncia social, serd
faaultativo, baseado na constituicd de reservas que garantam o beneficio

contratado, e regido pa lei complementar.

Posto encontrar-se, ese at. 202 no interior do adma dtado Capitulo Il do Titulo
VIII da Superld, verificase, sem dificuldade dguma, que, a partir da Emenda n° 20/98, a
previdéncia privada passou a integrar o sistema de seguridade social, ou, mais espedficamente, o
subsistema de previdéncia — este, Sm, uma das trés grandes partes daquele, ao lado da salce e da

asssténcia social, conforme o art. 194 da CF, in verbis;

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de ag®es de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinada a &segurar os direitos

relativos a salide, a previdéncia e aasssténcia social.

Estamos, pois, com Wagner Balera, quando afirma que “integram o quadro de
componentes do sistema de seguridade social brasileiro os entes de previdéncia privada.”>* Aliés,
considerando o disposto no art. 40 da Carta, concordamos, igualmente, com a seguinte dirmacé
de Maria da Gléria Chagas Arruda®®

O ordenamento juridico pétrio prevé tréstipos de regimes previdenciérios, ou sgja,
trés niveis diferencados de prote¢é social. Sdo vertentes do sistema de seguridade
social: o regime geral de previdéncia social, o regime proprio de previdéncia,
concedido aos servidores pubicos civis e militares, e o regime de previdéncia

complementar.

Redmente, os arts. 40, 201 e 202 da CF/88 permitem-nos visudizar os trés

regimes previdenciarios atualmente eistentes no pais, a que dude a aitora dtada, a saber:

*1 Sistema de Seguridade Social, p. 69.
2 A Previdéncia Privada Aberta como Relag&o de Consumo, p. 44.
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[0 o regime de previdéncia a qual se filiam, obrigatoriamente, os ervidores
titulares de cagos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas

suas autarquias e fundagdes (art. 40);

[0 o regime geral de previdéncia social (art. 201), ao qua se filiam,
obrigatoriamente, todas as pesas que exercam uma aividade laborativa por ele arangida (o rol
destas pesas € encontrado nos arts. 11 e 12 das Leisn. 8.213 e 8.212, respedivamente, ambas
de 1991, e complementado no art. 12 do Regulamento da Previdéncia Social — RPS aprovado
pelo Deaeto n. 3.04899), assm como aquelas que, ndo exercentes de dividade drangida por

este regime, nele desgiam incluir-se, espontaneanente; e

[1 o regime de previdéncia privada (art. 202), de caater complementar e a qual
podem vincular-se, faaultativamente, quaisquer das pesas retro mencionadas. Trata-se do
anico, dentre os trés regimes, que éoperado por entidades de naturezaprivada — dai o por qué do
qualificativo que recebe -, ja que os outros dois possuiem indole instituciond, isto &, tém natureza

publica

Insta mencionar, para ndo incidirmos em inescusavel omissio, que o 8§ 14 @ art.
40 ca Magna Carta prevé a posshilidade de a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirem regime de previdéncia complementar para 0s fus respedivos srvidores
titulares de cago efetivo — i.e., para ajueles srvidores filiados ao regime estabeleddo no capu
do mesmo dispositivo -, a ser ingtituido por lei de iniciativa do respedivo Poder Exeautivo e
operado, nos termos do § 15 (aaescentado pela Emenda Constituciona n. 41, de 2003, “por
intermédio de etidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza pubica, que
oferecaddo aos respedivos participantes planos de beneficios smente na modalidade de

contribui¢éo definida.”

Tendo em vista que o citado § 15 manda observar, no que @uber, o art. 202 em
sua inteireza— o qual dispde, justamente, sobre previdéncia privada -, ndo deixa de estranhar a
determinacd, contida nese paragrafo, de que & entidades fechadas a que dude devam ser de
natureza pubica. Apos lembrar que, com a promulgacd® da Emenda Constitucional n° 20, de
1998 “a previdéncia complementar teve elfatizado o seu carater privado e, com a disciplina

infraconstitucional da matéria, levada a deito por intermédio de duas leis complementares, tal
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desenho institucional foi redirmado”, Wagner Baera® afirma que ha estranha hibrideza
concetual na redac® dada aquele § 15 Para o festgado mestre da Pontificia Universidade
Catdlica de Séo Paulo, a prevaleca o entendimento de que & entidades nele referidas sjam,
redmente, de direito publico, estar-se-4 @andonando o esquema idedizado pela EC n° 20/98, no

gque cncerne as srvidores do Estado.

Por fim, impde-se registrar que, em obediéncia a uma das diretrizes fincadas no
art. 202 ca CF/88 — qual sgja ade que o regime di previsto sgjaregulado por lei complementar -,
em 29 ce maio de 2001 foram editadas as Leis Complementares n° 108 e 109, cujas ementas

adham-se a&9m redigidas:
LC 108

Dispbe sobre a relagdo entre a Unido, os Estadcs, o Distrito Federal e os
Municipios - bem como suas autarquias, fundagdes, sociedades de eonamia mista
e outras entidades pubicas — e suas respedivas entidades fechadas de previdéncia

complementar.

LC 109
Dispde sobre 0 Regime de Previdéncia Complementar e d& ouras providéncias.

A primeira incide sobre canpo mais restrito, ja que limitada & relagdes entre &

pesas juridicas de direito publico e a entidades de previdéncia cmmplementar que patrocinam.

A segunda, por outro lado, € por excdéncia, verdadeira lei organica da
previdéncia privada brasileira na aualidade, eis que, revogando expressamente aLe n° 6.43577,
tracao perfil — assm o téamico como o juridico - desse negocio arranjado pelos particulares.
Depois da préopria Congtituicdo Federal, € a éa que devem submeter-se todos os instrumentos de
indole normativa — leis ordinarias, medidas provisorias, deaetos regulamentares, etc. — que
disponham sobre previdéncia privada. Enfim, a LC n° 1092001 é ale basica da previdéncia

privada no pais.

%3 Solre Reformas e Reformas Previdencirias, in Revista de Direito Social n. 12, p. 18.
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Por ser nela que encontramos, outrossm, as regras de fundo concernentes ao
exercicio do poder de policia do Estado em face das entidades que eploram a aividade
eoondmica en apreq, ndo é dificil prever-se que es:a lel complementar sera inlmeras vezes
citada neste trabalho, espedamente no capitulo “A Fiscalizacdo e o Proceso Administrativo nas
Entidades de Previdéncia Privadd’.

Neste répido escorco histérico acerca da pevidéncia privada noBrasil, buscamos
demonstrar, predpuamente, que o fendbmeno da autoproteca, assm aindividual como a wletiva,
entendida cmo o esforco nascido da iniciativa das pesas comuns e voltado a prevencéo de
certos riscos a que das encontram-se expostas, esta muito longe de ser algo caraderistico da
sociedade moderna, exclusvamente. Ao contrario, como tivemos a oportunidade de ver, da pré-
historia a ea da internet, algum tipo de cmportamento previdenciario ndo estatal sempre esteve
presente na vida do homem, o que, certamente, decorre do seu original e derno desassego em

relac® asincertezas do amanha.

O painel retro apresentado ndo se limitou, é daro, ao universo do que hoje se
conhece por previdéncia privada em sentido estrito, sendo que nos preocupamos, também, em
demonstrar 0 quanto as iniciativas dos particulares — que, cronologicamente, antecederam as do
Estado — influenciaram sobremaneira 0 Poder Publico, na formulac@® das politicas ciais que se
tornaram indispensaveis a partir dos saulos XVII e XV I, principamente, e de mmo os regimes
privados passaram, a partir de entdo e aé hoje, a conviver com os modelos estatais que naqueles

se inspiraram.

Vimos que, no caso do Brasil, a histéria ndo é muito diferente da de outros paises,
a partir do Descobrimento, foram necessrios mais de quatro séaulos de auto-previdéncia (um
pouco menos para os rvidores publicos), até que o Estado comecase atomar paras 0 encargo
de garantir protecé@ previdenciéria aos trabalhadores em geral e as respedivos familiares. Se, do
momento em que isto ocorreu (1919 @rauns, 1923 @ra outros) em diante, a previdéncia privada
ficou relegada auma espéde de segundo plano, ndo € menos certo que ela voltou a ordem do da

com o advento da Emenda Constitucional n° 20/98, ja que posta, no Texto Supremo, ao lado da
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previdéncia social (que di sempre esteve), como um dos componentes do noso sistema de

seguridade social.

Sem dlvida, este fato da a regime de previdéncia privada um status juridico
muitissmo mais relevante do que 0 que de a@é aeitdo posslia, pois agora se lhe remnhece a
aptidéo para, juntamente com as outras partes do referido sistema, servir de instrumento para a
conseaucd do nobre objetivo insculpido no art. 193 dh Norma Apice, que éo de promover o

bem-estar e ajusticasociais.
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Capitulo 2

CARACTERISTICAS DA PREVIDENCIA PRIVADA BRASILEIRA

APOS A EMENDA CONSTITUCIONAL N°20/98

2.1 A previdéncia privada e os principios da seguridade social

Tema téo interessante quanto inexplorado é o atinente a posicéo da previdéncia
privada em facedos objetivos da seguridade social, elencados no paragrafo unico do art. 194 ch
Constituicdo Federal de 1988 Sob tal aspedo, a pergunta inevitavel € aseguinte: tendo em vista
que, a partir da promulgacd® da Emenda Constitucional n° 20, de 1998 a previdéncia privada
pasou a integrar o sistema brasleiro de seguridade social, em que medida da se submete abs

ditames cravados nos ste incisos daquele paragrafo Unico?

Esses objetivos, é bom ressltar, pela sua supremada an relacd® aos demais
dispositivos contidos no Capitulo Il do Titulo VIII da Norma Apice sio considerados
verdadeiros principios congtitucionais obre seguridade social. Vejamos, pois, quals S0 esses

principios:
[J universalidade da cobertura e do aendimento (inc. 1),

O uniformidade e guivaléncia dos beneficios e servicos as popuacdes urbanas e

rurais (inc. 11),
O seletividade edistributividade na prestacdo das beneficios e servicos (inc. 1l1) ,
O irredutibili dade do valor dos beneficios (inc. 1V),
[ equidade naforma de participagdo nocusteio (inc. V),
[ diversidade da base de financiamento (inc. VI) e

[0 carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo

quadipartite, com participacdo dcs trabdhadaes, dos empregadaes, dos aposentados e do
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Governo nes 6rgacs colegiadas (inc. VII).

Antedpamos que, a nos ver, nem todos os principios adma arolados sibmetem
0 regime de previdéncia privada. I1sto ndo deve caisar espanto, porque, igualmente, nem todos
eles sibmetem, por exemplo, a asgsténcia social (como o principio da eylidade na forma de
participac@® no custeio), que, ao lado do regime estatuido no art. 202, também é um componente

do sistema de seguridade social.

Se bem que ates da alicd da Emenda 20/98, Wagner Balera®* também afirmara
gue “nem todos os objetivos da Seguridade Socia expressos no citado art. 194 estéo reladonados

com o regime cmmplementar de previdéncia. Eles s50 regras cogentes, Sm, para o regime geral.”

Antes do enfrentamento da questdo aqui posta, julgamos conveniente relembrar o
conceito juridico que se tem atribuido ao vocébulo principio, para o que buscaremos subsidios
em alguns dos nosos melhores jurisconsultos, comegando com Paulo de Barros Carvalho®®, que

nos brinda com a seguinte li¢éo:

Sendo oljeto do mundo da adltura, o direito e, mais particularmente, as normas
juridicas estdo sempre impregnadas de valor. Ese @mponente aioldgico,
invariavelmente presente na comunicac® normativa, experimenta variagdes de
intensidade de norma para norma, de tal sorte que existem precetos fortemente
caregados de valor e que, em fungcé doseu papel sintético no conjunto, acéam
exercendo significaiva influéncia sobre grandes por¢cbes do adenamento,
informando ovedor de compreensdo de multiplos ssgmentos. Em Direito, utili za-se

o termo “principio” para denotar as regras de que falamos (...)

Para 0 citado mestre, portanto, identificase cmo principio aquela norma que,
dada asua espeda carga aiolOgica dentro do contexto em que inserida, é tida como apta a
orientar a interpretacd® de outras normas, que, desta forma, a da fican sintaticamente
subordinadas. “Os principios - prossegue Paulo de Barros -, aparecen como linhas diretivas que

iluminam a mmpreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes cadter de unidade relativa e

> Reflexdes bre 0 Reordenamento Normativo da Previdéncia Complementar, in RPSn. 108 p. 669,
%5 Curso de Direito Tributério, p. 140141
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servindo de fator de ayregac& num dado feixe de normas.” *®

Rogue Carrazza esina que, etimologicamente, o termo principio emana do latim
principium, principii, e excerra aidéia de mwmeq, origem, base. Acrescenta que, “em qualquer
Ciéncia, principio é mmeq, dicerce ponto de partida. Pressupde, sempre, a figura de um
patamar privilegiado, que torna mais fadl a mwmpreensdo ou a demonstrac@® de dgo. Nesta
medida, é ainda, a pedra anguar de qualquer sislema”®’ Em seguida, concetua principio
juridico como “um enunciado l6gico, implicito ou explicito, que, por sua grande generalidade,
ocupa posicéo de preaminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por is© mesmo, vincula, de

modo inexoravel, o entendimento e a @licac® das normas juridicas que mm ele se mnedam.”>®

Na magistral licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello®, principio “é, por
definicéo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicéo fundamental
gue se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de aitério para sua
exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a l6gica e aradonaidade do sistema
normativo, no que lhe mnfere atdnica e lhe da sentido harménico.” Fazendo e as palavras do
insigne alministrativista, Souto Maior Borges®® assnala que “é o principio que iluminard a
inteligéncia da smples norma; que eclarecga o contelido e os limites da dicada de normas

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

Estevdo Horvath®® assm se manifesta sobre o tema: “Que fique esclareddo desde
ja que etendemos principios como sendo normas juridicas como as demais. H4, portanto,
segundo aaeditamos, duas espédes de normas juridicas. a) as regras (ou normas juridicas em
sentido estrito) e b) os principios.” Na mesma linha de pensamento, Paulo Bonavides®® assevera
gue “ndo ha distingéo entre principios e normas, 0s principios $io dotados de normatividade, as
normas compreaendem regras e principios, a distingéo relevante ndo €, como nos primordios da
doutrina, entre principios e normas, mas entre regras e principios, sendo as normas 0 género e 0s

principios as espédes.”

°% Curso de Direito Tributério, p. 144

>" Curso de Direito Constitucional Tributério, pp. 30/31.

58 | hid, p. 33.

%9 Curso de Direito Administrativo, p. 817.

%0 |ei Complementar Tributéria, p. 14.

®1 O Principio do N&o-Confisco no Direito Tributério, p. 22.
%2 Curso de Direito Constitucional, p. 259.
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Sobre a ptiddo que tém os principios de funcionar como norte para o intérprete,

julgamos primorosas as fguintes ponderagdes do ja dtado Estevéo Horvath:

... todainterpretacé@® deve ter como panto de partida os principios, mas também os
tem como porto de chegada Significais dizer que o intérprete deve arrancar do
principio ao buscar o Direito aplicavel a situacd concreta, pois ele (principio) o
informard aceca do caminho a percorrer. Ao final do percurso interpretativo,
deverao jurista (lato sensu) verificar se o resultado alcangado (asuadedsdo quanto
ao que diz o Direito naquele cao) se caduna mm o(s) principio(s) que iliminou
(iluminaram) o seu caminho. S6 entdo, cremos, se terd encontrado a solugéo — ou,
a0 menos uma das posdveis Dlugdes juridicas — para ser referida arespediva

situac®.®®

Além de, como visto, dada asua espedal significacd, o principio sobrepairar em
relacd® as normas juridicas comuns, vale traze a wlacd® um outro aspedo dese ingtituto,
freqlentemente destacalo pela doutrina. Referimo-nos ao comportamento que deve ter o
intérprete diante de um aparente cnflito entre dois principios. Numa tal situagé, sua postura ha
de ser diferente da que adota em facede wnflito entre normas em sentido estrito. Para melhor

compreensdo do que ajui se enuncia, transcrevemos a seguinte licd de Canotil ho:

. a oonvivéncia dos principios é onflitual (...), a @nvivéncia de regras €
antindbmica, 0s principios coexistem, as regras antindmicas excluem-se.
Conseqlientemente, 0s principios, ao constituirem exgéncias de optimizacao,
permitem o balanceanento de valores e interesses (ndo obedecem, como asregras,
a “légica do tudo ounada”), consoante 0 seu peso e aponderacé® de outros
principios eventualmente cnflituantes; as regras ndo deixam espago para qualquer
outra solugéo, pois £ uma regra vale (tem validade) deve amprir-se na exata
medida das suas prescri¢des, nem mais nem menos. (...) Redc¢ase também que 0s
principios suscitam problemas de validade epeso (importancia, ponderago, valia);
as regras colocam apenas questdes de validade (se das ndo sdo corredas devem ser
alteradas.®

83 O Principio do N&o-Confisco no Direito Tributério, p. 26.
% Direito Constitucional e Teoria da Congtituicdo, pp. 10341035
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Quer dizer, enquanto no conflito entre duas regras, uma exclui a outra,
necessriamente, ja que imposdvel a nvivéncia de regras antindbmicas dentro do mesmo
sistema, tal ndo se da entre os principios. Diante de um caso concreto sob exame, em que dois
principios conflitantes parecan ser igualmente glicavels, o intérprete deve levar em conta 0 peso
de cala um deles, privilegiando a adocé daquele que Ihe parece onduzir a melhor solugéo do
problema. Isto, todavia, sem se @gitar de dterac@® ou, menos ainda, de revogacé@® da outra
norma, isto é, da norma ndo adotada naquele espedfico caso, pois, como visto, o conflito entre
principios ndo suscita o expurgo de um deles do ordenamento, eis que, contrariamente a que
sucede @m as normas em sentido estrito, ndo se impde ayui “a légicado tudo ou nada”, de que

nos da onta o mestre lusitano retro citado.

Isto nos permite dizer que @ regras encontram-se dispostas num plano haizontal,
ou sga, todas tém o mesmo peso (obviamente, desde que alitadas por veiculo da mesma
hierarquia), de forma que, havendo conflito entre duas delas, uma devera ter a sua alicabili dade
afastada em todos os casos, para 0 que se utilizara de aitérios como, por exemplo, o do 8§ 1° do
at. 2° da Le de Introducdo ao Codigo Civil: “A lei posterior revoga a aterior quando
expressamente o dedare, quandosga com ela incompativd ou quando regule inteiramente a
matéria de que tratava alel anterior.” Por outro lado, os principios conflitantes & pdem num
planovertical, numa espéde de relacéo ce hierarquia, segundo o peso de cala um em relacd® ao
outro, de modo que se poss, diante de um caso concreto, a partir da dericéo daquele peso que 0s
diferencia um do outro, aplicar o que \vale mais — e ndo, como se da no caso das regras, a Urica

que \ale.

Sendo a Congtituicéo de um pais, de comum, plena dessas normas espedais que se
consideram principios, o critério adma exposto, por permitir a nvivéncia destes, mesmo
qguando conflitantes entre s, é de suma utilidade para que a Carta Fundamental ndo apresente
antinomias, mas, antes, ganhe unidade de sentido. No magistério de Paulo Bonavides,®® “em
verdade, os principios $0 0 oxigénio das Constituicdes na éoca do pds-positivismo. E gracas
aos principios que os sstemas congtitucionais granjeiam a unidade de sentido e auferem a

valoracé de sua ordem normativa.”

85 Curso de Direito Constitucional, p. 259
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Outra mnseqiéncia que deoorre da supremada do principio em relacd® a smples
regra juridica é ada qualidade da transgressio a uma e outra desss normas. A es® respeito, €
predoso o0 ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello®®, ao destaca que “violar um
principio € muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A desatencd ao principio
implica ofensa ndo apenas a um espedfico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escddo do
principio atingido, porque representa ainsurgéncia @ntra todo o sistema, subversdo de seus
valores fundamentais, contumélia irremisdvel a seu arcabouco l6gico e mrrosdo de sua estrutura

mestra.”

Importante destaca que 0s principios ndo Sa0 encontraveis LmMente na
Constituicdo do pais, estando presentes, também, nos veiculos normativos de inferior hierarquia,
como as leis complementares, as leis ordinérias, os deaetos regulamentares, etc., e, até mesmo,
nas chamedas fontes faund&ias do dreito pasitivo — v.g., instrugdes ministeriais, ordens de
servico, e por ai a fora. Em cada um desses escalGes (termo empregado por Celso Antbnio,
algumas linhas adma), € posdvel identificar normas que se sobrepdem a outras do mesmo
contexto, e que, por ta circunstancia, podem ser algcadas a cdegoria de principios. Contudo, por
mais 6bvio que isto pareca ndo ha perder-se de vista que os principios contidos nos diferentes
escaddes estdo vinculados a mesma hierarquia aque se submetem os instrumentos que os veicula.
Assm, por exemplo, como o deaeto encontra-se num plano inferior em relac@® a lei ordinéria
gue regulamenta, um dado principio nele dojado serd, da mesma forma, hierarquicamente
inferior a qualquer principio identificavel na segunda, de modo que, num eventual conflito entre
ambos, prevalecga o veiculado pela lei. Disto se nclui que os principios constitucionais
submetem a todos o0s que estejam contidos em outros veiculos normativos, dada asupremada da

Magna Carta sobre estes.

Feitas estas rgpidas consideragdes bre 0s principios e a sua importancia no
ordenamento juridico, examinemos cada um dos objetivos consignados no paragrafo Unico do art.
194 da Constituicéo Federal de 1988 buscando, ab mesmo tempo, verificar se e em que medida

cada um deles silbmete aprevidéncia privada.

6 Curso de Direito Administrativo, p. 818
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Esses objetivos, ja o disemos, sdo consderados, pela doutrina espedalizada,
verdadeiros principios constitucionais de seguridade social, por se tratarem de normas dotadas
daguela espeda carga aiologica an relac@® as demais normas que déo corpo ao sistema, 0 que
Ihes outorga gotiddo para @uar como vetores assm para o legidador infraconstitucional como
para o intérprete, entendido este ndo apenas como 0 hermeneuta stricto sensu, mas todos aqueles
gue, por quaisquer que sgjam 0s motivos, predsam identificar a mens legis contida na Magna
Carta de 1988 Este é 0 pensamento de Marcdo Leonardo Tavares®’, dentre outros autores,
expres nestas palavras. “Os objetivos da seguridade social sdo metas embasadoras de toda a
estrutura do sistema eque nortelam as atividades do Poder Legidativo (na daboracd® das leis) e
da Administracd® Publica (na edicd dos atos complementares a legisdac@®) na implementacé
dos direitos ciais a salide, a previdéncia e a agsténcia socia ...”. Em idéntico sentido, Wagner
Balera®® afirma que “as regras do sistema, que S0 legido, recébem o seu desenho inicial na
Constituicdo, norma que cdaloga os principios fundamentais da seguridade social. S&o principios
da seguridade social — bases estruturais do sistema — as diretrizes estampadas no paragrafo Unico
do art. 194 da Congtituicdo.” Noutro trabalho, este mesmo autor ledona que “segundo a métrica
tracada pelo constituinte, o sistema de seguridade social obedece aum conjunto de principios
(apropriadamente denominados obj etivos) que possuem, entre i, uma hierarquia dém de, claro,

sobreporem-se & demais normas do ordenamento protetivo.” ® gesaquedo originai

Antes, todavia, de pormos nossas maos a obra, queremos lembrar que a dordagem
gue aseguir se fara ndo constitui o foco principal da presente monografia, tendo ela cmo unica
funcdo ade auxiliar na ontextualizaca® do tema que lhe datitulo. Essa éordagem, portanto, ndo
se mloca ®mo um problema que nos propomos a solucionar, mas, apenas, como uma forma de
tentar estender a visdo da magnitude que assumiu a previdéncia privada brasileira go6s a edicéo
da Emenda Constitucional n° 20/98.

2.1.1 Principio daUniversalidade da Cobertura e do Atendimento:

Como o0 proprio nome sugere, esta super-norma se desdobra en duas

® Direito Previdenci&rio, p. 2.
%8 gistema de Seguridade Social, p. 19.
%9 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 81
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universalidade da cobertura e universalidade do aendimento. No primeiro caso, o foco €
diredonado para o aspedo materia do principio, isto é, para 0s riscos ciais que devem ser
protegidos por meio da seguridade social, enquanto no segundo, a @encdo repousa no aspedo
pesal, é dizer, no publico alvo do sistema. Como o vocabulo universalidade nos remete aidéa
de totalidade, significa este principio que aseguridade social deve proteger a todas as pesas
(universaidade do atendimento), quaisquer que Ssgjam as contingéncias ociais, geradoras de

necessdades, que & tenham atingido (universalidade da cbertura).

Em igual linha de pensamento, embora dando nomes diferentes as mesmas
redidades, Miguel Horvath Janior”® afirma que o principio em apreg “possii uma @ncepca
subjetiva que traduz que todos os nadonais e estrangeiros sem distingdes tém direito a seguridade
socia”, enquanto “a mncepcéo objetiva traduz aprevisdo de wbertura de todas as contingéncias
que se possm apresentar na vida das peswas” Algo diversamente, Sérgio Pinto Martins'
assnala que “a universdidade da mbertura deve ser entendida wmo a necessdade daquelas
pesas que forem atingidas por um contingéncia humana, como a imposshili dade de retornar ao
trabalho, a idade aancada, a morte dc. Ja a universadidade do atendimento refere-se &
contingéncias que serdo cobertas, ndo as pesas envolvidas, ou sgja, as adversidades ou aos
aoontedmentos em que apesa ndo tenha mndicdes proprias de renda ou de subsisténcia.” E, no
magistério sempre ducidativo de Wagner Balera’®, encontramos que “a universdidade da
‘cobertura’ refere-se & stuagdes da vida que serdo protegidas. Quais sjam: todas e quaisquer
contingéncias que possam gerar necessdades. JA auniversalidade do ‘atendimento’ diz respeito

aos titulares do direito a protecé social. Todas as pesas, no Brasl, sdo titulares desse direito.”

Das licBes deste ultimo mestre, constata-se que de cnsidera o objetivo sob exame
um sobreprincipio, na medida en que “dessa base, a universalidade, modo pelo qual a seguridade
socia devera ser implementada en nos Pais, todas as demais derivam. As proprias regras de
transformacé do sistema estdo sujeitas, de modo permanente, a esse principio, verdadeira pedra
fundamental em que encontra goio toda a etrutura.”*® Aliés, a importancia impar que aribui ao

principio em foco resulta de que, na visdo dess notavel publicista, 0 objetivo da universalidade é

O Direito Previdenciério, p. 52.

" Direito da Seguridade Social, p. 78.

2 Sistema de Seguridade Social, pp. 20/21
3 Ibid, p. 19.
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a ontribuicdo dfertada pela seguridade social para a ©nstrugcdo do préprio principio da
isonomia, insculpido no capu do art. 5° da Constituicdo Federal. Conforme suas palavras, “a
universalidade da mbertura edo atendimento se congtitui na espedfica dimensdo do principio da
isonomia (garantia estatuida no art. 5° da Lei Maior), na Ordem Socia. E a igual protecé para

todos.” 4

Ressltando que estamos analisando os principios do art. 194 ch Magna Carta
enquanto ide&ios, ou sgja, no restrito plano do deve-ser estabeleddo pelo legislador constituinte
de 1988— sem nos preocuparmos, por conseguinte, com se e até que porto esses objetivos ja se
transformaram em medidas concretas -, tratemos de cnfrontar a previdéncia privada cm o

proposito da universalidade.

Para es mister, duas consideragdes nos parece devam ser feitas, de inicio: 19)
quando redigido o paragrafo Unico do art. 194 ch CF/88, a previdéncia privada ndo era
considerada parte do sistema de seguridade socia; e 2% como conseqiéncia disto, cumpre
averiguar se 0 conceto de seguridade social, a partir da EC n° 20/98 (que, como vimos, inseriu a
previdéncia privada no dito sistema) permanece 0 mesmo de aites da referida obra do

constituinte derivado.

No primeiro caso, ndo cremos s objeto de dvida que, quando promulgada a
Magna Carta, em 1988 tinha-se que 0s objetivos tracados no seu art. 194 haveriam de ser
alcancados por meio dos trés instrumentos enunciados no mesmo dispositivo, a saber: saldke,
previdéncia social e asssténcia social. Ndo se mntava, pois, com a previdéncia privada para o
cumprimento da nobre tarefa de universalizar a @wbertura e o atendimento. Isto deve ter algum
reflexo na prépria mncdtuacd de seguridade social, ou, pelo menos, na avaliac@® da idéia que,

a oca, 0 constituinte originario faza desse sistema.

E ceso, entdo, de perguntarmos; em 5 de outubro de 1988 o que devemos

considerar por seguridade social?

Mozart Victor Russomano, alguns anos antes da referida data, ja dirmava que, a

partir da lei norte-americana de 1935 intitulada Scacial Seaurity Act, generalizou-se, em quase

4 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 83.
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todos os idiomas do mundo, o emprego dos vocébulos “Seguridade Socia”, frutos de traducéo
literal da expressio social seaurity. De aordo com ese mestre, “aquela lei teve o dom de pdr em
evidéncia — e es® pasdu a ser 0 contelido da Seguridade Social — a necessdade de que os
homens, indistinta e genericamente @nsiderados, tenham direito a um nivel minimo de bem-
estar, seguranca e onforto, mostrando, outrossm, que o Estado liberal moderno tem a
responsabilidade de instituir, gerir e financiar um sistema aministrativo cgpaz de levar ao

alcance daguele objetivo.”

Sstema administrativo, diz Russomano, a significar que aquela responsabili dade
pela sua ingtituicdo, geréncia e financiamento € da Administracé@® Publica — noutro dizer, do
Estado. Semelhante amncepcéo é encontrada en Moagyr Velloso Cardoso de Oliveira, para quem
seguridacde social éo

Conjunto de medidas adotadas pelo Estado pa meio de organizagdes proprias ou
subvencionadas, destinadas a prover as necessdades vitais da popuacéd do fis,
nos eventos basicos previsiveis e an outras eventualidades, variaveis sgundo as
condicBes nadonais, que podem verificar-se navida de cala um, por meio de um
sistema integrado de seguro social e de prestagdes de servico social, de ajja
administrac® e asteio participam, direta ou indiretamente, os proprios ssgurados

ou apopuaca mesma, as empresas e 0 Estado.”

Seguindo edta trilha, 0 sistema que o Estado brasileiro ingtituiu, para garantir a
todas as peswas aquele nivd minimo de bem-estar, seguranca e @nforto de que nos da mnta
Rusomano — tarefa que, se awmprida arisca implicad, sem dlvida dguma, o acance do
objetivo da Ordem Sccial, tracalo no art. 193 da Carta Republicana de 1988 qual sga o bem-
estar e ajustica sociais -, foi 0 que se encontra descrito no art. 194 ca mesma Carta, ou sgja, um
conjunto integrado de a@es, organizado pelo Poder Publico (conforme o paragrafo Unico deste
dispositivo; portanto, um sistema alministrativo), destinado a assegurar os direitos relativos a

salide, a previdéncia e a agsténcia social.

Em 1988 ja o afirmamos alhures, a previdéncia referida no texto constitucional é

tdo-somente aprevidéncia social, em razé do que reiteramos que o0 sistema de seguridade social

5 Curso de Previdéncia Social, p. 45.
"% Previdéncia Social, p. 19.
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brasileiro, da promulgacé® da Magna Carta am vigor até o advento da Emenda Constitucional n°
20/98, é asomatdria de salde + previdéncia social + asssténcia socia — excluida, destarte, a
previdéncia privada Ta redidade é inafastavel na @nstrucdo de qualquer conceato em torno

desse sistema.

Sobrevindo a Emenda 20/98, a seguridade social ganha um novo componente: a
previdéncia privada. Dadas as caraderisticas deste regime (que seréo esmiucadas a seu tempo),
predpuamente ade ser arranjada por e entre particulares (do que deriva o adjetivo privada), ndo
VEmos mais como possa 0 sistema ser concetuado como fizeram os dois autores ha pouco citados
—i.e.,, como sistema administrativo (Russomano) ou conjunto de medidas adaadas pelo Estado
por meio de organizagdes proprias ou subvencionada (Moagyr Veloso) -, nem de qualquer
forma que evolva asomatoria goresentada no paragrafo anterior. Em suma, de 15 de dezanbro
de 1998 em diante, qualquer conceto que se busque de seguridace social, a partir do nos
direito positivo, deve mnsiderar a somatéria salice + previdéncia social + previdéncia privada+
asssténcia social, ou, de outro modo, salde + previdéncia (sem qualificativo algum, como, alias,
sempre esteve redigido o art. 194 ch Superlel) + asdsténcia social, sendo que, nesta Ultima
hipotese, prevdéncia passa aser tomada cmo género, do qual sdo espédes a previdéncia socia

e aprevidéncia privada.

Voltemos, agora, a questédo de saber se, por inserida no sistema de seguridade
social, esta aprevidéncia privada vinculada abs objetivos arrolados no parégrafo unico daquele

art. 194— mais espedficamente, nesta parte, ao enunciado no inciso | do dispositivo.

Da propria interpretacé® que, segundo vimos, a melhor doutrina extrai do objetivo
em tela — ou sgja, de protecd a todas as pesas e an facede quasquer contingéncias que
possam gerar-lhes necessdades ciais -, somos tentados a responder negativamente, ou, na
melhor das hipGteses, a dizer que o regime estatuido no art. 202 ca Magna Carta subsume-se de

forma mitigada a principio da universalidace.

E inegével que aprevidéncia privada cntribui para a epansio da malha protetiva
do nos® sstema de seguridade, assm no aspedo material (v.g., posshilita que a pessa
mantenha, na inatividade, 0 mesmo padréo de vida que detinha quando inserida no mercado de

trabalho, mediante a percepcdo de duas aposentadorias: uma do regime geral de previdéncia
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social, outra do regime privado) como no aspedo pesoal, ja que, autdnoma am relacd ao regime
publico, proporciona que uma pesa dela recea beneficios, independentemente de faze jus ou
ndo a qualquer prestacd da previdéncia social. Entretanto, por ser de indole cntributéria, ela
somente protege & pesas que tenham cgpaddade eondmica para verter contribuicdes
periddicas ao regime, ou aquelas cujos empregadores assumiram integralmente o encargo de lhes
financiar o plano de beneficios. Quer dizer, a previdéncia privada ndo da wmbertura atodas as
pesas que se encontram expostas a idénticos riscos ocials, mas apenas as que tiveram um
plano de beneficios financiado, segundo vimos, por elas mesmas ou pelos respedivos
empregadores. Numa frase, 0 regime privatistico ndo atende a dbjetivo da universalidade do

atendimento, na ac@céo que de tem recebido da doutrina espedalizada.

Em verdade, neste sentido, sentimo-nos forcados a amitir que, a nos ver, a
previdéncia social padece da mesma limitac@®, ja que também ndo da wbertura atodas as
pesas que sgam vitimadas pelas mesmas contingéncias geradoras de necessdades ciais, mas
apenas aos que detém a qualidade de segurados desse regime (é dizer, os contribuintes) e as
respedivos dependentes. Exemplifiguemos. “A” e “B” sdo acmmetidos de uma doenca qualquer,
gue 0s incgpadta para o trabalho por mais de quinze dias conseautivos, sendo apenas 0 primeiro
segurado do regime geral de previdéncia socia; neste cao, e desde que tenha amprida a
respediva caéncia, quando sga eta eigivel, “A” fard jus ao beneficio do auxilio-doenca
enquanto “B” ficara sem protecé alguma. Do mesmo modo, falecendo “A” e “B”, somente 0s
dependentes dagquele terdo direito a pensdo por morte. Donde amprido o objetivo da

universalidade do atendimento?

Tal limitac&® ndo se verifica en relacé® as demais areas da seguridade social: “a
salce édireito de todos’, e, da mesma forma “a asssténcia social serd prestada a qem dela
necesgtar” (respedivamente, arts. 196 e 203 ca Carta de 1988, independentemente de
contribuicd, em ambos 0s casos. Aqui, SM, quaisquer pesLas ammetidas das mesmas
necessdades que estes stores visam suprir recéberdo igual protec®, tendo ou ndo vertido

contribui¢des diretas ao sistema. Aqui, Sm, a ansagraca da universalidade do atendimento.

Talvez ndo seja de todo correto afirmar que aprevidéncia privada — assm como a
sua mngénere publicistica— ndo atende a objetivo fincado no inciso | do paragrafo Unico do art.

194 da Magna Carta, sob pena de minimiza em demasia o importante papel que da,
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indiscutivelmente, desempenha na ja dudida expansdo do arcabouco protetivo da seguridade
social. Pelo que vimos até aqui, julgamos que melhor é dizer que o regime privado atende aquele
objetivo, mas de forma mitigada, pois, se, por um lado, ndo universalizao atendimento, por outro
o faz en relac® a wbertura, na medida en que, justamente por funcionar por interméedio de
contrato cdebrado livremente eitre & partes — v.g., entidade de previdéncia privada e
participante do respedivo plano de beneficios -, posali ele gtiddo para garantir protecé® até

mesmo em facede riscos ciais ndo tutelados pela previdéncia social.

2.1.2 Principio da Uniformidade e Equivaléncia dcs Beneficios e Servicos as Popuacdes

Urbanas e Rurais;

Vemos o estabeledmento deste objetivo como natural e necessaria decorréncia do
gue ja se ata inscrito no capu dos art. 5° (“todos so iguais perante alei, sem distincdo e
quaquer natureza ...") e 7° (“sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais ...), ambos da
Constituicdo Federal. Assm, ao determinar que os beneficios e servicos distribuidos a anbas as
populagdes — urbanas e rurais — sgam uniformes e equivalentes, o legisador congtituinte goenas
demonstrou coeréncia an relac@® ao que ja etatuira anteriormente, naqueles dois artigos do
Titulo I1.

Este principio, sobre implicar ser vedado ao legisador infraconstitucional instituir
beneficios ou servicos desiguais, conforme seus destinatarios provenham da area urbana ou da
arearural, também se desdobra em dois mandamentos. que tais prestagdes sjam uniformes e

equivalentes. No magistério de Sérgio Pinto Martins,””

a uniformidade vai dizer respeito aos
aspedos objetivos, as contingéncias que irdo ser cobertas. A equivaléncia vai tomar por base o
aspedo peauniario, ou do atendimento dos rvicos, que ndo serdo necessariamente iguais, mas
equivalentes, na medida do possvel, dependendo do tempo de cntribuicéo, coeficiente de
cdculo, sexo idade dc.”. Concordamos com ese aitor, mas permitimo-nos teca um
esclareamento aceca dos elementos “tempo de contribuicéo”, “coeficiente de cdculo” e “sexo”,
por ele tidos como pasdveis de estabelece distingdes no quartum dos beneficios ou no modo de

prestar 0os grvicos. quando o discrimem amntece ele: 1°) ndo se da em raz@® de pertence 0

" Direito da Seguridade Social, p. 79.
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destinatério da prestac@® a zona urbana ou a zna rural, ou sgja, os fatores tempo ok servico,
coeficiente de alculo (v.g., o fator previdenciario) e sexo, atuam, em regra, indiferentes a tal
aspedo; ou ) demrre de mmando expedido pela propria Constituicdo Federal, como sucede
com a apcsentadaia pa idade, (CF, art. 201, § 7, inc. Il), em que, de fato, para aobtencéo do
direito ao beneficio, estabelecese, para o trabalhador rural, idade inferior a exigida do
trabalhador urbano.

Segundo Miguel Horvath Jinior’®, a intencdo do constituinte, manifesta neste
principio, € a diminac@® completa de qualquer discriminacd® entre a duas citadas populagies,
preocupacd esta que, diremos nds, encontra plena justificac@® na histéria da protec@® social em
nos pais. Parailustrélo, basta lembrar que en 24 ke janeiro de 1923 quando ingtituida en nés
a previdéncia socia, por meio do Deaeto-Legidativo n° 4.682 sO ficaram protegidos os
empregados das empresas de estrada de ferro — trabalhadores urbanos, portanto -, ndo cbstante a
maioria da populac® brasileira se econtrase locdizada, a oca nas zonas rurais. E essa
tendéncia goenas £ @nsolidou ao longo das quatro décalas apods a alicéo da Lel Eloy Chaves,
pois durante toda afase de expansio da previdéncia socia, apenas os trabalhadores urbanos
restaram abrangidos pela malha protetiva estatal, quadro que, segundo 0 autor mencionado neste
parégrafo, somente comegqou a dterar-se em 1963 por forcada Lei n° 4.214, que aiou o Fundo
de Asdsténcia a Trabalhador Rural - FUNRURAL."®

As conseqléncias dessa negligéncia estatal foram desastrosas, dentre & quais
salientamos o deslocamento de grande parte da populacé rural para a &eaurbana, em busca de
protecd® socid mais quaificada, com o que ficou desprotegido 0 campo e restaram
sobrecaregadas as cidades, despreparadas que estavam para asorver tal massa de imigrantes.
Conforme Balera®®, “impelido pelo estado de necessdade, o ruricola se viu ameacao na sua

subrevivéncia € nessa mnjuntura, a migracéd interna dcangou alarmantes proporcoes’.

O principio da uniformidade e euivaléncia presta-se, assm, para por termo a ese
estado de wisas, ja que, segundo vimos, implica aobrigatoriedade de que apopulacé rural

recéa da seguridade social tratamento igudlité&rio em relac® aos sus pares que habitam as

"8 Direito Previdenciério, p. 53.
9 bid, p. 54.
80 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 85.
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cidades.

A subsuncéo da previdéncia privada a objetivo em exame éincontestavel. Como
parte do sistema de seguridade social, nd0 se ncebe que da possa dispensar tratamento
discriminatério entre a& populagdes urbanas e rurais, e isto, pelo menos, por dois motivos:
primeiro, porque implicaria odioso e inadmisdvel retroces na historia da protec@® socia
brasleira, a qual, segundo vimos ha pouco, evoluiu lentamente e aduras penas até aigualacé
determinada pela Congtituicéo de 1988 segundo, porque violaria 0 sobreprincipio insculpido no
capu do art. 5° da mesma Carta, que, de forma generalizada, proibe distingéo entre & pesas em

razé de sua procedéncia.

Neste mmpas, reputamos que um plano de beneficios do regime privado que,
eventuamente, estabelecese ntribuicbes mais gravosas para determinada dase de
participantes, pelo Unico fato de pertencerem eles a chamada popuacéo rural, estaria inquinado
de irremisdvel inconstitucionalidade, por ferir assm o principio da uniformidade e euivaléncia,

como o daisonomia.

2.1.3 Principio da ®letividade eDistributividade na Prestacdo das Beneficios e Servicos:

Trata-se de objetivo cujo significado ndo é tao perceptivel quanto o do anterior.
Também se desdobra, claramente, em dois comandos - o da seletividade e o da distributividade
na prestaca dos beneficios e servigos da seguridade social -, mas demanda um meior esforco na

interpretac@ do que querem eles dizer.

Para Miguel Horvath Janior®}, “a seletividade mnsiste na deicd dos riscos e
contingéncias ciails a serem cobertos’, enquanto “a distributividade implica na aiac@® dos
critérios/requisitos para ace aos riscos objeto de protecd, de forma a dingir 0 maior universo
de pesas, proporcionando assm uma abertura mais ampla” Em igual sentido, Sérgio Pinto
Martins®® aaescenta que “a sdec® (escolha) das prestagdes vai ser feita de aordo com as

possbilidades ecndmico-financeras do sistema da seguridade social. Nem todas as pessas

81 Direito Previdenci&rio, p. 55.
8 Direito da Seguridade Social, p. 79.
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terdo beneficios: algumas o terdo, outras ndo, gerando o conceto de distributividade.” E Wagner
Balera®® asevera que “a diretriz da seletividade (...) permite aredizac®, pelo legisador, de
legitima estimativa aceca daguele tipo de prestagdes que, em conjunto, concretizem as
finalidades da Ordem Social. A regra da distributividade, por seu turno, autoriza a ecolha de
prestagdes que — sendo direito comum a todas as pesas — contemplam de modo mais abrangente

0S que demonstrem posalir maiores necesgdades.”

A nos ver, ese principio reflete atensdo existente aeitre o0 objetivo da ordem
social: 0 bem-estar e ajustica sociais — cujo acance depende da aualizaca do principio da
universalidade da wbertura e do atendimento - e a posshilidade eonémica de que, em cada
momento, dispbe a sociedade para faze-lhe face A ess respeito, € extremamente oportuna a

lic2o de Paulo Mente®, que @aixo transcrevemos:

A seguridade social deve ser entendida como uma VONTADE da sociedade em
proteger as pesas, segundo sua propria CAPACIDADE de fazélo.

Enquanto a VONTADE ¢é aforca cgaz de aiar programas e beneficios, a
CAPACIDADE é que indicaseus limites e viabili dades. (...)

A VONTADE de uma oletividade em ter programas de seguridade evoluidos é
uma mnseqiénciadiretados aspedos ciaisque a @volvem. (...) Deoutro lado, a
CAPACIDADE em criar tais programas é uma consegiéncia direta da disposi¢éo

da sociedade em verter recursos para sustenta-los.

Igual pensamento, apenas traduzido de outro modo, encontramos em Manuel
Pévoas®®, ao advertir que “o problema essncial do tema dos direitos humanos ndo é euncié los,
mas protegé-los ou, melhor ainda, torna-los efetivos de forma que cala homem possa eigir o seu
cumprimento e vé-lo conseguido.” Prosseguindo em sua licéo, ese aticulista assm conclui: “Por
muito que aste desiludir os que encontravam no citado art. 25°® o remnhedmento mundial &
seguranca social, tal remnhedmento como um direito humano nada de detivo significa, na

medida em que ndo tem posshilidade de ser assegurado a todos os povos, pois depende de suas

83 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 86.

8 Curso de Direito Previdenciério, pp. 145146,

8 Previdéncia Privada: Fil osofia..., pp. 2021

8 Art. 25 da Dedaracio Universal dos Direitos do Homem, aprovada pela Assmbléia Geral da ONU de 1948
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situagdes eaondmicas, 0 mesmo amntecendo com todos 0s outros direitos eandmicos e sociais.
Que importancia tem remnhece, numa lei, estes direitos % ndo existemn meios materiais para 0s
satisfaze?’

Redmente, 0 necessario equilibrio entre a vontade da sociedade brasileira em
atingir o maximo de bem-estar e justica sociais e a capacidade ewmndmica de fazélo,
corresponde ajuela tensdo a que nos referimos ha pouco. A percepcéo da necessdade desse
equilibrio € fundamental para que ndo vejamos, nesse inciso Il do paragrafo unico do art. 194 ch
Norma Apice, uma norma que vai de encontro a outros principios da seguridade social — como o
da propria universalidade da wbertura e do atendimento — e, em Ultima andlise, aguele nobre
designio da ordem social. Noutro dizer, é predso que vejamos na seletividade e distributividade —
gue permite, ja o vimos, a escolha de prestagdes consentaneas com as posshili dades eandmico-
financeras do sistema - uma espéde de mediador entre aVONTADE e aCAPACIDADE de que

nos da onta Paulo Mente.

Semelhante pensamento é encontrado em Aldemir de Oliveira®’, para quem o
plano basico da previdéncia social deve oferece beneficios “além de suficientes para aender as
reds necessdades dos individuos, também compativels com a e®nomia nadonal em sua
redistribuico de rendas’, e, igualmente, em Wagner Balera®®, segundo o qual, “em conjuntura
adversa, o ided da seguridade social — que amesma estgja em permanente expanséo — deve cealer
paso a limitagdes ecndmicas. O que ndo deve significar renincia @ ided, mas adaptac® a
circunstancias que lhe déo ritmo diferente de implantacé. (...) Assm, a diretriz em estudo
funciona como referencial para adefinicd do quadro de prestagdes e de pessas protegidas. Dela
depende, em ultimo termo, a flexibilidade de todo o sistema ea cgaddade (ou incgpaddade)

deste para proporcionar seguridade.”

A sdetividade, na ac@cd que lhe dribuem os autores aqui citados, encontra
plena golicabilidade no ambito da previdéncia privada. Sendo o regime estatuido no art. 202 ca
Superlei de indole mntratual — vale dizer que o que |he da vida sdo os negocios juridicos
cdebrados entre @ entidades de previdéncia privada e & pesas fisicas que tomam parte em

seus respedivos planos de beneficios, com ou sem a intermediacd® de anpresas com as quais

87 A Previdéncia Social na Carta Magna, p. 63.
8 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 87.
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estes Ultimos mantenham vinculo funcional ou associativo -, € tdo imperioso quanto natural que
haja intima relac® entre a prestagdes por ele ofereddas e os ingress financeros que Ihe sdo
correspondentes. Em termos mais predsos, por serem esss planos de beneficios financiados, tao
somente, por aguelas pesas fisicas e/ou juridicas ha pouco citadas — portanto, sem qualquer
suporte material do Estado e da sociedade como um todo -, eles deverdo ter a dimensdo que lhes
permitem as respedivas contribuigcdes. Como diz Paulo Mente, “o desenvolvimento do tema
previdéncia privada requer, entdo, a onsciéncia de que da deva ser complementar e voluntaria, e
de que seu financiamento ndo pode, sob qualquer hipotese, onerar a sociedade como um todo.
Constitui uma iniciativa individual ou coletiva espedfica e deve ser sustentada por quem a

desgja.

Nesta seaa, aquele ayuilibrio entre vontade e capacidade, até por ser da natureza
do negécio, manifesta-se de modo pouco ou nada traumatico, pois esta na livre disposicéo de
cada individuo contratar ou nd um plano de beneficios, e, em contratando, fazélo de amrdo
com suas posshilidades emndmicas e, principamente, ciente do nivel das prestagdes a que
eventuamente fara jus (se se tratar de plano de beneficios definidos), ou de que e nivel
dependerd do maior ou menor suces da etidade previdencidria na inversdo dos reaursos
advindos das contribuicbes relativas aos sus planos de beneficios (quando estes forem de

contribui¢des definidas).

Ja 0 segundo comando do principio em apreg — o da distributividade -, se tomado
no sentido de que a protecd® deve @ntemplar de modo mais abrangente & pesas que
demonstrem posalir maiores necessdades, parecenos ndo ser aplicavel a previdéncia privada.
Operando-se esta, como assnalado, mediante contratos livremente cdebrados entre & partes, sO
resultardo protegidos os que houverem feito os necessarios aportes financaros, e na medida
destes. N&o vemos espaqd, nese setor da seguridade social, para qualquer politica estatal de
distribuicdo de renda, ja que ausente qualquer esforco econdmico do Poder Publico e da
sociedade an geral, com vistas a beneficiar os mais necesstados. Em verdade, o radocinio pode
ser resumido numa frase: quem ndo tem cgpaddade emndmica para financiar um plano de
beneficios privado, ndo tera protecd® alguma dessa da da seguridade social. Ainda quando a
empresa austeie, integralmente, o plano de beneficios de seus empregados — com o0 que des terdo

protecd sem contribuir -, ndo se esta diante da distributividade, na ac@cao retro examinada, pois
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também aqui, o quartum relativo as prestagdes a que esses trabalhadores eventualmente faréo jus
independera do maior ou menor estado de necessdade de cala um deles, mas, de forma objetiva,

do que houver sido paduado no contrato cdebrado com a entidade previdenciaria.

Dizemos mais. ainda quando as entidades de previdéncia privada usufruam de
algum beneficio tributario — em espedal, de imunidade ou isengéo -, com o que teriamos o Poder
Pdblico e, remotamente, a sociedade como um todo participando do financiamento deste regime,
ndo se mostra de gto a @nsagrar o principio da distributividade. Muito pelo contrério,
permanecando como beneficiarios apenas as pesas fisicas que possiem cgpaddade ntributiva
para ingressar na previdéncia dternativa — e s80 poucas estas pesas, se mnsideradas em relacé
a totaidade da populac@® brasleira -, 0 que teriamos sria uma epéde de distributividade
invertida, ou sgja, um mecanismo pelo qual a sociedade Mo um todo se esforca para beneficiar
aquela minoria que detém neior poder aquisitivo. Predsas, neste agpedo, as palavras de Lucy
Roberts (La placede la retraite mmplémentaire, p. 19), citada por Ilidio das Neves,®® que aixo

transcrevemos:

Na medida en que os regimes profissonais complementares sio subvencionados
pelo Estado sob a forma de isengdes fiscas, eles constituem uma transferéncia de
rendimentos de todas os contribuintes, incluindo os trabalhadores menos bem
pagos, afavor dos beneficiarios dos regimes que sdo, em geral, trabalhadores que

dispdem de rendimentos relativamente mais elevados durante asuavida diva.

Ante atodo o exposto, entendemos que genas 0 comando da seletividade é
admisdvel no ambito da previdéncia privada, sendo por imposicdo da Magna Carta, por ser da
naturezado negdcio juridico que a respedivas condicdes sjam paduadas com liberdade entre

partes.

2.1.4 Principio dalrredutibilidade do Valor dos Beneficios:

O significado desse objetivo é de fadl apreensdo: os beneficios devem manter, ao
longo do tempo, a mesma expressio monetaria que tinham quando de sua mncessio pelo argédo

previdenciario, devendo ser assnalado que por mesma expressio monetaria entende-se que o que

8 Direito da Seguranca Social, p. 846.
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se ha de manter ndo € o valor nominal dos beneficios, mas o real, isto € 0 mesmo poder de
compra - 0 que, num pais que @nvive @m a inflac@®, somente se obtém mediante regustes dos

valores das prestagdes.

Sérgio Pinto Martins® lembra que “no seio da Assmbléia Constituinte houve
muita preocupac@® com a reducd dos beneficios previdenciarios, pois, no decorrer dos anos, o
beneficiario vinha perdendo o poder aquisitivo que tinha quando se guosentou.” Com efeito,
tamanha foi a preocupacé® do constituinte originario, que, além do objetivo ora analisado, fez
congtar, no 8 2 do art. 201 ch Carta de 1988 que “éassgurado o regustamento dos beneficios
para preservar-lhes, em cadter permanente, o valor red, conforme aitérios definidos em lei.”
Posteriormente, a EC n° 20/98transferiu esse comando parao 8§ 4° do mesmo artigo, mantendo-

Ihe, entretanto, aredacé original.

Wiladimir Novaes Martinez enxsina que “a irredutibilidade do montante dos
beneficios sgnifica duas coisas. 1) eles ndo poderem ser onerados, em particular, com deducdes
previdencidrias (contribui¢cén); e 2) deverem manter o poder aquisitivo do quantum original,
apurado em certo momento, por meio de parametro definido segundo alei ordinaria eem facedas

circunstancias de calainstante histérico.”®*

Wagner Balera vai dém, sustentando que airredutibili dade € aorolario da propria
garantia individual que protege o direito adquirido (CF, art. 5°, XXXV 1). “E ilicita, e antijuridica,
a modificac® unilatera do direito que ngtitui objeto da relacd® existente aitre a pesa
protegida e a atidade previdenciéria. (...) Prestac@® peauniaria que ndo pode sofrer modificac®
nem em sua epressio quantitativa (valor monetério); nem em sua expressio qualitativa (valor
red), o beneficio vinha sofrendo drésticareducé em virtude de variadas contingéncias historicas

de naturezadiversa.” %2

Interessante € notar que, embora a Congtituicdo Federal - até cmo forma de
redizar a irredutibilidace - tenha asegurado, no ja dtado 8§ 4° de seu art. 201, a crrecéd dos
beneficios, conforme aitérios definidos em lei, a Lei n° 8.213 de 24 ck julho de 1991, assm

% Direito da Seguridade Social, p. 80.
1 Comentérios a Lei Bésica da Previdéncia Social, tomo 1, p. 50.
92 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 88.
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dispbe en seu art. 41 (naredac@® que lhe deu aLei n° 10.699 de 2003:

Art. 41. Os valores dos beneficios em manutenc@o serdo regustados a partir de
2004 na mesma data de reguste do salério minimo, prorata, de aordo com suas
respedivas datas de inicio oudo seu ultimo regustamento, com base em per centual

definido em regulamento, observados os sguintes critérios:
| — preservagé dovalor red do keneficio;

Il — revogado

Il —atualizac® anudl;

IV — variac® de preqos de produtos necessarios e relevantes para a dericdo da

manutencéo dovalor de mmpra dos beneficios.

Quer dizer, a detivac® da garantia nstitucional da irredutibilidade adha-se,
atualmente, na dependéncia de @o do Exeautivo Federa (decreto do Poder Executivo para essa
finalidade, diz 0 § 1° do art. 40 do Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Deaeto n°
3.04899), o que, com base na longa historia de prejuizos que os fgurados vém amargando neste
aspedo, autorizanos a pensar que da — a detivac@® da garantia — corre 0 sé&rio risco de ndo
aoontece (0 que se darg, v.g., caso 0 Governo aplique indices de regustamento inferiores aos da

desvalorizac® da moeda).

E quanto a previdéncia privada: estara submetida a principio da irredutibili dade
do valor dos beneficios?

A Lei n° 6.43577 assm previa, em seu art. 22

Art. 22 — Os valores monetéarios das contribuicbes e dos beneficios sréo
atualizados ssgundo indicede variag@® dovalor nominal atualizado das Obrigagbes
Regustaveisdo Tesouro Nadona — ORTN — e nas condigdes que forem estipuladas
pelo érgdo normativo doSistemaNadonal de Seguros Privados, inclusive quanto a

periodicidade das atualizages.

Sem dlvida dguma, o objetivo desse at. 22 era 0 mesmo que hoje se encontra

consagrado no inciso 1V do paragrafo unico do art. 194 da Constitui¢céo Federal, pois atualizar os
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valores monetarios dos beneficios, com base na variagd® das ORTN, significava, justamente,

preservar o poder aquisitivo do seu quartum original, protegendo-o do fendmeno infladonario.

A Le n° 6.435/77, como se sabe, foi expressamente revogada pela Lei
Complementar n° 1092001, e eta ndo faz mengcdo alguma a auaizac® dos valores dos

beneficios pagos pelas entidades de previdéncia privada.

Tal omissio, no entanto, ndo pode levar a0 absurdo de ncluir-se pela
inexisténcia de garantia de regustes periddicos nos valores dessas prestagdes, e isto por, pelo

menos, dois motivos.

O primeiro deles é de ordem logica nenhuma pesa, por mais rudimentares que
sgjam 0s fus conhedmentos bre 0 comportamento do dinheiro brasileiro, contrataria um plano
de beneficios de previdéncia privada, se no instrumento de formalizaca@ do pado ndo estivesse
prevista a aualizac@® periddicados vaores das contraprestagdes devidas pela antidade. A falta de
um indice legal obrigatorio para ese mister, e levando-se em conta aliberdade que & partes
dispGem para ntratar, o fator de dualizac® pode resultar de wncerto entre das, mas, de todo

modo, havera de eistir alguma previsdo relativamente arecomposicéo dos valores.

O segundo motivo, com foros de juridicidade, diz com a prépria indole da
seguridade socia e, por conseqiéncia, de seus componentes (e aprevidéncia privada, repita-se, €
um deles), que € ade segurar as pesas, ou sga, de protegé-las em face de determinados riscos a
gue normalmente se expdem; enfim, de manté-las tranqilas, no presente, com relacé ao futuro.
Ora, essa tranqili dade somente sera possvel caso o Sistema sga gto a produzir Nessas pesas a
sensac@® de que, durante toda asua existéncia, poderdo contar com aquela protecé, tanto no
aspedo qualitativo como no quantitativo. Assm, v.g., no caso da gosentadoria — que € sem
dlvida, uma das prestagdes mais desgjadas pelos segurados da previdéncia, sgja da socia ou
privada -, € fora de quest&o que o beneficiario sb se sentira seguro em relac@® ao porvir setiver a
ceatezade que os valores que lhe seréo pagos mensalmente terdo, cinco, dez ou qunze aos
depois da mncessio do beneficio, a mesma expressio monetaria real que possiiam quando do

deferimento da prestacé.

Afinal, seguridade nos remete a idéla de seguranca, e eta ndo existe
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desacompanhada de certeza quanto ao objeto sobre o qual incide. Dizendo de outro modo, a
incertezagera inseguranca, a qual, por suavez, € exatamente auilo que aseguridade social busca
evitar. NO nos caso, ndo estivese a previdéncia privada submetida a principio da
irredutibili dade do valor dos beneficios, seu lugar, no texto constitucional, ndo seria o Capitulo |
do Titulo VIII, cujo conteldo €&, todo ele, voltado a implantac® de um sistema produor de
seguranca no selo da sociedade. Conceber-se um plano de beneficios cujos valores das
respedivas prestagdes mensais ndo estejam garantidos contra a desvalorizac® da moeda, num
pais onde ainflacé® é aregra, equivale agerar uma figura de todo incompativel com o animus do

nos sistema de seguridade, que é ontribuir para 0 estabeledmento do bem-estar social.

A eventual alegacd de que os contratos de previdéncia privada regem-se pelo que
neles for paduado entre & partes — e que, portanto, a irredutibili dade seria garantida mais por
forca de déausula que neles constasse arespeito, do que pelo principio constitucional em exame
(0o que mrresponderia a dirmar que, inexistente tal clausula, ausente a garantia) -, € de se
contrapor com a lembranca do sobreprincipio do direito adquirido, que se locaria Mo uma
outra barreira a impedir a @rrosdo dos beneficios — assm da previdéncia socia como da
previdéncia complementar - pela tragédia da inflac@®. A respeito deste superprincipio, Wladimir
Novaes ® pronuncia nestes termos. “Com ele insculpido no texto constitucional (CF, art. 5°,
XXXV I) ficamais claro ndo poder o legisador ordinario reduzir o valor dos beneficios. E muito
menos a paduacéo fazélo porque nstrangido ese postulado fundamental. (...) A
irredutibilidade dos beneficios, se ndo for capaz de derrogar a forca da livre paduacé,
aolhendo-se a e&cola segundo a qual arelac® juridica subjacente éum contrato de alesdo, com
cetezao direito adqurido garante apreservac@® do poder aquisitivo. Ndo atendé-la, quer dizer

arrostar ese mandamento fundamental da Carta Magna.” %

Por fim, é pertinente a tema aSumula n. 289, do Superior Tribunal de Justica,

assm grafada:

A restituicdo das parcdas pagas a plano de previdéncia privada deve ser objeto de

correcd plena, por indice que recomponha a detiva desvalorizac@® da moeda.

Embora a enenta se refira gpenas a garantia de aualizaca das parcdas objeto de

%3 Principios de Direito Previdenciario, pp. 192193
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restituicdo, ndo deixa de @nstituir seguro indicaivo de que também os valores pagos pelas
entidades, a titulo de beneficios previdenciarios, devam submeter-se aidénticaregra, ja que, pela
extrema similaridade ettre @& duas stuagdes, esta Ultima ha de ser iluminada pelos mesmos

postulados que norteaam aquela Corte Superior ao proferir amaxima ajui trazda abaila.

Nenhuma dulvida temos, portanto, de que a previdéncia privada subsume-se @
objetivo dairredutibilidade do valor dos beneficios.

2.1.5 Principio da Equidade na Forma de Participagdo noCusteio:

Diz Miguel Horvath Janior®* que a elidade, in casu, “pode ser entendida mwmo
justica eigualdade na forma de asteio: aliquotas desiguais para os contribuintes com situacé
desigual. Deorre da cgaddade mntributiva...”. |denticamente, Sérgio Pinto Martins® escreve
gue “apenas aqueles que estiverem em iguais condigdes contributivas € que terdo de antribuir da
mesma forma. O trabalhador ndo pode @ntribuir da mesma maneira que a enpresa, pois ndo tem
as mesmas condicdes financdras.” E Wagner Balera™® pontifica “Ha que se encontrar (...) ajusta
proporcéo entre a quotas com que cala um dos atores ciais ira antribuir para asatisfacé® da
seguridade social. Congruente aom a maxima geral da isonomia, a ejlidade se ada baseala,
aqui, na cgaddade eonbmica dos contribuintes no que se nforma, plenamente, com o

preceptivo expresd no art. 145 § 1°, da Carta Magna.”

Para ese Ultimo mestre, 0 objetivo em tela ndo apenas constitui outra forma de
expressio do principio tributario da cgaddade ontributiva, como é mais exigente do que

aquele, vez que tem por incumbéncia alicional reduzir as desigualdades ciais.””

Predsa &ordagem da eqlidace é feita por Ana Paula Oriola Martins, nos termos a

seguir transcritos (0s destaques s0 do original):

O Principio da Isonomia traz aigualdade juridica entre os Homens, ou melhor, a

igualdade perante anorma, como etimologicamente pode ser verificado: isonamia

% Direito Previdenciério, p. 57.

% Direito da Seguridade Social, p. 80.

% Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 89.
9 bid, p. 89.



60

(palavra de origem grega—isos = igud + nomos = norma).

J& o Principio da Equidade no custeio, tem no seu arcabougo a isonomia, de que
todos o iguais perante anormajuridica, ou sejaquetodosdevem contribuir para a
Seguridade Social. Todavia, pode haver uma propor¢do desigual nessa

contribuicéo.

E que a glidade reladona-se diretamente com o justo, suprindo ageneralidade da
norma, aqual muitasvezes £ mostrainsuficiente enrazé de seu cardter universal,
quando, entdo, é predso pautar-se pelo justo, ndo no sentido subjetivo de justica,
mas no sentido do justo como igual propoc¢éo, conforme definido pa
ARISTOTELES(..)

A equidade esta, assim, adma da isonomia, pois reladona-se @ justo

espedficamente, fugindo da generalidade da igualdade perante anorma.®®

Com base na interpretac@® dos doutrinadores acerca do dbjetivo sob exame,
verificase que de implica aposshilidade de se distribuir o 6nus financero da seguridade social

de forma mnsenténea ®m a cgpaddade e@ndmicados contribuintes.

Embora o comando sga dirigido ao legidador — a quem cabe ingtituir as
contribuicbes ciais destinadas ao financiamento do sistema -, € bom de ver que a propria
Norma Apice ja ontém dispositivos que refletem o principio da eglidade, como por exemplo, o
8 P do seu art. 195 segundo o qual as contribuigbes ciaisa cago do empregador, da enpresa e
da ettidade a éa equiparada, “poderdo ter aliquotas ou bases de cdculo diferenciadas, em razé@®
da dividade emndmica ou da utilizac® intensva de mao-de-obra” Comentando esse

dispositivo, Wagner Balera ensina:

Verificase, asim, que os diferentes stores de dividade (...) devem ser
considerados a partir das peauli aridades que gresentem. Tanto menor deverd ser a
contribuic&o social que devem verter para o custeio da seguridade social quanto
maior seja 0 numero de trabalhadores que empreguem. Nesse aspedo, a prote¢céd
contra 0 desemprego se reveste de duas caraderisticas: preventiva (evitando qe

haja 0 desemprego) e repressva (onerando glem mais desemprega 0S

8 O Principio da Eqtidade: Um dos Pil ares do Sistema de Seguridade Social, pp. 13/14.
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trabalhadores).

Deoutraparte, a dividade emndmica, no seu todoconsiderada, é distinta enquanto
fator de mnfiguracé deriscos Sociais que exigem seguridade. A indUstriapode ser
0 setor que mais desgaste o trabalhador, quando comparado com o comércio. Se
asim o for (0 que os dados estatisticos devem atestar) o setor industrial deverater
aliquatas ou bases de cdculo maiores do gle o setor comercial. E assm por

diante.*®

Com tal conformacé, parecepouco ou nada provavel a submissio da previdéncia
privada a objetivo da eqlidade. De fato, como assinalado mais de uma vez neste trabalho,
tratando-se da de regime que funciona por meio de @ntratos livremente céebrados entre &
partes e que € exclusivamente, por estas financiado, ndo se mostra habil a ceéebrar a justica
amejada pelo principio em foco - justica essa que seria obtida, mutatis mutantis, com o respeito a
cgpaddade emndmica das pesas fisicas e juridicas que, com seus aportes financeros, custeiam

os planos de beneficios das entidades previdenciarias privadas.

Mais improvavel se mostra a @licaca do principio da eglidade no universo da
previdéncia privada, se levarmos em conta & sguintes consideragdes, teddas em matéria
publicada na Revista Conjuntura Social (MPAS, Brasilia, jan/mar, 1997, p. 22), e transcritas por
Miguel Horvath Janior:*°

Um sistemade caitaliza¢d individual é, em principio, equanime parao individuo.
Teoricamente, se recebe de volta o que se pagou, aaescido dcs rendimentos e
descontadas as taxas de alministrac&. J& num sistema de reparticéo, existem uma
série de transferéncias ou subsidios cruzados entre individuos de diversas geragdes
(interoperadonais) e damesmagerac (intraoperadonais). Ocorre, entretanto, que
estas transferéncias ndo ocorrem necessriamente na dire¢c@® “correta” ou
equanime, ou seja, dos individuas ou geragdes de maiores rendimentos. E muito
freqliente a eisténciade um sem nimero de transferéncias perversas, onde osmais

polres acadbam subsidiando os mais ricos, ou, pelo menos, os menos pobres.

O que gqueremos destaca no texto adma € a dirmacd de que “um sistema de

99 Nogdes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 91
19 Direito Previdenciério, p. 57.
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cepitalizac®d individual €, em principio, equanime para o individuo”. De fato, em se tratando de
planos de beneficios estruturados b o regime financero de caitalizac®, a eqlidade, em regra,
estara presente, sm, mas no sentido — conforme expressado pelo autor — de haver uma intima
relacd® numérica ettre prestacd® (contribuicdo) e wntraprestacd® (beneficio), e ndo naguela
acepcdo de que ajustica advém de se impor um saaificio financero maior aqueles que dispdem

de @paddade eonémicamais ampla.

O destague é oportuno, se nsiderarmos que os planos de beneficios das
entidades de previdéncia privada sdo, atualmente, em regra quase asoluta, estruturados b o
regime financeiro de caitalizac® (veja-se, a proposito, o 8 1° do art. 18 da Lei Complementar n°
109200]). Desta forma, a Unica eqlidade posdvel seria a que implicase o direito de os
segurados do regime privado obterem beneficios cuja expressio monetaria refletise a das

contribui¢cdes que o0s custeaam.

2.1.6 Principio daDiversidade da Base de Finarciamento:

A primeira manifestac@ deste principio esta na propria Congtituicdo Federal, mais

espedficamente, em seu art. 195 in verbis:

A seguridade social serafinanciadapor toda asociedade, deformadireta eindireta,
nos termos da lei, mediante reaursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos
Estados, doDistrito Federal edosMunicipios, e das sguintes contribui¢des cials.
| - do empregador, da empresa eda aitidade a ¢a ejuiparada na forma da le,
incidentes obre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, & peswa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) arecata ou ofaturamento;

c) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais sgurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicd sobre gposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201;

[ll - sobre areceata de mncursos de prognosticos,
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IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a de

equiparar.

O que se nota, sem dificuldade dguma, é que abase de financiamento do sistema
(ou sgja, as fontes de onde provém os reaursos financeros que lhe permitem funcionar) é bastante
diversficada. Assm, a sustentac@® financdra da seguridade social é garantida por meio de
reaursos provenientes dos orcamentos publicos e, também, das contribuicbes ciais efetuadas
pelos mais variados atores Sciais. empregadores, empresas e ajuiparadas; trabalhadores;
segurados néo-trabalhadores; importadores de bens ou servicos do exterior, etc.

Este, portanto, o significado do principio da dversidade da bae de
financiamento: que o Onus relativo a sustentacd® financera da seguridade social deve ser
repartido com toda asociedade, de modo a que, no fim e a cabo, a conta ndo sobrecaregue an

demasia um de seus stores.

Mas, ha um outro telos subjacente a e principio, como captou muito bem Maria
da Gléria Chagas Arruda:'®* “Com a diversificac® das bases que financiam a seguridade social,
pretende-se garantir a salde financera do sistema, pois, se dgumas das fontes ingtituidas

mostrarem-se insuficientes, outras poderdo cobrir posdveis desequili brios econémicos.”

Ferramenta chave para a onseaucéo desse objetivo pode ser a norma insculpida
no 8 4 do mesmo art. 195 danossa Lel Maior, segundo o qua “alel poderaingtituir outras fontes
destinadas a garantir a manutencd ou expansdo da seguridade social, obededdo o disposto no
art. 154, 1.” Sem dlvida que este dispositivo é gredavel instrumento para aredizacdd da
diversidade, na medida an que possbilita que outras bases de financiamento sgjam criadas para

manter ou expandr o sistema.

Wagner Balera™®?

vidumbra duas dimensdes na presente diretriz. “Tanto se pode
faar numa diversdade objetiva (atinente abs fatos bre os quais incidirdo as contribuicdes)
quanto numa diversidade subjetiva (relativa a pesas naturais ou juridicas que verterdo

contribuictes).”

101 A Previdéncia Privada Aberta como Relacio de Consumo, p. 40.
192 NogBes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 92.
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Com esta ac@cép — de que o financiamento da seguridade social sera suportado
por toda asociedade, de forma direta eindireta -, o principio da dvesidade e aprevidéncia
privada sdo incompativeis. Os planos de beneficios por esta instituidos e operados s0 custealos,
tdo somente, pelas pesas fisicas que neles tomam parte dou pelas pesas juridicas com que
aqueles mantém vinculo funcional; € dizer, apenas as partes envolvidas no negocio constituem a
base de financiamento do sistema privado; totamente dheia, portanto, a sociedade cwmo um

todo.

Poder-se-ia agiir, talvez, que a sociedade an geral participa indiretamente do
financiamento do regime privado, naqueles casos em que & empresas vertem contribuicbes em
beneficio de seus empregados, ja que das repassam tal encargo para o preq dos produtos e/ou
servicos que mlocam no mercado. A participacd® indireta se daria a cada vez que um
componente da sociedade — qualquer pessa fisica ou juridica— adquirisse um daqueles produtos
ou servicos, na medida em que de estaria asumindo o 6nus que, num momento anterior, fora

suportado pela anpresa patrocinadora do plano de beneficios.

Entendemos que tal radocinio € de dificll sustentacé®, pois essa forma de
participac@® indireta (se a&9m pudese ser considerado 0 mecalismo exposto no parégrafo
anterior) se verificaria, também, v.g., em relac@ as contribuicbes ciais de que trata o inciso |
do art. 195 ch Superle, pois as empresas também repassam 0s respedivos encargos para 0s

preqos dos produtos e/ou servigos ofereddos a sociedade.

A nos ver, a diversidade da base de finarciamento se perfaz @m téo-so as
fontes expressamente identificadas no texto constitucional, eventuamente mplementadas
mediante a @licag® do citado § 4° do mesmo art. 195 Nada aver, entretanto — porque o
legidador constituinte sequer o insinuou — com a dudida participacé indireta, via repasse das

contribui¢cbes empresariais ao custo dos bens postos no mercado.

2.1.7 Principio doCarater Democrético e Descentralizado daAdministracao:

Temos aqui um objetivo que pode ser desdobrado em trés comandos, a saber: que
aadministracdo do sistema de seguridade social se facg a um s6 tempo, i) de forma democrética,

i) de forma descentralizadae iii) mediante gestdo quadipartite.
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Administracdo cemocratica € aministracé® participativa, isto €, na qual todas as
partes que tenham interese na coisa administrada possam atuar, opinando, sugerindo e,
principamente, deddindo segundo regras claras e previamente estabeleddas. Neste sentido, e

seguindo Wagner Balera'®®

, O presente apedo do principio agui examinado é rolério da
dedaraca contida no primeiro artigo de nossa Congtituicéo: “A Republica Federativa do Brasll

(...) congtitui-se an Estado Democrético de Direito ...".

No magistério de Miguel Horvath Jinior,***

a democrada na gestdo significa
efetiva participac@® dos trabalhadores, empregadores e gosentados e também do Governo na
administracd® dos asauntos relativos a seguridade socia, de maneira ejuivalente, ou sga, a
composicdo dos 6rgdos deve se dar de forma igual entre todos os membros.” Ese mesmo
doutrinador (apudMozart Victor Russomano), assnala que agestéo de sistemas ciais tem trés
momentos: 1°) planejamento; 2°) exeaigao; € 3°) cortrole, € que o principio em questdo informa
gue a aministrac® da seguridade social, em todos esss niveis, deve ontar com a detiva

participacé dos quatro atores ha pouco citados.

Ja adescentralizagio, no dizer de Wagner Balera,'® implica atransferéncia do
poder de dedsdo para aperiferia do sistema. “O centro nem vé enem se deixa ver por se adar,
de ordinério, afastado tanto dos rvicos como dos locas onde os problemas surgem e se
desenvolvem. A descentralizacao, transferindo para a periferia do sistema o poder de dedséo,
faz @®m que & bases discutam e proponham — a partir da situac@® locd, sempre pealliar, da
necessdade particular daquela populac® assgstida — as diretivas e os planos de ac® que o setor,

como um todo considerado, deve, a seu tempo, implementar.”

Por fim, gestdo quadipartite, por inferéncia da literalidade do vocabulo, € a
redizada por quatro partes, que, no caso, G0 as expressamente referidas no texto constitucional -
trabalhadores, empregadores, aposentados e Governo; todas deverdo faze-se presentes nos

6rgaos colegiais aque dude aMagna Carta.

Muito bem, entdo a seguridade social deve ser administrada de forma democrética

103 NogBes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 93.
194 Direito Previdenciério, p. 59.
195 pid, pp. 94/95.
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(participativa) e descentralizada (espraiada do centro até aperiferia do sistema), mediante gestao
quadipartite (levada atermo pelas quatro partes mencionadas no paragrafo anterior). Para tornar
exequivel o objetivo, foram ingtituidos diversos 6rgdos colegiais como o Conselho Nadonal da
Seguridade Social — CNSS (art. 6° da Lei n. 8.21291), Conselho Nadona de Previdéncia Social
— CNPS Consdhos Estaduais de Previdéncia Social — CEPS e Conselhos Municipais de
Previdéncia Social - CMPS (arts. 3° e 7° da Lei n. 8.21391) e Conselho Nadonal de Asssténcia
Social — CNAS (art. 17 da Lei n. 8.742/93), nos quais previu-se &$nto para representantes
daguelas quatro partes referidas no texto constitucional. Para exemplificalo, vgjamos o art. 6° da
Lein. 8.21291:

Art. 6° Ficainstituido oConselho Nadonal da Seguridade Social, 6rgéo superior de
deliberac&® colegiada, com a participacd® da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal, dos Municipios e de representantes da sociedade dvil.

§ 1° O conselho Nadona da Seguridade Social terd dezesste membros e

respedivos siplentes, sendo:

a) 4 (quatro) representantes do Governo Federal, dentre osquais, 1 (um) da &eade

salide, 1 (um) da &eade previdénciasocial e 1 (um) da &eade asdsténcia social;
b) 1 (um) representante dos governos estatuais e 1 (um) das prefeituras municipais;

C) oito representantes da sociedade avil, sendo quatro trabalhadores, dosquaispelo

menos dois aposentadas, e quatro empresarios;

d) 3 (trés) representantes membros dos conselhos storiais, sendo um de cala &ea
da Seguridade Social, conforme disposto no Regimento do Conselho Nadonal da
Seguridade Social.

Com pequenas variagdes, € a&a3Im a @mposicdo dos demais 6rgdos adma
mencionados, sempre @m a presenca dos atores ociais requeridos pela Superlel, o que
demonstra a boa vontade do legisador ordinario no cumprimento do objetivo do caréater

democraético e descentralizado da adninistracao.

Ocorre que o elogidvel empenho do Legidativo vem sendo arruinado pelo

Exeautivo Federal, que, por meio da Medida Provisoria n. 1.799-5/99 (posteriormente reeditada
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sob n 2.216-37/01), revogou todos os dispositivos legais que tratavam do CNSS dos CEPSe dos
CMPS, com o que estes 6rgdos colegiados desapareceam da estrutura da seguridade social. E
ceato que, como aduz Wagner Balera, a Medida Provisoria n. 103 instituiu um Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Socia “que, de cato modo, cuidara do amplo contrato social, que
dentre suas clausulas figura 0 modo de protecd seguridade social.” Mas, a este novo Conselho,
resslva 0 mestre, falta a onformacé tripartite sob que se estrutura a seguridade an todo o
mundo. E, “se nenhuma instancia estiver integrada pelos representantes dos trabalhadores, dos
empresarios e dos aposentados, ndo podera ser considerado existente, nem mesmo sob
perspediva formal, o espag democratico da seguridade social, pois estara desatendendo ao que

determina o inciso VI do parégrafo Gnico do art. 194 da Constituicn.”*%°

Sga @omo for, o principio da administracdo democrética e descentralizada,
mediante gestdo quadipartite, vincula inarredavelmente a previdéncia privada. No que diz
respeito aos colegiados existentes nos orgéaos publicos, até por semelhante imposicéo do art. 10
da CF/88, que assm dispde: “E asegurada aparticipaca dos trabalhadores e enpregadores nos
colegiados dos orgéos publicos em que seus interesses profissonais ou previdenciarios sjam
objeto de discussio e deliberac@.” Ora, sendo os trabalhadores e/ou os respedivos empregadores
0S que, quase sempre, efetuam aportes para wstea os planos de beneficios operados pelas
entidades de previdéncia privada, é evidente que necesstam eles estar representados em todos

esses 0rgaos colegiados, sob pena de dronta a anbos os comandos constitucionais aqui versados.

Assm € que, discorrendo sobre a ©mposicdo do Conselho Nadona da
Seguridade Social, instituido, como visto, pelaLei n. 8.212 de 1991, Wagner Balera salienta que
“estranhamente, porém, a legisacé ndo previu a participac@® dos representantes da previdéncia
privada no colégio superior do sistema”, a demonstrar que aopinido dess publicista também &
no sentido de que os atores do regime privado devem estar representados nos 6rgaos em que seus

interessees sjam discutidos e deliberados.

Alguns antecedentes histéricos colaboram, ainda que timidamente, para tal
entendimento. O art. 30 da Lel n. 6.43577, por exemplo, estabeleda que “os estatutos das

entidades abertas, sem fins lucrativos, ao disciplinarem a forma de sua alministrac@® e ntrole,

106 gigtema de Seguridade Social, p. 44.
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estabelecado distingcéo expressa entre asciados controladores e simples participantes dos
planos de beneficios’, a denotar a eisténcia de Orgédos colegiados e multirepresentativos
naquelas entidades, encarregados da alministrac@ e mntrole de suas atividades. E o art. 49 da
mesma lel previa aobrigatoriedade de & entidades fechadas comunicarem ao Orgdo Exeautivo
do Ministério da Previdéncia e Asgsténcia Social os atos relativos a deicéo de diretores e
membros de cnselhos deliberativos, consultivos, fiscas ou assemelhados, no prazo de 15 das de

sua ocorréncia...”.

Com a redac® recebida da Emenda Constitucional n. 20/98, o § & do art. 202 ca
Congtituicdo Federal pasu a etatuir que alei complementar referidano § 4° do mesmo artigo,
destinada a disciplinar a relac® entre & quatro pesas politicas (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) e suas respedivas entidades fedhadas de previdéncia privada, deve
estabelecea 0s requisitos para adesignacé dos membros das diretorias das entidades fechadas de
previdéncia privada, bem como disciplinar a insercd dos participantes nos colegiados e

instancias de dedsdo em que seus interesses sjam objeto de discussio e deliberaca.

Afinado com esse designio constitucional, o art. 9° da Lel Complementar n. 108,
de 2001, dispde que a atrutura organizadona das entidades de previdéncia cmplementar
patrocinadas por agquelas pesas politicas € mnstituida de conselho deliberativo, conselho fiscal
e diretoria-executiva. No caso dos dois primeiros orgéaos, aduz amesma LC (arts. 11 e 15) que a
respediva @mposicdo sera paritéria entre representantes dos participantes, assistidos e
patrocinadores, enquanto a diretoria-exeautiva @mpor-se-4 por, N0 maximo, seis membros,
“definidos em funcéo do patrimbnio da eitidade e do seu nimero de participantes, inclusive

assstidos’, e naforma prevista no estatuto de cala entidade previdenciaria (art. 19, 88 1° e 2°).

Por seu turno, a Lei Complementar n. 1092001, que revogou a Le n. 6.43577,
estabelece em seu art. 35, que “as entidades fechadas deverdo manter estrutura minima composta
por conselho deliberativo, conselho fiscd e diretoria-exeautiva”, e, no 8 1° do mesmo artigo, que
0 estatuto destes 0rgaos “devera prever representaca dos participantes e asgstidos nos conselhos
deliberativo e fiscd, asegurado a des no minimo um terco das vagas.” Porém, ndo faz alei
basica mencédo alguma a eentual representacd® dos participantes e agstidos nos 6rgaos

colegiados pertencentes ao universo das entidades abertas.
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Em excdente monografia sobre o tema, produzida na vigénciada Lel n. 6.43577,

Remigio Todeschini'®” assm se manifesta:

Na medida en que aConstituicdo de 19838 estabelecas no capu do art. 194 qie a
seguridade social compreendia um conjunto integrado de ages do poder publico e
da sociedade, a fim de assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a
asgsténcia social, entendia que a previdéncia cmplementar, organizeda pela
sociedade dvil, deveria seguir os mesmos principios da seguridade social publica
Desde 1988 aLei n. 6.43577 deveriareceptar o principio estabeleddo no § VII
(sic) daquele dispositivo constitucional, ou seja, a participag® na gestéo

administrativa em espedal dos trabalhadores e gposentados. (...)

O Estado Democrético de Direito deve ser o equilibrio entre os valores ciais do
trabalho e da livre iniciativa. A participac@® dcs trabalhadores na gestdo de
qualquer 6rgdo previdencidrio, quer do regime geral da previdéncia, quer

complementar, possbili ta o aperfeicoamento dademocradano ambito econémico.

A participac@® dos trabalhadores da gestédo dos fundos de pensdo — e ndo da
previdéncia privada en geral - tem sido garantida, de todo modo, nos estatutos de cala uma das
instituicBes fedhadas, como assnala 0 mesmo Remigio Todeschini*®®, que exemplifica om a
PREVI (Bando do Brasil), a PETROS (Petrobras) e aFundacé CESP. E predso, no entanto, que
ela se estenda a @ministrac@® dos planos de beneficios operados também pelas entidades abertas,
sob pena de frustar-se o objetivo tracalo no ultimo inciso do parégrafo Unico do art. 194 ch
Norma Fundamental de 1988

N&o obstante, como visto, o objetivo da administragdo democrética e
descentralizada, mediante gestdo quadipartite, vincule a previdéncia privada, temos que, em
muitos casos, os fatos encontram-se en nmora @m o comando da nossa Lei Maior. E o que se d,
por exemplo, em relac® ao Conseho Nadona de Seguros Privados, orgdo regulador da
atividade de previdéncia privada aerta, cuja dua composicéo é aseguinte: Ministro da Fazenda
(Presidente); Superintendente da SUSEP (Presidente Substituto); Representante do Ministério da
Justica, Representante do Ministério da Previdéncia Social; Representante do Banco Central do

197 Gest&0 da Previdéncia Publi ca e Fundos de Pensio, p. 100
198 | bid, pp. 98/105,
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Brasl; e Representante da Comissio de Valores Mobilidrios. Como se V€, inexiste nese 6rgao
qualquer representante dos beneficiarios do regime, assm na qualidade de participantes como de

assstidos.

Um pouco menos gritante, no aspedo ora eaminado, € a o©omposicéo do
Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar — CGPC, que exerce amesma funcéo do
CNSP, mas em relac® a previdéncia privada fechada. De fato, conforme o art. 2° do Deaeto n°
4.6782003 o CGPC ¢é integrado: 1) pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social, que o
presidirg; 1) pelo Seaetério de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia Social;
[I) por um representante da Seaetaria de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia
Socia; 1V) por um representante do Ministério da Fazenda; V) por um representante do
Ministério do Plangiamento, Orcamento e Gestdo; V1) por um representante dos patrocinadores e
instituidores de etidades fechadas de previdéncia complementar; VII) por um representante das
entidades fedhadas de previdéncia cmmplementar; e VIII) por um representante dos participantes
e agstidos das entidades fedhadas de previdéncia complementar. Aqui, apesar de ndo haver
equivaléncia na participacé dos atores (sdo cinco representantes do Governo, contra genas um
dos patrocinadores e instituidores, um das entidades fechadas e um dos participantes e assstidos),
a mmposicéo do &rgdo esta proxima de dender ao objetivo da gestéo quadripartite — alias, nunca
passara da mera proximidade, pois, sendo apenas um representante dos participantes e assstidos,

ndo ha asento para um representante dos trabalhadores e outro dos aposentados.

2.2 Caracteristicasdo Regime Privado de Previdéncia

Na redacé@® dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezanbro de 1998 o
art. 202 ch Magna Carta mostra-se bastante esclarecador no tocante a perfil da previdéncia
privada brasileira, eis que gresenta, jA no seu caput, as principais caraderisticas do regime,
posshilitando ao intérprete etremé&lo, sem grande eforco, dos outros dois regimes
previdenciarios enunciados no texto constitucional, a saber: o do art. 201 (regime gera de

previdéncia social) e o do art. 40 (regime de previdéncia dos servidores publicos).

Antes de prosseguir, vgamos, uma vez mais, como Se encontra vazalo o

dispositivo em comento:
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Art. 202 O regime de previdéncia privadall, de caéter complementar(] e
organizado deforma autdbnoma em relacé ao regime geral de previdéncia social[],
serd faaultativold, baseado na mnstituicdo de reservas que garantam o beneficio

contratadol, e regulado pa lei complementar.

Ressltando que este atigo ndo emite nceto nem definicdo do objeto
previdéncia privada — até porque, isto ndo cabe aConstituicdo, mas aos cientistas do direito -,
tratemos de examinar cada um dos elementos que numeramos no texto adma reproduzido, com o
gue iremos formando nossa propria mncepcéo a respeito desse modo protetivo recém introduzido

no sistema brasileiro de seguridade social.

[0 Oregimedeprevidéncia privada..
Regime:

Num texto normativo, o vocébulo regime nos remete aidéa de um conjunto de
imposi¢des juridicas que incide sobre um espedfico objeto, conformando-o de tal modo que de
passa aser distinguivel de outros objetos, ainda que aemelhados. Ilidio das Neves'®® informa
gue anocédo de regime “aponta para um conjunto sistemético e estruturado de regras juridicas,
administrativas e financeras, que disciplinam, minimamente que sga, a sua «aiac®d e
funcionamento”, enquanto, para Maria da Gléria Chagas Arruda™', “regime juridico é o conjunto
de principios e regras que formam a unidade sistematica de determinado instituto juridico ou
campo do Direito, conferindo-lhe aitonomia eidentidade prépria.” NO NOSL caso, as prescricdes
do artigo em comento formam ese @njunto de imposicdes, as quais, pelo modo como se
encontram combinadas, fazen surgir o objeto prevdéncia privada, que é diferenciavel, por

exemplo, do dbjeto previdéncia social (art. 201), justamente porque este éfruto de outro regime.

Nesta linha, Wladimir Novaes Martinez** assnala que o uso do vocébulo regime,
em relacd aos trabalhadores da iniciativa privada, divide o sistema brasileiro de protecé social

em dois estamentos fundamentais. @) geral, com as nuancas de estatal, publico e basico, e b)

199 Direito da Seguranca Social, p. 900.
10 A Previdéncia Privada Aberta como Relacio de Consumo, p. 45.
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supletivo, com as determinantes de particular, privado e complementar.

A divisio apresentada pelo mestre, ousamos aaescentar o regime do art. 40 da
Constituicdo Federal, que se distingue dos demais por ndo ser geral (isto €, aplicase somente as
servidores publicos titulares de cagos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios) nem dotado daquelas qualidades elencadas naletra b do paréagrafo anterior.

Previdéncia;

O art. 2° da Lei Complementar n°® 1092001 explica o emprego da palavra
previdéncia no texto congtitucional, nestes termos. “O regime de previdéncia mmplementar €
operado por entidades de previdéncia complementar que tém por objetivo ingtituir e exeautar
planos de beneficios de arater previdenciario ...”. De fato, ndo poderia alei complementar
dispor de outra maneira, pois 0 uso do substantivo previdéncia, no art. 202 ca Superlel, delimitou
predsamente a &eana qual o regime an comento podera duar, dentro do sistema de seguridade
socia: 0 setor previdenciario. Fica ecluida, portanto, a posshilidade de & entidades de
previdéncia complementar (assm chamadas na LC 10901) estender sua d@uac@® aos tores da

sallde eda asssténcia social.

Curioso notar que, antes do advento da Emenda n® 20/98, a palavra previdéncia,
contida no capu do art. 194 da Congtituicdo Federal, denotava goenas o regime delineado no art.
201 da Carta, com os tragos que lhe sdo peauliares (publico, geral, basico, etc.), pois, até etdo, a
previdéncia privada ndo se considerava um componente da seguridade social. Contudo, a partir
da dita Emenda, entendemos que a mesma palavra ganhou status de género, do qua se

apresentam como espédes a previdéncia socia (art. 201) e aprevidéncia privada (art. 202).

Alguns autores consideram que o regime do art. 202 também € de previdéncia
social, apesar de dotado de caaderisticas ndo encontraveis no do artigo imediatamente anterior.
Exemplificamos com Wladimir Novaes'*?, para quem “de modo geral, a LC n. 10901 cuida da

previdéncia social. De uma de suas fragdes, aquela adutora an relacéd® a ceto montante devido

111 Comentérios & Lel Bésica da Previdéncia Complementar, p. 20.
112 Comentérios & Lel Bésica da Previdéncia Complementar, p. 21.
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pela organizac® basica (RGPS. Mas, sem sombra de dlvida, socia até onde atémicabrasieira
0 sga, hodiernamente bastante detada pelas idéias de poupanca ®letivizada, aplicages

financeras, regimes de caitalizac@, principalmente dos planos de contribuicéo definida (CD)”.

Acreditamos que dguns esclaredmentos s fazan aqui necessarios. Paranos—jao
diseemos anteriormente -, previdéncia social e previdéncia privada se tratam de duas redidades
distintas, inconfundiveis entre si. Tém pontos em comum, € verdade — v.g., além de fazeem parte
do mesmo sistema, ambas visam a protec® das pesas naturais a das filiadas, contra
determinados riscos previamente estabeleddos em seus respedivos planos de beneficios -, mas
ndo suficientes para & transformar nas mesmas coisas, sob o angulo do significado que o
adjetivo social posaii no texto do art. 201 dh CF/88. E isto por diversas razdes, como as que,

exemplificativamente, passamos a expor.

Por previdéncia social sempre se eitendeu um regime instituido, operadonalizado
e gerido pelo Estado — uma instituicéo publica portanto -, cujo custeio € provido por diversos
setores da sociedade — geralmente pelo tripé trabdhada, empregada e o préprio Poder Publi co.
Tem sido assm desde 1883 quando, por iniciativa de Bismarck, a Alemanha alitou a primeira de

uma série de leis de protecé aos trabalhadores urbanos daguele pais.

No Brasil, estes caraderes 50 destacalos em praticamente todas as definicbes que

a melhor doutrina dribui a esse regime, como se verifica por exemplo, em Moacyr Velloso

a113

Cardoso de Oliveira, para quem a previdéncia social €

aorganizac® criadapelo Estado, destinada aprover as necessdadesvitaisdetodos
os que exercem atividade remunerada ede seus dependentes, nos eventos possveis
de suasvidas, por meio de um sistemade seguro olrigatério, de auja administracé
e asteio participam, em maior oumenor escda, o proprio Estado, os sguradose &

empresas.

4

No mesmo sentido, Mozart Victor Rusomano'** assm se epress sobre a

locugéo prevdéncia social:

113 A Previdéncia Social Brasileira e a SuaNova Le Organica, p. 12
114 Curso de Previdéncia Social, pp. 43.
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A verdadeira natureza daquela expressio vernaaular encontra sua ténica no
vocabulo social: elarepresenta, no estagio em gue nos encontramos, asuperacé de
todas as formas de previdéncia privada, quer sejam individuas (que se esgotam no
conceito de poupanga) quer sejam col etivas, através de segurosem grupo, caixasde

socorros e associagdes mutualistas.

Ese mesmo e notavel publicista™®

destaca que “em contraposicdo aos Lguros
privados, a espinha dorsal da Previdéncia Social brasileira mntinua cnstituida pelos sguros
sociais que, com suficiente predsdo, foram definidos por Almansa Pastor como ‘los sguros
obligatorios, de origen legal, gestionads por entes pulicos e dirigidos espedficamente a
proteger necesidades ciales derivadas de riesgos que afedam a individucs determinadcs

legamente’”.

Na mesma direcé, Wagner Balera'*® ensina que “a previdéncia socia é, antes de

tudo, uma témica de protec@® que depende da aticulacd® entre o Poder Publico e os demais
atores ciais. Estabelece diversas formas de seguro, para o qual ordinariamente contribuem os
trabalhadores, o patronato e o Estado ...”. Por sua vez previdéncia social € definida por Marcdo
Leonardo Tavares'’ como “seguro publico, coletivo, compulsorio, mediante cntribuicéo ...,
enquanto, para Maria da Gléria Chagas Arruda™'®, ela também se caaderiza, principalmente,
pelo cardter publico e obrigatério, além de destinar-se aproporcionar aos destinatarios renda com

0 intuito de prover as necessdades basicas dos individuos.

Mais ainda pode ser dito — pois ha muitos outros autores que anitem semelhantes
definicbes — para demonstrar que é inerente a idéia de previdéncia social, dentre outras
caaderisticas ndo encontravels na previdéncia privada, tratar-se da de regime publico e
financiado, ainda que goenas em parte, pelo Estado. No caso brasileiro, este €0 modelo adotado,
como se @nstata, por exemplo, no parégrafo Unico do art. 16 da Lel n° 8.212 de 1991, assm
redigido: “A Unido é responsavel pela wbertura de eventuais insuficiéncias financdras da
Seguridade Social, quando decorrentes do pagamento de beneficios de prestac@® continuada da

Previdéncia Social, na forma da Lei Orcamentaria aual.” Mostra-se daramente, aqui, o aval da

15 Curso de Previdéncia Social, p. 44.

118 NogBes Preliminares de Direito Previdenciério, p. 49.

Y7 Direito Previdenciério, p. 13.

118 A Previdéncia Privada Aberta como Relacio de Consumo, p. 46.
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Uni&o a solvéncia do subsistema de previdéncia social, traduzido na garantia ex lege de suprir-lhe
as eventuais insuficiéncias financdras, ago que ndo se da relativamente ao regime estatuido no
art. 202 da Constituicéo.

Igualmente digno de nota é mencionar-se que aprevidéncia social € inspirada no
principio do solidarismo social - que, no magistério do préprio Wladimir Novaes Martinez"®,
“ggnifica ontribuicdo da maioria em beneficio da minoria” -, enquanto na previdéncia privada
vigora o principio da solidariedade de grupo “que, por muito ampla que sgja, € naturalmente
limitada & fronteiras funcionais dos stores profissonais ou interprofissonais abrangidos.”**
Com efeito, o0 modo publico tem o seu alicerce no chamado pacto de geracdes, pelo qual os
trabalhadores de hoje financiam, com as suas presentes contribuicdes, os beneficios dos que ja
passaram para ainatividade - e, por conseguinte, ndo mais contribuem -, a0 mesmo tempo em que
terd0 0s fus respedivos beneficios, quando também se tornarem inativos e cessarem de
contribuir, financiados pela geracé de trabalhadores que lhes suceder, e assm repetidamente. E
inerente a ate modelo que ndo hagja significaiva crrespedividade entre os valores dos aportes
redizados por uma pessa eos dos us beneficios, pois 0 montante de cntribuicbes arrecalado
num dado momento pode ndo ser suficiente (e, de fato, tem sido cada vez menos) para assgurar,
aos atuais beneficiarios, prestagdes equivalentes aos valores com que @ntribuiram durante sua
vida profissona ativa — fato que se explica por exemplo, na evolucdo da piramide demogréfica,
onde se verifica que a quantidade de inativos cresce en propor¢d maior do que a de
trabalhadores/contribuintes.

Estes problemas ndo se pdem no ambito do regime privado, no qual, ausente o
pacto de geracOes, os contribuintes de hge financiam, com as respedivas contribuices, 0s us
proprios beneficios, ou os dos que designaram como dependentes fus. Aqui, a regra € a
sinalagmaticidade dos contratos cdebrados entre & entidades e a dientela por elas protegida, isto
€, a redprocidade de prestacdes. Wagner Balera explica que a sinalagmaticidade, in casu,
significa “dar prestac@® previdenciaria na mesma proporcéo do respedivo custeio, baseado na
congtituicéo de reservas que garantam o beneficio contratado. Eu tenho tanto direito quanto foi o

prémio que au paguei: nem meis, nem menos.” *2*

119 Principios de Direito Previdenciario, p. 74.
120 |idio das NEVES, Direito daSeguranca Saial, p. 897.
121\ jcao proferida em aula ministrada no curso de mestrado em Direito Previdenciario, da PUC/SP, em 13092004
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Muitas outras diferencas existem entre os dois regimes — o que ficad mais
evidente a medida em que formos discorrendo, nos itens fguintes, sobre & caaderisticas da
previdéncia privada -, a mostrar que se tratam de objetos ndo confundivels entre 5. Destarte, para
sustentarmos que o regime do art. 202 ca Norma Apice é também, previdéncia social, parece
necessrio que esta locucd seja tomada an dois sntidos: de género e de espéde. No primeiro
caso, abstrair-nos-iamos das diferengas como as retro apontadas, concentrando-nos numa suposta
nova ac@c¢éo que 0 vocabulo prevdéncia teria recebido, no art. 194 ch Constituicdo Federal de
1988 apos a Emenda Constitucional n. 20/98 — qual sgja 0 de um setor da seguridade social néo
mais monopolizado pelo Estado, mas aberto também a iniciativa privada. No segundo caso,
teriamos previdéncia social como um dos subsistemas (espéde) do sistema de previdéncia social
(género), ou sgja, como o regime geral de prevdéncia social de que trata o art. 201 ch Superle,
operando ao lado do outro subsistema - que €o regime de previdéncia privada - do mesmo setor
genérico da seguridade social. Portanto, previdéncia privada seria previdéncia socia somente
guando tomada esta Ultima expressio como género, do qual apresentar-se-iam Como espédes 0s
dois regimes agqui postos em confronto. Em suma, teriamos previdéncia socia em sentido lato e
previdéncia socia em sentido estrito, respedivamente, nos arts. 194 e 201 ca Magna Carta; no
primeiro deles, estariam albergadas apenas as caraderisticas comuns ao regime geral e a regime
privado — v.g., a de operarem ambos mediante témica an nmuito assemelhada a do seguro e ade
objetivarem, um e outro, “institucionalizar o bem-estar social e acéar com a desigualdade que a

n122

materializac® dos riscos ciais empre produz - enquanto no segundo teriam lugar as

particularidades do regime geral, e somente das.

Privada

Arthur Braganca de Vasconcdlos Weintraub ledona que “a paavra privada
consiste dimologicamente no feminino substantivado do adjetivo privado, que por sua vez é

oriundo do latim privatu; privus, e tem um significado de particular, que ndo é pdblico.”**

Assm, alocucéo previdéncia privada denota que o regime estatuido no art. 202 ch

CF/88 ha de ser empreitado pelo particular, ou, mais exatamente, por pesas juridicas de direito

122 Manud Sebastido Soares POVOAS, Previdéncia Privada- Filosofia..., p. 319
123 previdéncia Privada, p. 118
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privado, bastando que tenham elas cagpaddade témica para tanto e @endam a cetos requisitos
pré-estabeleddos na legidaca® espedfica dentre os quais a de estarem autorizadas pelos 6rgaos
estatais competentes. A respeito desta Ultima exigéncia, dispbe o art. 6° da Lei Complementar n.
1092001 qee “as entidades de previdéncia mmplementar somente poderdo instituir e operar
planos de beneficios para os quais tenham autorizaca espedfica, segundo as normas aprovadas

pelo orgdo regulador e fiscdizador ...".

Segundo Cesar Augusto Casni*?*, a denominacé® previdéncia privada decorre
de ser esta operada por entidades de previdéncia mmplementar de natureza privada, que tém

como ohjetivo principal instituir planos de beneficios de caater previdenciario.

JA Manuel Sebastisio Soares Pévoas'® assnala que “a expressio ‘previdéncia
privada’, no sentido usado no Brasl, € eclusvamente brasleira, e objetivou identificar
fadlmente aingtituicd que, em relac@® ao dominio previdenciério geral, ocupa ou pode ocupar
0S espaqs vazos deixados pela previdéncia socia, em termos de satisfac@® das necessdades
previdencidrias’.

Na predosa lici de Sérgio de Andréa Ferreira*?®, “bésico é redcar que a EPCs

Situam-se no setor privado, sendo que a dirmacé, pelo art. 202 da CF, de sua aitonomia ede
sua indole mmplementar, Ihe mnfere adenotacé de entes particulares (e ndo, apenas, de direito

privado).

Repreendendo o emprego da expressio previdéncia privada, ou melhor, do
adjetivo nela contido, Wladimir Novaes Martinez a&sm se posiciona: “Em vez de supletiva, que
€ superior (...), para ndo repetir o ‘complementar’, o legidador usa a e&pressio ‘privada.
Inovando, poderia ser ‘de direito privado’ ou ‘particular’, mas para dcancar o segmento fechado

e aerto manteve essa depredativa locucéo.”

O ... de arater complementar ...

124 0 Sistema de Previdéncia Complementar, In: Estudcs em Homenagem ao Prof. Wagrer Balera, p. 75.

125 previdéncia Privada: Fil osofia, Fundamentos Téamicos, Concetuacdo Juridica, p. 59.

126 previdéncia Complementar: Os Limites de Fiscali zacgo e de Regulacdo, In: Fundas de Pensio em Debate, p.
100
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Como ja tivemos oportunidade de asnaar, a previdéncia privada aumiu a
feicéo de regime complementar a partir de 1923 quando instituida no pais a previdéncia social.
Antes, tal adjetivac@® ndo |he cdia, porquanto se tratava do Unico sistema previdenciario aqui
existente, isto é ndo havia anda o regime estatal basico, cujos beneficios demandassem

complementacd por um outro modo protetivo.

Com o advento da previdéncia publica, garantindo beneficios em dinheiro apenas
até um determinado valor, o regime privado ganhou o qualificativo em exame na medida an que
pasou a dender, predpuamente, aquelas pesas cujos rendimentos habituais stuavam-se adma
do referido limite. Quando estas passvam para a inatividade, a previdéncia privada
complementava a diferenca eitre o rendimento que tinham enquanto na diva e o valor do

beneficio garantido pela previdéncia social.

A proposito, Wladimir Novaes Martinez dassficava como complementares, “... 0s
valores mensais resultantes da diferenca aitre a remuneracd® média do segurado e o

n127

desembolsado pelo ente publico.

Na licdo sempre oportuna de llidio das Neves, o regime de previdéncia de que ajui
se aida ongitui 0 segundo dos trés pilares de protecé socia — ao lado, portanto, do primeiro
pilar, que “abrange avasta &ea dos regimes legais ou ptblicos de seguranca sociad”*?® e do
tercero, dewrrente “de inciativas estritamente pesais, que representam esforcos de dorro ou
de pouparta numa perspediva de aito-protecd®, sem que haja necessariamente qualquer relac@®
com os regimes legais ou mesmo com os regimes complementares de grupo.”'?® Ledona ess
autor que “o segundo pilar € @nstituido pelos regimes complementares, isto €, 0s que garantem
prestages que mmpletam os beneficios assgurados pelos regimes legais.” **°

Ao menos em relac@® as chamadas entidades fechadas (mais adiante examinadas
em particular), tudo isto ficou muito mais nitido com a alicédo da Lel n° 6.43577, cujo art. 34

assm prescrevia:

127 Primeiras Licdes de Previdéncia Complementar, p. 22.
128 Direito da Seguranca Social, p. 895

129 | hid, p. 900

130 | hid, p. 897.
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Art. 34— As entidades fedhadas consideram-se complementares do sistema oficial
de previdéncia e &dsténcia social, enquadrando-se suas atividades na &ea de

competéncia do Ministério da Previdéncia eAssgsténcia Social.

Vaemo-nos, uma vez mais, dos ensinamentos de Wagner Balera, para quem “ao
regime cmmplementar (...), compete proporcionar planos de protec@® que @endam a demanda
daguela parcda da munidade ajjas rendas ® Situem adma dos limites de protec@®
estabeleddos pelo regime geral e pelo regime préprio.”***

Registre-se que anova redacé do art. 202 da Magna Carta, dada pela Emenda
Constitucional n° 20/98, ja suscitou algumas perplexidades na doutrina, como se observa neste

excerto, extraido de obra de autoria de Sergio Pardal Freudenthal:

O novo Texto Constitucional, fruto daEC n. 20/98, nos apresentagrave contradicéo
quando pretende a onstituicdo de “Regime de Previdéncia Privada, de caéter
complementar e organizado de forma autdbnoma em relac@® ao regime gera de
previdénciasocial”. A redacd é contraditériaquando dspde regime cmmplementar
e auitdnomo. Como pockrd ser complementar se deve ser autbnomo em relacé ao

regime geral 2? Complementar ao que? 7%

O mesmo autor da pergunta oferecelhe resposta quando, na mesma pagina da
referida obra, aponta afuncé que, a seu ver, desempenha anova previdéncia privada brasileira:
suplementar os proventos pagos pela previdéncia oficial, com o que de (o regime privado) presta
0 servico de manutencéo das condicdes de vida do segurado; “possbilitando que o trabalhador se
aposente de verdade, saindo da aividade, retirando-se para 0S fus aposentos, cria hova vaga no
mercado de trabalho; e, garantindo boas condi¢des de vida do aposentado, 0 seguro privado ainda
colabora na formac& de novos empregos no mercado do futuro, o dos entretenimentos, das

diversdes, das férias.”

bl33

Arthur Braganca V. Weintraub™°, ap0s notar que “pelo principio da

complementaridade, a mncessio do beneficio estatal basico é tido como principa e obrigatorio,

131 gigtema de Seguridade Social, p. 15.
132 A Previdéncia Saial Pablica e Privada, in RPSn. 262, p. 768.
133 previdéncia Privada, p. 10.
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relegando a vontade da pessa a ontribuicdd e o beneficio complementar”, pontifica que, ndo
obstante, “ese caater acesrio da Previdéncia Privada posaii um cunho legal, pois nem sempre
em termos peauniarios ocorre essa omplementaridade ou acesoriedade. Por vezes, em valores
de beneficios, a Previdéncia Privada ofereceganhos maiores do que a Previdéncia Oficial, que

possii um limite relativamente baixo de beneficio.”

De fato, parecenos de extrema relevancia destaca que, a partir da promulgacé da
Emenda Constitucional n° 20/98, ha que ser repensado o0 alcance dessecomplementar em relacdo
ao regime geral de previdéncia social, referido no art. 202 da Magna Carta, tendo em vista a
desvinculacé entre os dois regimenes, de que nos da mnta Sergio Pardal Freudenthal — o que
implica a posshilidade de a prestacd® do plano previdenciario particular ser deferida
independentemente de o favoreddo estar ou ndo em gozo de beneficio do RGPS e,
principamente, de o0 seu respedivo valor ser aquele @ntratado, livremente, entre & partes, sem
nenhuma amarracé® a diferenca retro citada. De indagar-se, portanto, se o significado daquele

complementar ainda €o que historicamente se Ihe dribuia @€ 15/12/1998?

Cesar Augusto Casoni responde negativamente a pergunta, conforme o seguinte

trecho do seu “O Sistema de Previdéncia Complementar”*3*

Com o advento da novalei de previdéncia complementar que regularizao Sistema
de Previdéncia Complementar, essa situacd® ndo mais ® verifica Houve uma

mudangano conceito da previdéncia privada.

Cada ddad&o, de a®rdo com suas proprias posshbili dades podera constituir seu
fundo de previdéncia complementar, independentemente de ser ou ndo segurado da

previdéncia social.

Portanto, a condi¢cd de ‘supletiva’, no sentido de ‘substitutiva’ da previdéncia

privada complementar aflorou doseu caréter de autonomia, decorrente danovalei.

Concordamos com ess autor. E aaescentamos que, a0 hos sentir, a previdéncia
privada brasleira, de 16 de dezembro de 1998 em diante, sO pode ser cognominada de

complementar, no sentido de que, tornando posdvel as pesas auferir, na inatividade,

134 n: Estudos em Homenagem ao Professor Wagner Balera, p. 77.
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rendimento mensal ndo apenas idéntico, mas até superior a0 que posdliam quando ainda no
mercado de trabalho, contribui para a aualizac® da universalidade da wbertura, um dos
principios da seguridade social, consoante o inciso | do paragrafo unico do art. 194 da Norma
Apice Ou sgja, aprevidéncia privada gpresenta-se, agora, como instrumento de groximacao das
pesas, daquele nivel maximo de protecd objetivado pelo congtituinte originario de 1988 A
complementacdo, assm, ndo se da mais em relac@® a previdéncia social, mas a tutela que a

seguridade social visa oferece.

Colabora para aformac@® dese nos entendimento o magistério de Wagner
Balera®, para quem “atuam, os entes complementares, como estruturas de epansdo do
arcabouco de protecd, formando, como ja se cstuma dizer na Franca segunda rede de
seguridade social, em estreita @laboracd® com o Poder Publico, no interior do aparato de

seguridade socia”, assm como o de Wladimir Novaes Martinez*®, nestes termos:

A expressio “complementar”, levando em conta que também se auida das EPC
abertas, que presup@e dgo a suprir, combinada com o vocébulo “autbnomo”, se
ndo explicitada en seu alcance induz a ®ntra-senso. Se é ©@mplementar,
dificilmente ser4 autbnomo; se independente, ndo pock ser subordinado ao RGPS
Do desenvolvimento dcs demais artigos, em particular com o art. 68, § 22, resta
evidente que atémica éimplementar e desvinculada do regime bésico. Assm, é

destituido de sentido chamar de complementar a aerta etambém afedhada.

[0 ...eorganzado ceforma audnama emrelacdo aoregime geral de prevdéncia
social ...

A autonomia, in casu, conforme o proprio art. 202 ca Norma Apice, se da en
relacd ao regime gera de previdéncia social, ou sgja, a previdéncia publica de que trata o art.
201 da Carta.

Aqui, a Emenda n° 20/98 operou significaiva dteracé frente a statu quo are,

pois, até adata de sua daicdo, a @mncessio de beneficios previdenciérios, pelas entidades de

135 Sigtema de Seguridade Social, p. 69.
136 Comentérios a Le Bésica da Previdéncia Complementar, p. 25.
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previdéncia complementar, dependia de que o RGPS ja tivese cncedido idéntica prestac@® ao
beneficiario. E dizer, somente gds o segurado haver entrado em gozo de beneficio no regime

estatal, € que aentidade privada poderia conceder-lhe aprestacé a que fazajus.

Por is, em sua obra publicada en 1996 (anteriormente, portanto, a elicdo daEC
em tela), ao descrever os documentos necessarios para ainstrucéo do pedido de beneficio numa
entidade de previdéncia privada, Wladimir Novaes Martinez o faz nestes termos. “Solicitacé,

ammpanhada de mmprovantes do direito: a) ... €) carta de mncessio do beneficio dficial (...)."*’

Mas a dependéncia do regime privatistico em relac@® ao publico ndo ficava
circunscrita @ momento da cncessio do beneficio. Ao contrério, ela se evidenciava, também,
em diversas partes do Deaeto n° 81.240 de 1978 que regulamentava disposicdes da Lel n°
6.43577, como, v.g., 0 art. 9°, cujos termos eram os gguintes. “Os beneficios ingtituidos pelos
planos das entidades fican sujeitos aos periodos de caéncia dos beneficios de que sdo
complementares na previdéncia social, sem prejuizo dos periodos que forem estipulados pelos
proprios planos, desde que ndo inferiores aqueles’; ou o art. 23, in verbis. “Nao sera admitida a
concessio de beneficios b a forma de renda vitalicia que, adicionada a g@osentadoria concedida
pela previdéncia social, exceda a média das remuneragdes bre & quais incidirem as
contribuicbes para a previdéncia privada nos 12 meses imediatamente anteriores a data da

concessin ... .

A autonomia estabeledda pela ordem congtitucional instaurada al5 de dezambro
de 1998 significa, justamente — e, ai, a grande inovac® -, a libertac&® da previdéncia privada,

daguelas amarras que, anteriormente, a prendiam ao regime geral de previdéncia social.

Oportuno, neste particular, é o magistério de Flavio Martins Rodrigues™®, que, a0
comentar o art. 202 ch CF/88, naredac@® que lhe deu a EC n° 20/98, assnalaque “... atradicéo
gue prosperou entre nés de que & regras de gposentacd® do RGPS vinculariam o deferimento do
beneficio complementar deixa de ser corolério impositivo.” Por is®, implementadas todas as
condicOes estabeleddas no contrato cdebrado com a entidade privada, para deito de ajuisicéo

do direito a0 gozo de um determinado beneficio, este pode ser concedido a0 seu titular,

137 Primeiras LigBes..., p. 165
138 Fundos de Penszo: Temas duridicos, p. 64.
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independentemente de o mesmo, anterior ou sSmultaneanente, haver passasdo a usufruir de
qualquer das prestagdes que mmpdem o plano de beneficios da previdéncia social. E o que, diés,
estd expres® no 8§ 2 do art. 68 da LC n. 10901 “A concessio de beneficio pela previdéncia

complementar ndo depende da concessio de beneficio pelo regime geral de previdéncia social.”

O ...serafacultativo ...

Outro importante trago distintivo do regime privatistico em relagé® ao publico diz
respeito a faaultatividade do primeiro, isto €, a possbilidade de qualquer pessoa alerir ou ndo a
um plano de beneficio instituido por entidade de previdéncia privada. Tal caraderistica, de fato,
ndo se excontrano RGPS posto que o0 art. 201 chnossa Lei Maior € expresso no sentido de que
“a previdéncia socia sera organizada sob a forma de regime geral, de caater contributivo e de
filiaco olrigatéria...”.

Para Wladimir Novaes, o principio dafacultatividade informa que, teoricamente,
o trabalhador é senhor da dedsdo de participar ou ndo de um plano de previdéncia privada,
embora a le pudese impor a filiag® compulsdria wmo condicdo para ajuela bertura.
“Historicamente assm amntecal e, em principio, ndo tem muito sentido essa entrega da opgéo a

pesa aser protegida. Todavia, por forcade lei, assm é etem sido.”***

Ao menos no que diz respeito a chamada previdéncia privada aterta, operada pelo
particular com o animo de lucro, ousamos discordar da suposta auséncia de sentido, referida no
parégrafo anterior. Levando-se an conta que tal setor do regime privado representa uma fatia do
mercado, acmmpanhamos o pensamento de llidio das Neves'*’ expres nestas candentes

palavras:

... aidéia de estabelece modalidades previdenciais de naturezaprivada (fundos de
pensdes, seguros e produtos mutualistas), cuja subscri¢éo seja tornada obrigatéria
pelo Estado como forma de complementar a protec&® garantida pelo sistema
puhlico, suscita umaimportante questéo de principio: como fundamentar o fato de

ser tornado olrigatério um determinado segmento domercado? (...) O Estado, que

139 Principios de Direito Previdenciario, p. 190
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exprime egarante o interese mledivo e aprosseau¢d do lem comum, é o espago
proprio da madividade. A sociedade, que exprime o0s interesss legitimos dos
cidaddos, € o espag proprio da liberdade. Nesta conformidade, pode o Estado
privilegiar umaparte domercado, introdwzindo nele a @adividade? A respostando

pode deixar de ser negativa.

Interpretando-a sistematicamente, Wagner Baera dirma que a faaultatividade
“envolve o poder de que os interessados S0 revestidos pelo ordenamento juridico para faze ou

deixar de faze alguma misa.”***.

N&o se trata da de novidade trazda pela EC n° 20/98. Em verdade, o antes
mencionado Deaeto n° 81.24078 ja prescrevia, em seu art. 8%, que “é faaultativa a a@esdo do
empregado ao plano de beneficio instituido pelas entidades fechadas de previdéncia privada”.
Doutrinando a respeito, & éoca en que vigia es® deaeto, Wladimir Novaes Martinez*? dizia
gue a faaultatividade “significa ndo poder a patrocinadora ou a etidade gestora forca o
empregado a alerir ao plano, embora seja desglavel elevado nivel de participacé@ da mletividade

para o seu éxito”.

Mas a faaultatividade deve ser entendida, também, como a posshilidade de a
empresa patrocinar ou ndo, em beneficio dos trabalhadores que tem a seu servico, uma etidade
que d@ua no setor. Sob ess 6tica, estamos, pois, com Flavio Martins Rodrigues'*®, quando, apds
ressatar que, entre nds, o regime complementar nuncafoi obrigatério, afirma que o carader aqui
examinado “... funda-se na vontade do empregador de patrocinar uma ettidade de previdéncia

complementar e do empregado em aderir.”

Por fim, aaescentamos que amesma faauldade que tem a pessa de tomar ou ndo
tomar parte num plano de previdéncia privada, ela tem de dele dedligar-se, hipotese em que,
inclusive, atendidas certas condicdes, lhe sdo assegurados alguns direitos, como o de resgatar

valores deaorrentes das contribuicdes que a@é entdo jativer vertido para o plano.

Quer nos parece que o atributo da faaultatividade et intimamente cnedado

140 Direito da Seguranca Social, p. 905

141 gigtema de Seguridade Social, p. 72

142 primeiras Ligdes de Previdéncia Complementar, p. 35.
143 Fundos de Penszo: Temas duridicos, p. 64.
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com outra caaderistica que examinaremos mais adiante, também enunciada no art. 202

Texto Maior, qual segja o da contratuali dack.

O ... baseado nacongtituicdo ce reservas que garantam o beneficio contratado...
Constituicao ce Reservas.

N&o exatamente uma caaderisticado regime, mas uma exigéncia constitucional, é
a oongituicdo de reservas financdras, com vistas a garantir 0 pagamento dos beneficios
subscritos pelos participantes dos planos ingtituidos pelas entidades de previdéncia privada.
Gros modo, tratam-se de provisdes que os responsavels pela operac@® dos planos devem
elaborar, para evitar que os beneficiarios vgjam frustado o exercicio de direitos previdenciarios
gue tenham em facedas entidades, em raz& de insuficiéncias financeras destas para responder

pelas duas correspedivas obrigagies.

Tal exigéncia — a de ngituir reservas — inexiste quanto ao regime geral de
previdéncia social, até porque, segundo vimos, suas eventuais insuficiéncias financdras sréo
cobertas pela Unido, nos termos do paragrafo unico do art. 16 daLei n. 8.212, de 24 ck julho de
1991

No regime privado, a falta de semelhante aval do Poder Publico, as reservas
apresentam como medida preventiva indispensavel — por is que obrigatéria -, devendo elas s,
sempre e sempre, bastantes para responder pelas obrigagdes da entidade perante o respedivo

universo de beneficiarios.

Manuel Sebastido S. Pévoas™** explica que “... as reservas témicas S0 provisdes
computadas pelo cdculo atuarial, correspondentes ao montante das responsabili dades futuras
assumidas pelas entidades em relac@ aos participantes que inscreveu (sic) em seus planos, e as
seus beneficidrios.” Maria da Gléria Chagas Arruda®® aaescenta que tais provisdes “sio, na
verdade, garantias de que os beneficios sréo pagos, desde que ndo sofram solucbes de
continuidade no seu desenvolvimento, isto €, desde que & contribuicdes sjam pagas e que 0S

fundos em que se nsubstanciam essas reservas sjam cgpitalizados a uma taxa média de

144 previdéncia Privada: Planos Empresariais, segundo vdume, p. 38.
145 A Previdéncia Privada Aberta como Relagdo de Consumo, p. 86.
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rendimentos pelo menos igual ataxa auarial considerada na estrutura téaicado plano.”

Na visdo de Wagner Balera,**®

sem que tenha por base & reservas constituidas
pelos interessados, 0 plano ndo lograra dingir os fins de ordem ecmndmica ou préatica que &

partes tinham em vista quando o engendraram ou a de aleriram livremente.”

Redmente, tamanha é aimportancia da @nstituicdo dessas reservas, que ndo
apenas a providéncia foi estabeledda no texto constitucional, como a Lei Complementar n.
1092001 a dafaz dusdo, direta ou indiretamente, em diversos de seus artigos (v.g., art. 1°; art.
3, Il art. 7°; art. 18; art. 19 art. 28 e outros). Obviamente, o estabeledmento do quartum a ser
provisonado depende de aterior trabalho do atuario, que, em face de determinado plano
previdenciario e cm base na lel dos grandes nimeros, dimensionara aparcda que, do montante

das contribuicdes vertidades a entidade, devera ser reservada para afinalidade adma goontada.

O detalhamento do modo como deverdo congtituir-se & reservas é encontrado na
legidacd dos 6rgéos reguladores — Conselho Nadonal de Seguros PrivadosCNSP e Conselho
de Gestdo da Previdéncia Complementar/CGPC. No caso das entidades abertas, por exemplo, as
normas a respeito desse tema estdo contidas na Resolucdo CNSPnN. 89, de 19 de gyosto de 2002
onde foram estabeleddas diversas espédes de provisdes témicas. Por fugir ao objetivo deste
trabalho, deixaremos de discorrer sobre cala uma delas, limitando-nos a dizer-lhes as
correspondentes denominagdes. provisdo ou reserva matematica de beneficios a conceder;
provisdo matematica de beneficios concedidos; provisio ce oscilacdo ce riscos; provisao e
oscilacao financdra; provisio e evatos ocorridos e ndo avisados, reserva de @ntingéncia de
beneficios; provisdes de exceéente témico; provisdo ce exceente financearo; provisdo e

beneficios a regularizar; e provisdo de resgates e/ou ouros valores a regularizar.

Beneficio contratadao:

Talvez sga este 0 aspedo que suscita & discusHes mais interessantes aceca da
previdéncia privada brasileira - o de ser ela de natureza ontratual -, principamente em razé® das

conseqiéncias que disto emanam, em contraposicd as que se dariam caso fose da de anho

146 gigtema de Seguridade Social, p. 74.
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institucional, como sucede mm a previdéncia publica

As ®mpre indispensdveis licdes de Wagner Baera*’

confirmam-nos que “a
previdéncia privada € de indole contratual, negocial, engendrada e arumada pelos interessados,
congtituida de forma auténoma em relac@® ao regime geral de previdéncia social.” Iguamente,
Maria Cibele de Oliveira Ramos afirma que “as relagdes de previdéncia privada, sgjam elas de
entidades fechadas ou de etidades abertas, sempre nascem de ontratos, inclusive quando o

custeio do plano é suportado exclusivamente pela patrocinadora.” 148

Decwrréncia, causa ou correspondente da faaultatividade, o fato € que a
contratualidade de que séo revestidas as relagdes juridicas de previdéncia privada significa que
estas resultam de livre conceto entre & partes que @ integram. A essa liberdade de @ntratar
asciase, a0 menos em principio, a de estabelece as clausulas do acetamento, obededdos
apenas os limites fixados pelos 6rgdos estatais reguladores — cuja auacd, aiéas, também encontra
limites na legidac@® a que se submetem, em espedal na Lei Complementar n° 109, de 2001, €, é

claro, como fundamento de validade desta, na Constituicéo Federal.

Todo ess poder atribuido as partes, de engendrar o aceto conforme melhor lhes
aprouver, é mnsedario de prevalece, no mundo dos contratos, o principio da aitonomia da
vontade, que, na definicio de Silvio Rodrigues, “consiste na prerrogativa @nferida as
individuos de aiarem relagdes na oOrbita do direito, desde que se submetam as regras impostas
pela lei e que seus fins coincidam com o interese geral, ou ndo o contradigam.”**° Tal principio
se desdobra, conforme 0 mesmo autor, em: “a) principio da liberdade de cntratar ou ndo

contratar; b) principio da liberdade de contratar aquilo que entender.” (p. 16 dareferida obra)

Asamindo-se que a previdéncia privada tem natureza ontratual — sendo, pois,
uma espéde de negdcio juridico -, hd que se cncluir que da éregida, predominantemente, pelas
normas do direito privado. Afirmam-no, peremptoriamente, dentre outros autores, Maria Gloria

Chagas Arruda™®. “Todas as entidades de previdéncia cmplementar sio submetidas ao regime

147 Sistema de Seguridade Social, p. 70.

148 As Entidades Fechadas de Previdéncia Privada e os Planos de Beneficios, in Revista de Seguridade Social n. 7, p.
103

149 Djreito Civil — Dos Contratos e das Dedarages Unil aterais da Vontade , v. 3, p. 15

150 A Previdéncia Privada Aberta como Relacdo de Consumo, p. 56.
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juridico de direito privado”’; Wagner Balera™: “As entidades de previdéncia privada serdo,
sempre, figuras de direito privado, assm identificadas pelo sistema e pelo gestor estatal da
seguridade social”; Eliane Romeiro Costa™®* “A Previdéncia Complementar ou previdéncia
privada alicional, regida pelo direito privado, tem base ntratua”, e Wladimir Novaes
Martinez** “N&o obstante o intervencionismo estatal, a previdéncia cmmplementar é relac®
juridica etabeledda no ambito do Direito Privado. A adesdo ao contrato de seguro firmado entre
o participante eo fundo de penséo, no caso da fechada, bem como no da aerta, pertence a efera

do Direito Civil, e por ele éregulada”.

E ceto que aincisiva participac® do Estado na regulacd do negdcio em causa
(tema que sera aordado no capitulo seguinte), tem levado alguns autores a vé-lo, a um s tempo,
como contratual e ingtitucional. O préprio Wladimir Novaes asevera, na mesma pagina da obra
ha pouco citada, que “ ... a ontiglidade do Estado regulador € intensa, ferindo a liberdade
contratual e, em particular, as vezes, no bojo da relac@® privada impde-se o espirito da norma
publica (tal 0 seu alcance protetor). Ao intérprete cdoe perceber as areas predominantes de um e

de outro sitio.”

Neste sentido, mas estendendo um pouco mais o radocinio, Arthur Braganca de
Vasconcdlos Weintraub™*, apds advertir que “a predomindncia do cardter institucional
acaretaria a possbilidade de mudancas dentro da relacé juridica que ndo estgam previstas
contratualmente”, e que, por outro lado, “a prevaléncia do carater contratual vedaria o regramento
de lei posterior sobre o ato juridico perfeito ocorrido, obstando ateragdes ociais importantes’,
conclui pela existéncia de um cardter misto (institucional e @ntratual Smultaneamente). S&o suas

as sguintes palavras:

O caéter institucional diz respeito ao aspedo cogente envolvendo a matéria, ou

sgja, que ndo é pasdvel de paduacé com liberdade mntratual das partes. (...)

O fator que impede asupremada mntratual darelac juridica é gorotecd socia
envolvida. Existe um cunho privado gueficadelimitado no campo de seguridade

social. Asdm, elementos relativos ao contrato que sejam predpuamente negociais

151 Aspedos diridicos dos Fundos Multi patrocinados de Previdéncia Complementar. RPSn. 267, p. 134
152 0 Beneficio Contratado na Seguridade Independente, RPSn. 268 p. 239,
153 Primeiras Ligdes de Previdéncia Complementar, p. 39
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ndo devem ser incluidos no aspedo institucional, ou seja, ndo devem ser afetados
por novas legislagdes. Elementos contratuais que sejam predpuamente sociais S0

pasdveis de dteracd® excepcional por vialegisativa.

Cumpre assnadar que, além da presenca marcante do Estado na regulacd® do
negocio em apreq, a aitonomia da vontade, vista pelo lado do participante, acda sendo
mitigada, também, pelo fato de arelac@® de previdéncia privada ingtituir-se por meio de contrato
de adesdo. Isto porque, como € sabido, considera-se mm tal qualificativo o contrato em que todas
as clausulas o previamente etipuladas por uma das partes — no nosO caso, pela etidade de
previdéncia privada -, ndo tendo a outra parte — a pessa fisica que céebra o contrato com a
entidade - poder algum para discuti-las ou modificalas. Quer dizer, ness tipo de avenca as
partes ndo se encontram em pé de igualdade, pois a segunda ntraente - em regra, mais fracado
gue aprimeira - sO pode deddir se rediza ou ndo o negocio, ou sgja, se alere ou ndo ao plano

previdenciario ofereddo pela entidade.

Noutros termos, em relac@® aos planos de previdéncia privada, a pessa fisica
interessada em aderir tem uma dentre estas aternativas. ou aceta todas as clausulas ja
estipuladas, previamente, pela policitante — e, neste cao, contrata tudo em bloco -, ou as reausa

por inteiro — é dizer, ndo cdebra o contrato.

Como se V&, na pratica a autonomia da vontade, do ponto de vista do segundo
contraente, se resume a ©ntratar ou ndo contratar — limitando-se, conseqiientemente, ao aspedo
examinado no item anterior, qual sgja o da faaultatividade. Ja a etidade confere-se poder maior,
consistente, como visto, na liberdade de estabelece as regras do jogo, desde que o facanos

limites fincados pelos 6rgéos estatais reguladores.

Silvio Rodrigues destacaque “tais aspedos, caraderisticos des<e tipo de negocio,
levaram alguns escritores a negar-lhe anatureza ontratual, insistindo, ao contrario, no caéter
instituciond do chamado contrato de adesdo. Todavia, a despeito de gresentar tais anomalias, €
inegavel o caéter contratual de tais convengbes. Como apontam COLIN e CAPITANT, ha um

consentimento emanado dos contraentes, embora da parte de um deles a manifestacé volitiva se

154 Manual de Direito Previdenciério Privado, p. 76.
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reflita gpenas através de uma auéncia.”**°

Noutro giro, ndo deixa de ser digno de nota o fato de que o art. 1° da Le
Complementar n. 1092001, ao repetir, praticamente ipsis litteris, a redacé do art. 202 ch Carta
de 1988 omitiu 0 vocaoulo contratado, presente no texto deste uUltimo dispositivo. Assm,
enquanto o Texto Supremo fala an “congtituicdo de reservas que garantam o beneficio
contratado”, o diploma @mplementar apenas estabelece a “congdtituicdo de reservas que
garantam o beneficio”. Serarelevante aomissio, pelo legidador infraconstitucional, da palavra

em destaque?

Entendemos que ndo, assm pela supremada da Congituicdo face a lei
complementar, como em decorréncia das outras caraderisticas enunciadas no art. 202 ca primeira
e reprisadas no art. 1° da segunda, principalmente ade aprevidéncia sobre que versam tratar-se
de regime privado e facultativo. Wladimir Novaes'>®, doutrinando sobre a ontratualidade do
regime privado, ressta que “ndo € a Constituicdo Federal o nicho ided para afixac® dessa
natureza juridicg, a onclusdo deorre de muitos outros fatores, sendo irrelevante a mencéo
addental. O Estatuto Maior freglientemente ndo € indicativo dessas posicdes e ndo se presta para

essas definicdes.”

O mais provéavel, por conseguinte, € que aomissio do legisdador complementar foi
deliberada, tendo-se dado em virtude de 0 mesmo considerar desnecessria a mencgéo de
contratado no art. 1° da LC 1092001— assm como ela @a desnecessaria no proprio texto

congtitucional, segundo o articulista referido no paragrafo anterior.

Destacanos a seguir agumas das caaderisticas do contrato previdenciario

privado:

a) bilateralidade, com a caaderistica da sinalagmaticidade, a significar a

redprocidade de prestagdes. o participante (ou alguém por ele) verte cntribuicdes para a

155 Direito Civil, val. 3, p. 33.
16 Comentérios a Lei Bésica da Previdéncia Complementar, p. 26.



91

entidade previdencidria e esta, em contrapartida, garante &uele o pagamento de beneficios em
facede eventos predeterminados no contrato.

b) onerosidade: do lado do participante, da enpresa patrocinadora ou de anbos, o
Onus consiste em aportar contribuicdes a entidade previdenciéria; do lado desta, em conceder ao

primeiro ou aos us dependentes prestagdes peauniarias (beneficios).

c) aleatoriedade; caraderigtica de todo contrato em que “pelo menos uma das
partes ndo pode aitedpar 0 montante da prestac@® que recebera, em troca da que fornece
Compra-se um risco, como no exemplo do seguro, em que o segurado, em trocado prémio, pode
vir a receber a indenizac®, se alvier o sinistro, ou nada recéber, se este inocorrer.”**’ Para

Wagner Balera®®®

, a dedoriedade éuma esentialia negotii no contrato de seguro — inclusive o
seguro complementar, que se chama previdéncia privada.

Suponhamos, entdo, que uma pesa fisica ntribua para um plano de
aposentadoria por invalidez A dea neste ca0, reside na mncreta posshilidade de ess
participante jamais receber beneficio algum, o que se dara na hip6tese de o risco invalidez ndo se

materidizar.

d) é contrato de adesdo. como visto algumas linhas atras, chamam-se de adeséo os
contratos “em que todas as clausulas 0 previamente estipuladas por uma das partes, de modo
gue a outra, no geral mais fraca ena necessdade de @ntratar, ndo tem poderes para debater as
condicBes, nem introduzir modificag@es, no esquema proposto.”**® Em regra, os contratos de
previdéncia privada — sobretudo nos planos abertos - sdo padronizados, com as respedivas
clausulas adredemente estipuladas, de modo que os clientes da ettidade ja os recébem prontos,

pouco ou em nada podendo interferir na sua estruturacé: é acéalos em bloco, ou ndo contratar.

Objetivando recompor o equilibrio nesse tipo de wntrato, o art. 423 d Codigo
Civil vigente estabelece que “quando houver no contrato de alesdo clausulas ambiguas, ou

contraditorias, dever-se-a alotar ainterpretacé mais favoravel ao aderente”.

€) consensualidade, que € o modo de expressio, o atributo juridico da

facultatividade (qualidade também ja examinada dhures). Significa que & pesas % obrigam

157 5jlvio RODRIGUES, in Direito Civil, vol. 3, p. 33.
138 jcao proferida em aula ministrada no Curso de Mestrado da PUC/SP, em 13092004
1391 bid, p. 44.



92

por consenso (com as consideragdes antes teddas ©bre a caaderistica da adesio) e nos limites
daguilo que foi paduado. Na previdéncia privada, o contrato sera sempre bem formalizado,
clausulado, até mesmo padronizado, nuncaverbal.

N&o exatamente uma caaderistica mas elemento cuja presenca € obrigatoria
neste e en quaisquer outras espédes de mntratos, € aboafé, contemplada no art. 422 do atual
Cadigo Civil, nestes termos. “0s contratantes 80 obrigados a guardar, assm na cnclusdo do
contrato como em sua exeaucdo, 0s principios de probidade e boa-fé”. O art. 765 b mesmo
diploma, que dispbe sobre 0 contrato de seguro, vai mais aém ao exigir “a mais estrita boa-fé e
veraddade”.

Como exemplo da glicac® desta regra a previdéncia privada, temos que uma
pesa que desgje mntratar, em beneficio de seus dependentes, plano cujo risco coberto sgja asua
propria morte, tem o dever de revelar a entidade qualquer doenca de que eventualmente sgja
portador, a fim de que da — a etidade — poss, com base nese dado, dimensionar
adequadamente o custo do plano, ou até mesmo exercer o seu dreito de ndo efetivar o contrato.
Se, todavia, resultar celebrado o contrato sem tal revelac®, e sobrevindo a morte do participante
em decorréncia, direta ou indireta, daquela doenca pré-existente, podera a etidade invoca a
nulidade do pado, sob alegac@ de ter o contratante faltado com a necessaria boa-fé, e, com isto,

ndo pagar aos us dependentes o beneficio por ele cntratado.

[0 ...eregulado pa lei complementar.

Diferentemente da previdéncia social, cuja regulacd® pode operar-se por lei
meramente ordinaria — o que, de fato, se da, eis que os “Plano de Custeio” e “Plano de
Beneficios’ do regime geral foram instituidos, respedivamente, pelas Leis n° 8.212 e 8.213
ambas de 24 e julho de 1991 -, a previdéncia privada ha de ser disciplinada por lei

complementar.

N&o deixa de ser curioso que a nossa Constituicdo exija veiculo legidativo
qualificado — de grovacd mais dificultosa, comparativamente wm a da lei ordinéria - apenas
para aregulacd® da previdéncia privada. Tavez, uma das razdes para ess discrimen sga a
necessdade, eventualmente sentida pelo congtituinte derivado de 1998 de imprimir maior

confiabili dade nesse negdcio juridico, cuja imagem andou — e, quem sabe, ainda se encontra, em
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boa medida - maaulada pela frustrac@® experimentada por inimeros participantes de planos de
previdéncia mmplementar, operados por entidades que ndo honraram os compromisos com eles

assumidos contratualmente.

Seja omo for, é bom salientar, com Wagner Balera™®°

, que “nem toda amatéria
relativa as planos privados esta sob reserva de lei complementar. (...) E que, de um lado, certos
direitos ja se encontram assegurados em plano constitucional. Nessas matérias, 0 veiculo formal,

gue acda completando a Congtituicéo, pode ser ale ordinéria.”

A lei complementar requerida pela Superlel € an® 109, de 29 e maio de 2001, que

assm dispde no seu art. 1°:

O regime de previdéncia privada, de caéter complementar e organizado de forma
auténoma em relacé ao regime geral de previdéncia social, é faaultativo, baseado
na onstituicdo de reservas que garantam o beneficio, nos termos do caput do art.
202 ch Constituicdo Federal, observado o dsposto nesta Lei Complementar.

Es veiculo — que, alids, revogou expressamente & Leis n° 6.435e 6.462, ambas
de 1977 - condtitui, hoje, 0o quadro em que se econtram estampadas as normas
infraconstitucionais basicas que regem a previdéncia privada no pais. Trata-se de verdadeira lel
organica, uma vez que, por meio de seus stenta enove atigos, estabeleceo disciplinamento do
regime an todos 0s us aspedos, pouco deixando para alegidac@® posterior — de igual ou
inferior hierarquia — empreender, sendo que minudenciar conforme o que nela ja se encontra

prescrito.

Em 23 ¢k aril de 2002 sobreveio o Deaeto n. 4.206, que “dispde sobre o regime
de previdéncia complementar no ambito das entidades fechadas’, mas que, em verdade,
preocupa-se muito mais em repetir dispositivos daquele diploma basico do que en regulament&d
los. E em 30 de dezembro de 2003 ainda no universo das fedhadas, restou editado o Decreto n.
4.942, que “regulamenta 0 procesd administrativo paa apuacdo de resporsahbilidades por
infracdo alegidacdo no anbito doregime da previdéncia complementar (...), a adicacdo das
penalidades administrativas, e da ouras providéncias.”

160 gistema de Seguridade Social, p. 76.
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No campo das entidades abertas, inexiste deaeto regulamentar, jazendo as normas
infralegais imediatas, diretamente, em resolugdes do Conselho Nadona de Seguros Privados,
como, exemplificaivamente, a Resolugcdo CNSP n. 60, de 2001, que “estabelece sangdes
adminigtrativas e disciplina sua apicacdo & pes®as fisicas ou juridicas que realizem ou
intermediem operacles de seguro, resseguro, capitalizacdo ou pevdéncia complementar, e da
outras providéncias’ e a Resolugdo CNSP n. 108 de 2004 que “regua o Proces
Administrativo Sarionado — PAS no &nbito da Suprintendéncia de Seguros Privadcs —
SUSEP (...) eda ouras providéncias’.

Na mesma data en que aitada aLC 109, o foi, também, a Lei Complementar n.
108 aqual, dando cumprimento ao prescrito no 8 4° do art. 202 ch Constituicéo Federal, “dispde
sobre a relagdo entre a Unido, os Estadas, o Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias,
fundacdes, sociedades de eonomia mista e outras entidades pubicas e suas respedivas
entidades de previdéncia complementar, e da ouras providéncias’. Trata-se, portanto, de
diploma de glicac® restrita as casos em que 6rgdos da aministracd® publica direta ou
indireta, patrocinem entidades de previdéncia privada em beneficio de seus srvidores titulares de

cargo efetivo, conforme preceatuado no § 14  art. 40 da Magna Carta.

2.3 Dasentidades de previdéncia privada: disposi¢cbes comuns

A exemplo do que ja faza arevogada Lei n° 6.43577, a Lei Complementar n°
109, de 2001, classfica & entidades de previdéncia privada en abertas e fechadas (art. 4°), com
uma particularidade, todavia, em facedo diploma anterior: a distingéo essencial entre uma eoutra
(como restara explicitado mais adiante) “é estabeledda aites pelo tipo de plano que @& mesmas
podem implementar do que (como no direito anterior) pela relacé previdenciaria entre amesma,

seu instituidor ou petrocinador e os participantes.” *¢*

Ambas tém 0 mesmo objetivo principal, qual sga o de “instituir e operar planos de
beneficios de cadter previdenciario” (art. 2°), e suas atividades encontramse sujeitas a

normatizac®, coordenacd, supervisdo, fiscdizac® e mntrole por parte de Orgdos estatais

161 Wagner BALERA, Sistema de Seguridade Scial, p. 79.
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denominados regulada e fiscalizadar. Assm, por exemplo, somente poderdo instituir e operar
planos de beneficios para os quais tenham autorizaca espedfica, segundo as normas aprovadas
pelos referidos 6rgaos (art. 6°). Embora o art. 2° diga que aingtituicdo e aoperacd de planos de
beneficios de aréter previdenciario constituem o objetivo principa das entidades de previdéncia
privada — sugerindo, com isto, a posshilidade da existéncia de planos com outro carater que néo
0 expressaamente indicado no dispositivo -, forcoso é almitir que, em facedo art. 76 da mesma
lei, dificiimente nos depararemos com beneficios que ndo sgjam de indole previdenciéria, a néo
ser agueles servigos asgstenciais a salde que ja vinham sendo operados antes da alicéo da LC
em comento. Sobre os 6rgécs regulada e fiscalizadar, tantas vezes citados no corpo da LC,

falaremos mais detidamente no Capitulo 4.

Os planos de beneficios das entidades privadas, na diccédo do art. 7°, deverdo
atender a padrdes minimos fixados por aqueles 6rgaos regulador e fiscdizador, “com o objetivo
de assgurar transparéncia, solvéncia, liquidez e @uilibrio econémico-financero e duarial.”
Sobre o item transparéncia, € oportuno traze a mlacd® as sguintes palavras de Arthur Braganca
Vasconcdlos Weintraub:'®? “Diéfana deve ser a Previdéncia em geral, tanto a oficial, quanto a
complementar; e en se tratando da Previdéncia Privada, a transparéncia éimprescindivel desde o
aspedo do gjuste negocial até agestdo dos reaursos envolvidos. O participante deve ter amplo e
total conhedmento de todo o0 sistema e de suas proprias reservas. Ao participante deve ser
posshilitado fiscdiza a organizac® e alministrac® das entidades de Previdéncia Privada,

monitorando o destino de suas aplicages.”

A solvéncia das entidades, entendida como a possbilidade eondémicade alimplir,
pontuamente, todas as obrigagdes assuumidas perante a massa de participantes, somente sera
alcancada se observado o mandamento contido no art. 202 in fine, da Magna Carta: mediante a
“congtituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado”. Mas a LC 109 em seu art. 11,
aaescenta um outro mecalismo pelo qual se ha de garantir a solvéncia das entidades. o
resseguro, que traduz o negocio cdebrado entre a etidade de previdéncia privada euma eanpresa
seguradora, pelo qual esta asume 0S riscos que aprimeira obrigou-se asuportar nos contratos
cdebrados com os participantes e/ou as empresas patrocinadoras. O resseeguro (ou contra-seguro)

trata-se, em verdade, de um seguro do seguro, e, sem dlvida dguma, fortalece sobremaneira a

182 previdéncia Privada, p. 11.
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solvéncia dos planos de beneficios da previdéncia privada.

Sendo as prestagdes do regime privado de naturezapeauniaria, isto €, traduzindo-
se das em obrigaca® de dar dinheiro aos beneficiarios vitimados por qualquer das contingéncias
previstas em contrato, a liquidez dos planos, significando “a disponibili dade de dinheiro em caixa
elou de valores (titulos, duplicaas, promissrias) imediatamente mnversiveis em dinheiro”*®3, é

indispensavel para garantir que os beneficios sréo pagos pontualmente.

Groso modo, equilibrio emndmico-finarcero quer dizer estababilidade
financera, possbilidade eondmica de, a qualquer momento, sem qualquer transtorno, responder
a atidade, prontamente, pelas suas obrigagdes de anho peauniario. Para Wladimir Novaes

Martinez %

seguranca eondmica efinancera, pensando na solidez do ordenamento, € o nucleo
fundamental do plano de austeio e beneficios, a dma da instituicéo, o corac@® sadio do segmento
supletivo, numa palavra, o sonho ided do administrador.” Ja o equilibrio atuarial, ditado pelo
ramo da déncia matematica dotado da mesma aljetivacé, depende de uma diciente previsao
dos sinistros cobertos (morte, invalidez etc.) —tarefa essaque é eninentemente témica e che @
atuario levar a bom termo -, evitando-se que a @tidade sga surpreendida com uma quantidade de

ocorréncias que ndo esteja an condicdes financearas de suportar.

Relativamente & pesas que podem usufruir dos beneficios estabeleddos nos

planos dessas entidades, a lei complementar em aprego assm os define (art. 8°):
- participane: a pesafisicaque aerir aos planos de beneficios; e

- asgstido: o participante ou seu benefici&rio em gozo de beneficio de prestacd®

continuada.

N&o dispde aL C arespeito — e nem isto era necessario -, mas, sendo a previdéncia
complementar impulsionada por meio de contratos (negécios juridicos) — 0s quais, ja o
ressaltamos alhures, submetem-se & regras do direito privado -, 0 participante havera de ser

pesa dotada de cgaddade dvil, conforme o art. 104 da Lei n. 10.406 de 10 ce janeiro de

163 Dicionério Houaissda L ingua Portuguesa, p. 1768
164 Comentérios a Le Bésica da Previdéncia Complementar, p. 41
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2002 Wiladimir Novaes*®® vai além, ao estabelece que “por se tratar de pessoa fisica, o individuo
tera de deter cgpaddade fisica, civil, econdmica eprevidenciéria.” A nosLo ver, se relativamente
incgpaz, podera a pesa figurar como participante, até porque, permitindo-lhe a Constituicéo
Federal exerce atividade laborativa (art. 7°, XXX 111), expdese as riscos inerentes ao trabalho,
dentre os quais Lbressaem-se amorte e ainvalidez O mesmo ndo diriamos dos absolutamente
incgpazes (exceto o menor aprendiz, referido no mesmo dispositivo constitucional ha pouco
citado, com idade etre 14 e 16 anos), pelas mesmas razdes, mas inversamente, referidas linhas

atras.

Ja do asgstido - por ndo se obrigar no contrato, mas dele ser apenas beneficiario -,
ndo se h4, por obvio, de exigir cgpaddade dvil. Exemplo tipico € o do menor cujo pa faleddo
era participante de um plano de previdéncia mmplementar que ofereda bertura para o risco
morte. A toda evidéncia, ndo ficara, esse dependente do de cujus, privado do beneficio contratado

pelo pai, unicamente por ser absolutamente incgpaz para os atos da vida avil.

Objetivando resguardar os direitos de beneficiarios e asgstidos, a “LC 109
determina a @loc&o, por parte das entidades, de uma série de providéncias (algumas das quais ja

examinamos anteriormente), como as que mnstam nos arts. 9° a 11, a saber:

a) congtituicdo de reservas témicas, provisdes e fundos, bem como a glicac®

dos reaursos a des correspondentes,

b) mencédo expressa, nos regulamentos dos planos de beneficios, das propostas de
inscricé e dos certificados de participantes, de condi¢cbes minimas a serem fixadas pelo drgéo

regulador e fiscdizador;

c) disponibilizac® a todo pretendente e @trega atodo participante (neste cao,
guando de sua inscricéo do plano de beneficios), dos documentos arrolados no § 1° do art. 10,

bem como de outros que venham a ser espedficados pelo orgéo regulador e fiscdizador;

d) posshilidade de contratac@® de operagdes de resseguro, por iniciativa propria

das entidades ou por determinagé do orgdo regulador e fiscdizador.

%5 bid, p. 73.
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Fazendo e a diccd do art. 202 ch Magna Carta, 0 art. 68 d diploma
complementar registra que “as contribuicdes do empregador, os beneficios e & condicdes
contratuais previstos nos estatutos, regulamentos e planos de beneficios das entidades de
previdéncia cmplementar ndo integram o contrato de trabalho dos participantes, assm como, a
excec®d dos beneficios concedidos, ndo integram a remuneracd dos participantes.” A nos parece
obvio que estes dispositivos & glicam, unicamente, a hipbtese an que a enpresa patrocina, total
ou parcialmente, um plano de beneficios em favor dos trabalhadores com quem mantenha vinculo
empregaticio. E que somente a@n tal caso ambos esses atores — empresa elaboristas - serfo parte
nestas mesmeas relagdes juridicas de indole ntratual: uma de trabalho, regida pela C.L.T., e
outra de previdéncia privada, disciplinada pela Lei Complementar 1092001 E o que a
Constituicdo Federal e aL.C querem dizer, por meio dos artigos ha pouco citados, € que os dois
contratos (o0 de trabalho e o de previdéncia) sdo inconfundiveis entre S e redprocamente

independentes, ou sgja, eles ndo se integram, mas, ao contrério, caminham em paralelo.

Como exemplo das multiplas conseqiéncias que disto advém, temos que @&
contribuices feitas pela patrocinadora ndo tém natureza salaria, ja que ndo decorrentes do
contrato de trabalho, mas, sm, do contrato de previdéncia. Outra resultante mnsiste an que fica
debilitada atese de que aJustica do Trabalho seria cmpetente para dirimir os litigios entre
participantes e entidades patrocinadas pelos empregadores daqueles, ja que tais controvérsias néo
se caaderizam como as mencionadas no art. 114 ch Carta Republicana de 1988 (dlias, nesta
linha é o entendimento manifesto pelo Tribunal Superior do Trabaho, no julgamento do Reaurso
de Revista n. 58907319998, quando dedarou a incompeténcia da Justica do Trabalho para

solucionar causas envolvendo contribuicdes reclhidas para instituicéo de previdéncia privada)..

Com o inescondivel proposito de incentivar a eplorac® do hegocio
previdenciario privado, o art. 69 da LC assegura que a contribuicdes vertidas para & entidades
gque auam no setor sdo dedutiveis para fins de incidéncia de imposto de renda (caput), e que

sobre das ndo incidem tributaca e wntribuicdes de qualquer natureza(8 1°).

Em seus comentérios ao caput dese atigo, Wladimir Novaes*®® observa que “as

contribui¢des vertidas em favor da EFPC pelas patrocinadoras, entre outros reaursos autorizados

166 Comentérios & Lei Bésica da Previdéncia Complementar, pp. 695696
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pela lei, diminuem o lucro quando da dericéo da base de cdculo do imposto de renda. (...) na
verdade, ndo € para fins de incidéncia, que ndo se dtera mm esses montantes, mas objetivando a
determinacd® do quartum que se presta para o calculo do tributo.” Quanto a natureza do
beneficio estabeleddo no 8§ 1° - ndo incidéncia de tributos e de ntribuigdes (sic) sobre os
aportes redizados pela anpresa, a titulo de patrocinio da ettidade de previdéncia -, 0 mesmo
autor pontifica que “ndo se cuida de imunidade ou isencd, muito menos de anistia; a figura
prevista € ada ndo-incidéncia, quer dizer, o montante ndo se @nstitui em fato gerador de

qualquer exacd.”**’

Feitas estas consideragdes, no gera pertinentes a previdéncia privada wmo um
todo, passeemos a andlise do perfil de cala uma das entidades referidas no art. 4° da LC em foco:

as abertas e & fechadeas.

2.3.1 Asentidades fechadas de previdéncia privada— EFPP

2.3.1.1 Nocoes genéricas

O conceito e @ caraderisticas gerais dessas entidades encontram-se nos arts. 31 a
35 ch Lei Complementar n° 1092001 De a®mrdo com o art. 31, consideramse fechadas as
entidades de previdéncia privada acasdvels, exclusivamente: i) aos empregados de uma anpresa
ou gupo de ampresas e abs srvidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e i) aos asciados ou membros de pesas juridicas de caéter profissonal, classsta
ou setorial.

No primeiro caso, a empresa ou grupo de empresas, bem como os 6rgéos publicos
ali mencionados, sdo denominados patrocinadaes, enquanto no segundo, as tais pesas

juridicas s dizem instituidores.

Utilissmo conceto doutrinario destas entidades é encontrado em Wladimir

NovaezMartinezZ® nestes termos:

167 Comentérios & Lei Bésica da Previdéncia Complementar, p. 695
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(...) definem-se mmo pesas juridicas de direito privado, impulsionadas por
empresas prestadoras de servicos e, mediante ontribuicd exclusiva dos
participantes ou com seus aportes financeiros em relac® aos empregados,
organizam-se institucional, témica, contabil, econdémico-financeirae auarialmente
para, através de alesdo faaultativa dos interessados, oferece planos de beneficios

de pagamento continuado com cardter (esmaeg¢damente) complementar.

As EFPPtém como objeto, exclusvamente, a alministracé® e exeaucéo de planos
de beneficios de natureza previdenciaria, sendo-lhes vedada, por conseguinte, a prestacd® de
quaisquer servicos que ndo estejam no ambito desse objeto (art. 32, capu e paragrafo Unico).
Entretanto, como dito anteriormente, permite-se & entidades que, na data da publicac® daLC, ja
estivessem prestando a seus participantes e assstidos rvicos asgstenciais a salde, continuar a
fazélo, “desde que sgja estabeleddo um custeio espedfico para os planos asgstenciais e que a
sua @ntabilizac® e 0 seu patrimbnio sgjam mantidos em separado em relacd® ao plano

previdenciario” (art. 76).

Por forcado inciso Il do parégrafo 2° do art. 31, estas entidades ssmente podem
ingtituir planos de contribuicdo definida, ficando, pois, excluida a posshilidade da aiacéd de
planos ©b as modalidades beneficio definido e contribuicdo variavd. Vejamos, em brevissmas

palavras, o que significa cala um destes institutos:

Plano c Beneficio Definido - Na licéo de Augusto Tadeu Ferrari e Wanderley de

Freitas;16°

“Também conhedda smplesmente @mo BD, € amodelagem na qual o beneficio é
previamente definido — geralmente reladonado a0 cago ou a remunerac® — e @ntratado no
instante de adesdo ao plano, de tal forma que o seu valor pode ser determinado a qualquer tempo,
a partir de uma formula matemética ou decorrente da Ultima remuneracé na diva. O valor do
beneficio é a variavel independente e a ontribuicdo, a variavel dependente, ou sgja, nesses
planos, a incognita aser determinada en funcé do valor do beneficio (inicialmente definido) é o

valor das contribuicdes necessarias para satisfazer 0 seu pagamento.”

Plano & Contribuicdo Definida - Contrariamente & que se da an rdlac® a

189 Previdéncia Complementar dos Instituidores e da Uni&o, dos Estados e dos Municipios, in Revista do 24°
Congress Brasil eéiro dos Fundos de Pensdo, p. 39.
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anterior, segundo os mesmos autores ha pouco referidos, “a modelagem de Contribuicéo
Definida, ou simplesmente CD, é ajuela que define um plano individualista, no qual o valor do
beneficio ndo é estabeleddo a priori. No instante da alesdo define-se o valor das contribuicdes,
enquanto o valor do beneficio € a incognita a ser determinada en funcd do patriménio
aaumulado durante afase ontributiva. (...) uma eventual queda na rentabilidade, se ndo for
acompanhada de guste nas contribuicdes, implicara em reducd das metas amejadas (beneficios
projetados, mas ndo contratados). Ao contrario, se houver excdente desempenho financero, os

beneficio projetados srdo aumentados.”*"°

Plano ce Contribuicéo Variavd - Também chamado, por alguns autores, de plano
de beneficio ndo afinido, caraderizase este por faaltar ao participante adedsdo do valor de
suas contribuicbes e 0 momento de detudlas. Quanto aos valores dos beneficios, seréo eles
cdculados por ocasido da ocorréncia do evento gerador (morte, invalidez, etc.), a partir do fundo
aaumulado que foi constituido com as contribuicdes do participante, capitalizadas a taxa definida

no contrato.

Tomando-se cmo referéncia o inciso | do capu do artigo 31 da LC, condtata-se
gue patrocinada é a enpresa ou 0 grupo de empresas e & pesas politicas ali referidas — e, por
extensdo, as respedivas autarquias e a fundagdes, bem como as ciedades de e@nomia mista e
outras entidades publicas -, que instituam para seus asciados planos de beneficio de caater
previdenciario. Da-se-lhe 0 nomem iuris em questdo porque € de que asteia (patrocina),
isoladamente ou com a @-participac® dos Lus empregados e ajuiparados, os planos de
beneficios das EFPP.

Ja com base no inciso II, também do capu do artigo 31, vemos que & pesas
juridicas de caater profissonal, classsta ou setoria (v.g., OAB, CUT e SESC, respedivamente)
podem instituir (dai o termo ingtituidores) entidades de previdéncia privada para 0s us
asociados, desde que (1) Ihes oferecan, exclusivamente, planos de beneficios na modalidade
contribuicdo cefinida, (2) tercarizem a gestédo dos reaursos garantidores das reservas témicas e
provisdes, mediante acontrataca de instituicéo espedalizada (os responsaveis pela gestéo destes

reaursos, diz o 8 3 do artigo, deverdo manter segregados e totalmente isolados o seu patriménio

170 Previdéncia Complementar dos Instituidores e da Uni&o, dos Estados e dos Municipios, in Revista do 24°
Congress Brasil eiro dos Fundos de Pensdo, pp. 39-40.
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dos patriménios do ingtituidor e da etidade fechada), e (3) ndo vertam contribuicbes para 0s
planos que ingtituirem (talvez estegja aqui 0 seu principa trago distintivo em relacé a figura do
patrocinador, ao lado, é daro, do fato de que aitre o instituidor e o participante ndo ha vinculo

empregaticio nem qualquer outro de indole funcional, mas apenas asciativo).

Nos termos do art. 13 da LC 109 aformalizac® da ondicéo de patrocinada ou
ingtituidor de um plano de beneficio dar-se-4 mediante convénio de adesdo a ser cdebrado entre
tais figuras e a etidade fechada, em relacé a cala plano de beneficios por esta alministrado e

exeautado.

As EFPP podem organizar-se sob a forma de fundagdo ou sociedade avil (art. 31,
§ 19, mas smpre sem fins lucrativos. Embora ndo nos proponhamos a enfrent&las, porque
estranhas a0 nos dbjetivo, merecam referéncia duas questes, que se pdem a partir vigéncia do

novo Caédigo Civil Brasileiro, em janeiro de 2003

A primeira delas prende-se @ fato de o paragrafo Unico do art. 62 da Lel n°
10.4062002 estabelece que “a fundac@® somente podera ngtituir-se para fins religiosos,
morais, culturais ou de asssténcia’. Dado es< rol exaustivo de finalidades, como compatibili zar
a LC 1092001 — principamente em facedo que dispdem os us arts. 32, capu e paragrafo

unico, e 76, retro examinados - com 0 novo estatuto civilistico?

A segunda questdo deaorre do smples fato de o CCb rdo mais prever a figura da

sociedade avil.

Seguindo, entretanto, com nossas consideragdes, vamos encontrar, no art. 34 dale

complementar em exame, que & entidades fechadas podem ser assm qualificadas:
I) de aordo com o tipo de plano que aministram:

a) de plano comum, quando administram plano ou conjunto de planos acesdveis

a0 universo de participantes; e

b) com multi plang, quando administram plano ou conjunto de planos de beneficios

para diversos grupos de participantes, com independéncia patrimonial.
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II) de aordo com seus patrocinadores ou instituidores:

a) singuares, quando estiverem vinculadas a apenas um patrocinador ou

instituidor; e

b) multipatrocinadas, quando congregarem meis de um patrocinador ou

instituidor.

Finalizando o capitulo 1l da LC 109, diz o art. 35 qe “as entidades fechadas
deverdo manter estrutura minima composta por conselho deliberativo, conselho fiscd e diretoria-
exeautiva”, devendo o estatuto dos dois primeiros prever representac@® dos participantes e
assstidos, assgurando-lhes no minimo um terco das vagas. Eis aqui a wlaboracé@® do legidador
complementar, na perseguicd do objetivo insculpido no inciso VII do paragrafo unico do art.
194 ch Congtituicéo Federal .

2.3.1.2 Plano de beneficios

O tema atase disciplinado entre os arts. 12 a 25 da LC 1092001, dos quais
buscaremos, neste topico, extrair apenas 0s caaderes mais relevantes. O primeiro deles
estabelece que “os planos de beneficios das entidades fedhadas poder&o ser instituidos por

patrocinadaes einstituidores’, figuras essas Cujos concetos ja trouxemos noutra parte.

Os beneficios concedidos pelas EFPP podem coincidir ou ndo com os ofereddos
pelo regime gera de previdéncia social, dada aja anunciada desvinculag@® deste mm o regime
privado, muito embora, na pratica, se assemelhem. Discorrendo sobre este tema, Ana Claudia
Pompeu Torezan Andreucd'’* ledona: “Ao se deparar com a lista de beneficios concedidos pelas
EFPP temse aimpressio que se et diante das hipéteses beneficidrias do Regime Geral de
Previdéncia Social. Na verdade ha uma semelhanca quase que asoluta nos tipos de beneficios a
serem concedidos, e muitas vezes as entidades de previdéncia privada poderdo implementar,

complementar ou suplementar valores.”

171 A Orgarizagéo Instituciond das Entidades Fechadas de Previdéncia Privada, Revista de Direito Social n. 8, p.
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Os planos de beneficios devem ser, obrigatoriamente, ofereddos a todos os
empregados dos patrocinadores ou associados dos instituidores (art. 16), para que exercam a
faauldade de aerir ou ndo a des. Os gerentes, diretores, conselheiros ocupantes de cago eletivo
e outros dirigentes de patrocinadores e instituidores s equiparaveis aqueles empregados e

assciados.

Aligs, o oferedmento dos planos a todos os empregados e as a des equiparados é
condicdb sine qua nonpara que os valores dos aportes redizados pela enpresa, a titulo de
patrocinio da EFPP, ndo se incluam no salério-de-contribuicéo daqueles trabalhadores, para deito
das contribuicdes ociais previstas nos incisos |, a, e I, do art. 195 da Congtituicéo Federal. E o

que se encontra expressamente aavado no 8 &, p, do art. 28 daLei n°8.21291, in verbis:

8 & Na&o integram o salério-de-contribui¢éo paraosfinsdestalei, exclusivamente:

p) o valor das contribuicdes efetivamente pago pela pessa juridica relativo a
programa de previdéncia mmplementar, aberto oufediado, desde que disponivd a
totalidade de seus empregadcs e dirigentes, observados, no que @wuber, osarts. 9°e
468 A CLT,;

Para o0s beneficios de pagamento em prestagdes que sSgjam programadas e
continuadas (v.g., aposentadoria por tempo de servico e pensdo por morte, respedivamente),
impde aLC o regime financaro de caitaizacd® - jamais adotavel, portanto, o0 regime de
reparticéo que vigorano RGPS Discorrendo sobre a espédes de regimes financaros existentes,
Manuel Pévoas'’® explica que o de caitaizaca “determina que o cdculo das contribuicdes sa
feito de forma aque asua epressio, em cada a0, cobrada do conjunto dos inscritos que
existirem no plano, devidamente caitalizeda, permita o pagamento, a cala beneficiario, das
respedivas rendas’, enquanto o de reparticéo determina que o plano sgja organizado de forma a
gue o cdculo atuarial determine uma expressio, para a contribuicbes que vao ser cobradas e
cgpitalizadas num exercicio eamndmico, que @rresponda aexpressio dos beneficios que se prevé

sgjam constituidos e pagos nesse mesmo exercicio.

172 previdéncia Privada: Filosofia..., pp. 1221123
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Rezao art. 14 e os planos de beneficios deverdo prever os fguintes institutos:
| —beneficio proparciond diferido:

Na redacé do art. 2°, I, da Resolugédo CGPC n° 13/02, trata-se do “ingtituto que
faaulta a participante, em razé® da cessac@® do vinculo empregaticio com o patrocinador ou
associativo com o instituidor e aites da aquisicéo do direito ao beneficio pleno programado, optar
por recever, em tempo futuro, beneficio de renda programada, cdculado de aordo com as

normas do plano de beneficios.

Também referido por meio do vocabulo inglés vesting, esta figura crresponde a
“beneficio de caater previdenciario, de vulto incompleto em termos de montante, cujo exercicio

serediza @ tempo do atendimento das imposicdes pactuadas com a antidade”.*"

Il — portahbili dade:

Portabilidade do dreito acumulado pelo paticipane para ouro pang diz alei.
Trata-se, segundo Arthur Braganca Weintraub,*”* da “possbili dade de transferéncia dos valores
existentes em nome do participante, de um plano para outro, no caso de perda do vinculo
empregaticio. Ou sgja, os valores aaumulados (ou dreito aaumulado) em um plano espedfico de
uma etidade de Previdéncia Privada, em nome do participante, podem ser transferidos para outro
plano de outra entidade, desde que haja a cesacd do vinculo empregaticio do participante mm o

patrocinador.”

Além da cessac® do vinculo empregaticio, impde aLC outra cndicéo para o
exercicio da portabilidade: que os correspondentes reaursos financeros ndo transitem pelos
participantes dos planos de beneficios, sob qualquer forma; € dizer, os valores portados devem

migrar, diretamente, de um plano para outro, sem que a ées 0s participantes tenham acesso.
[l —resgate:

Implica arestituicdo, ao participante, do montante dos aportes acumulados b a

13 Wiladimir Novaes MARTINEZ, Comentérios & Lei Basica daPrevidéncia Complementar, p. 134
74 Previdéncia Privada, p. 117.
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sua titularidade no fundo de previdéncia privada, descontados os custos administrativos. Maria da
Gléria Chagas Arruda’® ledona que resgate “é o pagamento, total ou percial, ao participante da
provisdo matematica de beneficios a cnceder, formada pelas contribuicdes puras (contribuicéo
comercial descontada o carregamento) durante o periodo de diferimento (periodo entre adata de

inscricéo do participante no plano previdenciério e adata da cncessio do beneficio).”

Prescreve 0 art. 15 da LC que “a portabilidade ndo caraderiza resgate.” Com
efeito, este Ultimo difere da portabilidade sob dois aspedos. a) ndo se trata de transferéncia de
reaursos de um plano para outro, mas de retorno do dinheiro ao participante, e b) em regra, o
objeto do resgate — diferentemente do que sucede mm a portabilidade — €, tdo somente, o
montante dos aportes feitos pelo participante, descontadas as parcdas de aisteio administrativo
(excluidos, portanto, os valores aaumulados em deaorréncia das contribuicdes da patrocinadora);
pelo menos € esta aorientac@® contida na Simula n. 290, do Superior Tribunal de Justica, nestes
termos. “Nos planos de previdéncia privada, ndo cabe a benefici&rio a devolugdo da

contribui¢éo efetuada pelo patrocinador.”

Conforme Adadr Reis, “trata-se do Unico ingtituto que desvirtua a vocac®
previdenciaria da poupanca privada, tendo em vista que 0 resgate nada mais € que 0 saque sem

qualquer destinac® espedfica, ou sgja, é 0 saque para o consumo.”*7®

IV — faculdade de o paticipante manter o valor de sua contribuicdo e a do
patrocinada:

Conhedda por autopatrocinio, € afaaildade, atribuida @ participante, de, em caso
de perda parcia ou total da remunerac@® que receia (v.g., em virtude de mudanca de cago na
empresa ou de gozo de licenca sem remunerac@®), € mwm o objetivo de assegurar a percepcdo dos
beneficios nos niveis correspondentes, em regra, aguela mesma remuneracd, permanece
vinculado ao plano previdenciario privado, mantendo o valor de sua cntribui¢céo e o da que ga

vertida pelo respedivo patrocinador.

75 A Previdéncia Privada Aberta como Relagdo de Consumo, p. 148
178 Temas Centrais da Nova Legislacgo. In: Fundcs de Pensio em Debate, p. 23.
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Figura semelhante a do autoparocinio - embora dcunhada, a época de
“contribuicdo em dobro” — encontrava-se no art. ° do antigo e ja revogado “Regulamento do
Custeio da Previdéncia Social”, aprovado pelo Deaeto n° 83081, de 24 e janeiro de 1979
Previa o citado dispositivo que 0 segurado que deixase de exercer atividade drangida pela
previdéncia social urbana, poderia manter essa qualidade desde que passsse a remlher,
mensalmente, o valor resultante da glicac® da diquota de 19,2% sobre o seu salério-de-
contribuicdo — aliquota essa que, por sua vez era asoma de 9,2% (contribuicdo do préprio
segurado) + 10% (contribuicdo que a enpresa deixara de remlher, em virtude da cessacd do

vinculo laborativo com o segurado).

Na prética, em espedal nos casos de perda total da remuneracé, ndo é de esperar
gque aregra sgja apermanéncia do participante no plano. A razé é ébvia: ausente remuneraca,

inexistente, também, de comum, disponibilidade e@némicapara contribuir.

O art. 21 da LC 1092001 dspde que o resultado deficitério nos planos ou nas
entidades fechadas %ra equadonado por patrocinadores, participantes e assstidos, na proporgéo
existente entre a suas contribuicdes, o que podera ser feito, dentre outras formas. @) por meio do
aumento do valor das contribuigbes; b) instituicdo de ntribuicdo adicional; ou ¢) reducd do
valor dos beneficios a @nceder. Quer dizer, as eventuais insuficiéncias financaras no setor
haveréo de ser resolvidas pelos proprios contribuintes dos planos (patrocinadora eparticipantes) e
pelos asgstidos. A proposito, vale traze a wlagd® o0 8 P do art. 202 ca Constituicdo Federal,
assm grafado: “E vedado o aporte de reaursos a ettidade de previdéncia privada pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades
de eomnomia mista e outras entidades publicas, savo na qualidade de patrocinador, situacé na

qual, em hipotese dguma, sua contribuicéo normal podera exceder a do segurado.”

2.3.2 As entidades abertas de previdéncia privada— EAPP
2.3.2.1 Nocoes genéricas

Tais nocdes encontram-se nos arts. 36 a 40 da Lel Complementar n° 109, de 2001

Muito embora esta lei tenha dito, no seu art. 4°, que “as entidades de previdéncia complementar
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sd0 clasdficadas em fedhadas e dertas, conforme definido nesta Lei Complementar”, ela acéa,
em verdade, por ndo definir estas Ultimas. Por is, vaemo-nos do magistério de Jose Arthur de
Vasconcdlos Weintraub'’’, segundo o qual “a ettidade @erta de Previdéncia Privada é pesoa
juridica que comercializa planos de previdéncia acedvels a qualquer pesa, podendo haver
certas limitagdes (como nos planos coletivos). Nas entidades abertas, a participacé ndo depende,
tampouco é mndicionada a existéncia de vinculo empregaticio, profissonal, de dass ou

associativo prévios.”

Nesta definicéo se percebe 0 grande traqo distintivo entre & EAPPe & EFPP, qual
sga 0 de que, enquanto nas sgundas a alesdo do participante as respedivos planos de
beneficios depende de que de mantenha vinculo funcional ou asciativo com a pesa juridica
patrocinadora ou instituidora, nas primeiras, em se tratando de planos individuais (art. 26, 1), ta
adesdo depende goenas da vontade da pesoa fisica an pratica o ato. O adjetivo abertas, por
conseguinte, prende-se a eércunstancia de cetos planos das entidades assm qualificadas srem
acesdveis a qualquer pesa fisica que deles desgje participar — desde que, € daro, se trate de
pesa dvimente cgaz para celebrar o negdcio previdenciario. Tudo, aias, conforme o art. 36,

in fine, daLC em comento.

Distinguem-se, outrossm, as EAPP das EFPP no tocante a modo como se podem
congtituir. Com efeito, rezao art. 36 e “as entidades abertas 80 constituidas unicamente sob a
forma de sociedades andnimas’ (lembramos que & fechadas sO se podem organizar sob a forma
de fundagc@® ou sociedade dvil). Tal regra ndo é temperada sequer pelo parégrafo Unico desse
artigo, segundo o qual as ciedades sguradoras que operam exclusivamente no ramo vida
poderdo ser autorizadas a operar os planos de beneficios a que se refere o caput, pois mesmo tais

sociedades deverdo revestir-se daformade “S/A” .

Do mesmo modo como sucede com as fechadas, a ongtituicéo e o funcionamento
das EAPP, bem como a mmercidizac® dos respedivos planos de beneficios, dependem de

prévia e epressa grovacd do &rgdo fiscdizador (art. 38).

Considerando o disposto no art. 36, constatase que a findidade da EAPP é

praticamente a mesma da EFPP, ou sga, a ingtituicdo e aoperac@® de beneficios de caéter

17" Manual de Direito Previdenciério Privado, p. 26.
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previdenciario. N&o obstante, tal identidade néo se verificarelativamente as produtos ofereddos

pelas abertas, como teremos oportunidade de ver no item subseqguente.

2.3.2.2 Plano de beneficios

I) Generalidades:

Prescreve o0 art. 26 da LC 1092001 g os planos de beneficios instituidos por

entidades abertas poderdo ser individuais ou col etivos.

Sdo individuais, quando acesdveis a quaisquer pesas fisicas. Como assnalado
alhures, tal universalizac® de ace® € 0 que justifica o qudificaivo abertas, empregado em
relacd® as entidades b exame. A contratac@® de um plano individual se da, diretamente, entre a
pesa fisica interessada (participante) e a EAPP, ja que inexistentes, in casu, as figuras do
patrocinador ou instituidor. Wladimir Novaes Martinez'"® assvera que “individuais $o os planos
destinados a pesas fisicas disseminadas pela sociedade sem qualquer elo particular com alguma

entidade fisicaou juridica”

De outra banda, consideram-se coletivos o0s planos contratados por uma pesoa
juridica, com o objetivo garantir beneficios a pessas fisicas que wm ela mantenham certo
vinculo direto ou indireto. Vinculo direto havera, principamente, quando existente relac@® de
emprego entre apessa juridica ontratante eo beneficiario, enquanto ter-se-a o vinculo indireto
nos casos em que uma entidade representativa de pessoas juridicas contrate plano previdenciario
para grupos de pesas fisicas vinculadas a suas filiadas. Assm, ser@o coletivos os planos
operados pelas EAPP, quando contratados por uma ou mais empresas em prol dos sus
empregados, ou por uma ou mais entidades representativas de pesas juridicas, em beneficio das

pesas fisicas vinculadas a suas fili adas.

Vae auwzir que “sdo0 equiparaveis aos empregados e asociados os diretores,
conselheiros ocupantes de cagos eletivos e outros dirigentes ou gerentes da pesa juridica
contratante” (§ 4° do art. 26).
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Tanto os planos individuais como os coletivos podem apresentar-se,
indistintamente, sob a modalidade de beneficios definidos ou de contribuicdo variavd (esta,
conhedda também por beneficios ndo dfinidos). Emboras estas figuras ja tenham sido
conceituadas ahures, reiteramos que plano e beneficio definido, de aordo com o inciso Il do
Anexo Il do art. 2° da Resolucd CNSP n. 9302, é ajuele an que o vaor do beneficio é
determinado na data da mntratacéd® do plano, enquanto de cntribuicdo variavd é o plano em
que o vaor e o prazo de ontribuicdo € que podem ser estipulados previamente, ficando o
quartum relativo ao beneficio para ser determinado apenas quando da ocorréncia do evento
gerador (inciso | do mesmo dispositivo ha pouco citado). Em verdade, plano de cntribuicéo
variavel é plano de beneficio ndo dfinido — como, alias, era chamado nas resolugdes do CNSP

anterioresade n. 93/02.

E de grande utilidade mnhecemos algumas das figuras encontraveis no universo
das entidades abertas, pelo que gresentamos as sguintes definicbes (alias, em sua maioria,
vélidas também no setor das entidades fechadas), baseadas em Maria da Gléria Chagas Arruda"®:

- participane: pessa fisica que subscreve um ou mais beneficios constantes de

plano previdenciario;

- beneficiario: pesa fisica indicada pelo participante para receber os valores de
beneficio ou resgate an decorréncia do evento gerador (na auséncia de indicaca, consideram-se

beneficiarios os herdeiros enumerados no art. 1.829 i Cdédigo Civil Brasileiro);

- ingtituidora: pes%a juridica que ntrata plano previdenciario em face de seus

empregados ou drigentes, mediante participacé no custeio daquele;

- averbadaa: pessa juridica que ntrata plano previdenciario em face de seus

empregados ou drigentes, sem onerar-se relativamente a custeio daquele;

- beneficio: pagamento em dinheiro efetuado pela entidade, por ocasido do evento
gerador, em contraprestacd as contribuicbes feitas para austeio do plano contratado. Pode

apresentar-se sob a forma de pagamento Unico ou de renda wntinuada;

178 Comentérios & Lei Bésica da Previdéncia Complementar, p. 256.
179 A Previdéncia Privada Aberta como Relagdo de Consumo, pp. 7374
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- evento gerada do keneficio: é a ocorréncia da morte ou invalidez do participante

durante o periodo de mbertura, ou sua sobrevivéncia a periodo de diferimento contratado;

- periodo ¢ wbertura: no plano cujo evento gerador € a sobrevivéncia do
participante @ periodo de diferimento contratado, periodo ce @bertura € o prazo compreendido
pelos periodos de diferimento e de pagamento de beneficio; ja para o plano cujo evento gerador €
a morte ou a invalidez do participante, € o periodo durante o qual o participante (no caso de
invaide2 ou os <wus beneficiarios (no caso de morte daguele) fardo jus aos beneficios

contratados;

- periodo ce diferimento: é ajuele eistente entre adata de inicio de vigéncia do

contrato previdenciario e adata de inicio de percepcéo do beneficio diferido contratado;

- contribuicao: valor correspondente ans aportes efetuados pelo participante, pela

pesa juridicaou por ambos, para o custeio do plano;

- carregamento: percentual incidente sobre & contribuicbes comerciais ou fundo
aaumulado (em caso de plano de beneficios ndo definidos) para faze face & despesas de

corretagem, colocacd e administracd do plano;

- prazo de aréncia: nos planos cujo evento gerador é a sobrevivéncia do
participante, € o periodo em que ndo serdo acetas licitagdes do participante para resgate ou
portabilidade; nos planos cujo evento gerador € ainvalidez ou a morte do participante, € o lapso
temporal, contado a partir da data de inicio de vigéncia do contrato, durante o qual o participante

e 0s beneficidrios ndo terdo direito a percepcdo dos beneficios contratados,

- “vesting’ : o conjunto de dausulas, constante do contrato entre a EAPP e a
instituidora, que o participante, tendo expres e prévio conhedmento, é obrigado a amprir para
gue lhe possam ser ofereddos, e postos a sua disposicéo, 0s reaursos da provisdo (ou provisdes)
decorrentes das contribuicbes pagas pela ingtituidora, liquidas de caregamento, quando for o
cas0. Chamamos a dencéo para o fato de que, no universo das entidades fechadas de previdéncia
privada, o vocéulo vesting assume outra ac@céo, correspondendo ao beneficio proparciond
diferido.



Aos participantes dos planos operados pelas EAPP, a legidacé assgura o direito

aportahilidade, ao resgate, ao saldamento e a beneficio prolongado

Portabilidade e resgate sdo figuras ja gresentadas no item 2.3.1.2, cumprindo
aaescentar, apenas, com relacd a primeira, que da épermitida inclusive para plano de beneficio
de aitidade fedhada, consoante o art. 27 da LC 1092001 Veamos, pois, as outras duas
entidades:

- Sddamento:

Nos termos do item XXXV III do Anexo | da Resolucdo CNSP n. 9202,
saldamento € a“interrupcéo definitiva do pagamento das contribuigdes ao plano, mantendo-se o

direito a percepcao proporciona do beneficio originalmente contratado.”

Evento gerador des< direito, como se V&, é ainterrupcédo definitiva do pagamento
das contribuicdes ao plano, enquanto 0 seu objeto € a percepcéo do beneficio contratado, na
proporcéo das contribuicdes que @é entdo foram vertidas pelo participante, pela pesa juridica a
gque estava vinculado, ou por ambos. Ensina Maria da Gléria Chagas Arruda que, ocorrido o
evento gerador, “a entidade de previdéncia privada, obedecendo a cdculos atuariais, verifica o
montante aamulado na provisdo matemética de beneficios a @nceder e cdcula o valor
proporcional do beneficio previdenciario a ser pago ao participante na forma de renda.”*®°
Acrescenta essa aitora, na mesma pagina de sua dtada obra, que “a renda saldada pode ser
recebida imediatamente pelo participante ou ser diferida, isto €, comeca a ser receébida en data

estabeledda para a @osentadoria na proposta de inscri¢éo.”

- Beneficio Prolongado

Concedtua-o o item VI do Anexo | da Resolugdo CNSP n. 92/02 como “a
interrupcéo definitiva do pagamento das contribuicdes, mantendo-se o direito a percepcéo, de

formatemporéria, do mesmo valor do beneficio originalmente contratado.”

Embora, a exemplo do que se da com o saldamento, o evento gerador do beneficio

180 A Previdéncia Privada Aberta como Relacio de Consumo, p. 153
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prolongadosegja ainterrupcéo definitiva das contribuicdes, a diferenca aitre um e outro desses
direitos reca sobre 0 respedivo objeto, ou sgja, enquanto 14 o que se tem € a posshilidade
juridica de usufruir beneficio proporcional a0 montante das contribuicdes vertidas, aqui a
prestacé corresponde, exatamente, aguela que foi contratada ab initi o, modificando-se, contudo,
o tempo de duracd do beneficio. Em outras palavras, do ponto de vista do quartum, o beneficio
serd pago integramente. Se-lo-a, todavia, apenas enquanto perdurar a provisdo matematica

constituida pelas contribuicdes feitas.

II) Espédes:

Os planos operados pelas EAPP, assm os contratados de forma individual como
na modalidade mletiva, podem oferece, juntos ou separadamente, 0s feguintes tipos basicos de
beneficios:

1. Renda po Solvevivéncia: renda a ser paga a participante do plano, que

sobreviver ao prazo de diferimento contratado, geralmente denominada de gposentadoria.

2. Renda pa Invalidez renda aser paga @ participante, em decrréncia de sua
invalidez total e permanente, ocorrida durante o periodo de mbertura e g6s cumprido o periodo

de caéncia

3. Pensdo pa Morte: renda aser paga a(s) beneficidrio(s) indicado(s) na proposta
de inscricdo, em deworréncia da morte do participante, ocorrida durante o periodo de wbertura e

apos cumprido o periodo de caéncia estabeleddo no plano.

4. Pedllio pa Morte: importancia en dinheiro, pagavel de uma s6 vez a(s)
beneficiario(s) indicado(s) na proposta de inscricdo, em decorréncia da morte do participante,
ocorrida durante o periodo de wbertura e @ds cumprido o periodo de caéncia estabeleddo no

plano.

5. Pedllio pa Invalidez importancia en dinheiro pagavel de uma s6 vez @
proprio participante, em decorréncia de sua invalidez total e permanente, ocorrida durante o

periodo de mbertura e g6s cumprido o periodo de caéncia estabeleddo no plano.
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As EAPP criaram aguns plancs paddes — assm entendidos os que podem
ofereca os beneficios de Pedllio pa Morte, Pedllio pa Invalidez, Pensdo pa Morte e Renda
por Invalidez - que auamente sdo comercializados pelo mercado de previdéncia eerta privada.
S80 eles 0 Plano Gerador de Beneficio Livre — PGBL, o Plano com Remuneracd® Garantida e
Performance — PRGP, o Plano com Atudizac® Garantida e Performance — PAGP e o Vida
Gerador de Beneficios Livres - VGBL.

- PlanoGerada de Beneficios Livres— PGBL:

Conforme Maria da Gléria Chagas Arruda, “o PGBL é o plano previdenciario
privado na modalidade de aontribuicéo variavel (beneficio ndo definido) sob o regime financero
de caitaizac@®, em que o valor do beneficio € cdculado ao término do periodo de antribuicdes
com base no valor do saldo da provisdo matemética de beneficios a cnceder acumulado pelo

participante”.8*

Deflui-se das palavras da dtada aitora que, durante o periodo de diferimento, ndo
ha garantia de remuneracd® minima, ja que o valor desta dependera da rentabili dade da cateira
de investimentos do FIE, que éo fundo de investimento espedalmente @nstituido para o plano.
Em verdade, ndo ha sequer garantia de dguma remuneracé, eis que da inversdo dos reaursos

podera decorrer “rentabili dade” negativa.

Neste plano, evento gerador do beneficio é a sobrevivéncia do participante a
periodo de diferimento estipulado no contrato, podendo a prestac@ consistir numa renda mensal
vitalicia ou temporéaria. No primeiro caso, pode danda arenda ser contratada cm prazo minimo
garantido, reversivel ao beneficidrio indicado ou reversivel ao conjuge cm continuidade as

menores.

A grande vantagem do PGBL sobre os outros planos diz com a possbili dade dele
gjustar-se & possbili dades econémicas do participante, na medida en que este ndo predsa verter
contribuicbes mensalmente nem em valores fixos, exigindo-se genas que haja um saldo minimo
a titulo de provisdo matematica de beneficios a amnceder, nos termos do regulamento do plano.

Provisdo matematica de beneficios a conceder é o saldo individualizado, apurado entre adata de

181 A Previdéncia Privada Aberta como Relacdo de Consumo, p. 108
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inscricd do participante a plano e adata de inicio da mncessio do beneficio, decorrente da
movimentacd® de reaursos de cala participante, sendo seu valor atualizado diariamente am

funcdo da valorizac® das contas do fundo de investimento espedalmente constituido.

- Plano com Remuneracdo Gararntida e Performance - PRGP:

Muito semelhante ab PGBL, este plano também objetiva a oncessio de beneficios
previdenciarios. No entanto, diferentemente daquele, o PRGP garante, no decrrer do periodo de
diferimento, remuneracé dos reaursos da provisdo matematica de beneficios a mnceder, por taxa
de juros efetiva anua e indice de dauaizac@® de valores, os quais deverdo estar previstos no
reguamento. Diz Arthur Braganca Weintraub'®® que, neste plano “ha a previsio de uma
remunerac® minima sobre os rendimentos do fundo, permitindo a deducéd dos gastos
previdenciarios no cdculo do imposto de renda &é o limite de 12% da renda bruta (com

tributac@ sobre 0 montante total no resgate)”.

O evento gerador do beneficio, aqui, também é asobrevivéncia do participante a
periodo de diferimento estipulado no contrato, valendo as mesmas consideragdes feitas quanto ao

PGBL, no tocante & modalidades de renda mensal.

- Plano com Atuali zagao Garantida e Performance - PAGP:

Também uma mera variac@® do PGBL, este plano difere daquele edo PRGP pelo
fato de que garante, no periodo de diferimento, atualizac® dos reaursos da provisdo matemética
de beneficios a mnceder, por indice de aualizac® de valores, o qual deverd estar previsto em
regulamento. Trazemos, novamente, a oportuna licdo de Arthur Braganca Weintraub,*®® segundo
0 qual o PAGP é “plano smilar ao PGBL, onde mntratualmente ha aprevisdo da manutencéo
dos valores com independéncia das defasagens monetarias bre os rendimentos do fundo,
permitindo a deducéo dos gastos previdenciarios no cdculo do imposto de renda aé€ o limite de

12% da renda bruta (com tributac@ sobre o montante total no resgate)”.

No mais, repita-se 0 que foi dito a respeito do PGBL, quanto as modalidades de

182 previdéncia Privada, p. 118
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renda mensal.
- Vida Gerada de Beneficios Livres— VGBL:

Ledona Arthur Braganca Weintraub'®* que o VGBL “trata-se de um plano hibrido,
unido de Previdéncia Privada eseguro de vida, onde parte das contribuices feita pelo segurado
val compor a reserva para obrir o risco de morte, e outra parte, destinada a gosentadoria, sera
aplicada num fundo de investimento.” Esclarece s aitor que, aqui, “diferentemente do PGBL,
ndo é permitida adeducéo do imposto de renda, mas a tributag@® ocorre genas bre os ganhos
da glicac®. Assm, se 0 segurado vier a sobreviver pelo tempo determinado em contrato de
adesdo, recebera os rendimentos pré-definidos, que variam de aordo com o plano ofereddo.

Caso venha afadece, o beneficio indicado receberd aindenizaga como em um seguro de vida.”

Além destas quatro espédes de planos, insta traze a baila, para brevissmas
consideragdes, 0 Fundo de Aposentadoria Programada Individual — FAPI, instituido pela Lei n°
9.477, de 24 e julho de 1997 Ensina Maria da Gléria Chagas Arruda™® que este fundo é um

programa goartado das regras que regulam os planos previdenciarios. Veamo-lhe & palavras:

O Fundo ce Aposentadoria Programada Individual- FAPI € onstituido sobaforma
de condominio aberto, instituido e organizado pa instituigdes financeras ou po
sociedades seguradoras, administrados na forma de tas, sem garantia de

rentabili dade financera.

Este plano asemelha-se a fundo financeiro, isto é, uma comunho de reaursos
abertos as pesas fisicas e juridicas, as quais adquirem as cotas e ainstituicéo
administradora glica os valores, repassando aos cotistas o valor integral darenda

obtida com a caitaliza¢® dosreaursos. (...)

Asingtituigbesfinanceras e seguradoras comprometem-se a a@ministrar o fundoe,
no fim do prazo contratado, o participante tera o direito de resgatar o capita
aaumulado, podendo aderir aplano previdenciario privado tradicional parareceer

o beneficio naformade renda mensal (...)

83 pid, p. 112
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Nota-se, entdo, que o FAPI é genas uma dapa aminentemente financeira que
possbilitara, se o participante quiser, a mncessio de beneficios previdenciarios,
devido & aesdo a outro plano previdenciario privado. As instituicdes

administradoras do FAPI ndo concedem qualquer tipo de peadlio ourenda.

Digna de nota € aobservac® feita pela dtada autora, no sentido de que o FAPI, a
rigor, ndo é previdéncia, mas tdo somente um iter com o objetivo de garantir reaursos financeros

ao participante, com os quais ele possa, em desgjando, aderir a um plano de previdéncia privada.

Além destes, outros tipos de planos, ofereddos pelas entidades abertas,
encontram-se disponiveis no mercado, alguns dos quais consistindo em variagdes dos adma
examinados, como o0 VRGP — Vida mm Remunerac@® Garantida e Performance eo VAGP —
Vida om Atudizac® Garantida e Performance Alids, conforme Arthur Braganca de
Vasconcdlos Weintraub, “a gama nova de planos previdenciarios privados abertos é

» 186

vicgante”,”*” 0 que, sem dlvida, deve ser creditado a notavel expansdo da previdéncia privada no

Brasil nos ultimos anos, sobretudo apos a alicédo da Emenda Constitucional n. 20/98.

186 Manual de Direito Previdenciério Privado, p. 28.
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Capitulo 3

FUNDAMENTOS DO PODER ESTATAL DE FISCALIZAR AS EPP
E DE INSTAURAR CONTRA ELAS O PROCESSO ADMINISTRATIVO

3.1 Introducéo

As atividades desenvolvidas pelo Poder Publico, no sentido da fiscdizac® das
entidades de previdéncia privada e da instaurac®, contra das, de proces administrativo
tendente averificar a ocorréncia de infracé® a legisacé@ que disciplina o negdcio referido no art.
202 ch Constituicéo Federal de 1988 inserem-se no contexto do chamado poder de pdlicia do
Estado.

Tratando-se ess poder, como veremos logo mais, de uma faauldade caaderistica
da Administracd® Publica, e crrespondendo esta, por seu turno, a uma das manifestagdes do
Estado, por meio de seu poder exeativo — principalmente, mas ndo com exclusividade -,
julgamos conveniente, a fim de melhor situar o tema deste caitulo no cenario que a ée nos
parecemais apropriado, traze para esta parte dgumas breves idéias acecade Estado, Poderes de
Estado Estado Reguladar, Administracdo Publica, Poder de Policia e outros temas que lhes s50
correlatos.

Isto nos obriga afaze algumas inser¢cdes nos dominios do Direito Constitucional
e, a0 depois, mais detidamente, do Direito Administrativo — neste cao, por ser ele o ramo do
direito que mais subsidios tem a oferece ao estudo e desenvolvimento cientifico do nos tema.
Alids, ja epressamos, anteriormente, opinido de que monografar cientificamente sobre
fiscalizacdo e proces administrativo nas entidades de preMdéncia privadaimplica ndo apenas
a necesgdade de arir um caminho — porque, até 0 momento, desconhecemos que haja producéo
doutrinaria de profundidade nesta linha — como, também, a de faze uma obrigatéria intersecé@
com o Direito Administrativo, cuja riquissma literatura @nstitui, talvez, o mais valioso
instrumental de que dispomos paratal mister.

Advertimos que & consideragdes extraidas de tais ®aas terdo cadter meramente
preliminar e ser@o apresentadas $m qualquer compromis® de noss parte @wm 0

aprofundamento das inlmeras questbes paraelas que elas duscitam, pois, como ja antedpado,
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esta aordagem inicial tem como Unico adbjetivo enquadrar 0 assunto principal no compartimento

gue a ée estareservado no vastissmo universo do Direito.

3.2 Estado e Poderesde Estado

Ensina Manoel Goncaves Ferreira Filho'®’

gue, para a doutrina tradicional “o
Estado € uma assciac® humana (povo), radicada em base espadal (territorio), que vive sob o
comando de uma autoridade (poder) ndo sujeita aqualquer outra (soberania).” Nesta visdo, sdo
trés, portanto, os elementos do Estado: povo, territorio e poder soberano. Este Ultimo €, de longe,
0 que mais tem despertado a aencéo de estudiosos dos mais variados campos do saber, e sobre o
qual ja se produziram obras esplendorosas, em espedal as dotadas de aunho filosofico. A palavra
poder apresenta-se @m inUmeras acepgdes — que o digam os bons dicionarios! -, até porque, a
substancia que da encerra é @go fluidica, pasdvel de aomodar-se am discursos relativos as mais
variadas teméticas. AsIm, por exemplo, conforme Tércio Sampaio Ferraz Junior, “0 poder se diz
na politica na eonomia, no direito, na altura, no amor, na déncia, e se vé na forca na
violéncia, na persuasdo, no convencimento, na vitéria, na resisténcia e @€ na fragueza eno
desamparo.”*88

Dentre & multiplas sgnificagdes do vocébulo, a que mais interessa @ Direito € a
gue diz com a virtude de o governante de um povo — sga de uma pesa hatural ou uma etidade
abstrata, como o Estado — obter que & ordens dele ananadas sjam obededdas pelos governados,
de preferéncia — mas ndo necessariamente -, sem que para tanto sgja necessrio 0 emprego da
forca Neste sentido, ou expressando as fungdes politicas e juridicas basicas do Estado, fala-se en
poder de governo, ou poder de Estado.

Séaulos atrés, ja preocupava 0 homem a @ncentracd® do poder — i.e, a
aaumulacéd daquela virtude, ou daquelas funcdes politicas e juridicas baslares - nas méos de
uma sO pesa ou de um sO orgdo. Até porque ahistéria ja se mostrara prodiga an exemplos de
gue isto produzia governos tiranos; de que aposs de poderes absolutos, ou quese asolutos,

resultava em que seus detentores, em regra, cometiam excess. Foi essa mnstataca, alias, que

'87 Curso de Direito Congtitucional, p. 39.
188 Eqtudos de Fil osofia do Direito, p. 16.
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levou Montesquieu™®® & seguinte e céebre dirmac®: “(...) trata-se de uma experiéncia gerna que
todo homem que tem poder € levado a dele abusar; ele vai até onde encontra limites.”

Tal preocupac® levou a mncepcéo, na lnglaterra do seéaulo XV 11, de uma doutrina
gue pregava adivisdo do poér, ou sgja, a aribuicédo daguelas funcdes estatais basicas a pesas
ou Orgdos distintos, objetivando com isto coibir a tirania € por via de @nseqiéncia, garantir a
liberdade, a propriedade e aseguranca dos individuos. De aordo com o ja dtado Manoel
Gongaves Ferreira Filho*®°, “a divisdo funcional do poder (...) ndo foi invencd genia de um
homem inspirado, mas sm € o resultado empirico da evolugdo constitucional inglesa, qual a
consagrou o Bill of Rights de 1689. Notave tributario daquela doutrina foi John Locke, para
guem o poder total do Estado deveria dividir-se en poderes legidativo, exeaitivo e federativo,
cabendo ao primeiro editar as leis; a0 segundo, a sua exeaucao; e a terceiro, tratar das relagdes
externas da comunidade como um todo: paz, guerra, tratados, aliangas, etc. Dado importantissmo
no pensamento de Locke é 0 da supremada do legidativo em relacd® aos poderes exeautivo e

federativo, conforme se observa nesta sua passagem citada por Guillermo A. Oddone:***

... por fuerzatendra que ser poder supremo €l legislativo, y por fuerzatodos los
demés poderes confiados a miembros o a partes de la sociedad tendran que
derivarse de aquél y estarle subardinado (...) lo mismo esse poder (el federativo)
gue d geautivo vienen a ser poderes delegados, subardinados al poder legislativo;
yavemos visto que éste sigue siendo el poder supremo en toda comunidad pditica

bien constituida.

Ainda, para o pensador inglés, € imperioso que o poder legidativo, além de ndo
exeattar as leis que faz, atue mediante um processo regular e ndo delegue 0 seu poder —em razé@®

do que, conforme Robertdnio Santos Pesa™*?

, ese filosofo é tido como principal paladino da
indelegahli dade da funcéo legidativa.

Na linha de mnsolidacd® da doutrina de Locke, Montesguieu — para quem,
igualmente, era inconcebivel que o mesmo homem, ou 0 mesmo &rgdo se encaregasse de faze

as leis, de exeautélas e de julgar 0s crimes ou as querelas entre os particulares - apresenta asua

1890 Egpirito das Leis, in Livro X1, p. 166

190 Curso de Direito Congtitucional, p. 117.

191 Addministraciony Division de Poderes, p. 15.
192 Administracio e Regulagéo, p. 8.
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classcatriparticéo do poder estatal em funcdes legidativa, exeaitiva e judiciaria, que tornou-se,
ao depois, referéncia no constitucionalismo ocidental.

Aqui, iguamente, o legidativo desfruta de primaza em relacd® aos outros
poceres, “derivada e su funcidn espedfica de sancionar la ley, a la que tanto los individucs
como |os otros poderes debian sumision ...”.*%% Destarte, a0 exeautivo reservou-se missio de
mero exeautor das leis, enquanto o judiciério restou concebido, na visdo do proprio idedizador da
teoria, como um poder, de ceto modo, nulo.%*

Outro pensador que ontribuiu significativamente para a ©nsolidacé da doutrina
em comento foi Rousseau, que também acentua aidéia de primaza da lei e, conseqlentemente,
de superioridade do poder legidativo, em relac@® ao qual 0 poder exeautivo ocupa uma posicéo
subalterna. Em es$£ncia, o fundamento de sua tese reside no contrato social, ou sgja, no concurso
da vontade de todos, para @nferir existéncia e vida a corpo politico. Nese ntexto, a
supremada da lei resulta, justamente, de que énela que se registra essa vontade geral, que, para o
autor genebrino, ndo € sindnimo de mera somatdria da vontade de cala um: “ha muita diferenca
entre avontade de todos e avontade geral; esta se refere somente a interesse mmum, enquanto a
outra diz respeito ao interese privado, nada mais ndo que uma soma das vontades
particulares’'°.

Como se V€, aidéia da separacé dos poderes, tal como concebida inicialmente, na
Europa, adotava asupremada da lei, isto €, a submissio de todos ao que nela se adiass previsto,
0 que resultou numa espéde de privilégio da funcéo legidativa, por identificada cmo a principal
funcéo do Estado.

Ao mesmo tempo, da necessdade de se obviar abusos por parte de qualquer dos
diversos poderes, planta-se aidéa de um mecanismo voltado a0 estabeledmento do equilibrio
entre des, garantido pelo controle redproco de suas respedivas atividades. Tratase do
dispositivo do balance of powers, ou, na sua versdo norte-americana, do checks and bdances.
Aqui, acentua-se menos a primaza da lel e mais a necessdade de um equilibrio entre os poderes,
de tal forma que, pela disposicéo das coisas, 0 poder limite o poder. Entre nés, Afonso Arinos
ensina que “a idéia da limitac&® dos poderes, da ontensdo de um poder pelo outro através do

mecanismo que atradico juridica dama de freios e mntrapesos, veio com naturalidade amente

193 Guilhermo A. ODDONE, Administraciény Division ce Poderes, p. 25.
194 Guill ermo A . ODDONE, op. cit., p. 24.
1950 Contrato Social, p. 37.
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dos pensadores politicos muito antes da teoria juridica da Constituic®.”*%° Acrescenta e
ilustre brasileiro que “o pensamento juridico foi evoluindo da idéia de separac® para aidéa de
limitacap.” "

Tal modo de pensar encontrou solo fértil nos Estados Unidos da América, onde o0
sstema de freios e contrapesos foi adotado como indispensavel a protecd® dos direitos
individuais. Para sua detivacé®, permitiu-se, ali, um maior controle das atividades legidativa e
exeautiva por parte do poder judiciario, através da mecéica do judicial review, que mmporta
assm o controle de legalidade dos atos do poder exeautivo, como a propria mnstitucionalidade
das leis. Paradelamente, o congtitucionalismo daguele pais desenvolveu a tese da supremada da
Constituicdo, a significar que esta (e ndo a lei) constitui 0 estatuto juridico supremo, ao qual
devem submeter-se o legidativo, 0 exeautivo e o judiciario. A minimizac@® do peso do poder
legidativo, em prol do equilibrio entre & trés fungdes estatais, posshilitou uma maior autonomia
da Administracéd Publica norte-americana, assumindo ela, conforme Roberténio Santos Pesa,
uma posicdo mais congtitutiva no contexto juridico-normativo, e ndo meramente exeautiva.
Portanto, nos EUA, ainda segundo ess autor, “o principio da supremada da lei ndo implicou,
necessriamente, na imposshilidade da delegac® legidativa, que (...) foi sendo
progressvamente almitida, sem que tal diretriz fosee @nsiderada violac® ao principio da
separac® dos poderes.” 98

N&o obstante & particuladades verificadas entre os modelos europeu e norte-
americano dos ®alos XVII e XVIII, tém eles em comum o fato de que tanto os direitos
individuais como a duac@® do Estado aparecem delimitados pela lei — genérica e hdtrata,

expressva da vontade geral a que se refere Rousseau.

3.3 A separacéo de poderes no Estado do Bem-Estar Social

Este panorama, entretanto, comeca a Herar-se na passagem do séaulo X1X parao
seallo XX, com a crise do Estado Liberal e 0 consegliente surgimento, a mesma éoca, do
chamado Estado Socia (Welfare Sate, ou Estado Providéncia), com perfil nitidamente

19 Direito Congtitucional: Teoria da Constituicdo; As Constituicdes do Brasil, p. 133
197 |hid, p. 138
198 Administragéio e Regulagéo, p. 22.
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intervencionista - ao contrario de seu antecessor, caaderizado por limitar-se, esenciamente, a
protecd® dos direitos individuais. Na predsa licdo de Gordillo, “a diferenca bésica eitre a
concepcao classca do liberaismo e ado Estado de Bem-Estar, € que enquanto naguela se trata
tdo-somente de wlocar barreiras a0 Estado, esquecendo de fixar-lhe também obrigagdes
positivas, aqui sem deixar de manter as barreiras, se lhe ayregam finalidades e tarefas as quais
antes ndo se sentia obrigado.”*®® Celso Bastos resslta que “se o liberaismo emndmico
predominou no séallo XIX e principios do XX, é forcoso rewmnhece que neste o
intervencionismo estatal ganhou muito espag, em aguns lugares suplantando mesmo o
liberalismo.”?® Interessnte mnstatar, na obra do eminente profesor da Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo, que o novo comportamento do Estado foi requerido pela propria
sociedade, necesstada que estava de solucéo para os problemas deorrentes da desorganizaca da
eoonomia. Assm, prossegue 0 mestre, nas citadas obra epégina, “mesmo (...) em Estados onde
vigoram a propriedade privada e alivre iniciativa foi o Poder Publico que se responsabili zou, ao
fim e a cabo, pela mnducéo do processo econdémico.”

No mesmo diapasdo, Caio Tadto”**

202

explica que, no Brasil, “a partir da tercera
décala do seaulo”™, a aise financeara, gerada am parte pelos efeitos da Primeira Guerra Mundial,
estimulou a anpliacé de aividades pelo proprio Estado, com o nascimento, na décala de 20, de
entidades publicas de previdéncia socia e ainauguacd da intervencéo estatal no campo da
atividade produtiva. A empresa publica ingressa ha e@nomia social e a Congtituicd de 1934
admite, mediante lei espedal, 0 monopdlio de determinada indUstria ou atividade e@nbmica, por
motivo de interesse publico (art. 116), o controle estatal de exploracé de reaursos naturais (art.
119 § #°), apar dasrelagdes de trabalho (art. 121).”

Mas, a posshilidade de ingerir na e®nomia ndo constitui 0 Unico trag
caaderistico do Estado Social. Alids, esta nova aljetivacd® deaorre de um outro papel que o
Poder Publico pasou ater de desempenhar com o apagar das luzes do Estado Liberal, qual sgjao
de projetar sua auacd® no dominio socid, i.e., “de conformar a ordem social no sentido de

promover a progressva igualdade de todas as clases ciais e de asegurar atodos os cidaddos o

199 Principios Gerais de Direito Pablico, p. 74.

200 Cyrso de Direito Administrativo, p. 266.

201 Agéncias Reguladoras da Administragio, in RDA n. 221, p. 1.
2920 autor refere-se a0 séaulo XX
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aces a um certo nivel de bem-estar eacondmico, o desfrute dos bens culturais e uma bertura
contra os riscos vitais (desemprego, doenca, invalidez, velhice, morte).” 2%

Tais e tdo importantes funcbes ndo apenas legitimaram como tornaram
imprescindivel a intervencd do Estado nesses dois dominios — econémico e socia -, do que
resultou uma dgnificaiva transformac@® de suas relagdes com a sociedade. No dizer de
Roberténio Santos Pes®a, “vocadonado a uma intensa d@uac@® nas esferas ocial e e@ndmica,
bem como a uma grande interac@® com a sociedade, o Estado social importara, necessariamente,
numa nova conformacd do principio da separacéd® dos poderes, diversa daguela que marcou o
Estado liberal”.?** Isto porque, aaescenta, no Estado Social, “o poder exeautivo serd ajuele que
ter4 sua auac@® mais fortemente anpliada”,?%° dai resultando imperiosa uma nova a®modaca
daguele principio.

A nova acomodazdo a que se refere ese autor implica, naturalmente, permitir-se a
Administracé Publica para bem desempenhar as funcdes que lhe séo ditadas pelo Estado Socidl,
uma postura que seria impensavel frente adogmética triparticd montesquieana, qual seja ade
editar normas que, ha um seaulo e meio atras, somente se cncebia vindas do poder legidativo.
N&o se trata, € daro, de transferir para 0 exeautivo o papel que, desde aprimeira formulagé da
doutrina da reparticéo dos poderes estatais, se outorgou ao legidativo, mas de aribuir-se ajuele,
em nome da instrumentalidade de que necessta para dar conta de seus novos encargos (e no
estrito limite dessa necessdade!), a prerrogativa de elitar comandos com as mesmas
caaderigticas da lei — i.e., dotados dos atributos da generalidade e da astrac&®. Oportunas as
palavras de Vicente R&0%°®, para quem nd ha “como se desconhece que amaior extensio dos
deveres do Estado moderno, para dém da ordem estritamente juridica exige se Ihe @nfiram
novos poderes, para 0 exercicio dos quais ha de se goresentar instrumentalmente garelhado, a
fim de poder exercer as fun¢bes atempo e mm eficiéncia.”

Alexandre Santos de Aragdo lembra que, “marcadamente g0s a 22 Guerra
Mundial, quando as atividades estatais adquriram, frente a uma redidade temicizada e

cambiante, inédita cmplexidade, a normatizac® socia pasou a ser crescentemente exercida por

203 SANTAMARIA PASTOR, in Principios de Derecho Administrativo, p. 107-108
204 Administracio e Regulagéo, p. 27.

295 | bid, p. 28.

208 A5 DelegagOes Legidativas no Parlamentarismo e no Presidenciali smo, p. 16.
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Orgaos ndo integrantes do Poder Legidativo, mormente por 6rgdos e attidades da Administracé
Publica” 2%’

E claro que nada disto amntece sem que venha atona apergunta inevitavel: até
gue ponto esse novo poder atribuido ao exeautivo ndo esfacda avetusta teoria da reparticdo dos
poderes e, também, ndo aniquila o sistema dos freios e cntrapesos que se supde imprescindivel
para amanutencdo do equilibrio entre as trés funcdes do Estado e que busca evitar excessos por
parte de qualquer um deles?

Para respondé-la negativamente, doutrinadores de renome buscam
dessacamentalizar a referida teoria, ou sgja, demonstrar que amesma ndo deve ser objeto de
interpretagdes radicais e asolutas, ndo contempladas squer pelos us idedizadores. E ainda
Alexandre Aragdo®®® quem, citando Zippelius, afirma que, em primeiro lugar, ndo existe uma
separacd® de poderes, mas muitas, variaveis fgundo cada Direito positivo e cala momento

historico. Em seguida, sustenta o articulista que

Seretirarmos o cardter dogmatico e saaamental impingido ao principio, ele poderd,
mantendo asubstancia, ser colocado em seusdevidostermos, ou seja, como divisao
das atribui¢bes do Estado entre érgados distintos, ensejando uma salutar divisdo de
trabalho e um empedl ho a historicamente perigosa concentracé® de poderes.

Ele ndo é cgaz contudo, de levar & conclusdo de que cala um destes distintos
Orgdos-Poderes 5 pmssa eercer uma das trés fungdes tradicionalmente
consideradas — legidlativa, exeautiva ejudicial. E mais, também ndo é cgaz de
faze com que todas as fungdes do Estado devam necessariamente se subsumir a

apenas uma destas trés principais espedes classficaorias de fungdes estatais.

Namesma linha, Karl Loewenstein®®® ledona que

O que naredidade significa a @3m chamada “separacéd de poderes’, ndo &, nada
mais nada menos, que o reconhedmento de que, por um lado, o Estado tem que
cumprir determinadas fungbes— o problematémico dadivisdo dotrabalho —e que,
por outro, os destinatérios do poder sejam beneficiados ® estas fungdes forem
redizadas por diferentes 6rgdos. a liberdade € o telos ideoldgico da teoria da

separacd depoderes. (...) O que, comumente, aindaque aroneanente, se cstuma

207 Principio dalegalidade ePoder Regulamentar no Estado Contemporaneo, RDA n. 225, p. 110,
298 | bid, p. 111
209 Teoria de la Constitucion, pp. 55-56.
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denominar como a separac@® dos poderes estatais, € na verdade adistribuicéo de
determinadas fungdes estatais a diferentes 6rgdos do Estado. O conceito de
“poderes’, apesar de estar profundamente ewraizedo, deve ser entendido neste

contexto de uma maneira meramente figurativa.

Apés aseverar que ateoria da separac@® de fungdes foi determinada pelo tempo e
pelas circunstancias como um protesto ideologico do liberalismo politico contra o absolutismo
monolitico da monarquia dos £aulos XVl e XVIII , este Ultimo autor conclui que o principio da
necessria separacd® das funcbes estatais segundo seus diversos elementos substanciais e sua
distribuicéo entre diferentes detentores, ndo € nem essencial para o exercicio do poder politico,
nem se goresenta @wmo uma verdade evidente evalida paratodo tempo.

Em Franca Jean Dabin®'® ensina que “se idedmente fundada a distribuicéo de
fungdes entre instituicdes ou Orgdos distintos e independentes, ela ndo posaui, todavia, sendo um
valor de meio, ndo de um dogma, 0 que vae dizer que o principio comporta uma série de
exce@es. As exce@es ®rdo justificadas, em primeiro lugar, toda vez que razes de interese
geral asimponham.”

Entre nds, Bilac Pinto ja ensnava, ha mais de sesenta anos atrés, que “o fato da
autorga, pelo Estado moderno, de funcdes normativas e jurisdicionais a outros 6rgaos além dos
gque @& monopolizaram, até o fim do séaulo passdo (Poder Legidativo e Poder Judiciario),
congtitui  fendmeno universal, cujas proporcdes € aolumam cada vez mais”*'! E,

posteriormente, Hely Lopes Meirelles”'? faza esta alverténcia:

... J& se observou que Montesguieu nunca empregou em sua obra politica &
expresdes “separacé® de Poderes’ ou “divisdo entre os Poderes’ (...). Seus
apressados sguidores € que lhe deturparam o pensamento e passaram a falar em
“divisdo” e “separac@® de Poderes’, como se estes fosem estanques e
incomunicéveis em todas as sias manifestagdes, quando, na verdade, isto néo
ocorre, porque o Governo é aresultante da interac@® dos trés Poderes de Estado

(...), como a Administragé o é de todas os 6rgdos desses Poderes.

219 Doctrine Générale del’ Etat, p. 284
21! Regulamentacéo Efetiva dos $rvicos de Utili dade Pablica, p. 107.
22 Djreito Administrativo Brasileiro, p. 57.



Na mesma trilha, Manoel Gongaves Ferreira Filho*'

indaga: “Inexistente sua
base dentifica parcial a espedaizac® que produz, que valor deve ser remnheddo a
‘separacd’ ?’; e, ha sequéncia, afirma que, “historicamente, desempenhou ela papel relevante,
contribuindo, e nd pouco, para a instaurac@® do governo moderado. Hoje, todavia, sua
importancia cstuma ser minimizada; seu fim, profetizado; sua existéncia, até negada.”

Comparato suscita ainadequacd da organizaca classca de poderes ao carater
esenciamente dindmico do Estado contemporéneo, cada vez mais absorvido na tarefa de
programar e redizar politicas publicas, e cala vez menos empenhado em meras dedaragdes de
direito. Para de, “se 0 mecaiismo de checks and bdances entre os diferentes ramos do poder
consegue impedir o Estado de fazer 0 mal, também o impede de faze o bem”.?*

Nada obstante anecessiria releitura que dele se mostra necessaria d@ualmente, o
principio da separac® dos poderes, na visdo de Roberténio Pesa®® (lastreado em Canotilho),
ainda deve ser considerado como o principio organizaorio estrutural do Estado Constituciona de
nosss dias, em continuidade cm uma tradicéo que perpassa todas as formas estatais dos ultimos
dois ®aulos, desde o Estado Liberal até o Estado Socia intervencionista, este Ultimo em suas
diversas variagdes, onde se inclui o atual Estado Regulador. Também para LUcia Valle
Figueiredo®'®, a separacio e poderes é necessiria para que se possa @nceber um auténtico
Estado de Direito. Respondendo a pergunta por ela mesma formulada: “Qualquer Estado podera

ser Estado de Direito?’, a eminente professora da PUC/SPassm se expressa:

Se ndo estiver 0 Estado curvado arule of law, tal sgja, alei aque o pockr estatal
deve se submeter, sequer poderiamos cogitar na existéncia de um Estado
Democrético de Direito. Todavia, asujeicdo alei é insuficiente para caaderizar o
Estado ce Direito materialmente; ha necessdade da existéncia de determinadas
outras caraderisticas absolutamente esenciais, tais sjam, a separacé@® de poderes
para a &isténcia dos “freios e contrapesos’, do “juiz natural”, ou, em outras
palavras, de juiz ndo de exce¢® oupost facto, e, além dis e catamente, de juiz

imparcial, dotado de prerrogativas para 0 exercicio da magistratura independente.

213 Curso de Direito Constitucional, p. 119,

214 para Viver a Democracia, p. 97.

215 Administragio e Regulagéo, p. 31

21° Egtado de Direito e Devido Proces® Legal, in RDA n. 209, p. 7.
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No entanto, para legitimar o perfil do Estado moderno em faceda velha triparticéo
montesquieana, parece de todo necessrio que a releitura desta acetue mais 0 seu caéter
historico, abandonando os esquemas tradicionais com que foi interpretada durante avigéncia do
Estado Liberal. Para Robertbnio Pesa, “uma leitura aual do principio em apreq deve
considera-1o ndo somente um mecanismo de protecé negativa contra o abuso do poder, tendo em
vista a protecd dos direitos, mas também, de forma positiva, como elemento de otimizac®
funcional e de responsabili dade dos poderes, tendo em vista & tarefas do Estado.”?*’

No direito brasileiro, a alo¢do do poder tripartido evidencia-se logo no art. 2° da
Constituicdo Federal de 1988 onde esta inscrito que “sdo Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre s, 0 Legidativo, o Exeautivo e o Judici&rio”. Resta extrair, desse dispositivo,
interpretac® que, sem negar a e$encia do principio da triparticdo, torne posdvel a
Administrac@® Publica, no exercicio das novas fun¢bes que Ihe sdo cometidas pelo modelo de
Estado Social aqui implantado, desempenhar eficaamente o seu papel na grandiosa perseaucéo
dos objetivos tracalos no art. 3° da Norma Apice Ledonando acecadagquele at. 2°, o saudoso
Hely Lopes Meirelles™® afirma que, “embora o ided foss aprivatividade de cala funcéo para
cada Poder, na redidade is® ndo ocorre, uma vez que todos os Poderes tém necessdade de
praticar atos administrativos, ainda que restritos a sua organizaca e a seu funcionamento, e, em
caater excepcional admitido pela Constituicéo, desempenham fungdes e praticam atos que, a
rigor, seriam de outro Poder.” E, na seqiéncia, conclui: “O que ha, portanto, ndo é separacé de
Poderes com divisdo absoluta de fungdes, mas, sim, distribuicdo das trés funcdes estatais
predpuas entre 6rgaos independentes, mas harmdnicos e mordenados no seu funcionamento,

mesmMo porque o poder estatal € uno e indivisivel.”

3.4 Estado Regulador

Como visto nos itens anteriores, a tradicional teoria da divisdo dos poderes do
Estado dedicava espedal apreg a funcéo legidativa, da qual as outras duas — exeautiva e
judiciaria — praticamente derivavam. Vimos, igualmente, que, saindo de cana o Estado Liberal e

tomando o seu lugar o Estado Socia - intervencionista € por is© mesmo, caaderizado pela

217 Administragio e Regulagéo, p. 33.
218 Direito Administrativo Brasileiro, p. 56-57.
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atribuicdo de novos e vultosos encargos ao Exeautivo -, aidéia original que usualmente se extraia
da separacéio pasou a ndo mais sustentar-se. Conforme Guillermo A. Oddone,?*° es modelo
ndo ammpanhou o ritmo das transformagdes que se produziam nos sstemas politico e socio-
eoondmicos, “e eta fata de alequacé@® determinou um desocamento do centro de gravidade em
favor do Exeautivo”, ou sgja, “o sistema de trés funcdes claramente diferenciadas cedeu pas —
por império da necessdade — a outro no qual os limites ndo sdo, em geral, tdo predsos e 0s
conteidos concretos de auacd sdo assumidos pelo orgdo melhor dotado para dar solucéo aos
problemas.”

Ainda de aordo com esse autor, nas mesmas obra e pégina retro citadas, a perda
de gravitacd® do Legidativo deveu-se, justamente, aquele aiumento das demandas dirigidas ao
Estado, determinando um incremento de sua dividade que ndo pbde ser assumido pelo
Legidativo por razdes puramente témicas, outras de indole juridica (naturezados atos que amite)

e, finamente, politicas. Uma dessas razbes, prosegue o articulista, ?*°

€ dada pelas caraderisticas
das dedsdes a alotar: seu nimero, a rapidez ®m que devem implementar-se & politicas, a posse
de dados témicos, cientificos, edtatisticos, etc., com cader prévio a tomada de dedsdo,
demonstram que 0 6rgdo menos dotado € o legidativo, por tratar-se de um corpo deliberativo,
com mecanismos lentos de alocd de dedsbes, e o qua se mnsidera an geral pouco
espedalizado.

No Estado Providéncia, diz Robertbnio Pes®a, “observa-se um desdocamento de
boa parte da normatizac@® do poder legidativo para o poder exeautivo. Inclusive boa parte da
legidacd® aprovada no ambito do legidativo tem sua origem em projetos e iniciativas
apresentadas pelo poder exeautivo.”?? Alids, segundo ese mesmo autor, no Welfare State
ocorreu uma transformacd na propria mncepcdo de lel herdada do Estado liberal, com o
surgimento de novos paradigmas normativos. “A lel, concebida no Estado liberal como norma
geral e dstrata derivada da vontade geral (conforme o pensamento de Rousseau) e expressio da
razé@® humana (conforme o pensamento de Kant), assume no Estado socia uma nova dimensdo,
passando a @nstituir-se também em instrumento por excdéncia de sua ac® interventiva no
dominio econémico e sociad. Ou sga, de mero instrumento juridico a lei pasu também a

condicd de instrumento politico, sem todavia, destaque-se, a tal ficar reduzida. A lel tende,

219 Administraciony Division de Poderes, p. 37.
220 | pid, p. 38.
221 Administragio e Regulagéo, p. 28.
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assm, a aumir uma aescente funcéd politica Além de definir situagdes abstratas com
pretensdo de permanéncia, alei também busca asolucéo de problemas concretos e passageiros.”

Ocorre que o Estado social, a exemplo do que se deu com seu antecesor dos
seallos XVl e XV, também haveria de experimentar a sua crise, determinada, principalmente,
pelo fato de ndo ter sido cgpaz de asegurar aquilo que dele se esperava: um nivel de bem-estar
socia condizente com o volume das atribuicbes estatais e das estruturas administrativas que em
funcéo delas ® aiaram. Segundo Bruno Brodbekier, constatou-se que, com a sua superestrutura,
o0 Estado tornou-se ajigantado demais e, principamente, mostrou-se um péssmo prestador de
servicos publicos. E, apud Marcos Jruena, assnala que “Néo resta divida que um Estado
hipertrofiado gera astos elevadissmos, mantidos por tributos que saaificam a poupanca popular
e 0 investimento empresarial sem o correspondente retorno em qualidade dos bens e servicos
prestados.” %%

Luiz Carlos Bressr Pereira, em pronunciamento reproduzido na obra de
Robertdnio Pesa,?** assnala que, no Brasil, “a aise fiscd e a cise do modo de intervenczo do
Estado na emnomia ena sociedade comecaam a ser percebidas nos anos 80. Foi nes periodo,
depois do fracas de sucessvos planos econémicos, que a sociedade brasileira se deu conta,
ainda que de formaimpredsa, de que estava vivendo fora do tempo (...) Os constituintes de 1988
porém, ndo perceberam a aise fiscd, muito menos a «aise do aparelho do Estado. Né&o
perceberam que &a predso reauperar a poupanca publica Que ea predso dotar o Estado de
novas formas de intervencéo, mais leves, em que a o©mpeticdo tivese um papel mais
importante.” Fazendo em as palavras do ex-Ministro, Diogo de Figueiredo Moreira Neto,?**
sdlientando 0 descompasso entre o texto original da Superlei de 1988e a @olucéo que, ja aquela

época, se faza sentir nas relagdes entre 0 Estado e asociedade, assm se pronuncia:

No Brasil, esta evolugéo sofreu um percaco que &rasou-nos o processd par quase
uma décala. Com efeito, a Constituicdo de 1988 ao ser promulgada, estava
destinada aser o Ulitimo modelo instituidor de um Estado doBem-Estar Social e,
por is®, nado continha nem previa providéncias para a retomada do

desenvolvimento dos ervicos publicos no Pais. Por considerar 0 modelo vigente

222 poder Regulamentar da Administragio Pablica, in RDA n. 233 p. 151
223 Administragio e Regulagéo, p. 50.
224 MutagOes do Direito Administrativo, p. 150.
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satisfatério, tratou apenas de manté-lo, inclusive com uma guante presenca do

Estado na presta¢& e sem maior preocupacd com o controle.

E, de fato, o Brasll, com suas gritantes e bem conheddas desigualdades ciais, e
tolhido por um endividamento externo sem precealentes em sua historia, exemplo do quanto o
Estado Providéncia pode ndo ser apto a aimprir as finalidades que deram ensgo ao seu
aparedmento. Isto fez om que, de repente, 0 modus operandi do Estado socia - predpuamente,
sob a forma de intervencd no dominio ewmndmico — passse a ser questionado. “Sua
intervencd direta na eonomia, através de empresas publicas, mostrou-se en grande parte
ineficiente, o que ocasionou, no caso brasileiro nos anos 90, o fenbmeno da privatizaca@. A
prestacé de servicos publicos pelo Estado modificou-se acatuadamente. Tais grvicos foram em
grande parte privatizados ou tiveram sua exeaucéo delegada a particulares. O Estado perdeu o
monopolio na prestac@ dos servicos publicos para asumir a cndicéo de ayente regulador de tal
prestac#. Esta funco regulatéria estendeu-se também as atividades emnémicas.” *2°

Redmente, com o fito de ingtituir-se a“reengenharia do Estado”, foi editada aL el
n. 8.031, de &ril de 1990 que implementou o Plano Nadona de Desestatizac® — PND
(disciplinado, atuamente, pela Lel n. 9.491, de setembro de 1997, plano ese que, como 0
proprio nome sugere, intenta promover a substituicdo do Estado pela iniciativa privada, em
muitas das atividades antes desempenhadas pelo primeiro. Resslta Bruno Brodbekier (RDA n.
233 p. 151) que, dentre os objetivos do PND, “estavam incluidos a dienacé de participagdes
adonarias do Estado, a extincédo de empresas publicas com a venda de seus ativos, bem como a
delegac@® a particulares, por meio de @ncessio, permissio e aitorizacd®, da exeaucdo dos
servicos publicos, concentrando-se o Poder Publico no plangamento e @ntrole dessas
atividades.”

Inevitavelmente, ese novo estado de coisas, ndo devidamente catado (na visdo
de Bressr Pereira) pelo legidador constituinte de 1988 acdaria por chocar-se mm a ordem
estabeledda por meio da Magna Carta entdo promulgada, demandando, assm, reformas no seu
texto original. Atendendo a essa necessdade, restaram promulgadas, por exemplo, as Emendas
Congtitucionais n. 5, 8 e 9, todas de 1995 que, respedivamente: estabelece a bertura dos

servicos publicos ao regime privado; dispde sobre a ©ncessio ou permissio Nos Ervicos de

225 Roberténio Santos PESSOA, Administracgo e Regulaggo, pp. 50e 51
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telecomunicages, e extingue o0 monopdlio estatal de exploracé de petréleo, admitindo o0 aceso
de ampresas privadas.

No dizer de Caio T4adto,??° “é importante assnalar que essss Emendas, ao mesmo
pas em que drem portas ao capita privado, determinam, de modo expres, a aiacd®, em lei,
de um 6rgdo plblico regulador da dividade privada. E o primeiro evento no caminho da

ingtituicBdo legal das agéncias reguladoras da dividade emndmica ...”. Esss agéncias
reguladaras, prossegue 0 autor, nas mesmas obra e pagina, “completam a liberacé® da dividade
privada de natureza eondmica, sobre aqual exercem, como representantes do Estado, atuacé
coordenadora enormativa, em garantia do interesse mletivo que representam.” Vanessa Vieira de
Mello**’ ressilta que a agéncias reguladoras “fazem com que o Estado deixe de ser o exeautor
dos servicos publicos, para genas regular setores da e@nomia que ficam aos sus cuidados.” Em
seguida, (apud Arnoldo Wald e Luiz Rangel de Moraes) destaca & quatro dimensdes que
caraderizam uma aéncia reguladora: “a independéncia dedsoria, a independéncia de objetivos,
aindependéncia de instrumentos e aindependéncia financara.”

Verificase, portanto, que atradicional forma de intervencéo estatal no dominio
privado restou substituida pela damada funcdo regulatéria, a qual, segundo Roberténio
Pes®a,%*® (apud Marcd Justen Filho), é também um nodo de intervencd do Estado,
caaderizada, no entanto, pela utilizac® preponderante da mpeténcia normativa para
disciplinar a duac@® dos particulares, tendo em vista a redizac® de interesses publicos
relevantes. Para de, “a @ntrapartida para reducéo da intervencéo estatal direta, na prestacé de
servicos publicos e na explorac@® de aividades econdmicas reputadas até entdo estratégicas, foi o
incremento das funcdes regulatérias.” Bruno Brodbekier?® explica que “a auac@® do Estado
como Orgdo regulador consiste na troca de papel do Poder Publico de prestador dos rvicos
publicos, sgja na prestacd® direta ou na indireta, para cntrolador da exeaucéo dos rvicos
outorgados a pesas juridicas publicas ou privadas.”

Ai est& enquanto a alomerac® de um sem nimero de servicos e aividades
eoondmicas estratégicas nas maos do Poder Publico apresentava-se como um dos tragos mais

caaderisticos do Estado socia, a privatizac@® de grande parte desses srvicos e dividades, tendo

226 Agéncias Reguladoras da Administragio, in RDA n. 221, p. 3.

227 Regime Juridico da Competéncia Regulamentar, p. 89.
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como contrapartida a sua regulacd® estatal, traduz o perfil do moderno Estado regulador.
Conforme Caio Tadto, na obra epéagina retro citadas, “a funcéo das Agéncias Reguladoras (...
mantém o adequado equilibrio entre a politica de privatizac® e a preservac@® do interese
publico, harmonizando a liberdade om a alequac@® dos fins basicos da manutencéo dos
interesees da comunidade. A privatizaca transfere o servico publico a gestdo privada. O poder
publico retém, contudo, a supervisdo sobre o exercicio regular da aividade (...), na preservacé

do interesse geral, que o Estado representa.”

Tema pleno de ontrovérsias doutrinarias € o relativo ao fundamento
congtitucional desse poder regulada do Estado - principamente quando ele é eercitado por
meio de normas expedidas por essas autarquias espedais denominadas agéncias reguladaras -,
em facedos principios da separacdo e poderes e da legalidade. Deveras, na medida an que os
atos de manifestaco daquele poder advém do Exeautivo, ndo S80 poucas as Vozes que se tém
levantado para questionar se essa concentraca de tantos e tdo distintos poderes num mesmo ente
ndo afronta atriparticéo estabeledda no art. 2° da Magna Carta. A este respeito, Vanesa Vieira
de Mello?® lembra que & normas editadas por uma ayéncia reguladora, no exercicio de sua
funcdo assm qualificada, ndo sdo leis. “Néo advém de um Parlamento, ndo tém votacé, mas
veiculam sangdes. Entdo, dificl se torna enquadrar a obrigatoriedade do cumprimento das
normas advindas das agéncias em um Estado erguido sobre apilastra do principio da legalidade.”

Em busca de respostas para estas questdes, Leila Cudlar (citada na obra de Bruno
Brodbekier?®') explica que a reguacé® seria a &uac® do Estado como administrador na
eoonomia, cuja ac® disciplinar, proibindo e condicionando atividades ecnémicas, coordenando-
as e fiscdizando-as, seria forma de expressio do poder de policia. “Isto se verificaia om a
edicdo de normas legais e regulamentares, fiscdizac® de sua observancia (vigilancia) e
expedicdo de d@os administrativos de caater preventivo (licengas, autorizagdes) ou repressvo
(multas, invalidagdes de aos de fusdo ou associagdes).”

Celso Antdnio Bandeira de Mello®*? ledona que o fendmeno regulatério se insere
entre & trés formas de intervencéo do Estado na emnomia, a saber: a) através de seu poder de

policia, atuando como agente normativo e regulador da dividade eondmica, exercendo, desta

230 Regime Juridico da Competéncia Regulamentar, p. 91.
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forma, as funcdes de fiscdizacad e plangiamento de aordo com o art. 174 da Congtituicéo; b)
mediante incentivos a iniciativa privada, fomentando a e@nomia cm incentivos fiscas (também
previsto no art. 174); e g asumindo participacd direta na e@nomia, atuando empresarialmente
no setor.

Por seu turno, Roberténio Pessoa, depois de admitir que “a competéncia normativa
atribuida & agéncias reguladoras no Brasil, aém de inerente apropria aividade de regulacd, é
imprescindivel, para que tais entes possam desempenhar de maneira satisfatoria e diciente suas
fungbes ingtitucionais’, e de lembrar que “as nossas tradicionais autarquias, que também ja
gozavam de relativa aitonomia alministrativa, ostentavam competéncias normativas, que, de um
modo geral, deveriam observar as limitagdes fixadas para o poder regulamentar”, assvera que “a
incorporacd® de ampeténcias regulatérias mais acantuadas pelo Estado brasileiro ndo importou,
como pretendem alguns, numa modificac@® radicd da nossa sistematica ®nstitucional e da
ordenacd de mmpeténcias por ela fixada, assentada no principio da separacd dos poderes’, em
razé® do que “ndo se pode amitir que a agéncias reguladoras titularizem uma mpeténcia
normativa originéria desvinculada da lei.” %3

Quanto ao fundamento congtitucional da @mpeténcia normativa ndo aiginaria
desss agéncias, ese mesmo autor, acompanhando o radocinio de Alexandre Santos Aragdo®>* —
para quem ndo ha distingéo substancial entre regulamentacdo e regulacao, diferenciando-se os
dois concetos apenas como aspedos do mesmo fendmeno -, afirma que “a regulacd, pois, do
ponto de vista juridico, e na sua vertente normativa, tem a natureza de poder regulamentar.
Portanto, a aiacd de ayéncias reguladoras destina-se apropiciar o exercicio, por uma entidade
auténoma, de competéncias normativas inerentes ao Poder Exeautivo, no afé de assegurar uma
fiel exeaucdo das leis ingtituidoras de politicas publicas storiais. Assm, uma aéncia reguladora
ndo titulariza uma @mpeténcia normativa superior ou mais ampla que auela recnhedda
congtitucionalmente @ Poder Exeautivo.” Ao contrario, salienta, tal competéncia “tem carater
seaundario e instrumental, submetendo-se, como toda cmpeténcia regulamentar, ao principio da
legalidade alministrativa.”**°

233 Administracdo e Regulacéo, pp. 170-172
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3.5 Administracdo Publica

Discorrendo sobre a acepcdes da palavra administracéo, Jean Rivero identifica
nela dois entidos: o primeiro diz-se ‘materiall — como quando se designa a dividade de
administrar, de gerir um negécio; o segundo, ‘organico’ — quando a palavra se refere as 0rgaos
gque eercem aguela aividade, sendo que, em ambos 0s entidos, a expressio emprega-se &sm
para negocios privados quer para negocios publicos. Em Franga, prossegue o autor, o vocabulo
“Administrac@®”, grafado com mailscula, pretende designar um conjunto de 6rgdos pelo qual se
conduzem e exeautam tarefas publicas. “Nesta perspediva, a aministracd® € ncebida a
mesmo tempo como esencialmente diferente da adividade dos particulares e cmo distinta de
certas outras formas de adividade publica a Legidaca, o exercicio da Justica E nestas duas
direcgges — com referéncia a accé dos particulares e m referéncia & outras adividades
plblicas — que éindispensavel predsar o conceto de Administracé.” 2%

Celso Bastos explica que vérios s0 os critérios utilizados pelas doutrinas
brasleira e atrangeira, na @ncdtuac® de Administracd® Publica e, em seguida, destaca
aqueles que mnsidera os principais, a saber: o residua ou negativista, o formal ou subjetivo e 0
material ou objetivo. “Pelo residual, Administrac@® Publica étoda dividade do Estado que néo
estgja ommpreendida na dividade legidativa ena judicidria. Pelo critério formal, € definida como
0 conjunto de oOrgdos incumbidos das fungbes administrativas. Finamente, pelo material,
Administracd® Publica é onsiderada @wmo o conjunto de dividades concretas do Estado
desempenhadas de forma imediata para aender as necessdades publicas.”?*’ N&o é incomum,
todavia, encontrar autores que @mmbinam esses critérios para a oncetuacd do ingituto.

Assm, Administrac® Publica étida mmo “todo o aparelhamento do Estado
preordenado a redizac® de seus rvicos, visando a satisfac® das necessdades coletivas’,
aaescentando-se que da “ndo pratica atos de governo; pratica tdo-somente, atos de exeacao,
com maior ou menor autonomia funcional, segundo a competéncia do orgdo e de seus agentes’
(Hely Lopes Meirelles®®; ou, mais restritivamente, como “o conjunto de 6rgdos que

propriamente aompanham a exeaugcdo das leis e dedsdes em geral, ou gue apreparam. ou, ainda,

238 Direito Administrativo, p. 13.
237 Comentérios & Constituicéo do Brasil, 3° volume, tomo Il , p. 1.
238 Direito Administrativo Brasileiro, p. 61.
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que & exeastam por s” (Manoe Gongdves Ferreira Filho?®9). Para o ja dtado Rivero, “a
Administrac@® aparecenos (...) como a adividade por meio da qual as autoridades publicas
provém a satisfac® das necessdades do interesse publico, servindo-se, se for caso dis®, das
prerrogativas do poder publico."?4°

As palavras dos citados mestres permitem-nos visumbrar o cardter eminentemente
instrumental da Administracé@ Publica, no sentido de meio de que se vale o Estado (com o qual
ndo se anfunde) na sua busca da satisfacd das necessdades coletivas. Dai a seguinte dirmacé
de Vaéria Maria Sant’ Anna: “Para que 0 Estado possa exercer suas funcdes, necessta de meios
institucionais, materiais, financeiros e humanos para a &eaucéo de suas dedsdes politicas. A
ese mnjunto denomina-se Administrac@® Publica”?*! Desta forma, podemos dizer que o perfil
da Administracd® de um Estado acompanha 0 do que a ate foi imposto no seu Estatuto
Fundamental. Noutros termos, o0 modelo de uma dada Administracé é ditado pelo modelo do
Estado a que corresponde.

No caso brasileiro, adotou-se 0 modelo de Estado Democrético de Direito (CF/88,
art. 1°), de forma que nossa Administrac@ Publicando podera discrepar desse perfil, sob pena de
afrontar agquele mandamento da Superlel. No dizer de Robertdnio Pesa®*? “ao consagrar o
principio democratico, a Constituicéo Federal de 1988ndo se deddiu por uma teoria in alstrato,
mas pela fixac® de uma diretriz normativa para 0 Estado e para a sociedade brasileira, com
inegaveis dimensdes materiais e formais (procedimentais).”

Ja se dise aiteriormente, que o cardter do Estado Socia € resultante da missio
gue lhe fora mnferida pela vontade geral, qual sgja ade garantir o bem-estar dos individuos e da
sociedade. Tal empreendimento estaria fadado ao insuces, caso ndo se dotase aAdministracé®
Pldblica de uma @nformacd® apta a onseaucdo daguele objetivo. Queremos dizer que, no
Welfare Sate, ndo pode da gresentar-se wmo no Estado gendarme do séaulo XV I, i.e., como
mecanismo destinado tdo-somente aprevencéo de riscos para aseguranca e aordem publica e
atividade gpenas sibmetida, diretamente, aos ditames oriundos do poder legidativo. Ao contrario,
hoje, dada amaior proximidade etre Estado e Sociedade — e aconseqlente flexibilizac@ dos

limites entre & esferas publica eprivada -, demanda-se uma Administracd® ndo mais restrita a

239 Curso de Direito Constitucional, p. 193
249 Direito Administrativo, p. 18.

241 Direito Congtitucional, p. 87.

242 Administragdo e Regulagéo, p. 70.
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sua dstencdo em face dos direitos e garantias individuais (postura negativa, portanto), e, sm,
mais prestativa, de exeaucép das politicas publicas, cuja duacd® ndo mais fja esporadica e
ocasional, como nos aureos tempos do Estado Liberal, mas, pelo contrario, se revele mais
complexa, plangada, regular e duradoura. A Administracé@ unificada e hierarquizada do Estado
Liberal cedeu lugar a Administracé® descentralizada e desconcentrada do Estado Social, com o
surgimento de aitarquias, fundagdes, empresas publicas e outros entes. Ao mesmo, tempo,
conforme Robertdnio Pessa®*® (apudVasco Manoel Pascoa Dias Pereira da Silva, in Em busca
del Acto Administrativo Perdido),

Paralelamente & etrutura legal herdada do Estado Liberal, aparecem novos tipos
normativos, como as leis instituidoras de politicas publicas nos &mbitos cial e
eoondmico, asleis-quadro, asleisde base. (...) Proliferam asleis detextura eerta e
porosa, bem como a utiliza¢® de onceitos juridicos indeterminados. (...) A lei
surge, muitas vezes, como uma redidade remota edistante, como uma referéncia
longinqua para s atividades concretas de um setor da Administracé Publica que
muito freqlentemente se comporta cm grande autonomia na redizac® dos fins
puabicos. (...) A lei, num namero crescente de caos, limita-se a definicdo de
grandes objetivos, bem como aindicac® de principios gerais de auacd®, deixando
as autoridades administrativas, amplas margens de gredacd no querespeita asua

concretizac®.

Ainda segundo o0 mesmo autor, “forjou-se, assm, uma @nsciéncia de que a
submissio da Administrac@® a lel pode gresentar uma intensidade variavel, em conformidade
com a estrutura e densidade normativa desta. Pasou-se a amitir diferentes graus de submissio
da Administracé Publica alei.”***

Sem dvida, no ambiente do Estado Social, as atividades administrativas
cresceram gignificaivamente, assm no aspedo quantitativo, ja que mas numerosas as
atribuicbes cometidas a Administracd® pro-ativa, como no qualitativo, por natural exigéncia
decorrente daquela maior proximidade entre Estado e Sociedade. Casesse dega a dirmar que,
hoje, “a Administracé, e ndo a legidac®, ou a dividade jurisdicional, congtitui o centro de
gravidade da aividade estatal.”?*®> Em capitulo intitulado “O Poder Exeaitivo e sua Missid’,

243 Administragio e Regulagéo, p. 47,
244 | bid, p. 48.
245 e Bag del Diritto Amninistrativo, p. 10.



13¢

%4® ensina que, “da transformac# do Etat-gendarme no Welfare

Manoel Gongdves Ferreira Filho
Sate, “resultou que, embora a etrutura nstitucional ndo se modificasse, ainda que o
Legidativo conservasse uma preaninéncia garente, o centro red do poder politico se deslocou
para o Exeautivo. De fato, este se tornou o motor da vida politica, a mola do governo, o que, em
dltima andlise, veio repercutir no proprio campo legidativo, com a legidac@® delegada dc.”.
Acrescenta o congtitucionalista brasileiro que “essa mudanca na missio do poder, no seu carater
fundamental, tornou imprépria adesignac@® Exeautivo. Como chamar de Exeautivo o poder que

verdadeiramente governa?’

3.5.1 Administracédo Publica e o Principio dalLegalidade

Impende dizer que, em raz& da reforma do Estado iniciada por volta de 199Q
resultante da eédicac®, pelo Estado brasileiro, do modo como intervinha na emnomia desde &
primeiras décalas do seaulo XX, e da mnseqlente asuncéo de sua aua feicéo reguladora, a
Administrac@® Publica pasou a manifestar-se, em muitos casos, com ese mesmo perfil — i.e.,
como Administrac® reguladaa. Isto se da, obviamente, sempre que pratica dos inerentes ao
poder regulador do Estado, como por exemplo, a alicd de normas destinadas a disciplinar certa
atividade eondmica desempenhada pelo particular. A propésito, Robertonio Pesoa®’ assvera
gue “atualmente, tem sido intensificada a producd de normas gerais e dstratas de caater
administrativo. Esta competéncia implica o acentuado poder politico para os 6rgéos e entidades
da Administracd® direta e indireta, uma vez que normas gerais vinculam um ndmero
indeterminado de pesas e situagdes, constituindo-se an forte instrumento de wntrole social.”

N&o se deve, todavia, confundir os conceitos de mmpeténcia normativa— de que a
Administrac@® € detentora — e mmpeténcia legidativa — que somente o Poder Legidativo, no
exercicio da sua funcéo tipica, detém. Ambas levam a producd de normas juridicas, sO que de
diferentes categorias estatais basicas. no primeiro caso, temos o0 regulamento, decrrente da
funcdo administrativa; no segundo, a lei, resultante do exercicio da funcéo legidativa e ©mo

Unicanorma gta ainovar no ordenamento juridico.

246 Curso de Direito Congtitucional, pp. 191e 192
247 Administragio e Regulagéo, p. 91
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Dada a superioridade hierarquica da lei em relac@® as normas administrativas
(vglase, por oportuno, que, nos termos do art. 84, 1V, da CF/88, os deaetos e regulamentos &
prestam, unicamente, para fiel exeaucéo da le), estas ndo apenas assumem um cardter seaundario
em facedaquela, como ndo podem dispor diferentemente do que nela se ada prescrito — 0 que,
adids, € um nodo de manifestac@® do principio dalegalidade, insculpido no inciso Il do art. 5°
(“Ninguém serd obrigado a faze ou deixar de faze alguma misa sendo em virtude de lei”) e
posto como primeiro guia da administracd publica (“A administracé publicadireta eindireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeceaa as
principios de legalidade ...”) no art. 37, ambos do Texto Fundamental. Tanto que Carlos Ari
Sundfeld®*® (apud Seabra Fagundes) assnala que “administrar, em visdo suméria, é glicar ald,
de oficio e sob controle judicia. O ato administrativo ndo inova originariamente na ordem
juridica, traduzindo mero comando complementar da lei.” Em seguida, aaescenta o articulista
gue “inexiste poder para aAdministracd Publica que ndo sgja mncedido pela lei: 0 que da ndo
concede expressamente, nega-lhe implicitamente. Por is®, seus agentes ndo dispdem de
liberdade — existente somente para os individuos considerados como tais — mas de cmpeténcias,
hauridas e limitadas na lei.”

Em idéntica linha de consideracd, Celso Bastos ensina que “a regra de ouro que
presde a aividade alministrativa € o ser ela amprida sempre debaixo da lei. (..) A
Administracé cabe, portanto, cumprir os fins queridos e expressados pela ordem juridica Dai o
seu cardter seaundério no que diz respeito & hierarquia @m as proprias disposicdes legais.” >4

N&o obstante, Robertbnio Pessa nos da mnta de que, em aguns sstemas
juridicos, esta formulacé tradicional — a da total submissio das normas administrativas a lei —
vem sendo revista, em raz® da importancia asumida pelas normas editadas por entidades
administrativas, principalmente no campo da regulacd setorial. “Neste novo contexto, tem-se
percebido a necessdade de um reexame mais detido em torno da questéo do ‘process juridico-
normativo’, apto a refletir a a@ua dindmica das novas redidades sciais e institucionais.” %>
Certamente, esta éuma questéo que se pde aproposito do cardter assumido pelo Estado brasileiro
a partir das reformas iniciadas na décala de 90, e que pode ser formulada nestes termos. até que

ponto estd a Administrac@® Publica en condicbes de instrumentalizar a contento o poder

248 Djreito Administrativo Ordenador, pp. 28/29.
249 Comentérios & Constituicéo do Brasil, 3°val., tomo llI, p. 3.
250 Administragio e Regulagéo, p. 92.
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regulador do Estado, mantendo-se inteiramente aurvada a principio da legalidade? Dizendo de
outro modo, sera possvel a essa mesma Administrac®, atraves dos us 6rgaos diretos e
indiretos, exercer a regulacd® de um sem nimero de dividades cometidas ao particular, sem que
Ihe sgja aoncedido, ab menos nesse cntexto, editar normas que inovem na ordem juridica?

De um modo gera, levando em considerac@® que & emendas constitucionais
editadas a fim de promover a reengenharia do Estado ndo revogaram nem modificaram os
dispositivos que versam sobre atriparticdo dos poderes e o principio da legalidade — até porque
isto nem seria posdvel, diante do que mnsta dos incisos Il e 1V do § 4° do art. 60 ch Carta de
1988-, a doutrina tem insistido em que ndo podem as normas administrativas criar direito novo,
devendo elas, destarte, continuar desempenhando o0 seu papel nos limites da lei. Tal é o

pensamento de Marcd Justen Filho,?*

para quem ndo se amite que o intérprete produza uma
reorganizaca dos poderes politicos, adotando formulas inéditas de distribuicdo de cmpeténcias;
“ndo é posdvel que se dirme, pura e smplesmente, que o Poder Exeautivo deve dispor de
amplas atribuicdes normativas e que ndo pode mais estar subordinado ao principio da legalidade.
(...) Permanecevigente e obrigatéria a etruturac@® organizadgona e funcional consagrada pela
CF/88, que dege o principio da legalidade wmo postulado fundamental da ordem juridico-
institucional patria.”

Ess tema ganha novas implicagdes quando referido as agéncias reguladoras, pois
ai se trata de saber também se éposdvel outorgar-lhes poder normativo, ou segja, se podem elas
proprias editar as normas juridicas necessarias a0 exercicio de seus misteres, e, em caso positivo,
se tais normas podem inovar no ordenamento juridico. Segundo Bruno Brodbekier,?*? “ndo
obstante & veras criticas que esta posshilidade tem encontrado entre os administrativistas
conservadores, existem numerosos autores que defendem enfaticamente a necessdade das
agéncias ®rem cgpadtadas de competéncia regulamentar.” Um desses autores é Romeu Felipe
Bacdlar Filho,>® que resslva, no entanto, a necessidade da submissio, das normas assm
expedidas, a lel. Vgamo-lhe & palavras. “A competéncia reguladora das Agéncias, autarquias
gue integram a Administrac@® Publica indireta, envolve a tarefa de expedir normas bre a
prestacd® de servicos publicos ou sobre o exercicio de dividades emndmicas, sempre

subordinada aos preceitos legais e regulamentares.” Em seguida, assevera o articulista que

210 Direito das Agéncias Regul adoras | ndependentes, p. 503
52 poder Regulamentar da Administragio Pablica, in RDA n. 233 p. 166.
53 0 Poder Normativo do Entes Reguladores e a Participac&o dos Cidaddos nesta Atividade, in RDA n. 230, p. 159
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“revela-se bastante discutivel a posicédo adotada por alguns juristas brasileiros que véem na
competéncia reguladora da Agéncia uma cgaddade para producd de a&os normativos primarios,
dotados de forca para inovar, de forma originaria, o ordenamento juridico. Afinal, acetar a
transferéncia de funcdes legidativas ou mesmo regulamentares as pesas juridicas que integram
a Administracé Publica poderia importar, no regime brasileiro, quebra do principio da separacé@®
de poderes, erigido a dausula pétrea e verdadeiro limite material a0 poder de reforma
congtitucional.”

De todo modo, paraelamente e dheias a discussio doutrinaria, as leis que aiam
essas agéncias tém-lhes atribuido algum poder normativo; exemplo dis € alLe n. 9.47297, que
instituiu a ANATEL. Com efeito, prescreve o art. 19 dese diploma, em véarios de seus incisos,
que mmpete areferida agéncia expedir normas, assm como o seu art. 21, 8§ 1°, faz mencéo a
normas expedidas pela ANEEL — outra ayéncia reguladora também tratada na lei em apreq.
Alids, em casos como estes, uma outra questdo que vem atormentando os administrativistas € a
seguinte: admitindo-se a posshilidade de a agéncias reguladoras disporem de @mpeténcia
regulamentar, pode esta ser deferida, diretamente, pela lei (como ja vem ocorrendo, segundo
acdamos de ver), ou isto caberia, exclusivamente, a0 Chefe do Exeautivo? Leila Cuéllar, citada
por Bruno Brodbedier,®* define-se pela inexisténcia desta exclusividade, quando assm se

pronuncia:

O poder de baixar regulamentos, isto €, de estatuir normas juridicamente inferiores
e subardinadas a lei, mas que nem por is® deixam de reger coercitivamente as
relagdes ociais, € uma aribuigéo constitucional do Presidente da Republica, masa
propria lei pode nferi-la, em asauntos determinados, a um Orgdo da

Administrac& Publicaouaumadessas entidades autbnomas que séo as autarquias.

Atribuindo essa pratica de alel conferir a0 administrador o poder de dispor sobre
0 exercicio dos direitos pelos particulares, aos habitos autoritérios herdados das diversas
ditaduras que pontilharam nossa historia € também, a aescente interferéncia do Estado na vida
privada, por conta da maior complexidade de que eta se reveste a caa dia, Carlos Ari

Sundfeld?®® se manifesta nestes termos:

254 Poder Regulamentar da Administracdo Pablica, in RDA n. 233 p. 167.
23 Direito Administrativo Ordenador, pp. 33/34.
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E certo que asociedade moderna exige uma mais densa regulamentac® dos
comportamentos dos individuos, a ensejar constantes flutuagdes nas normas. O
Poder Legislativo tem sidoimpotente para a@mpanhar avelocidade das mudancas.
Dai o Exeautivo assumir o papel de aente normativo da vida social.

s recloca aquestdo dos limitesdo pocer regulamentar. Em que medida pode a
lei conceder ao Chefe do Exeautivo a faculdade de regular o comportamento decs
particulares, sem incidir em delegac¢é disfargada de aribuigdes, incompativel com

a Separacé@® dos Poderes e, por conseguinte, com o Estado ce Direito?

Lembrando que o problema, aqui, diz com a impossbhilidade de delegacd de
fungbes entre Legidativo e Exeautivo, ese mesmo autor resslta que, “em outras palavras, a
interpretac@® do art. 5°, I, requer necessriamente a onsiderac&® do limite apartir do qual se
incidiria en inconstitucionali dade por delegacb indevida do poder de legislar.”?°°

Questdes como as adma postas, concernentes ao poder normativo dos 6rgéos da
Administrac@® Publica — em espedal, dagqueles pertencentes a chamada administracéo indireta,
como as modernas agéncias reguladoras -, permanecan ainda aertas a discuses e necesstadas,
tavez, de enfoques mais adequados aos novos tempos do Estado regulador. Na visdo de
Guillermo Oddone,

... yanos es valido sostener que la Administradon se limita aaplicar en supuestos
concretos las luciones definidas por la ley. La dindmica de la ad¢uadén estatal
impide que la Administradon ‘espere, en cada cao, la indicadén de laley’. La

legalidad adttia ehora cmo un criterio de garantia de las libertades.?*’

No caso brasileiro, ainda que se tenha por procedentes estas instigantes palavras,
resta o problema de encontrar (se isto for posdvel) ajusta adequacé do atual modus operand da
Administracé Publicareguladora aos principios da separacé de poderes e da legalidade.

3.5.2 Administracéo Publica e os demais principios enurciadcs no at. 37 daCF/88

28 Direito Administrativo Ordenador, p. 35.
257 Administraciony Division de Poderes, p. 45.
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Na letra do ja mencionado art. 37 ca Magna Carta de 1988 a Administracé@®
Publica deve obediéncia aquatro outros principios espedficos, além do da legalidade. S&o eles os

principios da impessalidade, moralidade, publicidade e éiciéncia.

Impessoalidade:

Segundo Hely Lopes Meirelles, o principio da impessoalidade nada mais € que o
classco principio da finalidade, “o qual impbe a administrador publico que sd pratique o ato
parao seu fimlegal. E o fimlegal é unicamente ajuele que anormade Direito indica expressaou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impesal. (...) afinalidade terd sempre um objetivo
certo e inafastavel de qualquer ato administrativo: o interesse pabico.”?*® Celso Bastos manifesta
estranhezapela inclusdo da impessoalidade no rol dos principios informadores da Administracé,
por julgar dificil configurar a sua aitonomia em face de outros principios tais como o da
finalidade, o daigualdade emesmo o da propria legalidade. “De fato - diz 0 eminente aticulista -
ale tem de ser aplicada de molde an&o levar em conta aitérios nela ndo inseridos. Toda vez que
o administrador pratica dgum entorce na legidac@® para éranger uma situacd por ela ndo
colhida ou para deixar de @arcar uma outra naturamente inclusa no modelo lega, a
Administracé esta se desviando da trilha da legalidade.”?*°

Telmo da Silva Vasconcdos identifica este principio com o da igualdade, tanto
que a&a3Im se expressx “O principio constitucional da impessaidade eta posto em nivel
congtitucional no artigo 5°, capu, parte inicial, onde mnsta que todos S0 iguais perante alei,
sem qualquer distingdo de qualquer natureza Tal assertiva € vaida, também, a aministracé®
publica a qual é defesa infligir qualquer sorte de distingéo restritiva ou privilégios, espedalmente
por forca do capu do artigo 37, que rezaque a aministrac® publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeceaa as

1260

principios da legalidade, impessali dade, moralidade, publicidade e éiciéncia.

Moralidace:

O principio da moralidade, na primorosa licéo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

28 Direito Administrativo Brasileiro, pp. 85/86.
259 Comentérios & Constituicéo do Brasil, vol. 3°, tomo Il , p. 33.
2500 principio constitucional daimpessali dade ea privatizagio dos espagos publi cos.
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... tem utilidade na medida em que diz respeito aos proprios meios de ac®
escolhidos pela Administragé® Publica Muito mais do que em qualquer outro
elemento doato administrativo, amoral é identificavel no seu oljeto oucontetido,
ou sgja, no efeito juridico imediato que o ato produz eque, naredidade, expressao
meio de duacd® pelo qual opta aAdministracd® para dingir cada uma de suas
finalidades. (...)

N&o é predso penetrar na inteng& do agente, porque do préprio oljeto resulta a
imoralidade. Isto ocorre quando ocontelido ce determinado ato contrariar 0 senso
comum de honestidade, retiddo, equilibrio, justica respeito a dignidade do ser
humano, a boa-fé, ao trabalho, a éica das instituicdes. A moraidade exige
proparcionalidade entre os meios e osfins a aingir, entre os saaificiosimpaostos a
coletividade eos beneficios por ela auferidos; entre & vantagens usufruidas pelas

autoridades puhlicas e os encargos impostos & maioria dos cidadios.?®*

Para Hely Lopes Meirelles, “a moraidade alministrativa esta intimamente ligada
ao conceto do ‘bom administrador’, que, no dizer autorizado de Franco Sobrinho, ‘é ajuele que,
usando de sua competéncia legal, se determina ndo s pelos preceatos vigentes, mas também pela
moral comum’.”?®? J4 Telmo da Silva Vasconcdos ledona que “a mnstrucd da teoria do
principio da moralidade esta diretamente vinculada as freios a serem impostos aos agentes
publicos na exeaugéo dos poderes discricionérios, surgida e desenvolvida junto a idéia de desvio
de poder.” E, apudJuarez Freitas, aaescenta: “No tangente a principio da moralidade, por mais
gue tentem assmilé&-lo a outras diretrizes e mwnquanto experimentado pronunciada dinidade cm
todos os demais principios, ceto € que o congtituinte brasileiro, com todas as imensas e
profundissmas conseqiiéncias témicas e hermenéuticas que dai advém, pretendeu conferir
autonomia juridica a principio da moraidade, o qual veda cmndutas eticamente inacetaveis e

transgresoras do senso moral da sociedade, a ponto de ndo comportarem condescendéncia.” 23

Publicidade:

De mais fadl percepcéo, o principio da pulicidade informa que, em regra, 0s atos

administrativos devem ser divulgados, para que deles o publico tome mnhedmento. Isto decorre

261 Apud Celso Ribeiro Bastos, Comentérios a Constituicio doBrasil, 3° vol., tomo lIl, p. 38.
252 Djreito Administrativo Brasileiro, p. 85.
263 0 principio constitucional da morali dade eo nepotismo.
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do proprio fato de aAdministraca ser pulbica, isto é, de eistir para @ender ao interesse publico.
Nada mais coerente, portanto, que 0 Seu agir possa ser acompanhado por quantos, em cada cao
concreto, nele tenham interese, 0 que sO € posdvel mediante a publicizac® dos atos
administrativos.

Em capitulo intitulado “Principios do Processo Administrativo e almportancia do
Proceso Administrativo no Estado de Direito”, Luiz Tarciso Teixeira Ferrera aIm se
pronuncia: “E inerente afunc2o publica que sgjam publicos os atos da Administrac®, de seus
agentes, detenham eles carater instrumental ou dedsorio. (...) A publicidade permite sgjam 0s
atos acompanhados por qualquer cidadéo, sgja exercido sobre des o controle de legalidade e
moralidade.”2%*

Portanto, sempre que obrigatoria — e da, em regra, 0 € -, a publicidade congtitui
condicdo de dicada do ato administrativo, o qual, destarte, reputa-se invdido na auséncia
daguela.

Eficiéncia:

Por fim, o principio da eficiéncia - introduzido no art. 37 do Texto Magno somente
em 4 de junho de 1998 por meio da Emenda Constitucional n. 19 — é recebido com ressalvas por
alguns autores, como Egon Bockmann Morera, para quem “a Emenda n. 1998 pretendeu
outorgar a Administracd Publica uma maxima néo-juridica, tipica da administracé® e e®nomia,
gue se referem basicamente a desempenho de etes privados. Para tais Ciéncias, 0 conceto do
termo ‘eficiéncia’ pertence arelac@® entre trabaho, tempo, investimento e resultado lucrativo
obtido em determinada ac® empresarial; € o vinculo entre austos e produto final. Pretendeu-se a
insercédo de @ncdtos e objetivos absolutamente diversos dagueles esenciais a Administracé
Publica, num Estado Democratico de Direito.” Em seguida, conclui o articulista: “Consideramos
que ndo ha aiticapositiva aser feita, no ambito estritamente politico-juridico. E um despropésito
a transposicéo de parametro da aministracd® gerencia privada wmpetitiva, elevando-o, sem
mais, & ondicZo de principio constitucional da Administracé Publica”?®°
Da mesma forma pensa Mauricio Anténio Ribeiro Lopes, cuja efatica opinido é

de que “inicidmente, cabe referir que aeficiéncia, ao contrario do que sdo cgpazes de supor 0s

264 Comentérios a Lei Federal de Processo Administrativo, p. 31
255 As Leis de Proceso Administrativo, pp. 325326,
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procederes do Poder Exeautivo Federal, jamais sra principio da Administrac@® Publica, mas
sempre tera sido — salvo se deixou de ser em recaite gestdo publica — finalidade da mesma
Administrac@®. Nada € diciente por principio, mas por conseqiéncia, e ndo sera razoavel
imaginar que a Administracd®, smplesmente para dender a lel, sera doravante diciente, se
persistir a miserdvel remuneracd® de grande ontingente de seus membros, se & injuncdes

politicas, 0 nepotismo desavergonhado e a etrega de funcbes do ato escddo a pesas

inescrupuosas ou de manifesta incompeténcia ndo tiver um paradeiro.” 2%°

Nada obstante, apds esgotadas as criticas preliminares adma transcritas, 0 mesmo

Egon Bockmann Moreira goresenta asua interpretacé do principio em apreqo:

Em primeiro lugar, aceditamos que o principio da diciéncia deve ser concebido
como estritamente vinculado aos demais principios do capu do art. 37: legalidade,
moralidade, impesalidade epublicidade. Sera diciente aAdministragé Publica

que aumprir com exceéncia alei e amoral, de formaimpesal e publica

Em segundo lugar, o principio da diciéncia dirige-se a maximizac@® dorespeito a
dignidade da pesa humana (CF, art. 1°). Esta € afinalidade bésica da
Administrac& Publica num Estado Democrético de Direito. (...) Ent&o, o principio
da diciéncia reladona-se ndo apenas com a finaidade normativa, mas
espedalmente com o modo e exeagdo de tais fins. Num Estado Democrético de
Direito ndo vale aregra do atingimento da eficacia a qudquer custo, mas €

esencial que tal objetivo seja dcangado em respeito ao cidadéo.

Em terceiro lugar, o principio da diciéncia édiretriz de controle ‘internacorporis
da Administrac@® Publica correspondendo a modo e avaliacdo interna dos

servidores.

Em quarto lugar, o principio da diciéncia dirige-se @ controle de metas
administrativas preestabeleddas em normas legais e (ou) regulamentares e
contratuais. Significa dever de desenvolver, verificar e fiscdizar a dividade

administrativa exercitada pela Administracé e pes®as privadas a quem tal dever

266 Comentérios & Reforma Administrativa ..., p. 108
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sgja aribuido, examinando-a de modomaispredso e vinculado com as disposi¢oes

normativas pertinentes.?®’

Logo apés sua inclusdo no texto constitucional, por meio da EC n. 19/98, este
principio veio a ser contemplado, também, expressamente, na Lei n. 9.784, de 29 ce janeiro de
1999 que regula 0 proces administrativo no ambito da Administracé@ Publica Federal, o que
denota a cescente preocupac@® do legidador, assm o congtituinte derivado quanto o adinario,
em impor a diciéncia a agir do administrador publico em todos os niveis.

E oportuno registrar, nesta parte, que os principios norteadores da Administragao
PUblica ndo se resumem aos cinco que restaram mencionados no art. 37 da Lex Legum. Aliés, se
existe dgo padficado na doutring, trata-se do entendimento de que essas normas juridicas
espedais, qudificadas como principios, nem sempre se elcontram escritas no texto
congtitucional, podendo, ndo raro, apresentar-se de modo implicito, ou sgja, defluir, naturalmente,
da interpretacd® sistemdtica do texto sob exame. Advirta-se, no entanto, que nem por ser
implicito um principio vale menos do que se estivesse grafado no corpo da lei. A esse respeito,
vale traze & mlac® este lapidar ensinamento de Roque Carrazza®® “N&o importa se o principio
€ implicito ou explicito, mas, S, se eiste ou ndo existe. Se eiste, o jurista, com o instrumental
tedrico que a Ciéncia do Direito coloca asua disposicéo, tem condicdes de discerni-lo.” E,
transcrevendo Souto Maior Borges, informa que “o principio explicito ndo € necessariamente
mais importante que o principio implicito. Tudo vai depender do ambito de arangéncia de um e
de outro, e ndo do fato de um estar melhor ou pior desvendado no texto juridico.”

Assm é que adoutrina soi apontar outros principios, ndo explicitados no art. 37 da
CF/88, como sendo, também, orientadores da Administrac® Publica Dentre des, esta o

principio da boafé, sobre o qual falaremos no item 3.7.

3.6 Poder de Policia

Cretella Jinior®®® nos da @nta de que apalavra portuguesa pdicia, que se liga

etimologicamente a vocdbulo politica - pois ambas vém do grego pdlis (= cidade, Estado) -, “é 0

%57 As Leis de Proceso Administrativo, pp. 330332
258 Curso de Direito Constitucional Tributério, p. 33.
259 Curso de direito administrativo, p. 405
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termo genérico com que se designa aforca organzada que protege a sociedack livrandca de
toda‘visinquetativa'” .

Consedario de um dos elementos que compdem o Estado — no caso, 0 poder,
sendo os outros dois, como visto, 0 povo e o teritério -, poder de padlicia, para 0 mencionado
autor, € “a faauldade discriciondria da Administracd® de limitar, dentro da lei, as liberdades
individuais em prol do interess mletivo.”?"°

Para Hely Lopes Mdrelles’’?, é “a faalldade de que dispde a Administracéd
Publica para @ndicionar e restringir 0 uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em
beneficio da wletividade ou do proprio Estado.”

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro,?"?

Pelo conceito clasdco, ligado a amncepgéo liberal do seaulo XVIII, o pocder de
policia compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos
individuais em beneficio da seguranca.

Pelo conceto moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia € a
atividade do Estado consistente an limitar o exercicio dos direitos individuais

em beneficio do interesse publico. destaguesdo aiginal

Inimeros outros concetos do ingtituto sdo encontraveis na doutrina, nadonal ou
estrangeira, apresentando todos eles, entretanto, um tragd em comum: exprimem sempre uma
ingeréncia do Estado, com maior ou menor intensidade, na esfera privada das pesas.

Tao disseminada encontra-se alocucdo poder de pdicia no direito brasileiro, que
de seu conceto ocupou-se — de forma prolixa, até - aLe n. 5.172 de 25 de outubro de 1966 in

veabis;

Art. 78. Considera-se poder de policia a aividade da aministracé® puHica que,
limitando ou dsciplinando dreito, interesse ou liberdade, regula apraticade &o ou
abstencéo defato, emraz& deinteresse publico concernente aseguranca, ahigiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da produgéo e do mercado, ao exercicio de

atividades econémicas dependentes de amncessio ouautoriza¢@® do Poder Publico,

270 Curso de direito administrativo, p. 423
271 Direito Administrativo Brasileiro, p. 115
272 Direito Administrativo, p. 111
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a tranqlili dade publica ou ao respeito a propriedade e @s direitos individuais ou

coletivos.

Tal poder ndo congtitui fendbmeno receaite na histéria humana. Carlos Ari Sundfeld
ensina que “desde tempos imemoriais, 0 Poder Publico interfere autoritariamente no agir dos
individuos, para @ntrola-lo e dirigi-lo. Demorou, contudo, até que se percebesse a diferenca
entre essa dividade eoutras manifestagdes estatais. Por is, 0 termo Policia pareda alequado

para designar todas elas.” Com efeito, segundo ess aitor,

...no periodoabsolutista, Estado-Policia significavaum poder ili mitado, valendo-se
do Direito para mntrolar a sociedade, ordenando e aagindo, sem sujeitar-se a ée.
Mas, com aimplanta¢c&® doEstado de Direito, novasbases £ as®ntaram narelago
entre autoridade e ¢daddo. Liberdade epropriedade setornaram direitos subjetivos
puhlicos, constituindo um espago de autonomia frente a auagé governamental. A
consagraca constitucional dos direitos do individuoresultou em severarestricéo a
interferéncia estatal. Entretanto, a liberdade e apropriedade, pelo fato de serem
direitos, haveriam de ser regulamentados pela lei, a0 menos para compatibili zar o

exercicio de todos os direitos.?”®

Pois a aividade estatal, voltada aquela regulamentac®, pela lei, da liberdade eda
propriedade, é o que se designa por poder de pdlicia, expressio que, conforme Celso Anténio
Bandeira de Méello, “tomada neste sentido amplo, abrange tanto atos do Legidativo quanto do
Exeautivo. Refere-se, pois, a0 complexo de medidas do Estado que delineia a afera
juridicamente tutelada da liberdade eda propriedade dos cidaddos.” De outra banda, prossgue o
ilustre aministrativista, “a expressio ‘Poder de Policia pode ser tomada an sentido mais
restrito, reladonando-se unicamente @m as intervencdes, quer gerais e asdtratas, como 0s
regulamentos, quer concretas e espedficas (tais as autorizag@es, as licengas, as injuncdes) do
Poder Exeautivo, destinadas a dcancar 0 mesmo fim de prevenir e obstar ao desenvolvimento de
atividades particulares contrastantes com o0s intereses fciais. Esta ac@céo mais limitada
responde anoco de Policia Administrativa.”?"*

Ainda conforme Celso Anténio, o poder de pdlicia tem, na quase totalidade dos

cas0s, um sentido negativo, pois “através dele o Poder Publico, de regra, ndo pretende uma

273 Direito Administrativo Ordenador, p. 9.
274 Elementos de Direito Administrativo, pp. 243244,
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atuac@® do particular, pretende uma abstencéo. Por meio dele normalmente ndo se exige nunca
um facere, mas um non facere.” E, com tal caraderistica ele se diferencia dos srvicos publicos
na medida an que estes “se traduzem em prestagdes de utili dade ou comodidade ofereddas pelo
Estado ou quem lhe faca & vezes’, enquanto o poder de pdlicia “corresponde a dividade estatal
que ndo almeja outra @isa sendo uma astenco dos particulares,”?"®

Hely Lopes Meirelles ensina que “arazé@® do poder de policia éo interess social e
0 seu fundamento estd na supremada geral que o Estado exerce em seu territério sobre todas as
pesas, bens e aividades, supremada que se revela nos mandamentos constitucionais e nas
normas de ordem publica, que a caa paso opdem condicionamentos e restricdes aos direitos
individuais em favor da wletividade, incumbindo ao Poder Publico o seu policiamento
administrativo.”2’® E o seu objeto, prossgue o saudoso mestre, “é todo bem, direito ou atividade
individual que possa detar a mletividade ou pdr em risco a seguranca nadonal, exigindo, por

is$ mesmo, regulamentacéo, controle e contencdo pelo Poder Pblico.”?"’

3.6.1 Atributosdo pocr de pdicia

Tema relevante no presente mntexto € o dos limites do poder de pdlicia, pois,
tratando-se de, como visto, de dividade estatal restritiva de liberdades individuais, mediante
imposicdo de astencdes (non facere) as pesas, 0 Seu exercicio sempre poderd gerar
perplexidades em facedo principio da legalidade, segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de faze alguma misa sendo em virtude de lei” (CF/88, art. 5°, 11). O fato de adoutrina
espedaizada gontar a discricionaiedade como um dos atributos desse poder, fadlita uma
eventual e falsa interpretacd de que o mero atendimento do interesse publico € o quanto basta
para legitimar 0 seu exercicio da maneira como bem entender a Administracdo, 0 que néo
corresponde aredidade.

A discricionariedade significa, Sm, a eisténcia de uma ceta margem de liberdade
guanto a determinados elementos do ato de pdlicia, tais como o motivo ou objeto, mesmo porque
ndo se pode esperar que o legidador tenha sido cgpaz de prever todas as hipdteses em que

considera posdvel a duacé de policia. Destarte, na maior parte dos casos concretos, deixa-se

27> Elementos de Direito Administrativo, p. 246,
27® Direito Administrativo Brasileiro, p. 116
277 |bid, p. 117.
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gue aAdministracd® dedda quanto a oportunidade e aconveniéncia de ajir e de glicar sancdes
a0 administrado, bem como quanto ao meio de ac® que tem por mais adequado in casu. Assm,
por exemplo, em atencdo ao interesse publico, pode aAdministracé® deddir se autorizaou ndo o
trafego de veiculos automotores em determinada rua da ddade, ou se mncede ou ndo autorizac®
para a elificaca de prédios comerciais em certa regido do municipio. Mas nada disto equivale a
admitir que, por ser em regra discricionario, o poder de pdlicia € ilimitado.

A es® respeito, Cretella Janior é enfético ao afirmar a eisténcia de limites
juridicos ao poder de pdlicia, apresentando como exemplos deles os direitos do cidaddo, as
prerrogativas individuais e & liberdades publicas assguradas na Congtituicdo e nas les.
Assvera o ilustre jurista que “ndo basta que alel posshilite a acé coercitiva da autoridade para
justificac@® do ato de policia E necessirio, ainda, que se objetivem condigbes materiais que
solicitem ou recomendem a sua inovac@®. A coexisténcia da liberdade individud com o poder de
palicia repousa na harmonia entre anecessdade de respeitar ess liberdade ea de assgurar a
ordem social.”?®

Em igual sentido, Hely Lopes Meirelles’’® prega que a discricionariedade so é
legitima quando o ato de policia aministrativa se mntenha nos limites legais e a aitoridade se
mantenha na faixa de opcé que Ihe é @ribuida. Sem discrepar desses autores, Celso Antonio
Bandeira de Mello®®® pontifica que, “em rigor, no Estado de Direito, inexiste um podker,
propriamente dito, que sga discricionério, fruivel pela Administrac@® Publica Ha, isto sm, atos
em que aAdministrac@® Publica pode manifestar competéncia discricionaria e #@os a respeito dos
quais a auacd® administrativa étotalmente vinculada. Poder discricionario, abrangendo toda uma
clase ou ramo de dauacd® administrativa, € misa que ndo existe.” E Maria Sylvia Zanella Di
Pietro®®’ argli que “como todo ato administrativo, a medida de policia, ainda que sda
discricionéria, sempre esbarra an algumas limitagdes impostas pela lei, quanto a competéncia e
aforma, aos fins e mesmo com relac@® aos motivos ou ao obj eto; quanto aos dois Ultimos, ainda
gue aAdministracd disponha de ceta dose de discricionariedade, esta deve ser exercida nos

limites tracalos pelalei.”

2’8 Curso de Direito Administrativo, p. 423

279 Direito Administrativo Brasileiro, p. 120

280 Elementos de Direito Administrativo, p. 252
281 Direito Administrativo, p. 116
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A contraface do poder discricionaio é o poder vinculado em cujo exercicio a
Administracé ndo tem aguela margem de juizo subjetivo aceca da oportunidade e onveniéncia
da préticado ato de pdicia, o qual, portanto, devera goresentar-se, em todos 0s fus aspedos,
exatamente mmo previsto na lei. Em tal hipétese, conforme Celso Bastos?®? a propria lei
apresenta uma minuciosa descricdo do comportamento administrativo “de molde tal a que este se
veja dispensado da necessdade do exercicio de qualquer juizo valorativo. A subsuncéo do fato a
hip6tese normativa ocorre mm uma tal aderéncia alei e com uma predominancia téo absoluta de
varidvels puramente objetivas que 0 ato pode ser determinado a partir de procesos puramente
mecaicos que dispensem qualquer forma volitiva humana” Surgem, entdo, os atos
administrativos vinculadcs.

Exemplo de setor onde o poder de pdlicia ndo pode ser praticado com
discricionariedade € o reladonado a @branca de tributos. Di-lo expressamente o art. 3° da ja
referida Lei n° 517266, para o qua tributo é prestacd® “cobrada mediante dividade
administrativa plenamente vinculada’.

Além da discricionariedade — que, conforme visto, ndo é sinbnimo de caminho
para a abitrariedade, mas algo cujos limites, segundo Celso Bastos, “defluem do préprio querer
legidativo e nele sempre encontram parametros que vedam a sua utilizac® abusiva e

incondicionada”?®® -

, costuma adoutrina gontar, como atributos do poder de pdlicia, a auto-
exeaitoriedacke e acoercibili dade.

A auto-exeaitoriedade quer dizer a possbilidade de aAdministracd® dar exeaugéo
as das dedsdes, com 0s fUS proprios Melos, sem que sgja necessria aprévia aitorizac®d de
qualquer outro 6rgéo ou Poder, como, por exemplo, o Judiciario. Diz-se, entéo, que o0s atos de
poicia sBo auto-exeautavels. Hely Lopes Meirdles adverte que tal atributo ndo se glica &
multas, ainda que deorrentes do poder de policia, “pois estas $ podem ser exeautadas por via
judicial, como as demais prestagdes peauniérias devidas pelos administrados & Administrac.” 284

A coercibilidade diz com a imperatividade dos atos de policia, significando que
estes 50 odbrigatorios para seus destinatarios, podendo a Administracé, destarte, a fim de obter
que des produzam os <us efeitos, valer-se da forca publica — que, por sua vez, devera ser

proporcional a resisténcia do administrado, sob pena de caaderizar-se exces® de poder. Maria

282 Comentérios & Constituicdo do Brasil, 3° val., tomo Il , p. 4.
283 | |hi

Ibid, p. 4.
284 Direito Administrativo Brasileiro, p. 121
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Sylvia Zanella Di Pietro ensina que a oercibilidade éindisciavel da auto-exeautoriedade, uma

vezque “o ato de policia sd é aito-exeautdrio porque dotado de forca mercitiva.”2%°

3.6.2 Poder de pdicia e Estado Democrético de Direito

Ja ha dgum tempo, parte da doutrina aministrativista dos mais diversos paises
vem se insurgindo contra amanutencao do emprego do termo poder de pdlicia, por entender que
ele ndo mais ® justificano moderno Estado de Direito. E o caso de Augustin Gordill o, que assm

se manifesta sobre o tema:

No Estado ce Policia falava-se de um “poder de palicia” que e@aum poder estatal
juridicamente ilimitado de wagir, ditar ordens, para redizar o que o soberano
entendia mnveniente; ao passar-se para o Estado de Direito a nogéo foi limitada
quanto ao emprego ilimitado da magé, mas de todos 0s modos € mantém como
instrumento juridico ndo fundado concetualmente eque freqlentemente desemboca

em abusos,?%®

Entre nés, Celso Anténio Bandeira de Mello adverte que “a expressio ‘Poder de
Policia’ traz @nsigo a e/ocaca de uma @oca pretérita, a do ‘Estado de Policia, que precaleu
a0 Estado de Direito. Traz ®nsigo a suposicéo de prerrogativas dantes existentes em prol do
‘principe’ e que se faz mmunica inadvertidamente a Poder Exeautivo. Em suma: radocina-se
como se istisee uma ‘natural’ titularidade de poderes em prol da Administrac@® e cmo se dela
emanasse intrinsecanente, fruto de um abstrato ‘poder de policia. Dai imaginar-se dgumas
vezes e do modo mais ingénuo, que tal ou qual providéncia— mesmo carente de supedaneo em lei
que apreveja— pode ser tomada pelo Exeautivo por ser manifestacéd de ‘ poder de policia’.”?8’
Semelhante magistério encontramos em Carlos Ari Sundfeld, para quem a no¢éo

de poder de pdicia

é terrivelmente problemética, por umainfinidade de motivos. O mais grave deles—
gue modernamente se quis eliminar, com a exclusdo dapalavrapoder, passando-se

a referir apenas a palicia administrativa — é seu timbre autoritario. Reconhece a

283 Djreito Administrativo, p. 115
28 Principios Gerais de Direito Pablico, p. 32
287 Elementos de Direito Administrativo, p. 243
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Administracd® um poder de policia parecesignificar algo além da mera descri¢éo
dafuncdo de aplicar asleisreguladorasdosdireitos, Unico sentido gLe a expressio
poderiater no Estado ce Direito. (...) Dai a almitir, mesmo inconscientemente, a
existéncia de poderes ndo previstos em lei, mas supostos na competéncia para
cuidar daboa ordem da misa publica é um pas. O grande problema éque nada

dis se compatibiliza @m o principio da legalidade alministrativa.”?*®

Defensor do banimento da locucédb em comento do nosso atual vocabulério
juridico (“parecedbvio que 0 primeiro pas sera enviar para 0 museu ndo SO a expressio poder
de palicia, como a nog& que recbre™, diz de), ese mesmo autor acena mm sua substituicZo
pelo termo administracdo adenadaa, cuja idéia, contrariamente ada pdlicia, “surge de outra
ordem de radocinio. Como ponto de partida, €la nega a «isténcia de uma faaldade
administrativa, estruturalmente distinta das demais, ligada alimitacé dos direitos individuais. O
poder de regular originariamente os direitos é eclusvamente da lei. As operagdies
administrativas destinadas a disciplinar a vida privada gresentam-se, a semelhanca das outras,
como aplicac@ de leis.”?*°

Assm, Sundfeld concetua administracdo adenadaa como “a parcda da fungéo
administrativa, desenvolvida com o uso do poder de autoridade, para disciplinar, nos termos e
para os fins da lei, os comportamentos dos particulares no campo de aividades que lhes é

préprio.” 2%

3.7 Direito Administrativo

Ja assnalamos ahures que, a nos ver, o Direito Administrativo € o ramo do
direito que mais subsidios tem a oferece ao desenvolvimento do tema que da nome apresente
disertacd®. Nada mais oportuno, por conseguinte, do que tecamos agumas rapidas

consideragdes a seu respeito, principiando pela sua oncetuaca.

288 Djreito Administrativo Ordenador, p. 11
289 hid, p. 15.
290 hid, p. 17.
291 1hid, p. 20
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Inimeros s80 0s concetos doutrinarios deste setor do direito publico interno,
conforme exemplos forneddos por Hely Lopes Meiredles em seu Direito Administrativo
Brasileiro, pp. 27 e 28, dentre os quais destacanos 0s fguintes:

“Ramo do Direito Positivo que espedfica e privativamente rege aadministracé
publica ®mo forma de dividade; define & pesas administrativas e aorganizac® e 0s agentes
do Poder Exeautivo das politicamente cngtituidas e lhes regula, enfim, os sus direitos e
obrigagdes, em suas relagdes umas com as outras e @m 0s particulares, por ocasido do
desempenho daquela dividade.” (Rui Cirne Lima)

“Ramo do direito publico interno que regula a aividade das pessas juridicas
publicas e ainstituicéo de meios e 6rgdos relativos a ac® dessas pesas.” (José Cretella Jr.)

“Ordenamento juridico da dividade do Estado-poder, enquanto tal, ou de quem
faca & suas vezes, de aiac® de utilidade publica de maneira direta e imediata.” (Oswaldo
Aranha Bandeira de Mé€llo)

“Complexo de normas juridicas internas que reguam as relagdes entre a
Administrac@® Publica, enquanto atuam para a ©nseaucé de suas proprias findidades, e os
sujeitos a da subordinados.” (Francisco D’ Alesso)

“O ramo do direito publico que estuda o exercicio da funcdo administrativa e a
protecd judicial existente mntra esta.” (Augustin A. Gordill 0)

Para o0 proprio Hely Lopes Meirelles, o conceato de Direito Administrativo
Brasileiro “sintetiza-se no conjunto harménico de principios juridicos que regem os 6rgaos, 0s
agentes e & atividades publicas tendentes a redizar concreta, direta e imediatamente os fins
desgjados pelo Estado.” 2%

Verificase que os concetos diferenciam-se quanto a extensdo, mas, de um nodo
geral, todos expressam que, em es®ncia, o Direito Administrativo: 1°) constiturse de um
conjunto de normas juridicas (principios e/ou regras juridicas comuns) e 2°) que ese @njunto de
normas juridicas rege a dividade do Estado-Administrador — incluindo-se d, por Obvio, as
relagdes juridicas que dela decrrem -, assm como a estrutura aiada no interior da alministracé
publica para instrumentalizar o exercicio daguela aividade. Confira-se 0 que ora dirmamos neste

outro e breve mnceto, da lavra de Jean Rivero: “O direito administrativo € o conjunto das regras

292 Direito Administrativo Brasileiro, p. 29.
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juridicas distintas das do direito privado que regem a adividade administrativa das pessas
plblicas.” %

Muito embora a maioria dos concetos cologue o Direito Administrativo como
conjunto de principios e/ou de regras juridicas — parecendo sugerir, com isto, serem estas suas
Unicas fontes -, a verdade éque adoutrina goonta outros mananciais onde de aebera-se para sua
formac@. Destarte, tém-se como fontes do Direito Administrativo ndo apenas a lei — em sentido
amplo, abrangendo as normas constitucionais, as medidas provisorias, 0s deaetos
regulamentares, etc. -, mas, também, a dourina, a jurisprudéncia e (atualmente, em pegquena
medida) os costumes. Mas, sem sombra de dvida, de todas essas fontes, a mais sgnificativa de
todas, in casu, é aConstituicéo Federal - ou, se se quiser, o Direito Constitucional, com o qual o
Direito Administrativo mantém espedal imbricaca.

Neste sentido, afirma Mauro Roberto Gomes de Mattos que “o direito
administrativo posali uma incidéncia mais intensa com a CF do que os demais ramos do direito,
em raz® dele ser esenciamente o regime juridico do Poder Pudblico que é ontrolado
exatamente por aquele.” E, em seguida, parareforcar a asertiva, transcreve os sguintes trechos,
de Marienhoff: “El deredcho constituciond y d derecho administrativo se relacionan pa un
vinculo similar al exstente entre d derecho muy propriamente dicho (derecho substantivo) y la
ley de procedimiento. De as que se torna expresado que € derecho adninistrativo es € derecho
procesal del derecho congtituciond, con lo que quiere exyresarse una vez mas que s
congtitucién equivale a la estructura, Administracién supore actividad teleoldgica, acdaén en
suma”, e de Caio Tadto: “O direito constitucional e o direito administrativo se imbricam e se
completam na prestac® efetiva do Estado de Direito. Assm como o direito administrativo
encontra suas bases no dtiplano das Constituices, estas % tornardo inoperantes, como meras
Cartas de principio, sem o socorro do direito administrativo, que fara do sonho a redidade, da
norma programatica a éetividade da prestacd® administrativa, como duas faces que se
completam na concretizac@® dos ideds de justica eigualdade social (...) Por essa forma, sobre &

bases constitucionais € nstruird apresencado direito administrativo.”>%*

293 Direito Administrativo, p. 25.
294 A conditucionalizacio das regras da Administracdo Plblica e o controle do Poder Judiciério,
http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?d=56 18 p=2, aces em 11/12/2004
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Assverando que aAdministracéd Publica €éo ponto avancado da méquina estatal
— isto é, 0 que roca mais diretamente mm o particular -, e que, por conseguinte, seja mm este
poder que mais naturalmente se fissonem, de um lado, os interesses publicos e, de outro, os
particulares, Celso Ribeiro Bastos aponta o Direito Administrativo como uma tentativa de faze
com que s interesses, embora aitagénicos, encontrem um ponto de equilibrio. “O exercicio
dos direitos individuais, por exemplo, seralicito dentro da latitude que aproteca juridica @nfere
ao particular. A partir do momento em que passam a prejudicar 0 interesse publico surge a
prevaléncia do interesse aministrativo. Quem dita o ponto de intercessio € apropria lei que a
Administrag vai concretizar nas diversas hipéteses com que defronte.” %

O festgjado mestre, na pag. 13 da dtada obra, transcreve valiosissma exposicéo de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a qual, depois de sdientar que as normas constitucionais bre
trabalho, seguro social, ensino, educacd®, protecd® a familia, maternidade, juventude, s8o em
grande parte programéticas — € dizer, a sua concretizaca cabe a Legidativo, por meio de leis, e
a Administrac@ Publica, por meio de sua @uacd nos casos concretos -, conclui pela existéncia
do que dhama papel socializadar do Direito Administrativo, “no sentido de que épor meio deste
gue se desenvolvem os principios constitucionais consagradores dos direitos ociais e
emndmicos.” Ess redidade também é destada por Roberténio Pes2a,?®® que adnda “A
atuac@® administrativa, que no modelo do Estado Liberal era evitada, ou pelo menos controlada,
hoje édesgjada. Observe-se, nesse sentido, a questdo dos ‘direitos ciais. Embora tais direitos
estgjam garantidos no plano constitucional (educac®, salde, previdéncia social, moradia, meio
ambiente sadio, etc.), a redizac@® concreta dos mesmos passa, hecessariamente, pela mediac@®
de uma auacd® administrativa.”

Sem negar a importancia do Direito Administrativo no cenario juridico pétrio,
autores hg, no entanto, que dirigem criticas a0 modo como ele, atualmente, ainda funciona entre
nos. Elieze Pereira, v.g., afirma que no Brasl ha dois direitos administrativos em franco
embate: um a que de chama antidemocratico (ou dreito administrativo do injusto ou da vilania)
e outro que, em contraste, qualifica @mo democrético (ou dreito administrativo do justo). Para

esse aitor, o primeiro deles

295 Comentérios & Constituicdo do Brasil, 3° val., tomo Il , p. 5.
2% Direito Administrativo moderno: a busca de um novo eixo central.
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... Serviu de acabougo para os excess do periodo e exce¢d vivido pa nosD
pais b a ditadura militar, que se findou com a @ertura palitica Este direito
influenciou e foi influenciado pela ordem autoritéria, legitimando os horrores do
sistema politico entdo vigente. (..) Verificase, no direito administrativo
antidemocrético, incongruéncia entre a nogoes cientificas e terminologicas e seus
respedivos conteidos. Assm, o direito administrativo antidemocrético esconde,
sob a nocéo de interesse palico, o interese wrporativo das classes dirigentes do
Estado; na nocd das prerrogdivas do Poder Publico, as prerrogativas dos
usurpadoresdo pocer; nadesiguldace juridica entre Administracdo e administrado,
instrumento de submissiio domais frac ao mais forte; e assm, num processo de
dissmulagcé@® concetual, a pretexto de awdir aos intereses mais elevados da
sociedade poalitica, em verdade, apenas da suporte as titeres do momento

encastelados nas Sneauras pubicas.
Jao direito administrativo democratico, prossgue o articulista,

... que se expressa @n normas administrativas e posicionamentos afinados com 0s
postulados do Estado ce direito (...), alcancou seu dpice de expressio pasitivada
com a Consgtituicdo de 1988 e neste pas expressa anova ordem politicaregente
da concepcdo de regime juridico administrativo. (...) A mudanca do paradigma
antidemocrético para 0 modelo democrético ndo se procesou ce pronto com a
edicd da nova ordem constitucional democréatica Em verdade, a aloc&% donovo

modelo plasma-se por etapas, em luta das mais renhidas.?®’

3.7.1 Direito Administrativo e o principio da boafé

Os principios que informam o Direito Administrativo s80 os que se encontram
expresos no art. 37 b Texto Magno, além de outros, explicitos ou ndo, que os juristas logram
identificar no seu trabaho de interpretar sistematicamente o objeto em apre@. Um desses
principios implicitos, como ja atedpado ahures, € o da boafé.

Em verdade, costuma-se dribuir a boa-fé um campo de arangéncia muito mais
amplo do que o do Direito Administrativo ou do proprio direito publico como um todo, por

entender-se que da deve estar presente nas relagdes juridicas em geral. E o de que nos da mnta

297 Direito Administrativo Democrético, http://mwwl.jus.com.br/doutrina/texto.asp?d=316, aces em 11/12/2004
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Jesus Gonzdez Peres, quando, discorrendo sobre o direito positivo de seu pais, afirma: “El de la
buena fe apaece ©omo uno e los principios generales que sirven de fundamento a
Ordenamiento, informan la laba interpretativa y oonstituyen dedsivo instrumento de
integracion.”?*® Logo mais, aoescenta: “La buena fe mmo principio general constituye una
regla de mndwta a qe han e ajustarse todas las personas en sus respedivas relaciones. Lo
que significa, como dice DIEZ-PICAZO: * que deben adogar un comportamiento leal en todala
fase previa ala congtitucién ce tales relaciones; y que deben también comportarse lealmente en
el desenvolvimiento de las relaciones juridicas ya constituidas entre dlas.’”%°

Evidencia-se, nesta Ultima dtac, a idéia de que aboa-fé deve estar presente d@é
mesmo ha fase que antecade a onstituicéo das relagdes juridicas em geral. Entre nos, diés, ta
orientac@® encontra-se dcada a céegoria de regra cgente, por exemplo, no art. 422  atual
Cadigo Civil Braslero, nestes termos. “Os contratantes 0 obrigados a guardar, assm na
conclusdo docontrato, como em sua exeaucao, os principios de probidade eboafé.”

Mas, qual o significado juridico do principio em tela?

Para Ruiz de Velasco, citado pelo autor portenho hé pouco referido,3%°

por boa-fé
deve entender-se “el cumplimiento leal, horrado y sincero de nuestros deberes para con €
projimo, y d gercicio también leal, horradoy sincero de nuestros derechos’, de modo que “no
cabe la menor duda @ que no actla ce buena fe d que los gercita anamalmente mn caracter
antisocial, excaliéndcse de los limites normales, ni tampoco € que trata de burlar 1a ley,
amparandese en un pecepto de wbertura paa lograr un resultado pohibido pa e
Ordenamiento juridico o contrario d mismo, constituyendo € primer caso abuso del deredo, y

el segundoel fraude de ley” Assm, para o proprio Jesus Gonzaez Peres,*%*

lo que d principio
de buena fe cmmporta es que d derecho se gercite ®mo se gercitaria habituamente, que su
titular adopte la condwta namal”, conduta eta que, trascrevendo BATLLE, “halrd de ser
apredada po la comunmente seguida pa un harmbre rriente, un hanbre medio, lo gque
tradiciondmente se hallamado un ben pade de familia, en funcién e la circunstancia de que

setrate.”

298 E| Principio General de La Buena Fe e el Derecho Administrativo, p. 22.
299 Op. cit., p. 28
300 0p, cit., p. 24.
301 Op. cit., p. 30.
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Outra referéncia espanhola nesta seaa € Amelia Gonzdez Méndez a qual,
abordando o principio em questédo no ambito do direito tributério, sustenta que de também deve
servir de pauta para a auacd da Administracé@ Publica, norteando-lhe a @onduta na qualidade de
antecedente necessrio quando da glicac® e observancia de enunciados juridico-prescritivos.
Trascrevemos, a seguir, parte de seu Buena Fe y Derecho Tributario, que chegou-nos por obra de

Fernando Andreoni Vasconcell os;%%?

De las reflexiones anteriores & mlige que si laley contiene previsiones generales,

labuena fe tiende asubjetivizar su aplicadon a supuesto de hecho, de maneraque
rediza una funcion corredora de su defeduoso oincompleto encge en la norma
legal para gustarlo al criterio de justicia que subyace @ ésta. A tal efecto oldiga a
la Administrad6n a particularizar cada una de lasreladones tributarias en que estéa
involucrada, en el sentido dereladonar sustomas de dedsidn con lascircunstancias
concurrentes a fin de promover el mejor desarrollo pasible de la reladon y el

cumplimiento de la obligadén tributaria.

Andisando este principio em face da Administrac@® Publica brasileira, o referido
Fernando Andreoni Vasconcdlos manifesta entendimento de que, “a luz do artigo 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, somente o Poder Judicidrio podera, plenamente, sopesando 0s argumentos
colhidos na dilac® probatdria (ou mesmo na desnecessdade desta), verificar todos os
argumentos prés e ntra ddaddo (boafé na @nduta, inconstitucionalidade de normativo,
observancia das garantias procesaiais, publicidade €c.). Dessa forma, t&o-somente na feitura da
norma individual e cncreta da sentenca poder-se-a andlisar todas as questfes necessrias, em
consonancia mwm o Texto Constitucional, ao dedinde do embate entre ddadéo e Administracé
Pudblica” ldéntica é avisdo de Clovis Couto e Silva, cuja doutrina, reproduzida por Marilia de
Avila e Silva Sampaio, é no sentido de que o principio da boa-fé diredona-se sobretudo a0 juiz,
pois instiga-o a “formar ingtituicbes para responder aos novos fatos, exercendo um controle
corretivo do Direito estrito, ou enriquecador do contelido da relag@® obrigadonal, ou mesmo

negativo em face do Direito postulado pela outra parte.” Acrescenta areferida aitora que “o

302 Boa fé ea Administragdo PUblica: um sistema de fundamentos ébvios,
http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp? d=4558 aces em 11/12/2004
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conceto da boa-fé, como concdto aberto que € exige do juiz atarefa de adequar a glicac@®

judicial aos novos fatos ciais, pois toda dausula geral permite aividade aiadora do mesmo.”3%

Em sua obra retro citada, Jesus Gonzdez Peres’® expde a doutrina de Sainz
Moreno, a respeito das trés restricdes que eventuamente poderiam ser opostas a @nstrucéo de
uma teoria geral da boafé, que fosse iguamente valida para o direito publico e para o direito
privado. S80 elas. a) a diferenca quaditativa das partes envolvidas na relacd juridico-
administrativa; b) o principio da legalidade, que rege a @auacd® administrativa; e ¢) a natureza
distinta dos interesses em jogo. Refutando com maestria atodas estas restricdes, Sainz Moreno

posiciona-se no seguinte sentido:

a) Si bien escierto quelaposicion ingtitucional de laAdministradén esdiferente de
la de las personas privadas, €llo no es debido a que tenga una naturaleza
cualitativamente distinta, superior alade éstas, sino a “unanecesidad impuesta por
el servicio que presta alos intereses generales (...)"”, por 1o que, no sélo no excluye
la golicadon del principio de labuenafe, sino que exige su méxima vigencia.

(..

b) El principio de legalidad no comportaque auantas controversias puedan surgir en
el ambito de las reladones administrativas deban resolverse exclusivamente por las
normas que rigen la adividad de la Administradén, sin que tenga caida la
aplicadon de la buena fe. “El que sblo sealegitima la atuaddén administrativa
cuando cuenta mn una mbertura legal previa no implicaque esa atuadédn quede
sometida exclusivamente ala norma que la anpara. La abertura legal previa
condiciona ab initio la legalidad de la aduaddn administrativa, pero no agota, en
modo alguno, la reguladén integra de esa atuadén’. “Los ciudadanos y los
poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del Ordenamiento
juridico” (...) “La Administradon pubica sirve on objetividad los intereses
generales y adtlia ... con sometimiento pleno a la Ley a Derecho”. (...) Toda la
aduadoén administrativa estq sometida d “ ordenamiento juridico”, al “Derecho”;
por tanto también alos principios generales que lo integran y dan sentido.

(..

c) Y, por ultimo, tampoco excluye la mnsideraddn de la buena fe la distinta

naturalezade los intereses en juego. Pues el cardder publico de dertosintereses, no

303 Estudos bre a Teoria da Boa-Fé Objetiva, in RDJn. 1, p. 33.
304 E| Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, pp. 35-37.
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implica opaosicion ni desvinculadon del interés privado. “No existen intereses
publicos ‘impersonales’ distintos de los que interesan particularmente a los
ciudadanos. Losintereses publicosy losintereses privados estan implicados entre si

hasta tal punto que aualquier interés puhblico és, también, interés privado”.

Concordamos inteiramente cm esse aitor, sobretudo quando, enfrentando a
primeira das trés questdes adma expostas, ele acescenta que “las Administraciones pubicas n
entes abstractos que han  realizar su actividad através de personas fisicas concretas, de
hombres de arne yhueso, con los vicios y las virtudes de los demas hombres.” De fato, ndo se
pode invocar a diferente posicéo ingtitucional em que se econtra aAdministracé Publica, com o
proposito de dastar a glicabilidade do principio da boa-fé asua d@ua¢é, uma vez que da — a
Administracd® — fala e age por meio de pesas naturals, susceptiveis, destarte, abs mesmos
comportamentos que podem apresentar as pesas fisicas em geral.

Lembrando, em aaéscimo, que no Estado Social — principalmente no seu atual
estagio, em que & antigas formas de intervencd® na e®nomia vém sendo subgtituidas pela
reguac® de dggnificativa parcda das atividades desempenhadas pelos particulares - a
Administracé Publica esta cala dia mais imbricada cm a sociedade, assm na quantidade como
na diversidade das relagbes juridicas que trava com os particulares, resulta impensavel um Direito
Administrativo ndo submetido ao principio da boa-fé. Como assnaa MAIRAL, também

reproduzido na obra de Jesus Gonzaez Peres, 3

parecedificil considerar al Estadoexduido de
la oldigacion de respetar un principio bésico del derechoy dela moral como lo esel dela buena
fe; e hedho de que la Administracién persiga el bien comin no atioriza aliberarle de ataderos
morales, pues € fin no justifica los medios, poar otra pate, tan intensa y mlltiple & la
intervencion estatal en la vida cotidiana e los particulares, que la no vigencia del principio
respedo de la Administracion significaria que un vasto sedor de las relaciones juridicas
quedaria fuera del amparo de unaregla tancardinal.”

De fato, conforme destaca o proprio Jesus Gonzdez Peres, “vivimos en una
sociedad en la que d hombre eicuentra limitada su libertad real en proparciones jamas
sofiadas, en la que la satisfacdon ce las mas elementales necesidades depende de las
prestaciones de la Administracion publica, en la que d Estado hainvadido las esferas mas

intimas’, de modo que, como nunca dantes, o principio da boafé se imp6e como uma das

305 E| Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, p. 38.
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diretivas do Direito Administrativo, isto €, “la presencia de los valores de lealtad, horestidad y
moralidad que su agdicacion comporta es espedalmente necesaria en e mundo & las relaciones
de la Administracion con los administrados.” 3%

Levando em conta os atributos que o doutrinador portenho visumbra na boafé
(lealdade, horestidade e moralidade), quer-nos parece que, de ceta forma, o principio em
comento esta anbutido no da moralidade, expressamente posto no art. 37 da nossa Lel Maior
como um dos vetores da Administracd® Publica brasileira. Assm também parece adiversos
autores patrios, que se tém empenhado em demonstrar a identidade entre ambas as diretrizes,
Ccomo se mnstata nas seguintes palavras de Claudio Ari Méllo: “De fato, o principio da boa-fé na
Sua expressio objetiva funciona como a fonte normativa de deveres juridicos contratuais que ndo
estdo estabeleados em lei ou no instrumento contratual, mas que decorrem de uma exigéncia da
moradidade interna espedfica & relagdes contratuais.” Em seguida, citando Giammuzz,
agescenta que o principio da moraidade aministrativa também “assume uma expressio
objetiva, quando implica a energéncia de deveres de mnduta decorrentes do telos espedfico a
administracd publica, independentemente do elemento subjetivo das agdes dos envolvidos nas
relagdes juridico-administrativas. Essa feicdo dbjetiva da moralidade alministrativa equipara-se a
funcd moradizadora que o principio da boa fé objetiva pasou a eerca nas relagdes
obrigadonais a0 longo do séaullo XX. Ambos os principios destinam-se a superar as
insuficiéncias do principio da legalidade e aresgatar o respeito & éicanas relagdes juridicas.” 3’

Outros autores brasileiros, segundo Méello, tém examinado a asciacd® entre 0s
dois principios em comento, eventualmente dirmando que, no nos direito publico, o principio
da boa fé cntratual € uma derivacd do principio constitucional da moralidade aministrativa.
Vegamos mais estas palavras do citado autor: “Juarez Freitas assnala que o principio da
confianca ou da boa fé redproca nas relagdes de administracé é ‘manifesto resultado da juncéo
dos principios da moraidade e da seguranca juridicas. Essa mesma vinculac@® da boa fé, no
ambito do direito publico, ao principio constitucional da moralidade administrativa € encaredda
por José Guilherme Giacmmuzz, para quem ‘da moralidade insculpida no art. 37 da Congtituicéo

Federal de 1988 se deve — ndo SO, mas bretudo — extrair devees objetivos de mnduta

306 E| Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, pp. 41-42.
307 Fragmentos Tedricos ©bre a Morali dade Administrativa, in RDA n. 235, p. 110
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administrativa a serem seguidos, proibindo-se a ontradicdo de informagdes, a indoléncia, a

leviandade de propositos.’”3%8

E é anda Méello quem, lembrando que aLe n. 9.78499 pevé no art. 2°, inciso
IV, a igéncia & partes das relagdes administrativas de “atuacd segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa fé”, assm conclui: “N&o parece erado afirmar que no direito brasileiro
ha uma relac® interna sdlida entre amoralidade alministrativa e aboa fé, canones que impdem
aos envolvidos em relagdes juridico-administrativas padrées de conduta que transcendem os
deveres previstos em lei e nos contratos, porque dearrem de exigéncias da moralidade inerente
as relagdes de direito administrativo. O resultado é o surgimento de deveres ndo enumerados na

lei ou em contratos administrativos.” 3

3.7.2 Direito Administrativo e Estado Democrético de Direito

Finalizando este item, ocorre-nos slientar que, a NOSO ver, comMo consequéncia
direta das recantes mudangas no modo como o Estado-Administrador brasileiro se reladona cmm
a sociedade — fendbmeno que se manifesta, por exemplo, na noved forma de o Poder Publico
intervir na esfera privada, por meio de suas agéncias reguladoras -, o Direito Administrativo € um
dos ramos do direito em que a necessdade de aaptac® aos novos tempos se mostra mais
premente. Apropriando-nos das palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “todas as figuras
de descentralizac® extra-estatais (...) pdem em evidéncia que, no Brasil, ndo obstante com baixa
percepcao, o Direito Administrativo se vai, efetivamente, ampliando, passando a reger ndo apenas
0 espaQ do interesse publico a cago do Estado Administrador, como o0 novo espag do puldico
nao estatal, um fendmeno sincrético que o va regoroximando, no procesw, tanto do Direito
Privado, como das tendéncias da vertente juridica anglo-saxdnicg um novo aspedo que
evidencia uma mnvergéncia de sistemas juridicos, que ja tem sido constatada desde ha dgumas
décalas. (...) Em suma, ... tudo indica que es novo Direito Administrativo, que surge
enriqueddo e expandido, ndo é mais o do Estado e Direito, em que Ihe bastava alegalidadce e a
eficacia, e reinava soberano o principio da supremada do interesse publico. Ess, é o Direito

Administrativo do Estado Democrético de Direito, em que, aém da legaidade, se demanda

308 Fragmentos Tedricos sobre a Morali dade Administrativa, in RDA n. 235, pp. 110-111
39 bid, p. 111-112
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legitimidade, além da dicada se exige eficiéncia e nele se dirma indisputavel, sobre quaisquer

outras prelazas, o principio da supremacia da ademjuridica.”3'°

319 Uma Nova Administragdo Pblica, in RDA n. 220, pp. 181-182
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Capitulo 4

A FISCALIZACAO E O PROCESSO ADMINISTRATIVO

NAS ENTIDADES DE PREVIDENCIA PRIVADA

4.1 Introducao

A respeito da matéria sobre que versa o presente caitulo — e que € afinal, o tema
da monografia an construcéo -, um dispositivo da Lel Complementar n° 1092001 dve, de
imediato, ser destacalo. Trata-se do art. 3°, segundo o qual “A acé do Estado sera exercida com
0 Objetivo de ... V) fiscalizar as entidades de previdéncia complementar, suas operagdes e

aplicar penalidades;”. destacamos

Ja como consequentes dessa norma basilar, merecan citada, também, os arts. 5° e
66 da mesma lei, dizendo o primeiro que “a normatizac®, coordenacd®, supervisao, fiscalizacdo
e ontrole das atividades das entidades de previdéncia complementar serdo redizados por 6rgdo
ou oOrgéaos regulador e fiscdizador, conforme disposto em lei ...”, e 0 segundo, que “as infragdes
serdo apuradas mediante proces administrativo, na forma do regulamento, aplicando-se, no que
couber, o disposto naLe n° 9.784, de 29 cejaneiro de 1999'.

A referéncia, logo de inicio, a esses trés artigos dewrre de que, a nosS ver, eles
constituem — depois da Constituicdo Federal, € daro - o fundamento de validade de toda aacé@®
estatal voltada a fiscdizac® e a instaurac® de proces administrativo nas entidades de
previdéncia privada. S&o eles, por assm dizer, o sustentdaulo juridico da ingeréncia do Poder
Pdblico na vida dessas entidades, no tocante & atividades de aunho fiscd e sancionador

desempenhadas pelo mesmo.

Verificase, entdo, que incumbe a Estado fiscdiza assm as EAPP como as
EFPP, bem como, quando for o caso, aplicar-lhes as penalidades previamente mminadas na
legidacd de regéncia. A atribuicdo, pelo legidador complementar, de tais poderes-deveres a
Administracd® Publica — cujo exercicio se dard, consoante o referido art. 5° por 6rgéo

fiscdizador a ser definido em lei — sO faz e a dic¢éd do art. 21, inciso VIII, da Superlel, onde
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esta ssentado que “compete a Unido: ... VIII) administrar as reservas cambiais do Pais e
fiscalizar as operagdes de natureza financera, espedamente @& de aédito, cambio e

cgpitalizac®, bem como as de seguros e de prevdéncia privadd’.

Quanto a epedicéo, para tal mister, de veiculo normativo qualificado, € de ser

traado abailla, umavezmais, o art. 202 da CF/88, in verbis:

Art. 202 O regime de previdéncia privada, de caéter complementar e organizado
de forma aitdbnoma em relacd® ao regime geral de previdéncia social, serd
faaultativo, baseado na mnstituicd de reservas que garantam o beneficio

contratado, e regulado pa lei complementar.

Certamente, o valor que informa aquele inciso VIII do art. 21 da Magna Carta— e,
por tabela, as normas da LC 1092001 g vimos de dtar — esta preso ao interesse publico em que
a aividade de previdéncia privada fique sob a tutela do Estado. Discorrendo sobre aimportancia

das EAPP— mas cujos dizeres tém idéntica glicac@® as EFPP-, Raul Teixeiraledona:

Neste ponto, é importante chamar a aengé para o fato de que o seguro, e d
incluimos o reseguro, a c@itaizac® e a previdéncia privada &erta, pela
relevanciasocial que representam, particularmente no que mncerne acgpaddadede
formac& de poupancainterna, é tratado pelo texto constitucional como matériade
ordem puhbica sendo esta entendida como a que deta atoda mletividade endo

apenas a determinados grupas de interesse. 3

Des<e superior interesse publico advém, portanto, o poder de policia do Estado em
relacd as entidades que auam na &eade previdéncia privada no Brasil. Da leitura de todo o art.
3° da LC 1092001 constatase que temos ai um setor da e@nomia ocupado, naturalmente, pelo
particular — ja vimos, antes, que tanto as EAPP como as EFPP sdo pessas juridicas de direito
privado e & universo deste pertencentes — mas, a0 mesmo tempo, inteiramente regulado e
balizedo pelo Poder Publico. Demonstracd® dessa forte marcac® do Estado estd em que &
expresHes “0orgao regulador” e “6rgéo fiscdizador”, juntas ou separadamente, bem como “6rgdo
competente” (querendo referir-se aum daqueles dois) ou “fiscdizac® a cago do Estado”, sdo

referidas, na sua totalidade, setenta eseis vezes no corpo daLei Complementar n° 1092001

311 seguro, Previdéncia Privada e Capitalizacdo, p. 7.
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Quer dizer, umalel de setenta enove atigos — como € o caso — langaméo de uma
daguelas expresfes em setenta e seis oportunidades, a denotar, inequivocamente, que sua
elaboracd foi pautada por extrema preocupacd® dos membros do legidativo federal, no sentido
de sssgurar a mais ampla d@uacé do Estado no setor, quer a preventiva (v.g., ha formulacé® da
politica de previdéncia complementar), quer a repressva (que se mostra, v.g., por meio do seu

orgaofiscalizada de quetratao art. 5°daLC).

A proposito, tdo logo editada alei complementar em comento, a etdo Vice
Presidente da Associac@® Nadonal dos Procuradores da Previdéncia Social — ANPREV, Meire
Lucia Gomes Monteiro, apés ressltar o fortaledmento do papel do Estado como agente
regulador e fiscdizador, além de formulador de politicas e diretrizes para dingir os objetivos

eoondmicos e sociais inerentes a previdéncia mmplementar, registrou o seguinte protesto:

Inaaeditavel, sob oangulo damelhor témicajuridico-legislativa, foi aohbsessio do
legislador complementar em repetir e &é mesmo sobrepor dispositivos que tratam
da cordenac, supervisdo, fiscdiza¢a, acompanhamento e antrole, osquais, ora
serdo redizados por “Orgdo competente”, ora por 6érgdo ou &géos regulador e
fiscdizador, e (pasmem!) ou definidos expressamente, como o Banco Central,

Recédta Federal e o Ministério Publico.?*?

A articulista en questdo credita — e com ela estamos de aordo - ta “fdria
fiscdizaoria eintervedonista” a baixa aedibilidade dos stores de previdéncia cmplementar no
Brasil. Aliés, ja referimos neste trabalho a frustrac@® a que inlmeros participantes de planos de
previdéncia privada foram submetidos no passado, em virtude de muitas entidades ndo haverem
prestado os beneficios previstos nos contratos com eles cdebrados, segja por falta de idoneidade
das operadoras (em aguns casos), sgja por (em outros casos) haver Ihes faltado posshilidade
financera de honrar os sus compromis®s (em decorréncia, por exemplo, de ejuivocos no

dimensionamento de seus planos de beneficios em facedas contribuicdes estabeleddas).

Cremos ndo haver dividas quanto a necessdade da presencano Estado no setor —
até porque se trata de imperativo constitucional, conforme registrado linhas atrés. Como, no

entanto, a Magna Carta ndo estabelece amedida exata dessa @uac®, adisciplinadaLC 1092001

312 0s Trabdhadaes e a Fiscalizagdo des Fundcs de Pensio, RPSn. 253 p. 879,
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gueda aerta a citicas no que diz respeito ao quartum de interferéncia estatal. E éisto o que faz
Meire Lucia Gomes Monteiro, indignada, consoante se verifica nesta seqiéncia de seu

pronunciamento adma transcrito:

Por outro lado, todavia, pergunto: sujeitos que agora estdo a maisestreitavigilancia
e permanente interferéncia do Estado, bem como a de seus assstidos, como estes
entes conseguirdo atingir resultados razoaveisem um mercado gue, cadavezmais,
exige agyili dade natomada de dedsdes e uma exagerada dose de aiatividade € por
gue ndo dizer, de ousadia na escolha das melhores aplicagdes, sem as quais tais

fundos previdenciarios correm o risco de ser tornarem deficitarios?*?

a'* que, apos

lembrar, com Ataliba Nogueira, que o Estado € meio e ndo fim, e dirmar que “a interferéncia do

O mesmo tema ndo escagpou a aguta percepcéo de Wagner Baler

poder socia na vida das entidades de previdéncia privada ndo deve mais, sob pena de desbordar
dos limites constitucionais bem tracalos, ser de molde a ditar comportamentos, configurar
estruturas, impor exigéncias’, conclui que “ao argdo regulador e fiscdizador compete, apenas e
tdo-somente, vigiar para que a @tidade mantenha seu perfil a um sd tempo previdenciario e
seauritario.”

Por outro lado, as vantagens da LC 1092001emrelacd® alLe n° 6.43577, que da

revogou expressamente, sio ressltadas por Arthur Braganca de Vasconcdl os Weintraub®'®

» para
guem, “com a nova legidacd, manifestou-se uma éifase maior em relacd® a protec@® dos
participantes, havendo uma nitida mens legis do legidador em fortalece a transparéncia (sob a
forma de fiscdizac® tanto por parte do governo quanto do participante), a flexibilidade (maior
liberdade de ingeréncia do participante sobre 0s reaursos em seu nome), e aseguranca (previsao

de resseguro e reserva de contingéncia que garantam os beneficios).”

Abordando a nova lei complementar em facedas EFPP, Adadr Reis destaca o
“elenco extraordinario de mmpeténcias reservadas ao aparato de regulacd® e fiscdizac®, o que
aumenta significativamente a responsabilidade oficial no tocante as fundos de pensdo”, pelo

que, a seu ver, “o orgdo de fiscdizac@® deve contar com uma estrutura logistica @mpativel com

313 0s Trabdhadaes e a Fiscalizagdo des Fundas de Pensdo, RPSn. 253 p. 880,
314 Aspetos Juridicos dos Fundas Multi patrocinades de Previdéncia Complementar, RPSn. 267, p. 135
31> Manual de Direito Previdenciario Privado, p. 15.
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a mmplexidade do regime de previdéncia cmmplementar.”3*°

Autores ha que, em face da onipresenca etatal na regulacé e fiscdizac® das
atividades de previdéncia privada, aaeditam poder-se dirmar que estas mantém um pé no direito
publico e outro no privado, isto €, tratar-se-iam de dividades tipicamente estatais, qualificadas
por ser 0 seu desempenho levado a cdo pelos particulares — no caso, as EAPP e & EFPP. Ao
encontro dessa tese vem o fato dessa previdéncia estar inserida en se¢@® da Magna Carta que
dispbe sobre previdéncia social, a qual secé, por seu turno, esta enbutida an cgpitulo que versa,
exclusvamente, sobre seguridade social, cuja organizac® compete a Poder Publico,

privativamente, nos termos da lei (paragrafo Unico do art. 194 ca CF/88).

Mais ou menos por isto - ja o diseemos - que Arthur Braganca de Vasconcdlos
Weintraub visumbra um carater misto (institucional e mntratual simultaneamente) nas relagdes
juridicas estabeleddas entre & entidades de previdéncia privada e @ueles que alerem aos fus
planos de beneficios. Para ese autor, o elemento cogente, in casu, “esta naimposi¢céo de limites
legais que cecam as liberdades contratuais. Uma vez que hgja 0 ingres no sistema, existe uma

esfera mgente evolvendo as relagdes juridicas que transcendem aquilo que foi contratado.” 3%’

Também Raul Teixeira, discursando sobre a possbilidade dessa dupa visdo em

facedo contrato previdenciario privado, assvera que

A visdo contratual remete anatureza @ninentemente comercial doinstituto, embora
regulado na sua es€ncia pelo Codigo Civil onde se encontram o disciplinamento

basico da matéria, suas regras e principios gerais. (...)

A outravisdo aque antes nos referimos diz respeito ao viésingtitucional do sistema
de seguros, previdéncia e caitalizac®, o que significa aintervengé estatal
regulatéria disciplinando o funcionamento das entidades operadoras e fixando
regrase aitériospara acéaca dasriscos, redizando oPoder Publico, dessaforma,
uma verdadeira transferéncia de enfoque, do &mbito do dreito privado para o

direito administrativo.>*®

318 Temas Centrais da Nova Legisiacdo. In: Fundas de Pensio em Debate, p. 29.
31" Manual de Direito Previdenciario Privado, p. 76.
318 Seguro, Previdéncia Privada e Capitalizacdo, p. 3 e 4.
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Em oposic& a tal modo de ver as coisas, Wagner Balera®'®

enfatizaque éo setor
de auacd do ente privado — no caso, a prevdéncia —, e ndo as dJas atividades, que reside no
terreno do direito publico, circunstancia que “decorre da natural forgca drativa do regime geral de
previdéncia social em torno do qual a previdéncia mmplementar segue gravitando”. Na
seqiiéncia, conclui 0 mestre: “em definitivo, ndo me pareceque aprevidéncia privada possa ser

considerada acomo integrante da alministracé descentralizada do Estado, como querem alguns.”

Abordando sucintamente a questdo, Annibal Fernandes®® afirma que, enquanto
para dguns devemos adotar 0 modelo previdencidrio chileno, “para outros, tais rvicos de
Previdéncia e Fundos de Pensdo sdo de naturezapublica, isto €, tarefa do Estado.” E aaescenta:
“Enfim, sustentam os dewrrentes Marxistas que para 0S Srvigos ciais € mister um sistema
novo na historia. Esse sistema mnsiste na combinacé de servicos (a cago dos particulares) com

0 poderio dewrrente do setor publico.”

A nos ver, o fato de aprevidéncia privada encontrar-se dojada no interior do
sistema de seguridade social, significa que da di foi posta, pelo constituinte derivado de 1998
para coperar com o Estado na &dua tarefa de mnseaucd do objetivo insculpido no art. 194,
parégrafo Unico, inciso I, da Superlel, qual sgja o de rediza a universalidade da cobertura. Néo
extraimos dess fato, todavia, que se trate de dividade estatal redizada pela iniciativa privada,
mas, conforme o mestre da Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo, apenas uma “formula

bem amarrada de moperac® entre particulares e poderes publicos’ .32

Postas estas questes preambulares, apresentaremos, nos dois itens sibsequentes,
algumas consideragdes, em espedfico, sobre fiscali zagao e proceso administrativo.

4.2 Fiscalizagédo

4.2.1 Concdto

319 Agpetos Juridicos dos Fundas Multi patrocinadas de Previdéncia Complementar, RPSn. 267, p. 136

3201 h “ Gest&o da Previdéncia Publi ca e Fundos de Pensio”, de Remigio TODESCHINI, p. 11
321 \Wagner BALERA, Aspedos Juridicos ..., RPSn. 267, p. 136



22 o verbo fiscdiza,

De aordo com o Diciondrio Houaiss da L ingua Portuguesa®
em sua primeira ac@céo, quer dizer “verificar se (algo) esté&se redizando como fora previsto”.

Significa também, vigiar, por sob acuradavigilancia, controlar.

Lembrando que “fiscdizar € wnceto tradicional no Direito Previdenciario”,
Wiladimir Novaes MartineZ?®, em seus comentérios a0 art. 3° da LC n° 1092001, ensina que,in
casu, “fiscdiza é compulsar documentos administrativos da entidade e verificar procedimentos,

confrontando-os com alei basica, atendendo de perto ao principio dalegalidade. E relatar o fato.”

Abordando a questdo no terreno do Direito Tributario, mas cujas idéias ®
mostram plenamente glicaveis nesta seaa, Ademo da Silva Emerenciano vé a aividade
fiscdizaoria do poder publico como um procedimento. “A administracé fiscd — afirma -, ao
exercer sua mpeténcia para verificac@® do cumprimento das obrigagdes dewrrentes das
relagdes juridicas instaladas por edosdo dos efeitos tipicos das hipdteses de incidéncia, o faz por
meio de uma seqiiéncia de aos ordenados em sucessio itineraria que resulta, ou ndo, no ato de
lancamento ou no reconhedmento da existéncia de obrigagdes pendentes no periodo fiscdizado.

A es® ajir sucessvo e ecadealo é que denominamos de procedimento.” 324

O mesmo autor, preocupado com a identificac@® dos fundamentos daquilo que
parte da doutrina soi chamar de poder de fiscalizar, assnala que este, antes de mais nada, € um
deve. Apoiado em Celso Antbnio Bandeira de Mello e en Ruy Cirne Lima, assnala que “o
regime juridico administrativo impde por s sO, dado o principio que Ihe serve de esteio da
indisponibilidade pela Administra¢gdo dos interesses publicos que, ao lado do principio da
supremada do interese publico sobre o privado, define o conteldo do regime juridico
administrativo, o dever de fiscdizar. (...) O exercicio da fiscdizac® fazse en uma relac® de

dever dirigido ao cumprimento de uma finali dade desenhada aidadosamente pela lei.”3%

Os dois principios referidos no parégrafo anterior, mais o da obrigatoriedade do
desempenho da aividade publica— pelo qual, o interesse publico delimitado na lei, impde-se que

sgja perseguido incansavelmente -, sG0 0s em que, na opinido do monografista en apreq, estdo

322 Ed. 2001, p. 1349

323 Comentérios a Lei Bésica da Previdéncia Complementar, p. 50.
324 procedimentos fiscali zatorios e a defesa do contribuinte, p. 149,
325 | hid, p. 155
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os fundamentos do dever de fiscdizar, para ajo cumprimento € aribuida uma mmpeténcia. “Por
iSO — aaescenta de — entendemos incorreto atribuir a dividade fiscdizaoria afonte de ‘poder’
para os agentes que a &ercem. Vemo-la cmo mero exercicio de uma mmpeténcia, entendida
esta como um feixe de aribuicdes, de direitos e de deveres vinculados a uma obrigacé de duar

com vistas a uma finalidade, nota tipicada norma legal administrativa.” 32°

4.2.2 Principios de procedimento fiscal

E ainda Ademo Emerenciano quem, novamente estribado em Celso Antonio,
apresenta, na dtada obra, um leque de principios informadares e reguladares do procedimento
fiscalizatorio, de aja observancia, afirma, depende a vaidade dos atos administrativos deste
resultantes. Reiteramos que 0 cenario em que o autor desenvolve o tema € o do Direito
Tributario, mas que nem por s as licdes por ele proferidas, pela textura eerta mm que
elaboradas, deixam de ter aplicabilidade no nos ambiente. Veamos, pois, 0s principios
espedficos identificados pelo publicista em tela, acompanhados de uma breve sintese de suas

explicages a respeito do significado de cala qual:
1) Principio daObjetividade da aao fiscal

Implica ndo ser dado ao Estado agir com surpresa ou indeterminacé, pelo que o
procedimento fiscad somente pode ser iniciado, em regra, depois de mncedido a0 administrado
um prazo razavel para preparacd® das condicdes materiais concernentes a0 escopo da
fiscdizac®. Exige também este principio a delimitacé® do objeto a ser fiscdizado, pois “ndo ha
espago na deadas condutas administrativas validas para fiscdizages genéricas e de objetivo ou

contelido incertos.” 3%’

2) Principio da audéncia dointeressado

Significa o dever do agente fiscd ouvir o interesssdo sobre drcunstancias e
eventos reladonados ao objeto da investigacd® durante o transcurso do préprio procedimento,

bem como de inform&-lo das diligéncias que seréo redizadas e dos resultados que ja produziram

326 procedimentos fiscali zatorios e a defesa do contribuinte, p. 156,
327 |bid, p. 174



174
asjaredizadas.
3) Principio dalnstrucédo Probadria ampla, regular e pertinente

Tendo em mira abusca da verdade material, este principio quer dizer a existéncia
de deveres de ambas as partes. agente fiscd e fiscdizado. Daquele, no sentido de empreender
intenso impulso com vistas a demonstrar, inequivocamente, 0s eventuais fatos juridicos
contrérios a legidacé®, e deste, o de permitir que tal producéo de prova(s) se dé sem empedlhos
ou dficuldades, mas, ao mesmo tempo, quer dizer, também, a obrigac& do fisco de assgurar
condicbes para que o fiscdizado demonstre o cumprimento das obrigagdes surgidas em

decorréncia dos mesmos fatos juridicos, ou a ndo-ocorréncia destes.

Aligs, aaescentamos nés que, como a fiscdizac® levada a céo pela SUSEP e
pela SRC resulta, em nuitos casos, na glicac® de penalidades assm as entidades de previdéncia
privada como as pesas fisicas que a administram, a eisténcia de provas quanto aos fatos
articulados pelos agentes desses 0rgdos e, também, o modo pelo qual elas foram produzidas,
adqurem dgnificaivo relevo, sendo mesmo condicdo de dicada, por exemplo, do ato
administrativo consistente na lavratura do auto de infrac@ a que se refere o art. 2° do Deaeto n.
4.94212003

Em excelente monografia intitulada Da Prova no Proces Administrativo
Tributario, Paulo Celso Bonilha lembra que “o vocébulo prova (do latim ‘proba’, de ‘probare’)
pode ser tomado em duas acegcdes. no sentido de tudo quanto possa @nvencer o juiz da ceteza
de um fato (acepcdo objetiva); e no sentido da mnviccé ou certezada existéncia ou inexisténcia
de um fato asumida pelo juiz (acepcéo subjetiva).” 32

Normamente, a discordancia do administrado em relac@® aos fatos contra de
articulados pela fiscdizac@®, bem como aos elementos de prova por esta utilizedos para
demonstrar a eisténcia daqueles fatos, somente € manifestada no curso do proceso
administrativo instaurado para a licaca® da(s) penalidade(s) cabivel(eis), mais espedficamente,
na fase destinada a impugnacé do procedimento. Todavia, como as provas que posshilitam a

aplicac® dessas penas $0 coletadas, em regra, durante afiscdizac® das entidades — antes,

328 Cf. op. cit., p. 68.
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portanto, da instaurac@® do referido proceso administrativo -, tem raz&® Adelmo Emerenciano
quando afirma que o principio em comento deve presidir a auaca® estatal desde 0 seu primeiro
movimento. “Exige o principio em comento — argli — que aproducéo de provas % dé de forma
equilibrada e anplamente fiscdizada pelo contribuinte, podendo este requerer, redizar, indicar

peritos e asdstentes bem como acompanhar suaredizac® e seus resultados.” 3%

Imposdvel falar sobre este principio sem lembrar o disposto nos incisos LIV, LV e
LVI do art. 5° da Congtituicdo Federal, que prevéam, respedivaente: i) que ninguém sera
privado da liberdade ou de seus bens £m o devido proces legal; ii) que abs litigantes, em
proces judicial ou administrativo, s80 assgurados o contraditorio e a anpla defesa, com os
Mei0S e reaursos a ela inerentes; e i) que sdo inadmisdvels, no proces, as provas obtidas por
meios ilicitos. Embora estes trés incisos falem em proces — idéia mais ampla do que ade
simples procedimento fiscalizatério -, o principio ora examinado parecerequerer a irradiaca® de
seus efeitos desde o inicio da auditoriafiscd, ou sgja, ainstrugcéo probatéria ha de se dar, o tempo

todo, com obediéncia atais premissas.
4) Principio daPredusio do pocedimento

Na visdo do autor que enuncia os principio sob exame, “findado o procedimento
fiscdizaorio, sem que tenha sido redizado qualquer lancamento ou imposto qualquer auto de
infrac®, o procedimento administrativo extravasa, como conseqiéncia, a Situac@® de

impossbili dade de sua reviszo.”3*°

Tratase, bem se vé de principio que informa ser vedada a famigerada
refiscalizacdo das pesas fisicas e juridicas, relativamente as mesmos fatos e drcunstancias
auditados no procedimento anterior, ainda que este tenha sido redizado sem a qualidade que dele
se esperava ou ndo tenha dhegado ao resultado que se previa. O fundamento disto tudo, segundo
Adelmo Emerenciano, esta en que “quando se encera o procedimento fiscdizatério, emite o
agente fiscd um ato administrativo que cetifica, na hipotese em estudo, que ndo encontrou
irregularidades nos elementos objetos de exame. Tratando-se de &o administrativo, 0 mesmo

somente poderd ser revisto nos limites em que tal modalidade de &o juridico permite” (op. cit., p.

329 procedimentos fiscali zatorios e a defesa do contribuinte, p. 195,
330 |hid, p. 200,
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20).
5) Principio daRe\sibilidade imediata

“Asegura ese principio o direito que tem o fiscdizado de que & dedsbes
tomadas no curso da ac® fiscd, durante sua mnducéo, e que lhe sgjam desfavoraveis, possam

ser revistas antes mesmo da mnclusio do procedimento fiscdizatorio.” 3

Confirmarse, aqui, a visdo do autor no sentido da projecé do contraditério e da
ampla defesa (CF, art. 5°, LV) afase que antecale aimposicéo de penalidade, isto €, ao momento
da fiscdizac@®. Assm, “se o fiscdizado requer que sgjam analisados tais e quais documentos que
a seu ver modificariam a formac@ de mnvicgéd ou se solicita uma mnferéncia cm dados ainda
ndo levados em consideraca pelo agente fiscd, e este ndo os faz, ndo os rediza ou ndo os toma
com consideracé, pode o fiscdizado imediatamente recorrer a autoridade do escado hierarquico
superior para ver atendida sua solicitacé®, devendo qualquer dedsdo que vier a ser tomada ser

suficientemente motivada” (op. cit., p. 201).

6) Principio daRepresentacdo e da Asssténcia

332 traduz o direito do fiscdizado de ser

Segundo Adelmo Emerenciano,
representado e asgstido no transcurso do procedimento fiscd, sobretudo em apuragdes témicas
gue dependam de cnhedmentos espedficos. Implica portanto, a possbilidade de peritos de
confian¢a do fiscdizado asgstir e aompanhar a redizac@® das averiguagdes témicas procedidas

dos agentes do Estado.
7) Principio daVerdade material

Em rigor, um principio de proces administrativo, implica ée que o agente fiscd,
no dever de buscar a verdade substancial, ndo pode deixar de redizar as diligéncias probatorias

necessirias pela naturezainsitado objeto fiscdizado.>*

8) Principio daCficialidade

331 procedimentos fiscali zatorios e a defesa do contribuinte, p. 201
332 |hid, p. 202
333 |hid, p. 203



Informa que o procedimento fiscd “fazse mwmo encargo da propria alministracé®
e seu impulso se da de oficio por todo o tempo até aproducéo do ato final que deve ocorrer

dentro dos prazos-limite legais estabeleddos.” 33

9) Principio daGratuidade

Quer dizer que o procedimento fiscdizaério ndo pode traze 6nus ecndmMIcos ao
administrado, nem dificultar ou impedir o livre exercicio de sua dividade. Noutro dizer, do fato
de apesa — fisica ou juridica — estar sendo auditada, ndo pode resultar-lhe o embarag a
continuidade do seu negocio ou a redizac@® de despesas, para que se impulsione o agir

fiscdizadrio.>®°

4.2.3 Os*“ orgacs fiscalizadares”

Como ja aites registrado, a fiscdizac® das entidades de previdéncia privada,
consoante 0 art. 5° da Lei Complementar n. 1092001, devera ser exercida por 6rgaofiscalizadar.
Em verdade, “6rgéo ou 6rgéos regulador e fiscdizador” € o que diz, exatamente, o dispositivo,
parecando-nos que a dernativa entre o singular e o plural deaorre de o legisador complementar
ndo haver desgado assumir, quando elaborava a norma, se anbas as espédes de atidades —
abertas e fedhadas — ficariam submetidas aos mesmos 6rgédo regulador e 6rgéo fiscdizador, ou se
haveria um de cala destes mente para & EFPP, e, da mesma forma, um de cala gpenas para &
EAPP.

Combatendo a pluralidade de 6rgdos, Wagner Balera protesta: “Para que ‘ 6rgéos’ ?
Para que tudo continue como dantes?’ E, concluindo, “Para que o Conselho de Previdéncia
Fedhada e o Conselho de Previdéncia Aberta sigam existindo como instrumentos los,

desintegrando o sistema que, como comanda aLei Suprema, deve ser integrado (art. 194).”33¢

Mas 0 comando estabelece anecessdade de lei para dispor sobre o tal (ou os tais)

orgao(s) regulador(es) e fiscdizador(es), a qual, diga-se, ndo foi editada aé o presente momento.

334 Procedimentos fiscali zatdrios e a defesa do contribuinte, p. 204
335 |hid, p. 205,
33¢ 5 stema de Seguridade Social, p. 103104
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Por is®, vem sendo plenamente glicado oart. 74 damesma LC, que assSm prescreve:

Até que seja publicada alei de que trata o art. 5° desta Lei Complementar, as
funcBes do drgéo regulador e do ¢&rgéo fiscdizador serdo exercidas pelo Ministério
da Previdéncia eAsdsténcia Social, por intermédio, respedivamente, do Conselho
de Gestdo da Previdéncia Complementar (CGPC) e da Seaetaria de Previdéncia
Complementar (SFC), relativamente & entidades fechadas, e pelo Ministério da
Fazenda, por intermédio do Conselho Nadonal de Seguros Privados (CNSP) e da
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), em relacé, respedivamente, a
regulac® e fiscdizac® das entidades abertas.

Entdo, sumariando: as EFPP sdo fiscdizadas pela Seaetaria de Previdéncia
Complementar (SFC), vinculada a Ministério da Previdéncia Social, enquanto as EAPP, pela
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), vinculadas ao Ministério da Fazenda.

Discorreremos mais detidamente sobre estes 6rgdos nositens4.4.1 e4.5.1.

O Capitulo V da LC, intitulado “Da Fiscdizac®”, composto dos arts. 41 a 43,
dedicase, com exclusividade, ao tema ajui enfocado, muito embora ese diploma empregue
dezenas de vezes, a0 longo de todo 0 seu texto, a expressio “orgao fiscdizador”, o que evidencia

anotavel amplitude da @uacé da SRC e da SUSEP, aque antes nos referimos.

4.2.4 Oslimites de atuacdo da “ 6rgécs fiscalizadares’

Para o fiel desempenho de suas atividades de fiscdizaca, os servidores dos dois
orgaos retro citados terdo livre ace® as entidades de previdéncia privada, “delas podendo
requisitar e goreender livros, notas témicas e quaisquer documentos, caraderizando-se anbarag
a fiscdizac@®, sujeito as penalidades previstas em lei, qualquer dificuldade oposta a ©nseaugéo
dess objetivo” (art. 41). Poderdo, também, as autoridades fiscas licitar quaisquer informagdes
ou esclaredmentos as pesas fisicas ou juridicas submetidas ao regime dessa lei complementar
(art. 41, 8 3), a wja prestacd fican elas obrigadas, sob pena de se sujeitarem as sngdes

previstas no art. 65.

No caso espedfico das EFPP, apesar de a acé fiscd regrada pela LC 109/2001

limitar-se a verificac® das suas atividades - ndo se estendendo, portanto, as de seus
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patrocinadores e instituidores -, rezao § 1° do art. 41 qLe estes deverdo, quando solicitados pelos
auditores fiscas, prestar informagdes “relativas aos aspedos espedficos que digam respeito aos
compromisos asaumidos frente as respedivos planos de beneficios’. E o § 2 comete as
mesmos patrocinadores e ingtituidores a responsabilidade pela supervisdo sistemética das
atividades das sas respedivas entidades fechadas, independentemente do exercicio, pelo préprio
Estado, do seu poder de policia. Alias, nesee movimento de @meter ao proprio particular
envolvido com o negocio, a responsabili dade pelo profissonalismo, seguranca etransparéncia na
gestéo das EFPP, a Resolucédo MPAS/CGPC n. 3, de 19 ¢k dezambro de 2001, determina que &
entidades fechadas de previdéncia complementar promovam, a cala dnco anos, a redizac® de
auditorias externas de rotina en seus planos de beneficios previdenciais, assm no aspedo
atuarial como no de beneficios (art. 1°), devendo tal providéncia ser igualmente alotada,
excepcionalmente, no curso desses quinquénios, sempre que a Seaetaria de Previdéncia

Complementar considera-la necessaria (art. 4°).

Dispensavel era ainclusdo, no texto da lei, daregra cmntidano § 4° do art. 41: “o
disposto neste atigo aplicase, sem preguizo da mpeténcia das autoridades fiscas,
relativamente @ pleno exercicio das atividades de fiscdizac® tributaria” Ora, ndo parece
aaeditavel que dguém suponha sgja afiscdizac@® levada a cho pelos auditores da SFC ou da
SUSEP excludente da ampeténcia dos chamados fiscais tributarios, ou vice-versa, umavez que
tanto a LC 1092001 como as leis tributarias em gera cuidam de delimitar, devidamente, a aea
de d@uacé® de cala um de seus 6rgdos fiscdizadores. A circunstancia de os auditores que d@uam
em nome da SRC tratarem-se de Auditores Fiscas da Previdéncia Sociad — AFPS deslocados
para o ambito daquela Seaetaria, ndo deve dar ensgo a mnfusdes. Alias, como ressalta Wladimir
Novaes MartineZ*’, “ha referéncia dara aos tributos, porque afiscdizac® de que trata o art. 41
da LBPC n&o cuida espedficamente de ntribui¢cbes, embora o Auditor Fiscd do INSS tenha
atribuicdo para verificar o cumprimento da LC n. 1092001 e também os deveres exadonais do
PCSS”

Como o diploma sob exame prevé, mais adiante, em cagpitulos ja ndo relativos a
fiscdizac®, a posshilidade de intervencéo nas entidades de previdéncia privada, ou da

deaetac® de sua liquidacd® extrgjudicial, estabelece o art. 42 un mecaismo voltado a

337 Comentérios & Lel Bésica da Previdéncia Complementar, p. 458
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prevencéo de uma daguelas medidas, em relacé@® as EFPP. Trata-se da posshilidade de o 6rgéo
regulada e fiscalizadar (em seu art. 14, o Deaeto n. 4.206, de 23 ¢k airil de 2002 cuidou de
definir que se trata do &gdo fiscalizada) “nomea administrador espedal, a epensas da
entidade, com poderes préoprios de intervencéo e de liquidacé@® extrgudicial, com o objetivo de
sanea plano de beneficios espedfico ...”. O que posshilitard a nomeac® de alministrador
espeda sera a onstatac®, pela SFC, na aministracd® do plano de beneficios da entidade, de
qualquer das hipoteses ensgjadoras de intervencéo ou de deaetacd de liquidac®, arroladas nos

arts. 44 e 48, respedivamente.

Em se tratando de EAPP, semelhante mecaiismo preventivo € aiado no art. 43,
com as gguintes particularidades. 1) a propria LC ja define que competente para a nomeac®
serd o orgaofiscalizada (portanto, a SUSEP); 2) a figura aqui nomeada sera um diretor-fiscd, e
ndo administrador espedal; e 3) tal providéncia se dara quando verificada uma das hipGteses de

intervencéo, tdo-somente.

A exemplo do que sucede an relac@ as auditorias tributérias, levadas a cdo pelos
Orgaos estatais competentes, cumpre salientar que afiscdizac@® a cago da SFC e da SUSEP,
uma vez deflagrada, pde-se como atividade vinculada, isto €, pautada na legislacé de regéncia,
pouca ou nenhuma margem de discricionariedade restando aos servidores dagueles 6rgaos no
desempenho de seu mister. Em conseqiéncia, conforme registro de Wladimir Novaes Martinez,

“diante da irregularidade, o servidor piblico é obrigado a air3*®

, ndo dispondo ele,
relativamente apratica de seus atos, de “liberdade na escolha de sua @mnveniéncia, oportunidade
e onte(ido” (Hely Lopes Meirelles®®). Uma vez que o auditor transborde dos estritos limites
estabeleddos nas normas que regem o procedimento fiscdizaorio, tem-se que este resulta
pasdvel de awlacd, exofficio, pela propria Administracd, ou em virtude de impugnacd® do

administrado.

338 Comentérios & Lel Bésica da Previdéncia Complementar, p. 448
339 Direito Administrativo Brasileiro, p. 102
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4.3 Processo Administrativo
4.3.1 NocOes genéricas

Do poder fiscd deaorre, por 6bvio, o de glicar penalidades, sempre que mnstatar-
se ter o fiscdizado praticado ac@® ou incorrido em omissio em desconformidade com a lei. A
fiscdizac® se pbe, assm, como atividade destinada a verificac® do comportamento do
administrado frente & suas obrigagdes legais, de modo que desembocara, sempre, numa das
seguintes constatagdes: 13 a de que o fiscdizado cumpriu, exemplarmente, todos aqueles sus

deveres exlege, ou 2 ade que um ou mais desses deveres restou (ou restaram) descumprido(s).

No primeiro caso — desnecessrrio dizélo -, ndo se mgita de glicac®d de
penaidade. No segundo — isto €, apurada qualquer infrac® -, € dever ex officio do &rgéo

fiscdizador impor a pena que, para 0 caso, esteja previamente mminada na legisdaca.

Tendo em vista que o diploma complementar em comento estabelece @orme
gama de obrigagdes para & entidades de previdéncia privada, ao longo de todo o seu texto (v.,
por ex., osarts. 10, 14, 18, § 1°, 22, 31, § 22, etc.), constata-se que igualmente significaivo é o rol
de infragdes posdveis, algumas das quais possiem as respedivas penalidades expressamente
cominadas (v.g., indisponibilidade dos bens dos administradores, controladores e membros de
conselhos estatutarios de etidade sob intervencéd ou em liquidacé extrgjudicial, consoante o

art. 59), enquanto outras caen navala comum do art. 65, assm redigido:

Art. 65. A infrac® a qualquer disposicdo desta Lei Complementar ou de seu
regulamento, para aqual ndo haja penalidade expressamente mminada, sujeita a
pesafisicaoujuridicaresponsavel, conforme o caso e agravidade dainfrac, as

seguintes penalidades administrativas, observado o dsposto em regulamento.
| — adverténcia;

I — suspensdo do exercicio de d&ividades em entidades de previdéncia

complementar pelo prazo de &é ceanto e oitenta dias;

[l —inabilitac, pelo prazo dedoisadez aos, parao exercicio de cago oufungéo

em entidades de previdéncia complementar, sociedades sguradoras, instituicdes



financeiras e no servigo pubico; e

IV —multade doismil reasaum milh&o dereds, devendo essesvalores, apartir da
publicac® desta Lei Complementar, ser regustados de forma a preservar, em

caater permanente, seus valores reds.

Pois bem, o art. 66 da LC n° 1092001 estabeleceque “as infragdes srdo apuradas
mediante proceso administrativo, na forma do regulamento, aplicando-se, no que wuber, 0
disposto naLe n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999”

Pelo exposto, dedicaremos os proximos sub-itens a éordagem de dguns aspedos
do proces® administrativo lato sensu, crentes de que isto nos ra Util quando, mais adiante,

enfocarmos o tema an facedas entidades de previdéncia privada.

4.3.2 Proces e proces administrativo: concatos

Na sempre predsa licdo de Cretella Junior, “pela dimologia, o vocaalo
‘proces’ prende-se aforma latina processu(m), cognata do verbo procedere, prendendo-se a
mesma raiz de origem indo-européia: ced. A forma verba procedere significa ir para adante,
marchar para frente, avancar, progredir. (...) Nalingua latina, procesais, us, m., acé de avanca,
progres, progressio € forma que se prende a verbo procedo, procedis, process, processim,
procédere, que encerra o sentido de avancar, ir para diante, progredir. Por seu lado, procédere é
formado de duas partes, o preverbo pro e aforma verba cédere, infinitivo de cedo, cedis, cess,
cesaum, cédere: ir, marchar. Entretanto, ao pas® que aforma simples cédere abriga aidéadeir,
marchar, caminhar (tanto para frente como para os lados e, até, para tras, podendo, pois,
significar, retrogredir, retroceder, reauar, retirar-se), o composto procédere envolve sempre a
idéia bem predsa de marchar para frente, avancar progredindo, idéa acetuada pelo preverbo

pro 1340

Segundo Alberto Xavier, “em gera, proces (de ‘procedere’) significa uma
sucessio de aos, fatos ou operagdes que se arupam segundo uma ceta ordem para dingir um

fim. Mas, na linguagem juridica gentifica o conceto tem sido empregado para exprimir apenas

340 pratica do Proces Administrativo, p. 15.
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aquelas sicesDes de dos, fatos ou operagdes cujo objetivo fundamental € a dedsdo de um
conflito de interesses juridicamente relevantes.”**! Mais adiante, acescenta que, para adoutrina
tradicional, “demarcou-se a&sm 0 conceto de proces® pela funcdo jurisdiciond que visa
prosseguir: 0 procesd em sentido rigoroso ou témico seria mais espedficamente goenas 0 que se
desenrola perante os tribunais comuns, chegando CARNELUTTI a sugerir que a e&pressio

‘proces® judicial’ envolve em s mesma uma tautologia.” >

Endossando as palavras o mestre lusitano, Odete Medauar®*® afirma que “o termo
proces®, na &ea do direito, vem habitualmente vinculado a funcéo jurisdicional e, portanto,
reladonado ao Direito processual civil e penal, sobretudo”. Lembrando que “tornaram-se
classcas as consideragdes em torno da autocomposicao, da autodefesa e do process, como
perspedivas de solugcéo de nflitos juridicamente relevantes, numa oletividade”, a insigne
administrativista anclui que, “sob tal enfoque, 0 proces apresenta-se Mo meio juridico para
a solucéo jurisdicional de uma pretensdo litigiosa; caaderizase, entdo, por sua finalidade

jurisdicional compositiva do conflito.”

Sem dlvida, o desenvolvimento cientifico mais aprofundado deste instituto deve
ser creditado ao Direito Processual Civil, que, inclusive, desenvolveu diversas teorias aceca da
naturezajuridica do proces®. Assm é que este ja foi (ou tem sido) visto como contrato, quase-
contrato, entidade juridica complexa, ingtituicdo, relacdo juridica, sStuacdo juridica, e
procedimento. Ricardo Marcondes Martins atesta que ateoria da relacdo juridica — surgida em
1868 com a alicédo da obra de Oskar von Billow denominada “Teoria das Exce@es e dos
Pressupostos Processuais’, e posteriormente submetida a novo conceto de relacdo juridica
desenvolvido pela Teoria Geral do Direito - é d@ualmente majoritaria, tanto no Brasil como no
exterior, tendo ela cmo uma das principais virtudes a de visumbrar no proces uma relac@®
juridica distinta da relac@ juridica material, elevando o Direito Processual ao patamar de déncia
auténoma.>** N&o abstante, 0 mesmo Ricardo Marcondes admite nuncater sido questionado, nem
pelo proprio Billow, que o proces € também um procedimento (“ao menos etimologicamente —

afirma — faz sentido considerar Sinbnimos proces e procedimento”), de modo que, para de, a

%41 Do procedimento Administrativo, p. 8.

342 |bid, p. 9.

343 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 11.

3440 Conceito Cientifico de Processo Administrativo, in RDA n. 235, p. 324
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teoria do procedimento pode, talvez, ser considerada sem reservas no direito estrangeiro ou no
direito brasileiro vigente @é apromulgacé@® da Constituicdo Federal de 1988 E a resslva feita
quanto ao sistema locd, decrre de que, na visdo do publicista, “no direito patrio atual ha um
entrave dogmatico insuperavel: o art. 24, inciso XI, da Lel Maior. Ess dispositivo determina
competir a Unido, aos Estados e a Didtrito Federal legidar concorrentemente sobre
‘procedimentos em metéria procesaua’. Por uma regra dementar e padficanente acéa de
hermenéutica, na lei, e muito mais na Congtituicdo, ndo se presumem palavras indtels. Se
proces fosse tdo-somente procedimento, o dispositivo seria indtil, pois ndo haveria diferenca
entre matéria de procedimento e matéria processual. Do dispositivo, a contrario sensu, ndo se
extrai outra @nclusdo posdvel a ndo ser a de que: no Brasl proces® e procedimento sdo

ingtitutos distintos.” 34°

Se sdo distintos, e ja tendo sido examinado 0 que se entende por processo, resta

buscar na doutrina o conceto de procedimento.

Alberto Xavier ledona que “a doutrina tradicional desenvolvida pelos
procesaualistas completa-se logicamente com a distingéo entre processo (...) e procedimento. Para
COUTURE, GUASP e JOSE FREDERICO MARQUES, o procedimento seria mera sucessio de
atos, independentemente do fim a que se dirige, mas ja 0 procesd seria ajuela mesma sucessio
teleologicamente orientada para aredizac#® da func jurisdicional;”.>* Quer dizer, nesta linha
procedimento é visto como um mero aspedo do fenbmeno processua, o que posshilitou,
segundo o referido autor, estender o conceto de modo a dranger outras redidades estranhas ao
“proces”, mas em gue também se verifica auela mesma sucessio de a@os e formalidades.
Assm, ainda de aordo com Xavier, “poder-se-ia falar de um procedimento legidativo, de um
procedimento administrativo, uma vez que neles € de regra o cumprimento ordenado de cetos
tramites para aformacgé dos atos que se destinam a produzir; mas ja ndo lhes quadraria bem o
termo proces®, que em linguagem témica deveria ser reservado a funcéo judicia ou, quando

muito, jurisdicional.”>*’

Na doutrina brasileira, Cintra, Grinover e Dinamarco explicam que, pelo fato de

%450 Conceito Cientifico de Processo Administrativo, in RDA n. 235, pp. 326-327.
346 Do Procedimento Administrativo, p. 9.
347 bid, p. 10.
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processo significar, etimologicamente, “marcha avante”, “caminhada”, foi ele @nfundido
durante muito tempo com a smples sicessio de aos processuais (procedimento), sendo comuns
as definicbes que o colocavam nesse plano. Contudo, pontificam os mestres, “desde 1868 com a
obra de Bulow (...), apercebeu-se adoutrina de que ha, no proces®, uma for¢ca que motiva e
justifica aprética dos atos do procedimento, interligando os sjjeitos processuais. O proces,
entdo, pode ser encaado pelo aspedo dos atos que Ihe déo corpo e das relagdes entre des e
iguaimente pelo aspedo das relagdes entre os wus sujeitos. O procedimento €, nesse quadro,
apenas 0 meio extrinsea pelo qual se instaura, desenvolve-se e termina 0 proces®; é a
manifestacd extrinsecadeste, a sua redidade fenomenologica perceptivel. A nocé de proces
€ esenciamente teleoldgica porque de se caaderiza por sua finalidade de exercicio do poder
(no caso, jurisdicional). A nocéo de procedimento é puramente formal, ndo passando da
coordenacé de aos que se sucedem. Conclui-se, portanto, que o procedimento (aspedo formal

do proces) é o meio pelo qual alei estampa os atos e formulas da ordem legal do proces®.” 38

Sempre preocupado com a alaptacd® das formulagdes doutrinarias ao atual direito
positivo brasileiro, Ricardo Marcondes Martins entende que o fato de o art. 22, |, da Congtituicéo
de 1988 haver estabeleddo ser competéncia privativa da Unido legidar sobre direito procesaud; e
de o art. 24, incisos X e XI, da mesma Carta ter previsto ser competéncia mncorrente da Unido,
Estados e Distrito Federal legidar, respedivamente, sobre acriagcé, funcionamento e proceso
do juizado de pequenas causas e sobre procedimentos em metéria processual, faz supor que o
congtituinte inspirou-se @n antiga @Ncep¢én que tomava processo e procedimento como duas
redidades absolutamente gartadas. Em seguida, conclui o publicista que “essa mncepcdo, nos
dias de hoje, € completamente inacatavel. Processo e procedimento sdo redidades indislviveis.
Proces €, e isD ndo ha mais dlvida, procedimento associado a relacé@ juridica Ha, assm,
relacd® de inclusdo, de mntinente-contelido: procedimento € um elemento estrutural do

proces®.” 349

Vistos os sgnificados de processo e de procedimento, cuidemos das locucdes
processo administrativo e procedimento administrativo, freqientemente encontradas na literatura

juridica, sobretudo narelativa a Direito Administrativo e a Direito Tributério.

348 Teoria Geral do Proces®, p. 277.
349 0 Contetido Cientifico do Processo Administrativo, in RDA n. 235, p. 335
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Embora, eventualmente, possa parece que a questdo sgja, Smplesmente, a de
tradadar as idéias adma expostas para aseaa da Administracd Publica— de modo que processo
administrativo seria exatamente aquilo que se entende por proces, com a particularidade de
desenvolver-se no interior de um 6rgéo publico; e que procedimento administrativo seria, na
mesma ordem de idéias, 0 meio adotado por ess mesmo &rgéo do Poder Publico para instaurar,
impulsionar e extinguir 0 processo -, € predso lembrar que boa parte da doutrina dasscajamais
acetou a primeira daguelas duas locucdes mencionadas no parégrafo anterior, por entender sO
poder-se mnedar processo a funcéo jurisdicional, que se desenrola no seio dos tribunais comuns.
N&o haveria, portanto, um processo enquanto género, do qual seriam espédes o judicial e o
administrativo; ao contrario, o substantivo em apreq traria an s, implicitamente, apenas a idéia
do que hoje se wstuma referir como processo judicial. Tanto que Jose Frederico Marques
afirmava que “sO por antonomasia falase en proces administrativo para a designacé® de
procedimentos formados em reparticbes publicas, no tocante a dividades diversas que di
redizam oOrgdos da aministracd®. Em tais casos 0 que eiste é @enas procedimento
administrativo.”®*° Enfim, conforme nos explica Marcos Porta, “por tradicZ, os
administrativistas tém se utilizado da expressio procedimento administrativo para designar o
fendmeno da procesaualidade juridico-administrativa. Essa escolha se justifica pelo fato de os
procesaualistas terem estudado com naior afinco o proces e, a partir dai, o termo ter se tornado
préprio da aividade jurisdicional.”**!

Corrente doutrinaria mais moderna, todavia, ndo demonstra repugnancia a
emprego dos vocabulos processo e procedimento assm no ambito do Poder Judiciario como no
da Administracéd Publica, do que resulta iguamente almisdvel falar-se, nestas duas eaas, em
processo e em procedimento. Exemplifiquemos com os respeitaveis Hely Lopes Meirelles, para
guem enguanto “processo € o conjunto de d@os coordenados para aobtencéo de dedsdo sobre
uma ntrovérsia no ambito judicial ou administrativo; procedimento é o modo de redizac@ do
procesm, ou saa, o rito proceswua”>*?% José Cretella Janior, que define processo administrativo
como “o0 conjunto de d@os praticados na esfera alministrativa quer apenas pela alministracé,

quer pela aiministrac@® e pelos administrados até adedsdo final da aitoridade mmpetente, nessa

350 Citacsio na obra de ALBERTO XAVIER, Do Procedimento Administrativo, p. 11.
1 Processo Administrativo e o Devido Proces® Legal, p. 67.
%2 Dirdto Administrativo Brasileiro, p. 584
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esfera”®** Odete Medauar, segundo a qual “a resisténcia @ uso do vocéulo ‘proces®d’ no
canpo da Administracd® Publica explicada pelo receo de @nfusio com o0 proceso
jurisdicional, deixa de ter consisténcia no momento em que se a®lhe aprocessuaidade ampla,
isto € aprocessdidade ssciada a exercicio de qualquer poder estatal. Em decorréncia, ha
proces jurisdicional, proces legidativo, proceso administrativo; ou sgja, 0 proces receée a
adjetivacd provinda do poder ou funcéo de que €instrumento. (...) Utilizar a expressio ‘ proceso
administrativo’ significa, portanto, afirmar que o procedimento com participaca dos interessados
em contraditério, ou sga, 0 verdadeiro process, ocorre também no ambito da Administracé®
Pablica”;*** e Llcia Valle Figueiredo, cujo magistério é no sentido de que “no proces
administrativo sempre se contém procedimento”, devendo reservar-se este termo, entretanto, “as
formalidades que devam precader aos atos administrativos, a necessdade alministrativa de

praticar determinados atos anteriormente a ato final.”3>°

Por is® é que, atualmente, pode-se observar inlmeros autores empregando ora a
expressio processo administrativo, ora aexpressio procedimento administrativo, para designar o
fendbmeno da processualidade juridico-administrativa, muito embora, em geral, a segunda
aternativa gareca &relada somente a aspedo intrinsea desse mesmo fendmeno, ficando a
primeira reservada aquela redidade maior que, por tradicéo, a teoria geral do Direito designou

COMO Processo.

Nada obstante, resta também difundida uma rrente doutrindria que sO concebe a
existéncia de processo administrativo quando existente relac@® juridica onflituosa. Ausente o
conflito de interesses, 0 que se tem &, apenas, procedimento administrativo. Assm € que, para
Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas®*® “por procedimento concebe-se 0 sistema de dos
interligados em uma relacé de dependéncia sucessva eunidos pelo fim comum que possbilita e
legitima o ato final de cnsumacga do exercicio do poder”, enquanto processo ter-se-a somente
“quando o contraditério se fizer presente”. As palavras da jurista de Campo Grande wincidem,
na sua es$ncia, com a seguinte licdo de James Marins (proferida en relac® ao ato de

lancamento tributério, mas que se gusta perfeitamente a nos ensgo): “No instante en que 0

353 Tratado de Direito Administrativo, vol. VI, p. 61.
354 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 41.
35% Estado de Direito e Devido Proces® Legal, p. 15.
358 Proces Administrativo Tributério, p. 45
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percurso destinado a emissio do ato de lancamento se torna litigioso, atera-se anaturezajuridica

darelac® dindmicaque se transmuda de procedimento para processo.” %>’

Na mesma linha, Wladimir Novaes MartineZ>® logo depois de amitir que
“subsiste pegquena disensdo quanto aos vocdulos ‘procesd’ e ‘procedimento’, aguns
defendendo a validade das duas palavras, tanto no Poder Judiciario quanto na aministraca”,
conclui nestes predsos termos. “Aparentemente — pois a questdo parece depender apenas de
convencéo — nas duas esferas, proces diria respeito a litigiosidade eprocedimento a expediente
ndo contencioso, embora an ambos 0s casos ® possa faar em autos (papéis enfeixados e

cgpeados) ou feito (o contelido témico dos autos).”

Adotaremos, aqui, a locucd processo administrativo para expressr agquela
redidade maior de que nos déo conta Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, ou sga, “0 todo,
panoramicamente identificado num conjunto, teleologicamente ncebido, que parte de uma
provocaca ou requerimento e, por consequéncia inelutavel, caminha mediante apraticade aos
instrumentais, para aprodugéd do resultado inevitavel, qual seja, a dedsao”,** reservando, por
conseguinte, a expressio procedimento administrativo a “redidade @omizada, concretizada no
caminho que vai do inicio ao fim do proces9, isto &, exatamente na série de dos, encadealos
l6gica e juridicamente” e aqual “a teoria geral do Direito apds 0 nome de procedimento’

(mesmas obra epégina dtadas).

Acrescentamos, ainda, que @ncordamos com 0s que dirmam ser 0 processo
administrativo uma garantia fundamental no direito brasileiro, expressamente estabeledda no
inciso LV do art. 5° da Magna Carta de 1988 “aos litigantes em processo judicial ou
administrativo, e abs acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e anpla defesa, com os
Meios e reaursos a da inerentes.” Assm, a nos ver, a Administrac@® Publica sempre devera
providenciar 0s meios para a solucéo, intra muros, das querelas em que se envolva @m 0
particular — principalmente, mas ndo apenas com ele —, posshilitando que este tenha de valer-se

do Poder Judicidrio somente quando e se adedsao administrativa definitiva lhe for desfavoréavel.

357 Principios Fundamentais do Direito Processual Tributério, p. 25.
358 Curso de Direito Previdenciario: Direito Previdenciario Procedimental, p. 23.
359 Processo Administrativo, p. 32
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Destacanos, por fim, somente para ndo passrmos em branco, a &ciacd®d e,
muitas vezes, a indevida @nfusdo que se faz aitre proces administrativo e contencioso
administrativo. Conforme Odete Medauar, “a locucéo ‘contencioso administrativo’ vém se
atribuindo contelidos variados. Por vezes aparece om o0 sentido de wntrovérsia aitre a
Administrac@ e particulares ou entre aAdministrac® e seus frvidores, ou sgja, de @mntrovérsia
que ewolve aAdministracd Publica E o sentido menos predso e menos témico, que mais $
presta a onfusdes, devendo ser evitado. Outras vezes, a expressio vem usada para designar o
sistema an que se dribui a propria Administrac@® o julgamento definitivo dos litigios que tem
com administrados ou servidores. Essa ac@céo representa a memoria prolongada de um tempo
em que na Franca, em muitos paises europeus e &é no Brasil, cabia @ Poder Exeautivo a solugéo
de tais litigios.”*®° Em seguida, assnala a aitora que “contencioso administrativo, em sentido
contemporaneo, significa dividade jurisdicional, dotada das mesmas conotagdes da aividade
jurisdicional comum. N&o se cnfunde portanto, com proceso administrativo, que se refere a
atividade administrativa reladonada afuncdes proprias da Administrac@ Publica eredizadas em
seu ambito.” 3

Nesta Ultima ac@céo, contencioso administrativo é dgo inexistente no atual
direito brasileiro, pois mesmo as dedsdes administrativas tidas como definitivas no proces de
que ajui estamos tratando, sdo pasdveis de modificac® pelo Judiciario. E o que se excontra
expres no art. 5°, inciso XXXV , da Magna Carta de 1988 nestes dizeres: “A lei ndo excluirada

apredaca do Poder Judiciério lesdo ou ameaca alireito”.

4.3.3 Finaidade do proceso administrativo

Ao discorrer sobre o tema, Cretella Janior afirma: “Qualquer que sgja, porém, o
sentido em que se tome a &pressio proces®d administrativo, o elemento teleoldgico ou
finalistico jamais pode deixar de estar presente. Como espéde do proces, em geral, 0 proces
administrativo dirige suas vistas para um fim, que é um pronunciamento final, uma dedsdo

concreta da Administrac2b, um ato administrativo que mnsubstancie norma vigente,” %2

360 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 44.
31 | bid, p. 46.
352 pratica do Proces Administrativo, p. 40.
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Numa outra visdo, extremamente @nsentanea ®m o0 atual estagio do Estado
Democrético de Direito, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, depois de ressalvar que, hoje,
muito mais que um iter para aproducéo dos atos administrativos, o proces administrativo € um
instrumento de garantia dos administrados em face de outros administrados e, sobretudo, da
propria Administracé@, afirmam que de posali dois entidos teleologicos: “assegurar a producéo

e a diciéncia (...) do agir administrativo e maximizar as garantias do administrado.”*¢

Em andlise mais abrangente, Odete Medauar pontifica que, “se num primeiro
momento da dencdo doutrindria o proces administrativo significava meio de observancia dos
requisitos de validade do ato administrativo e garantia de respeito dos direitos dos individuos,
seus objetivos foram se ampliando a medida en que se dteravam as fungbes do Estado e da
Administrac®, as relagdes entre Estado e sociedade e & proprias concepgdes do Direito
Administrativo.”3®* Em seguida, a respeitavel publicista enuncia & sguintes finalidades do
proces®® administrativo, que, conforme resslta, se gresentam cumulativas, isto €, sem se
excluirem, formando um conjunto entrelacalo, com vinculos redprocos. @) finaidades de
garantia; b) melhor contelldo da dedsbes; c) eficacia das dedsbes; d) legitimacdo do poér; €)
correto  desempenho da fungdo;, f) justica na Administracdo, @) aproximacdo entre
Administracdo e ddadacs, h) sistematizacdo ok atuagdes administrativas; i) facilitar o controle

da Administracdo; e ) aplicacéio des principios e regras comuns da dividade administrativa.®®

N&o obstante esse vasto elenco de finalidades, cumpre salientar que aLei n. 9.784,
de 29 e janeiro de 1999 enuncia, expressamente, apenas duas delas, consoante se verifica nos
seguintes termos de seu artigo 1°: “Esta Lel estabelece normas basicas bre o proces
administrativo no ambito da Administracd® Federal direta e indireta, visando, em espedal, a
protecdo dcs direitos dos administradcs e & melhor cumprimento dos fins da Administracéo.”
Se bem que essalei admite a &isténcia de outros objetivos (por iS© 0 emprego, no seu art. 1°, da
expressio “em espeda”), resta evidente, para nos, que as finalidades da garantia dcs direitos dos
administrados e do melhor cumprimento dcs fins da Administracao foram tidas, pelo legidador

ordinério, como as mais relevantes dentre & que persegue 0 proces administrativo.

363 Processo Administrativo, p. 25.
364 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 61.
33| bid, pp. 62-69.
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A observancia do devido processo legal (principio que serd examinado logo mais)
pareceser amaior de todas as garantias de que o administrado tera os us direitos resguardados
pelos 6rgdos do Poder Publico. Quanto a segunda das diretrizes expressadas pela Lei 9.784/99,
constata-se que € ade servir de ferramenta a melhor cumprimento das finalidades da propria

Administrac@, dentre & quais ® destaca ade @ender ao interes<e publico.

Acrescentamos que 0 proces administrativo - embora isto ndo sga posto, nem
mesmo implicitamente, como uma de suas findidades - acda, na prética exercendo a
importantissma funcé de aliviar a carga do Poder Judiciario — o que, a0 menos no caso do
Brasil, ndo é pouco significaivo -, na medida en que, por seu intermédio, sdo resolvidos, nos
intra muros da Administracd® Publica inimeros conflitos de intereses que, de outro modo,
desaguariam nos tribunais comuns, agravando assm 0 nos® tdo conheddo quanto antigo

problema da demora na prestacé jurisdicional.

4.3.4 Fontes do processo administrativo

Segundo Cretella Janior, “as mesmas fontes que informam o direito material ou
substantivo sdo idoneas para o direito processual correspondente, incluindo-se, pois (...) ale, o

regulamento, as ordens, as instrugdes, as circulares, as portarias, a jurisprudéncia.” *¢°

No Brasl, a Constituicio Federal de 1988 colocase mmo a primeira e mais
notavel das fontes do direito processua em qualquer esfera — judicial ou administrativa -, pois
estabelece varios principios (como veremos dentro em breve) relativos ao tema, dos quais
nenhum dos trés poderes da Unido pode dastar-se no exercicio de seus misteres. nem o
Legidativo, na daboracd das leis procesaais;, nem o Exeautivo, assm na alicZo de normas
processuais internas como na resolucdo dos conflitos instaurados no seio da Administrac@; nem
o Judiciario, ao deddir as causas que lhe sdo submetidas, incluindo-se d as que eventuamente

tenham sido, previamente, julgadas pelos tribunais administrativos .

No caso do proces® administrativo instaurado pelos 6rgédos fiscdizadores das

entidades de previdéncia privada, a fonte mais importante, depois da Norma Apice, é aLei

356 pratica do Proces Administrativo, p. 22.
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Complementar n. 1092001, seguida, por forca do disposto em seu art. 66, da ja dtada Le n.
9.784/99. Como fonte subsidiaria, é de ser mencionado também o Cdédigo de Proces Civil. E,
no plano infralegal, apresentam-se wmo principais fontes formais os deaetos regulamentares
(v.g., 0 Deaeto n. 4.942, de 30 e dezanbro de 2003 e os atos normativos expedidos pelos
orgaos reguladares (CNSP e CGPC) e fiscalizadares (SUSEP e SFC). Por fim, como fontes ndo

formais temos a jurisprudéncia, a doutrina € em pequenissma escaa, 0Ss costumes.

4.3.5 Espédesde proceso administrativo

Para Monica Martins Simdes, a aordagem deste tema é de grande importancia,
“pois a incidéncia dos principios que informam o proces administrativo podera variar de aordo
com o caso”.>®” Numa visio diametramente oposta, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari®®®
consideram de escass rentabilidade dentifica (e @& mesmo préticd) o habitual esforco da
doutrina por classficar as diversas modalidades de proceso administrativo, uma vez que &
garantias, 0s presaupostos e & finalidades deste sdo sempre idénticos. 0 que varia €0 contelido

do proces, ou sgja, atematicasobre que deiradispor.

De todo modo, é fato que doutrinadores de tomo — v.g., Jesus Gonzdez Peres,
Giannini, Escola, Garcia de Enterria e Ramon Fernandez, no exterior; Cretella Junior, Hely Lopes
Meirelles, Sérgio de Andréa Ferreira e Ana LUcia Berbert Fontes, no Brasil - j4 se dedicaram
tenazmente a identificac® e dassficac® das diversas espédes de proces® administrativo.
Levando em conta o disposto no inciso LV do art. 5° da CF/88, e goiada nos ensinamentos dos
publicistas brasileiros retro citados, Odete Medauar propde aseguinte tipologia para 0s process

administrativos no direito pétrio:
a. Process administrativos em que ha controvérsias, conflitos de interesses:

al. Procesos administrativos de gestdo, ex.: licitagdes, concursos publicos,

CONCUrsos de acsn Ou FOMOGED.

a.2. Procesos administrativos de outorga, ex.: licenciamentos de dividades e

3570 Processo Administrativo e a Invali dagio dos Atos Viciados, p. 50.
3%8 Processo Administrativo, p. 36.
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exercicio de direitos, licenciamento ambiental, registro de marcas e patentes,

isencéo condicionada de tributos.

a.3. Processos administrativos de verificac® ou ceterminacé, ex.: prestacéd de

contas, langamento tributario, consulta fiscd.
a.4. Proces® administrativo de revisdo, ex.: reaursos administrativos, redamagdes.

b. Procesos administrativos em que hd awsados, denominados procesos

sancionadores ou punitivos:

b.1. Internos, sdo os procesods disciplinares bre servidores, alunos de

estabeledmentos pubicos, p. ex.

b.2 Externos, que visam a gurar infragdes, desatendimento de normas e glicar
sangdes obre administrados que ndo integram a organizac® administrativa; ex.:
sangOes deoorrentes do poder de policia, da alministragé fiscd, aplicac® de
penalidades a particulares que cdebram contrato com a Administra¢, inclusive

concessonarios.*®°

Tomando como base esta dassficac®, temos que, sem dvida dguma, o procesd
administrativo referido no art. 66 da Lei Complementar n. 1092001 qualificase @mo
sancionado ou puntivo e eXerno, ja que tem por escopo apurar a infracd® de qualquer
disposicéo da referida LC ou do seu regulamento, bem como aplicar as pesas fisicas ou

juridicas responsaveis as penalidades cabiveis.

4.3.6 Principios que informam o proces administrativo

Ja vimos, algumas linhas atras, que @& mesmas fontes que informam determinado
ramo do direito material o fazen em relacé ao direito processua que lhe écorrespondente. Isto
posto, e tendo em vista que os principios juridicos s8o fontes formais do direito — até porque se
tratam de normas juridicas como as demais, com a particularidade de gresentarem uma carga

axiol6gica de tal forma acetuada, que se tornam habels a servir como diretivas para o elaborador

369 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 132
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das normas hierarquicamente inferiores e, também, como vetores interpretativos -, ha que se
concluir pela submissio do proces administrativo aos principios aplicaveis a Administracé®
Plblica (e, pois, ao Direito Administrativo material), elencados no art. 37 da Congtituicéo
Federal, que sGo os dalegalidade, impessoalidade, moralidade, puldicidace e eficiéncia.

Mas ndo apenas estes, pois outros principios — alguns referidos espedficamente a
tema proces - sdo encontraveis no Texto Magno, expressa ou implicitamente, e que, da mesma
forma, se glicam ao proces administrativo. Pode-se falar, portanto, em principios genéricos
(aplicaveis, também, a outros ramos do direito) e principios espedficos de direito processual
administrativo.

Variam o0s autores quanto ao elenco de principios que identificam, ou sobre os
quais % propdem discorrer. Carmen Lucia Antunes Rocha fala, primeiramente, num
sobreprincipio da jurisdicdo, cujo significado, nos ordenamentos juridicos em que se ada
contemplado, € o de garantia do cidaddo a0 acesso a jurisdicéo (judicial ou administrativa). “Com
tal garantia — ledona a publicista — se assgura o cumprimento de um dos fins essenciais do
exercicio do poder politico da pesa estatal, qual sgja, 0 de solucéo de nflitos individuais e
sociais na sociedade, a fim de que aliberdade esteja drigada no espago da cnvivéncia politica
na sociedade esatal.”*>’° Ainda de aordo com a aitora, para que este sobreprincipio sea
efetivado, “as Congtituicdes modernas cuidaram de formular, expressamente, o conjunto de
subprincipios que o informam, de tal modo que do acdamento de todos % tenha agarantia do
proces® eficaanente respeitada. Fundamentalmente, se tem como elenco de subprincipios
embasadores daguele principio magno e da garantia do proces® 0 do aces a jurisdicdo, o do
devido proces legal, o do contraditoério, o daampla defesa, o do dudo grau cejurisdicéo, o do
tratamento paitario das partes, o da motivacdo das dedsdes processadas, 0 da pulicidade dos

atos procesauais, dentre outros nos quais eles s desdobram” (op. cit., p. 193 grifos nosws).

De fato, todos os subprincipios mencionados pela aitora que vimos de dtar
resultaram consagrados no direito positivo brasileiro, encontrando-se amaior parte deles nos arts.
5° e 37 dh propria Congtituicdo Federal, enquanto outros % fazem presentes na legisacé®

procesaua ordindria, como sucede @wm o principio da motivacao, previsto no art. 2° da Lei n.

379 Principios Constitucionais do Proces® Administrativo no Direito Brasileiro, in RDA n. 209, p. 193
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9.784/99. Vejamos, em breves linhas, os principais deles.

1) Iguddade

Praticamente em todos os estudos bre 0 tema, a igualdade encabecao rol de
principios congtitucionais processJais. E ndo apenas em virtude do sobreprincipio insculpido logo
no art. 5° da Carta (“Todcs fioiguas perante alei...”), mas, certamente, porque sem aigualdade
no tratamento das partes o proces perde aedibilidade, suscitando, no minimo, sérias dividas
sobre asua gtiddo para resolver com imparcialidade o eventua conflito de interesses que o
gerou. Mais do que um direito subjetivo das partes no proces®, a iguadade é uma cndi¢éo
inafastavel para que ndo se frustre o dbjetivo cravado no art. 1°, inciso |1, da Congtituicéo Federa
(“A RepuHica Federativa doBrasil ... tem como fundamentos: ... Il - acidadana”).

Diferenca substancial entre o proces® administrativo e o judicia esta an que,
naquele, a Administrac@® comparece a um s tempo, como parte ejuiz, 0 que ja etabelece a
priori, uma significativa desigualdade entre @ partes. Para que tal desequilibrio sgja aenuado -
ou, 0 que seria ided, anulado - € necessrio que de sgja compensado, principalmente, por um
comportamento da Administrac@® o0 mais pareddo posdvel com o que alotaria um 6rgdo do
Poder Judiciario que incumbido estivesse de julgar 0 mesmo caso; vale dizer, os grvidores e 0s
tribunais administrativos, no exercicio da funcé de conduzir e deddir os process que lhes 0
submetidos, devem fazélo com a maior isengéo posdvel, isto é sem confundir agueles dois
papéis, ha pouco mencionados, que a Administracd® desempenha nesta seaa. Neste sentido, €
oportuno o magistério de Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas, segundo o qual, “para o alcance da
igualdade procesaua os 6rgdos julgadores hdo de estar descomprometidos com as partes e
dispensar a anbas tratamento igual, 0 que éuma exigéncia postulada pelos principios do Estado

de Direito.”3"*

Na aguta percepcd de Wagner Balera,*"?

parece hoje necessario admitir, como
expressio da isonomia no proces administrativo e no judicial, o aces gratuito dos
interessados ao aparelho de Estado”, gratuidade essa que se manifesta, in casu, segundo 0 mesmo

doutrinador, “pela supressio do pagamento de taxas de servico, conforme se deduz do inciso

371 | idia Maria Lopes Rodrigues RIBAS, Processo Administrativo Tributério, p. 32.
372 Processo Administrativo Previdenciério — Beneficios, p. 112
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XXXV, do art. 5°, da Constituicéo de 1988 no exercicio do direito de peticéo junto aos Poderes
Publicos.”

De todo modo, face aeitura geramente acéa que auamente se faz do principio
da isonamia — ou sga, de que eta somente se @ncretiza tratando iguamente os iguas e
desigudmente os desiguas, na medida ce sua(s) desiguddade(s) -, devemos concluir que nem
sempre a Administrac@® devera tratar iguamente, por exemplo, dois particulares que mm ela
litiguem No mesmo proces, ou em process analogos. Ao contrario, situagdesha enque a lei,
ou a prépria Congtituicdo Federal, impde que se dispense tratamento diferenciado e/ou favoreddo
a catas caegorias de pesas, como os idosos, 0s menores, os deficientes, etc. Em tais casos, 0s
julgadores e demais <wrvidores administrativos que d@uam no procesd fican obrigados a
estabelecea o discrimen — obviamente, nos limites em que determinado pela norma -, sob pena de
violar o principio da igualdade das partes. No dizer de Caio Tadto,*"®“a aividade alministrativa
pode, e an cetos casos deve, distinguir entre pesas, em funcdo de peauliaridades que ale
manda observar. N&o podera jamais discriminar entre das, sobrepondo o juizo persondista a
objetividade legal de tratamento.”

2) Legalidade

Como principio genérico, o da legalidade encontra-se mnsagrado no inciso Il do
art. 5% “Ninguém sera obrigado a faze ou deixar de faze guma misa sendo em virtude de lei”;
como principio da Administracé@ Publica— e, portanto, de processo administrativo -, no capu do
art. 37, ambos da Norma Apice

Na diccéo de Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, “o principio da legalidade,
expressamente previsto no art. 37 da Congtituicd Federal, significaque a aministrac@® publica
€ uma dividade que se desenvolve debaixo da lel, na forma da lei, nos limites da lei e para dingir
fins assnalados pela lei”, devendo entender-se por lei, conforme 0os mesmos publicistas, “tanto
uma espedfica modaidade de d@o normativo quanto o sistema juridico como um todo,
compreendendo, evidentemente, a Constituicéo Federal.”3™
Interpretando o principio em questdo em facedo proceso administrativo fiscd,

Gabriel Laceda Troiandlli resslta que “a legalidade referente a Administracé® difere daquela

373 Principio da Legali dade ePoder de Policia, in RDA n. 227, p. 45.
374 Processo Administrativo, p. 55.
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aplicavel aos administrados, pois enquanto a estes é permitido faze tudo que alel ndo proiba,

"37% Quer isto dizer que 0 proces

aquela sO pode faze 0 que alel expressamente aitorize
administrativo, em todos 0s fus aspedos, € inteiramente vinculado ao que etiver, previamente,
estabeleddo na legisacé de regéncia, nada restando a inventiva dos servidores que neles atuam,
sendo conduzir-se exatamente secundum legem.

E bastante comum, no Brasil, a inobservancia deste principio, em virtude de a
Administracé aplicar regras procesauais por ela mesmo editadas — v.g., instrucdes ministeriais,
ordens de servigos, circulares, etc. -, que ndo encontram o devido amparo em normas juridicas de
superior hierarquia. Sempre que isto ocorrer — o que se da @m ndo pouca freqiéncia -, podera o
administrado arglir lesdo a diretriz en comento, assm na propria esfera aministrativa como,

caso seu redamo resulte indcuo nesta seara, perante o Judiciario.

3) Devido processo legal

Consagrado no inciso LIV do art. 5° da CF/88 (“Ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”), este principio significando apenas que
tais direitos (liberdade e patriménio) somente poderdo ser validamente cecealos por meio de
proces®, mas, também, que ese proces ha de ser informado pelos demais principios
congtitucionais a de glicaveis - como o da legalidade, da igualdade, do contraditorio e da anpla
defesa, etc. -, sob pena de ndo se poder consideré-1o um processo devido e legal.

Analisando em separado, para fins meramente didaticos, cada um dos trés aspedos

(devido, processo e legal) deste principio, Rafad Munhoz de Mello assm se pronuncia:

O vocébulo “proces” do principio ora en comento diz respeito a necessdade de
gue todoato estatal que se volte mntra aliberdade eos bens dos particulares deva
ser precadido de proces, no qual os interessados poderéo exercer as garantias
processuais previstas no ordenamento juridico. (...)

O principio dodue process of law exige @nda que 0 proces a ser instaurado pela
Administracé Publica, previamente a @licdo de ao que ainja o patrimdnio dos
particulares, esteja previsto em lei. E o process legal que deve ser adotado, de
aoordo com a dausula ora mmentada. (...) Mais do que iS9: 0 proces a ser

instaurado deve permitir que os individuos que poderdo ser afetados pelo ato

375 Os Principios do Proces® Administrativo Fiscal, in “Processo Administrativo Fiscal”, p. 59
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administrativo tenham opartunidade de exercer uma série de garantias procesuais,
as quais tém por escopo potegé-los da abitrariedade da Administragé Publica
Assm, ndo basta ainstaurac@® de um proces legal qualquer. O principio em

exame exige ainstaurac de um devido process legal, coisa bem diferente.

Mas, segundo Lidia Maria L. R. Ribas, “0 devido proces® legal no ambito
administrativo ndo se restringe goenas as stuagdes de privacd de liberdade e de bens, mas
também abrange hipéteses de wntrovérsia, conflito de interesses e situagdes de glicacd de
sangdes.” Para a @tada autora, este principio “visa agarantir o direito de ac®, a igualdade das
partes e 0 respeito ao direito de defesa e @ contraditorio.”®’”

Neste sentido, por exemplo, qualquer ato da Administracé@® que torne dificil ou
imposdvel a0 administrado defender-se amplamente contra uma imputacé@® que lhe sgja feita,
caaderiza ceceanento de defesa, resultando na nulidade do ato ou, em alguns casos, de todo o

Process.

4) Contraditério e ampla defesa

Praticamente um desdobramento do devido proces® legal, o principio do
contraditorio e da anpla defesa ada-se previsto no inciso LV do art. 5° da Magna Carta, nestes
termos. “Aos litigantes, em process judicial ou administrativo, e as aausados em geral sdo
assegurados o contraditorio e anpla defesa, com 0s meios e reaursos a da inerentes.”

A garantia do contraditério implicaque o procesd administrativo ndo deve ser um
monodlogo, em que somente aAdministracd® se manifesta, colhendo e valorando os elementos de
fato e de direito que, a seu Unico ver, se mostram suficientes para wnduzi-la auma rreta
dedsdo. Diferentemente disto, como ressltam Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dalari, “o
principio do contraditorio exige um didogo: a dterndncia das manifestagbes das partes
interessadas durante afase instrutéria. A dedsdo final deve fluir da dialética processua, o que
dgnifica que todas as raZes produzidas devem ser sopesadas, espedamente ajuelas
apresentadas por quem esteja sendo aausado, direta ou indiretamente, de dgo sancionavel.”

Deve-se permitir, por conseguinte, que também o administrado produza etraga

para 0s autos do proces as provas que entender cabivels, bem como possa refutar as que, néo

378 Processo Administrativo, Devido Proces Legal eaLei n° 9.78499,in RDA n. 227. pp. 90-91.
377 Processo Administrativo Tributério, p. 33.



19¢

tendo sido por ele produzidas, Ihe sgam desfavoraveis. Alids, o art. 3°, inciso Ill, da Le n.
9.784/99, é expres® no sentido de que o administrado tem direito a “formular alegagdes e
apresentar documentos antes da dedsdo, 0s quais ®rdo dbjeto de mnsideracd® pelo Grgdo
competente.”

Em aprofundada @ordagem sobre o tema, e depois de lembrar que a nogéo de
contraditorio vinha tradicionalmente as<ciada a proces jurisdicional, Odete Medauar ensina
gue “a idéia de mntraditorio em procedimentos administrativos ganha terreno também a medida
gue a &encdo se volta para arelagcd® Administracd-administrados e que se buscam meios para
circunscrever a duac@® administrativa dentro de parémetros, com o fim de refrea abusos.
Admitindo-se adivergéncia de interesses, de pontos de vista e de interpretagdes juridicas entre
Administracd® e aministrados e &é entre 6rgdos da propria Administracd®, aceta-se 0
contraditério.” 3"

Quanto a0 segundo aspedo do principio ora enfocado, vejase que o Texto
Supremo de 1988 faz dusdo ndo a smples direito de defesa, mas a ampla defesa,
complementando que esta se dard com 0s meios e recursos a ela inerentes. Para dguns autores, a
ampla defesa decorre do contraditério; para outros, da-se o inverso. Ha, ainda, os que se referem
a defesa em sentido genérico, abrangendo ambos os aspedos, como Hely Lopes Meirelles, nestes
termos: “Por garantia de defesa deve-se entender ndo sO a observancia do rito adequado como a
cientificac® do proces® ao interessado, a oportunidade para ontestar a awsacd®d, produzir
prova de seu direito, acmmpanhar os atos da instruco e utilizar-se dos reaursos cabiveis.”*"® De
qualquer maneira, concordam todos em que ambas essas garantias estdo intimamente cnedadas
uma mm aoutra.

Lidia Maria Ribas afirma que “o principio da garantia de defesa reveste-se, hoje,
da natureza de um direito de audiéncia (oportunidade de ser ouvido)”, e que “aém da
observancia do rito adequado, com a dentificac® aos interessados e 0 acompanhamento de todos
0s atos do proces, presuupde adefesa, que deve ser oportunizada, a impugnacé e autilizaca®
dos recursos cabiveis’, concluindo, em seguida, que “o principio da ampla defesa € um

ingrediente do contraditdrio, esencial ao direito procesaal.”>#°

378 A Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 98.
379 Direito Administrativo Brasileiro, p. 588
380 proces Administrativo Tributério, pp. 34-36.
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Pode-se dizer que somente sera anpla a defesa quando o administrado tiver
respeitados todos os sus direitos elencados no art. 3° da Le n. 9.784/99 — mas ndo apenas isto, €
claro, pois impde-se, ainda, a observancia dos demais principios que informam O proceso
administrativo. Desatendido qualquer desses imperativos, resta caaderizado o vicio conheddo
por cerceamento de defesa, pasdvel — repetimos - de awlagé de a@os do proces, ou deste por
inteiro.

Por outro lado, embora remnhecan que “o direito a ampla defesa impde a
autoridade o dever de fiel observancia das normas procesaiais e de todos os principios juridicos
incidentes bre o proces”, Sérgio Ferraz eAdilson Abreu Dallari ressaltam que “cabe, todavia,
assnalar que muitos abusos 50 cometidos b es< titulo, levando a invalidacé despropositada
de procesns. Somente havera ceceanento de defesa se da omissio ou falha puder resultar um
dano, potencia ou efetivo, a0 aausado. Meras falhas formais, irrelevantes para o desfecho do
feito, ndo sdo suficientes para acaretar a nulidade.”>8!

Como exemplo de glicac® do principio em tela a proces administrativo
instaurado no seio da previdéncia privada, cite-se que, tendo contra s a imputacd® de uma
infrac@® a dispositivo da LC n° 1092001, o administrado tem a faauldade de, no prazo assnalado
em lei, comparece perante o drgdo aausador (SRC ou SUSEP) e impugnar o procedimento. Ser-
Ihe-a oportunizado, entdo, contrapor suas razies as expendidas por aguele 6rgdo, isto &, o direito
ao contraditorio, que, para dguns autores, corresponde a modo de exercicio da anpla defesa.

A propésito, € bom lembrar que, para uma parte da moderna doutrina, a
impugnacd transforma o que ea simples procedimento (a imputac@®) em verdadeiro proces,
no sentido de procedimento qualificado pela presencado contraditorio.

Sem dlvida dguma, a maior demonstrac@® de respeito ao contraditério e a anpla
defesa - como, de resto, aos demais principios de direito processua administrativo, sobretudo ao
da verdade material - sucede quando o Poder Publico, curvando-se & alegagbes e/ou as provas
trazdas aos autos pelo administrado, dedara anulidade do proces ou a improcedéncia, total ou

parcial, dos atos ou fatos que lhe imputara.

5) Oficialidade

381 Proces Administrativo, p. 71
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Instaurado o proces administrativo, cumpre as Orgaos estatais que nele auam
impulsion&lo de oficio, e nisto ele difere largamente do proces civil, em que o impulso se da
ndo pelo juiz, mas pelas partes. Desta forma, tem-se agarantia de que abusca da verdade, até a
dedsdo final, ndo cessara por inércia de qualquer dos polos darelacé juridica

Conforme Lidia Maria Ribas, “0 impulsionamento de oficio responde a eigéncia
propria do interesse publico e éo contrario do principio dispositivo, que €incompativel com os
direitos indisponiveis, segundo o qual o proces caminha por instigacé da parte inicial.”>82

Embora aregra sga, de fato, que o proces® administrativo ha de ser sempre
impulsionado pela Administracé, por dever de oficio, alguns autores sustentam a eisténcia de
exce@es a da. E 0 caso de Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira, na visio do qual o principio em
referéncia somente se glica as casos em que o interese mlimado pelo proceso €
preponderantemente publico ou coletivo, ou sgja, “quando o0 bem objetivado pelo proceso
administrativo interfere substancia e diretamente na seaa de toda wmletividade, a impulsdo
processual deve ser de oficio, vez que afuncdo administrativa esta drelada a cometimento de
finalidades publicas. Na hipotese do bem tutelado pelo proces administrativo colimar interesse
preponderantemente particular, isto é, do cidaddo diretamente interessado, entendemos que a

impuls3o n&o deva ser de oficio.”3®

6) Informalidade

Até porque dispensa arepresentacé do administrado por advogado - o que, por S
S0, ja é manifestac@® do principio sob exame -, compreende-se e @€ se desgja que 0 pProces
administrativo revista-se de um certo grau de informalidade, traduzida esta pela dispensa de rigor
formal excessvo, principalmente no que diz respeito aos atos praticados pelo particular. Assm,
por exemplo, ocorréncias que no processo civil determinariam a nulidade ou a anulabilidade do
ato, com a mnseqiente necessdade de sua repeticéo (a titulo de ilustracé®, cite-se 0 erro,
cometido pelo administrado, na identificac@ da autoridade recorrida), no proceso administrativo
devemn, na medida do possvel, ser toleradas, validando-se, portanto, o ato.

E nem poderia ser diferente, em virtude do que também ja foi dito e se

complementara no item seguinte, a respeito da prevaéncia do interesse pela verdade red sobre o

382 jdia Maria Lopes Rodrigues Ribas, Proces Administrativo Tributério, p. 38.
383 Comentérios a Lei Federal de Processo Administrativo, p. 34.
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interesse no aspedo formal puro e simples do proces. Assm, sem embargo da necessdade de
algumas formalidades, o fato € que das devem limitar-se aquelas absolutamente imprescindiveis
asegurancajuridica e a wedibili dade das dedsdes proferidas pela aitoridade administrativa.
Censurando a denominacd informalidade, por Ihe parecea que da da a etender
gue ndo ha ritos e formas no proces administrativo, Odete Medauar refere-se a ata diretriz
como principio do formalismo moderado, o qual, de a®rdo com seu magistério, “consiste, em
primeiro lugar, na previsdo de ritos e formas smples, suficientes para propiciar um grau de
cateza seguranca respeito aos direitos dos syjeitos, o contraditorio e a anpla defesa; em
segundo lugar, se traduz na exigéncia de interpretaca flexivel e razavel quanto a formas, para
evitar que estas sjam vistas como um fim em s mesmas, dedligadas das verdadeiras finalidades

do process.”38*

7) Verdade material

Ao lado do principio da informalidade, o da verdade material € um dos mais
caaderisticos do proces administrativo. Implica que os 6rgdos julgadores devem ndo apenas
considerar e sopesar 0s argumentos e provas trazdos pelas partes, mas, também, envidar todos os
esforcos no sentido de que outras provas, de alja eisténcia tenham conhedmento, sgjam
carealas aos autos, a fim de que adedsdo ao final proferida mrresponda tanto quanto posdvel a
verdade red. Contrapde-se a principio da verdade formal, que vigora no processo judicial, e que
significa que auilo que ndo consta dos autos ndo pode ser levado em conta pelo juiz, cuja
dedsdo ficajungida & provas produzidas pelos litigantes.

Indiscutivelmente, a busca da verdade material € fadlitada pela informalidade que,
como Vvisto adma, também caraderiza es tipo de proces.

Para Sérgio Ferraz eAdilson Abreu Dallari, ess dever que tem a Administracé®
de traze para os autos e @mnsiderar em suas dedsdes provas que ndo tenham sido produzidas
pelas partes, dewrre do principio da indisponibilidade dos interesses publicos. “Néo pode o
julgador — afirmam os autores — cingir-se @ que parecal conveniente a interessdo, ou aos
interessados, traze a0 procesw; seu dever € sempre o de asegurar a melhor satisfac@® posdvel

a0 interese publico.” Em seguida, arrematam: “Por forca do principio da verdade material,

384 Procesauali dade no Direito Administrativo, p. 122
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mesmo no siléncio da lel, e @é mesmo contra dguma esdrixula disposicéo nesse sentido, nem ha
gue se falar em confissio e revelia, como ocorre no processo judicial. Nem mesmo a mnfissio do
aausado pde fim a0 proces; sempre serd necessrio verificar, pelo menos, sua verossmilhanca,

pois 0 que interessy, em Ultima andlise, é averdade, pura e ©mpleta.” 38

8) Impessoalidade

Na licdo de José Afonso da Silva (citado por Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari®®), o principio da impessodidade “significa que os atos e provimentos administrativos
s80 imputaveis ndo ao funcionario que os pratica mas a0 &rgdo ou entidade administrativa em
nome do qua age o funcionario.” Ja Hely Lopes Meirelles entende que este principio
corresponde a da finalidade, “o qual imp&e a administrador publico que sO pratique o0 ato para
o seu fim legal. E o fim legal é unicamente aquele que anorma de Direito indica epressa ou

virtualmente @mo objetivo do ato, de forma impessoal.” 8’

Num ou noutro caso, todavia, a impessoalidade € incompativel com quaisquer
comportamentos parciais da Administracé, no sentido de beneficiar ou prejudicar indevidamente
as partes no proceso ou terceros interessados. Noutro dizer, a Administrac@® deve duar no
proces com absoluta imparcialidade, para aja garantia, aliés, encontramos alguns dispositivos
expresos na Lei n. 9.78499, como, por exemplo, a regra mntida no art. 18; “E impedido de
atuar em proces® administrativo o servidor ou autoridade que: | — tenha interesse direto ou
indireto na matéria; Il) tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou
representante, ou se tais stuagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro ou parente e dins até
o tercaro grau; Ill) estga litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou
respedivo conjuge ou companheiro.” Ainda, os trés artigos seguintes estabelecan,
respedivamente; a) a obrigatoriedade da autoridade ou servidor que incorrer em impedimento
comunicar o fato a autoridade mmpetente e &ster-se de duar no process; b) a posshili dade da
suspeicdo da autoridade ou servidor ser arglida pelas partes; e ¢) o direito de reaurso contra

eventual indeferimento da degacé referida naletra b.

385 Processo Administrativo, p. 87.
380 | bid, p. 54.
387 Direito Administrativo Brasileiro, p. 85.
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9) Moralidade

Doutrinando a respeito deste principio, Moénica Martins Simdes, baseada no
pensamento de Carmen Lucia Antunes Rocha, para quem “a moraidade aministrativa é o
principio segundo o qual o Estado define o desempenho da funcé administrativa segundo uma
ordem ética aordada cm os valores ciais prevalentes e voltada aredizac® de seus fins’,
afirma que “ndo basta 0 proces administrativo ser legal: ha de ser legitimo, isto €, pautado em

comportamentos éticos que possbilitem a redizac® legitima do fim legamente delimitado.” 328

Bastam estas poucas palavras para percebermos que a presente diretriz —
enunciada, expressamente, no caput do art. 37 da Congtituicéo Federal e, também, no do art. 2° da
Lei n. 9.78499 - mantém-se num precaio equilibrio sobre a atiga linha de tensdo que os
jurisfilosofos estabelecaam entre a Moral e o Direito, ou, melhor dizendo, repousa na fluidica
areade intersec® entre estas duas eaas — isto €, naquela regido comum em que se econtram o0s

precetos éticos que resultaram absorvidos pelo direito positivo.

Tema que se tem revelado tormentoso é o concernente a fixacd® de um
entendimento a respeito da moralidade administrativa, locugéo correntemente empregada por
diversos autores que escrevem sobre adiretriz en comento. Pelo que se viu no paragrafo anterior,
pareceque a &pressio esta mwnedada com o conjunto de valores morais — ndo pré-determinados,
diga-se — que se desgja sgiam consagrados no universo da Administrac@® Publica Em seu O
Principio Congtituciond da Moralidade e o Exercicio da Fungdo Administrativa, Marcio

Cammarosano se manifesta nestes termos;

Procurando depurar o conceito de moralidade administrativa, sustentamos que néo
esta referida direta e imediatamente a moral comum, individual ou socia ndo
institucionalizada, nem a este ou aquele ided de justica @nsubstanciado nas
convicgles pesais de quem quer que seja, ouhumasupostajusticauniversal. Esta
referida sim a valores que informam o direito pasitivo, como a leddade, boa-fé,
veraddade, honestidade. Ess referibilidade a valores juridicizados,

consubstanciados em normas e principios, ndo nos permite reconhece amoralidade

388 O Processo Administrativo e a Invali dagio de Atos Viciados, p. 71
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administrativa cmo principio datado de autonomia.®*°

O maior problema que se encontra na dualizac® deste principio, conforme
ressltam Sérgio Ferraz eAdilson de Abreu Dallari,>*° esta na inexisténcia de padrées de moral
automaticamente glicéaveis aos casos concretos e na instabili dade, temporal, socia e geogréfica,
da nocéo do que é edo que ndo é moral, dada aintima relac@® com precetos e aedos de ordem
religiosa, politica etc. Discorrendo sobre esse mesmo aspedo, Celso Bastos vai aém, ao afirmar
gue “embora ... sgja inteiramente louvavel o intuito do Texto Constitucional em coibir 0 mais
possvel os abusos que ocorrem em muitos stores da duacd® administrativa, o mérito dai
advindo sofre o risco de esvazamento diante de eventuais conseqiéncias da falta de objetivacé@®
gue possa ceca a Uutilizaca® dese onceto.” Para de, a dificuldade “reside no encontro de um
espago juridico espedfico para a moraidade aministrativa que jA ndo esteja @berto pela
impeswalidade epela finalidade.”3%*

Com efeito, a fluidez - no tempo, no espag e na sociedade — dos valores morais
torna espedamente delicada a missio dos Orgdos administrativos de conduzir-se dicamente,
como, também, a dos tribunais comuns, consistente an julgar se 0 comportamento daqueles
pautou-se, efetivamente, pela diretriz da moralidade. Sobre este Ultimo aspedo, € anda Celso
Bastos quem aduz que “a inovac@® de um difuso principio de moralidade pode na verdade
escanotea um ingreso que dé antdo ndo tem sido aceto do Poder Judicidario no mérito do ato
administrativo.” (op. cit., p. 39)

Alguns autores véem a irradiac@® deste principio em diversos pontos do Texto
Fundamental, como, por exemplo, no § 4° do artigo 37— que estabelecesangdes ao servidor que
incorrer em improbidade administrativa —, e no inciso V do art. 85— o0 qual tipifica @mo crime
de responsabilidade, qualquer ato do Presidente da Republica que dente antra aprobidade na
administracd. Exemplo dos que visumbram a probidade como parte deste principio € Marcdo
Figueiredo, para quem ela é“espéde do género moralidade alministrativa aque dude, ‘v.g.’, 0
artigo 37, ‘caput’ e seu § 2, da CF. O nucleo da probidade esta associado (deflui) ao principio

maior da moraidade aministrativa; verdadeiro norte a aministrac@® em todas as suas

389 Apud Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira, in Comentarios & Lei Federal de Proces Administrativo, p. 28.
390 processo Administrativo, p. 67.
391 Comentérios & Constituicéo do Brasil, 3° val., tomo Il , pp. 3839.
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manifestagdes’ .3%2

10) Publicidace

Como ja se dise noutra parte, este principio informa que, em regra, os atos
praticados pelos srvidores da Administracé, assm 0s instrumentais como (e principalmente) os
de auinho dedsorio, devem ser publicos, isto é, devem dar-se a ©nhece a todos quantos neles
tenham agum interese. Essa publicidade tanto envolve a simples posshilidade de o
administrado obter, em relacé a tais atos, as informagdes que, por iniciativa propria, vai buscar
nas reparticoes publicas (e, na hipotese, o principio imbrica @mM as normas contidas nos incisos
X1V e LXIIl do art. 5° da CF/88), como a obrigatoriedade que tem a Administrac@® de levar a
informacéo sobre determinados atos aos eventuais interessados, por meio de veiculo apropriado —

gue, emregra, € aimprensa oficial.

Por conseguinte, a pratica de aos administrativos sgilosos é excec®, apenas
toleravel quando houver expressa previsdo legal neste sentido — é o que se da, por exemplo, nos
incisos XXXV I, letra b, e LXXII, também letra b, ambos do art. 5° Constituicédo Federa,
segundo quais asegura-se, respedivamente, o sigilo das votagdes do juri e aretificaca de dados
por proces® sSigiloso. Resslte-se, entretanto, que, mesmo quando autorizedo, o sigilo néo
significa um privilégio atribuido a Administracé, pois que, em verdade, o que de visa €
“assegurar o direito dos particulares a intimidade, bem este, também, constitucionalmente

garantido.”3%*

Sempre que se impuser a publicidade do ato administrativo — e, em regra, repita-
se, ela se impde -, a dicada deste depende daquela. Assm, por exemplo, qualquer dedsdo
proferida an proces administrativo somente surtira seus normais efeitos — v.g., inicio da
contagem de prazo para reaurso - quando dela tomar conhedmento a parte interessada. Vale
dizer, enquanto o administrado ndo restar cientificado da dedsdo, por qualquer dos meios

admitidos pela legidacé®, ela éineficazsob todos os aspedos.

392 Apud Luiz Tarcisio Teixeira FERREIRA, in Comentérios a Lei Federal de Processo Administrativo, p. 28.
393 Celso Ribeiro BASTOS, in Comentérios & Constitui¢io doBrasil, 3° val., tomo Il , p. 46.



11) Eficiéncia

Também ja nos referimos a este principio anteriormente, o qual, relembramos, foi
introduzido no texto do art. 37 da Superlel por meio da Emenda Congtituciona n. 19, de 4 de
junho de 1998 e, ao depois, contemplado no art. 2° daLei n. 9.784/99.

Abstendo-nos de repetir o significado juridico que adoutrina rrente dribui ao
vocébulo eficiéncia, bem como as criticas que dguns autores fazen a devacé® dessa virtude a
status de principio constitucional, dedicaremos, agui, apenas algumas palavras aceca da

aplicabili dade da diretriz em apreqo ao proces administrativo.

Excdente @ordagem a respeito é feita por Davi Chicdski, que, partindo da
distincdo entre procedimento administrativo e proces® administrativo — ou sga, tomando o
primeiro como a sucessio ordenada de aos e fatos juridicos destinados a um fim aimejado pela
Administracé Publica, e 0 segundo como espéde do género procedimento administrativo, que se
forma sempre que ha a participac@® de interessados em contraditorio -, e depois de fixar a
premissa de que “sgja no procedimento seja no proces, 0s anseios de diciéncia devem condizer
com os demais principios constitucionais de direito administrativo e, sobretudo, com o0s
principios do Estado de Direito. Caso contrério, ndo havera diciéncia juridica, mas deturpacé

dos valores congtitucionais’, expde 0 seguinte pensamento:

No procedimento administrativo stricto sensu (...) h& sensivel possbilidade de
influéncia do principio constitucional da €iciéncia, pois, quanto mais céere,
simples e e@ndmico, mais acesdvel ele se torna apopuacd, a qual em muitos
momentos ndo esta an contraditério, nem com a Administragd® nem com outros
cidaddos, mas apenas requerendo a detivacé de direitos substanciais que Ihe sdo
constitucionalmente assegurados. De outro lado, como no process administrativo
abre-se margem amaior divida quanto ao contelido da dedsdo, aqual deve surgir
darelacd em contraditorio dos participantes, apreocupacé referente a equilibrio
entre & garantias proceswais e a necesgdade de diciéncia procedimental é
acentuada. Tal preocupacd deoorre da possbili dade de que abuscapor eficiéncia,

sob determinado enfoque, enfraqueca & garantias do contraditério e da anpla
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defesa, constitucionalmente asseguradas.®

Em seguida, conclui esse doutrinador que, “de qualquer modo, em um ou em outro
cas0, se glicado dentro dos parametros constitucionais, o principio da diciéncia ndo importa em
risco aos direitos e garantias, mas, ao contrario, funciona @MO mais um mecanismo de @ntrole
da Administrac@® Publica, pois esta, agora, além de ajir com legalidade, deve pautar-se por uma

conduta diciente.” 3%

Também Egon Bockmann Moreira, lembrando que o proces administrativo
exige participac® de todas as partes envolvidas, de molde a &sgurar legitimidade e
transparéncia de seu contelido e objetivo, dedicase ademonstrac@® do posdvel nexo entre essa
redidade eo principio da diciéncia. Na sua visdo, “a diciéncia garante o desenvolvimento de um
proces® cdere, smples, com finaidade predefinida, ecndmico e detivo. Se, por um lado,
nenhuma dessas qualidades é inédita (tal como se houvesse sido instalada pela EC n. 19/98 ou
Lei 9.784), por outro, todas reladonam-se eitre 9. Tratase de enfeixar caraderisticos que,
unidos, podem conferir nogcZo procesaua plena a principio da diciéncia”3°® Apresentamos, a
seguir, alguns excertos relativos as cinco caraderisticas referidas por ese aitor, extraidos da

mesma obra;

Celeridade. “Impde que os atos processuais sjam praticados no mais curto espag

de tempo posdvel, de forma mntinua eordenada.” (p. 334)

Smplicidade. “Serd smples o proces que ndo se revestir de formalidades

extravagantes ou desnecessirias ao atingimento da finalidade por s visada.” (p. 334)

Finalidade predefinida. “A exigéncia de finalidade predefinida impbe-se para que
ndo existam process administrativos ‘aeadrios’, sem um escopo claro. (...) Acreditamos sr
essncial a validade do proces a definicdo predsa, contemporanea ainstalacd® do proceso

administrativo, do fim visado pela Administracd (ou particular que o requer).” (p. 336)

Economia. “A economia processual diz respeito ao mais ato grau de mncentrac@®

3940 Principio da Eficiéncia e 0 Processo Administrativo, in RDA n. 237, pp. 105-107.
39 |bid, p. 107.
398 Processo Administrativo e Eficiéncia, in As Leis de Processo Administrativo, p. 333
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e prestigio aos atos ja praticados. Para Cintra, Grinover e Dinamarco, o principio da e@nomia
‘premniza 0 maximo resultado na duac@® do direito com o minimo emprego possvel de
atividades processuais.”” (p. 337)

Efetividade. “Os caaderisticos adma expostos conduzem a idéia de efetividade
procesual, tdo bem definida por José Carlos Barbosa Moreira mwmo a ‘aptiddo de um meio ou
instrumento para redizar os fins ou produzir os efeitos a que se ordena.” Sob este agpedo, ndo
pode haver divida quanto a integrac@® dos concetos de eficiéncia e efetividade no proces
administrativo.” (p. 339

NaLei n. 9.784/99, a preocupacd® com a ancretizac® da diciéncia evidencia-se,
por exemplo, nos diversos dispositivos que estabelecan prazos (as vezes exiguos) para apratica
de determinados atos processuais. Para ilustré-lo, citamos o art. 24, segundo o qual: “Inexistindo
disposicéo espedfica 0os atos do 6orgdo ou autoridade responsavel pelo proces e dos
administrados que dele participem devem ser praticados no prazo de dnco dias, salvo motivo de

forcamaior.”

12) Motivacao

O principio da motivac® adase ontemplado em diversos pontos da Le n.
9.784/99. Citamos, como exemplos, o capu e o inciso VII do art. 2°, que a dée se referem,
respedivamente, como principio da Administrac@® Publica edo proceso administrativo - neste
altimo caso, aparece @unciado sob a forma de descricio de um dos modos como pode
materializar-se, ou sgja, na “indicac® dos presaupostos de fato e de direito que determinarem a
dedsdo”. Exprime-se, também, no paragrafo Unico do art. 6°, que veda aAdministrac® a reausa
imotivada de receéimento de documentos, e no § 2° do art. 38, onde esta inscrito que areausa de

provas propostas pelos interessados devera operar-se mediante dedsdo fundamentada

No texto congtitucional - embora num ambito mais restrito -, constatase a sua
presenca no art. 93, cujo inciso X prevé que “as dedsdes administrativas dos tribunais sréo

motivadas.”

Com base no referido inciso VII do art. 2° da Lei 9.784/99, podese dirmar que,
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no proces® administrativo, a motivagcdo consiste, principamente, na gresentac®, pela
autoridade julgadora, das razies que alevaram a deddir da maneira cmo o fez isto € na
explicitac@® dos elementos que formaram o0 seu convencimento de que aquela dedsdo era amais
correta, devendo ainda ser indicados os fatos e os fundamentos juridicos que foram levados em
considerac@® na prolacd® do dedsum. Tais informagdes si0 imprescindiveis, a fim de que o
administrado, em desgjando, possa exerce plenamente o seu dreito ao contraditorio e a anpla
defesa. Neste sentido, dedsdo ndo motivada caaderiza ceceanento de defesa, sendo, pois,
pasdvel de nulidade. Mais do que is®, na predsa licéo de Lucia Vale Figueiredo, a fata de
motivac@® viola as garantias constitucionais do aceso ao Poder Judiciario, do devido proces

legal, do contraditério e da anpla defesa, constituindo-se, portanto, em vicio gravissmo.3®’

Existe ceta disensdo doutrinaria aceca da necessdade de motivac@® dos atos
administrativos praticados no exercicio do poder discriciondrio. Comentando este principio, o
classco Hely Lopes Meirelles afirma ser claro que “nos atos oriundos do poder discricionério a
justificacd@ sera dispensavel, bastando apenas evidenciar a cmpeténcia para o exercicio desse
poder e a onformacd do ato com o interese publico, que € pressuposto de toda dividade
administrativa.”*°® Numa perspediva totamente oposta, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari
defendem que duamente tal entendimento € @solutamente insustentavel diante da evolugéo
doutrinaria e jurisprudencial quanto ao conceto e significado da discricionariedade. Vejamo-lhes
as paavras. “Ja se tem claro que discricionariedade ndo se confunde com arbitrio, pois nunca é
absoluta, sendo indiscutivelmente sujeita a ontrole judicial (pelo menos para se derir se houve,
ou ndo, desbordamento de seus limites). Sem a motivac@® do ato discricionario fica derta a
posshilidade de ocorréncia de desvio ou abuso de poder, dada a dificuldade ou, mesmo,

impossbili dade de detivo controle judicial.”>%°

A Le n. 9.78499 dedica todo o seu Capitulo XII ao principio em comento,
apresentando, no art. 50, o rol dos atos administrativos que devem ser motivados, “com indicaca
dos fatos e dos fundamentos juridicos’. De um nodo geral, a doutrina, embora recnhecendo que
tal enumerac® sgja bastante arangente, critica asua daborac@® sob a forma de rol exaustivo,

por reduzir o ambito de incidéncia do principio.

397 Apud Sérgio FERRAZ e Adil son Abreu Dallari, in Processo Administrativo, p. 59.
398 Direito Administrativo Brasileiro, p. 181
399 Processo Administrativo, p. 59.
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13) Findidade

Significando que amissio do proces administrativo €, em Ultima andlise, a de
atender a0 interese publico, esta diretriz decorre, naturamente, do fato de que a propria
Administracé Publicatem, substancialmente, essa mesma finalidade — e que, portanto, todos os

atos por ela praticados, inclusive os de naturezaprocessual, hdo de goontar paratal direcé.

Ou, numa visdo mais abrangente, pode-se dizer que, antes da Administracé, toda
lei visa & atendimento de um fim de interese publico (conforme o art. 5° da LICC, “Na
aplicac@® da lel, o juiz dendera aos fins ciais a que da se dirige e as exigéncias do bem
comum’”), o que @loca o principio da finalidade an intima cwnex&o com o da legalidade, como

se vé nesta brilhante licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Em rigor, o principio da finalidade ndo é uma decorréncia do principio da
legalidade. E mais que isto: € uma ineréncia dele; esta nele ontido, pois
corresponde & plicacd dalei tal qual € ou sgja, na cnformidade de suarazé@ de
ser, do oljetivo em vistado qual foi editada. Por is® se pode dizer que tomar uma
lei como suporte para apraticade ao desconforme com suafinalidade ndo € glicar
alei; € desvirtua-la; é burlar alei sob pretexto de aumpri-la. Dai por que os atos
incursos neste vicio — denominado “desvio de poder” ou “desvio de finalidade” —

s80 nulos. Quem desatende a fim legal desatende apropria lei.*

Acrescentamos que o paragrafo Unico do art. 2° da Lei n. 9.784/99, apresenta o
interesse publico como finalidade do processo administrativo em dois momentos: no inciso 1l
(objetividade no aendimento do interese pulico) e no inciso Xl (interpretacdo da narma
adminigtrativa daforma que melhor garanta o aendimento dofim palico a qie se dirige).

14) Razoahlidade e Proparciondidade

Explicando o significado juridico do primeiro, Maria Paula Dallari Bucd assm se

manifesta:

400 Apud Sérgio FERRAZ e Adilson Abreu DALLARI, in Proces Administrativo, p. 57.
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O principio da razoabilidade, na origem, mais que um principio juridico, € uma
diretriz de senso comum ou, mais exatamente, de bom-senso, aplicada a Direito.
Ese “bom-senso juridico” se faz necessrio a medida que & exigéncias formais
quedecorrem do principio dalegalidade tendem areforgar maiso texto dasnormas,
a palavra da lei, que 0 seu espirito. A razoabilidade formulada como principio
juridico, ou como diretriz de interpretacé® dasleis e d@osda Administracé®, € uma
orientacd que se ontrapde a formalismo vazo, ameraobservanciados aspedos

exteriores da lei, formalismo es® que descaraderiza o sentido finalistico do

Direito.” %%

O principio da razoabilidade padece da mesma dificuldade encontrada pelo da
moralidade, qual seja ade que ambos correspondem a valores de dificil mensurac&® na pratica,
pois, também aqui, 0 que para uns € razoavel, para outros pode ndo sé-lo. Por isD, aguns autores
sustentam que mais fadl é derir-se 0 que nao é razmavel, havendo quem aponte dguns
parametros para se degar atal resultado negativo. E o caso de Weida Zancaner, que o faz nestes
termos: “... um ato ndo é raznavel quando ndo existiram os fatos em que se anbasou; quando os
fatos, embora eistentes, ndo guardam relac@® l6gica om a medida tomada; quando, mesmo
existente dguma relacd® logica ndo ha alequada proporcéo entre uns e outros, quando se
assntou em argumentos ou em premissas, explicitas ou implicitas, que ndo autorizam, do ponto

de vista l6gico, a @nclusdo deles extraida.” %2

Quanto ao principio da proporcionaidade, costumam os doutrinadores aborda-lo
conjuntamente mm o anterior, em virtude da intima cnexd que os dois mantém entre g,

chegando mesmo, alguns publicistas, a dirmar que anbas essas diretrizes £ cnfundem.

De todo modo, este segundo principio exige amais justa alequac@® possvel entre
0 Onus imposto pelo ato administrativo e o beneficio gerado pela sua prética No dizer da propria
Lei n. 9.784/99, “nos process administrativos srdo dbservados, entre outros, os critérios de: ...
VI — adequagao entre meios e fins, vedada aimposicéo de obrigagdes, restricdes e sangbes em
medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;” (art. 29,

parégrafo unico, inciso VI).

401 Apud Sérgio FERRAZ e Adilson Abreu DALLARI, in Processo Administrativo, p. 61.
4021pid, p. 63.
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Da propria letra da lel, deflui-se que seré lesivo ao principio da proporcionalidade,
todo ato cujas consequéncias negativas bre o respedivo destinatario se mostrem flagrantemente
superiores as que seriam bastantes para se dingir o resultado que o agir administrativo
demandava — resultado es<, frise-se, que nunca podera drontar o sobreprincipio do interesse
publico. Sérgio Ferraz eAdilson Abreu Dallari salientam que “o principio da proporcionalidade,
espedamente por causa de sua intima relacd@® com o principio da razoabilidade, ndo impede
apenas as exigéncias exageradas; impede, sim, também exigéncias indteis, que lamentavelmente

continuam sendo feitas pela Administracé® Publica”*%

15) Seguranca juridica

Trata-se, em verdade, de um sobreprincipio, da prépria razé® da existéncia de um
sistema juridico. Conforme Jadntho de Arruda Camara, “a prépria ‘raz@®-de-ser’ do Direito
vincula-se aidéa de seguranca E por propiciar seguranca — estabilizando as relagdes ®ciais
qualificadas como juridicamente relevantes — que o Direito se faz imprescindivel na vida do
homem em sociedade.”*** Pode-se dizer, pois, que todo o arcabouco juridico do nos Estado
Democrético de Direito, desde a Congtituicdo Federal até o ato normativo de mais baixo nivel
hierarquico — incluindo-se d, obviamente, todas as sobrenormas que S0 Gs principios -, tem
como objetivo essencial produzir seguranca juridicas sem a qua inexistiria ndo apenas
estabilidade social — Utilizando a expressio do publicista que vimos de dtar -, mas até mesmo
estabilidade peswal, entendida esta cmo a sensacd individual de tranqtilidade do homem

guanto a sua posi¢éo juridica en relagd® ao mundo circundante.

Levando-se an conta que todo o corpo normativo do Estado esta diredonado a
atualizac@® deste principio, € natural que an toda lei — utilizado o vocabulo em seu sentido mais
amplo — encontremos nhormas que, de maneira explicita, veiculam modacs de se &ingir o objetivo
em apreQ, ou sgja, que introduzem espedficos instrumentos juridicos para a ©nseaugéo de tal
nobre mister. E o que sucede, v.g., nos incisos do art. 5° da Constituic& de 1988 qe estabelecam
formas de se garantir os direitos individuais também ali enunciados — para ficamos no ambito

processual, citemos, a titulo de ilustragd, os incisos LIV, LV, LVI e LXIX, que asguram,

*% Apud Sérgio FERRAZ e Adil son Abreu DALLARI, in Process Administrativo, p. 65.
#9* ApudMénica Martins Toscano SIMOES, O Proceso Administrativo e a Invalidacio des Atos Viciadas, p. 82
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respedivamente: o devido proces legal; o contraditério e a anpla defesa; a inadmissbili dade
de obtencéo de provas por meios ilicitos, e aobtencd de mandado de seguranca para protecé de
direito liquido e ceto. Ainda do art. 5° da Magna Carta, merece apeda referéncia o inciso
XXXV I, segundo o qual “ale ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a ©isa

julgada”.

O principio da seguranca juridica étambém expressamente mencionado no art. 2°
da Le n. 978499, a qua, por sua vez cuida de estabelece diversos mecaismos
espedficamente voltados & esseguracé daquele. Veam-se, por exemplo: o inciso X1l do préprio
art. 2°, que impede a dteracd® de do ou Stuacé juridica por forca da glicac® retroativa de
nova interpretacd® do texto legal; e o art. 54, que fixa an cinco anos o prazo para a
Administracé exerce o direito de aular os sus atos de que tenham decorrido efeitos favoraveis
para os respedivos destinatarios. Quer dizer, decrrido esse lapso quinglenal, sem que o Poder
Publico tenha tomado qualquer providéncia no sentido de anular o seu ato, os efeitos deste se

cristalizam, tornam-se definitivos.

Ledonando sobre este principio, sob a perspediva do referido inciso Xl do art.
2° daLe n. 9.78499, Maria Sylvia Zanella Di Pietro assm se posiciona: “O principio se justifica
pelo fato de ser comum, na efera aministrativa, haver mudanca de interpretacd® de
determinadas normas legais, com a @nseqlente mudanca de orientacd®, em cadter normativo,
afetando situagdes ja mnheddas e @nsolidadas na vigéncia de orientac® anterior. Essa
posshilidade de mudanca € inevitéavel, porém gera inseguranca juridica pois os interessados
nunca sabem quando a sua Situac@® sera posdvel de ontestacd pela propria Administracé

Publica Dai aregraque veda a glicac® retroativa.” 4%

No proceso administrativo, outro exemplo de norma que ontribui para a
redizac® da seguranca juridica €o ja mencionado principio da informalidade, pois garante que
ceatos atos praticados pelas partes — em espeda, pelo administrado — em descompasso,
sobretudo, com aspedos formais de menor importancia, sgjam validados. Assm, por exemplo,
um reaurso administrativo, interposto pelo particular, com erro na identificac® da autoridade

publica aquem é dirigido, ndo sera ansiderado inepto; ao contrario, 0 rerrente tem a garantia

% Direito Administrativo, p. 85.
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de que mencionado instrumento restara normalmente processado, a despeito da incorrecé® nele
contida. Nesta linha, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari pontifican que “a seguranca das
relagdes juridicas, que € um superprincipio juridico, determinante da existéncia do proprio
sistema juridico, ndo se maduna cmm a instabili dade gratuita, decorrente de meras irregularidades
irrelevantes. Mulitas vezes o desfazmento do ato ou da situacé juridica por ele aiada pode ser
mais prejudicial do que sua manutencéo, espedalmente quanto a repercusHes na ordem social.
N&o harazé parainvaidar ato que tenha aingido sua finalidade, sem causar dano algum, sgja a

interesse publico (que achou sendo satisfeito), seja adireitos de terceros.” 4%

16) Interesse puMdico

Eis agui um outro superprincipio, também mencionado expressamente no art. 2°
daLei n. 9.78499, assm no capu como, diversas vezes, no seu paragrafo unico, segundo o qual
“nos process administrativos srdo observados, entre outros. ... Il - atendimento a fins de
interesse gera ...; lll - objetividade no atendimento do interesse publico ...; e Xl - interpretacé
da norma alministrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se

dirige...”.

Discorrendo sobre a dicotomia interese particular x interese publico, Celso

Antbénio Bandeira de Méllo profere esta magistral li céo:

O queficavisivel (...) é que eiste, de um lado, o interesse individual, particular,
atinente & conveniéncias de cala um no que cncerne as asauntos de sua vida
particular — interese, este, que €0 da pesa ou grupo ce pesoas singuarmente
consideradas -, e que, de par com isD, existe também o interesse igudmente
pessoal destas mesmas pesLas Ou gupcs, mas que @mparecan enquarto
participes de uma coletividade maior na qud estdo inseridos, tal como nela
estiveram os que os precaleram e nela estardo os que virdo a sucedé-los nas

geragdes futuras.

(..)

Dondke, o interesse pulico deveser concetuado como o interesse resultante do

408 proces Administrativo, p. 74.
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conjunto dcs interesses que os individuos pessoal mente tém quandoconsiderados

em sua qualidade de membros da sociedade e pelo simples fato de o serem.*”’

Do conceto elaborado pelo insigne aministrativista, resulta daro que interesse
publico ndo se confunde @m interese do Poder Publico, embora seja de esperar que o deste
coincida sempre mm aguele. Mas, como isto nem sempre aontece— é dizer, como o agir da
Administrac&, ndo raro, colide cm o interesse publico -, 0 proces administrativo se gresenta
como valioso instrumental para colocar ou remlocar as coisas em seus devidos lugares, ou sgja,
para que o eventual prejudicado force aAdministracé® a alequar o seu comportamento aquele

interesse maior.

A respeito da drangéncia da diretriz an tela, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
afirma que “es<e principio, também chamado principio da finalidade publica, esta presente tanto
no momento da daborac® da lei como no momento da sua exeaugdo em concreto pela
Administracé@ Publica Ele inspira o legidador e vincula a atoridade alministrativa an toda a

sua guacd.”*%®

17) Boafé

O dltimo dos principios por nés sledonados € o da boafé ja @ordado
anteriormente neste trabalho. Como principio orientador do proceso administrativo, encontra-se
ele expressamente enunciado na Lel n. 9.784/99, predsamente no inciso 1V do paragrafo Unico
do art. 2°, nestes termos:. “Paragrafo Unico. Nos process administrativos srdo observados, entre

outros, os critériosde: ... 1V — atuac¢@® segundo padrdes éticos de probidade, decro e boafé.”

Além do que dissemos alhures a seu respeito, cremos importante salientar ainda
que este éum principio que tem mao e @ntramao, isto €, observa-lo ndo é dever apenas dos
servidores publicos que @uam no proces®, mas, também, dos administrados. Confira-se, em
relac® a estes, 0 disposto no art. 4° da le ordinaria ha pouco referida: “Séo deveres do
administrado perante aAdministragé, sem prejuizo de outros previstos em ato normativo: ... Il —

proceder com leddade, urbanidade e boafé.” Ambas as partes, portanto, devem comportar-se

407 Apud Sérgio Ferraze Adil son Abreu Dallari, in Proces Administrativo, p. 77.
%8 Direito Administrativo, p. 68.



segundo os padrdes de boa-fé vigentes no momento e no meio social em que praticado o ato.

A notavel Maria Sylvia Zandlla Di Pietro vidumbra interessante relac@® desta
diretriz com o principio da seguranca juridica, apresentando, para ilustrar 0 seu pensamento, a
seguinte situac@® hipotética “Se a Administrac® adotou determinada interpretacd® como a
correta e a plicou a caos concretos, ndo pode depois vir a aular atos anteriores, sob 0 pretexto
de que os mesmos foram praticados com base an errbneainterpretacé. Se 0 administrado teve
reconheddo determinado direito com base am interpretac@® adotada en cadter uniforme para
toda aAdministrac®, € evidente que asua boa-fé deve ser respeitada. Se alei deve respeitar o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a ©isa julgada, por respeito ao principio da seguranca
juridica, ndo é amisdvel que o administrado tenha seus direitos flutuando ao sabor de
interpretagdes juridicas variaveis no tempo.”4°°

Ja os téo citados Sérgio Ferraz eAdilson Abreu Dallari entendem que aboa-fé do
particular, dada a sua significancia juridica deve ter repercussio quando da prética de
determinados atos processiais por parte da Administrac®. “No proces administrativo —
afirmam eles -, no tocante adedsdo de validar ou invalidar um ato, de manter ou desconstituir
uma situacé® juridica, de glicar ou ndo uma penalidade, a boa-fé do particular envolvido deve

ser levada en considerac@, pois siaintenczo é detivamente relevante para o Direito.”**°

Jesus Gonzdez Peres, ja aqui referido por nds, a propdsito da anterior abordagem
deste principio, desenvolveu ingentes estudos bre a licaca da diretriz da boa-fé a proces
administrativo. Dedicaremos as proximas linhas a dgumas referéncias obre o pensamento desse
autor, em cujo pais as respedivas doutrina ejurisprudéncia parecem estar mais adiantadas do que
as do nos, no que diz respeito ao desenvolvimento deste tema. E claro que tais ligbes, se estéo
completamente gustadas a0 sistema juridico espanhol, podem assm ndo apresentar-se em

relacd ao brasileiro, o que, todavia, ndo as torna menos importantes para nés.

Partindo do pressiposto de que o proces € um instrumento que o Estado
disponibili za as particulares e & suas proprias entidades, para resolver seus litigios, dedarar ou

verificar seus direitos e, sendo caso, satisfazélos — e néo, pelo contrario, um campo de batalha,

%9 Direito Administrativo, p. 85.
419 proces Administrativo, p. 83.
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onde se permita 0 emprego de todo tipo de amas e truques -, adota o autor as palavras de
Morales Molina, para quem: “El primer deber de las partes — se ha dicho — es proceder con
lealtad y buena fe en todcs 2us actos, 0 sea que &tos £ inspiren en lalealtad, enla veracidad, en
la horestidad”***

Na seqiiéncia, fixa ese publicista dguns supuestos de aplicacion cel principio.

Apresentamos, exemplificativamente, os sguintes:

1. Regra geral - O principio da boa-fé ndo pode, de modo algum, resultar na
inaplicac® de normas processiais de ordem publica, como as que delimitam as distintas esferas
de mpeténcia jurisdicionais. Assm, por exemplo, iniciada uma ac@® perante um tribunal
incompetente para wnhece daguela espedfica matéria, mesmo que o demandado, sabedor desta
circunstancia, deixe de agti-la na sua defesa prévia — comportamento este que ndo se gusta &
exigéncias da boa-fé procesaua, pois importa na indevida mntinuagd® de um proces inttil -, o
orgdo julgador devera proclamar-se incompetente, isto € a mafé da parte ndo implica
prorrogacé da competéncia. Isto porque, aduz o autor, “lainfracdén celas reglas de la buenafe
procesal en modo dguno pwde permitir la inadicacion de las normas procesales
imperativas.”*!2

2. Utilizacdo indevida do proces® - Considerando que 0 procesd € O
instrumento idéneo para obter-se atutela dos direitos e interesses legitimos, contraria também o
principio da boa-fé asua utilizaca com qualquer finalidade que ndo aguela, o que pode dar-se: @)
quando ndo exista, extraprocessuamente, oposicdo a satisfacd® dos direitos e intereses nele
invocados, ou b) quando esteja prejudicada aquestdo, sgja porque, v.gd., 0 demandante pode obter
a satisfac@® de suas pretensdes por meios hdo procesuais mais expeditos, rgpidos e e@ndmiIcos,
Sgja por existir jurisprudéncia reiterada e onstante cntraria atais pretensdes. Acrescenta o autor
gue “se inicia un poceso paa fines distintos a los proprios de la institucion siempre que @n
ello sdlo se busgue d dafio @ untercero, no recesario imprescindiblemente para la satisfaccon
de los intereses del demandarte o para los intereses pubicos en € supuesto de gercicio de la
acaon pubica.” Neste sentido, “es incuestionalde que d principio general de la buena fe puede

“1El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, p. 162
“121pid, pp. 164165
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conducir ciertamente a negar la legitimacidn procesal, no solo en los supuestos de gercicio dela

acaon pubica, sinoen losde gercicio de aalquier acaon.” '

3. Atuacdo contraditéria - Referindo-se ja abs atos praticados no curso do
proces, Gonzdez Peres cita cmo atentatoria aboa-fé a @auacéd contraditéria de qualquer das
partes, isto €, a exteriorizac® de posicdes que ndo condizem com suas manifestagdes nos autos.
“No se trata del incumplimiento del deber de comportamiento consistente en la necesidad ¢
observar en e futuro la condiwcta gue los actos anteriores hacian preve, en que tiene su
fundamento la nama conforme a la cual a nade eslicito venir contra sus propios actos; sino ce
la conducta contradictoria alo largo de un proceso y de sus actos preparatorios. Nos referimos
a los spuestos de litigane que mantiene posiciones ditintas en los escritos que \a

formalizandoen el proceso.” '

4. Incidentes e tramites inadequados a finalidade do proces — Afrontam,
identicamente, o principio da boa-fé, ocorréncias como a utilizac® de expedientes protelatérios,
visando a retardar a dedsdo do proces; a juntada de prova documental impertinente; a demora
na goresentacd® de escritos, “esperando a qe se natifique la providencia dedarando caducado
el tramite para presentarlo e mismo dia ...”. Na seqiiéncia, ressalta o autor que “cada una @ las
partes debe observar en & proceso unacondwta namal, reda y horesta. Cada una @ las
partes puede esperar de la oura la condicta que, en el proceso, cabria esperar de una persona

corriente, normal: unacondtcta civiliter.”#°

5. Continuacgéo indevida do proces — Lesiona aboa-fé ndo apenas iniciar um
proces® contrariando 0 que seria a onduta de um homem normal — como ja restou dto
anteriomente -, mas também dar-se-lhe seqiiéncia indevidamente, ou sgja, quando, “al sobrevenir
determinadas circunstancias, la reacddén namal seria la de provocar la terminacion dd
proceso.”**® Como exemplos de tais circunstancias, menciona o autor o advento de jurisprudéncia
uniforme ereiterada arespeito da mesma matéria, e asolucd do litigio extraprocessuamente,

apos o inicio da ac#.

413 E] Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo, pp. 166-167.
“14bid, p. 173.

“1%1hid, pp. 174175

418 |bid, p. 175
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4.3.7 Proces administrativo e wntrole judicial

Tema juridico da mais ata relevancia, sobretudo nestes tempos de Estado
Reguada, é o concenente as meios de mntrole dos atos praticados pela Administraca
Pldblica N&o € nova apreocupag@ com a vigilancia redproca eitre os orgaos do Legidativo,
Exeautivo e Judiciario, pois, como vimos, desde & primeiras formulagdes tedricas a respeito da
reparticio do poder do Estado nessas trés fungdes, havia a onsciéncia da necessdade de um
sistema de freios e contrapesos que obviase 0 cometimento de excessos por parte de qualquer
um deses stores. Como também ja foi referido, se, no periodo do Estado Libera, era o
Legidativo que demandava maior cuidado no particular - dada aproeminéncia de que desfrutava
em relacd® aos outros poderes -, sobrevindo o Estado Social, o foco das atencdes volta-se —
embora ndo com exclusividade - para o Exeautivo, em virtude de ser por intermédio de suas

projegdes que o Estado passa aintervir acentuadamente no setor privado.

Assm, embora sgja ceto que quando se fala en controle da Administracéo
Publica, ndo se esta referindo apenas a vigilancia dos atos praticados pelo Exeautivo — uma vez
gue também o Legidativo e o Judiciario desempenham, em seu interior, atividades tipicamente
administrativas -, nd0 € menos ceato que ajuele, pelas dias atuais caraderisticas, tende a
responder pelo maior quantitativo de aritos com as liberdades individuais e, por conseguinte,
exige mm maior freqiéncia o adonamento dos mecaiismos destinados a cmbater 0s excesns

ou os desvios de poder.

O controle da Administracdo Publica é definido por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro como “o poder de fiscdizac® e wrrecd que sobre da exercem os 6rgdos dos Poderes
Judiciario, Legidativo e Exeautivo, com o0 objetivo de garantir a conformidade de sua d@uacé@®
com os principios que Ihe s3o impostos pelo ordenamento juridico.”**” E ainda areferida aitora

guem classfica esse controle em diversas espédes.

1. quanto a0 &gdo que 0 exerce pode de ser administrativo, legidativo ou
judicial;

417 Direito Administrativo, p. 599
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2. quanto a0 momento em que se detua, pode de ser prévio, concomitante ou

posterior;

3. consoante deorra de 6rgdo integrante ou ndo da propria estrutura en que se

insere 0 &rgdo controlado, pode de ser interno ou exXernc; e

4. finAmente, conforme o aspedo da dividade aministrativa a ser controlada,
418

pode de ser de legalidade ou de mérito.

Muito a respeito dessas espédes poderia ser dito em relac® a0 proceso
administrativo, pois 0s atos neste praticados sJjeitam-se, tanto quanto os demais, ao controle
administrativo ou judicia; interno ou externo; de legalidade ou de mérito, etc., bem como a
combinac@® destes modos — assm € que, por exemplo, 0 art. 53 da Le n. 9.78499 prevé uma
hiptese de @ntrole, a um sd tempo, administrativo, interno e de legalidade, conforme se
depreende do texto do dispositivo: “A Administracd® deve anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de ilegalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos.” No entanto, interessnos aqui abordar somente aquestéo do
controle judicial das ocorréncias verificadas neste tipo de proces, pelo que cetraremos nosses

atencdes nos mecalismos a de dinentes, previstos no ordenamento juridico patrio.

A importancia do controle judicia sobre os atos praticados pela Administracé
Plblica éressltada por tantos autores quantos os que se dedicam ao presente tema. Para dtar
apenas dois deles, vejamos 0 que dizem a ja dtada Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “O controle
judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um dos fundamentos em que repousa
o Estado de Direito. De nada aliantaria sujeitar-se aAdministracé Publica alel se seus atos ndo
pudessem ser controlados por um 6rgdo dotado de garantias de imparcialidade que permitam
apredar e invalidar os atos licitos por ela praticados’;**° e Vladimir da Rocha Franca “O Poder
Judicidrio tem forte responsabili dade para a onstrugéo da alministraca publica democrética E
a0 juiz que o administrado usuamente nfia 0 papel de restaurar a submissio da ac®

administrativa @ ordenamento juridico. E a0 juiz que o administrado recorre quando a

418 Direito Administrativo, pp. 599-600.
419 hid, p. 616



administrac2 publicase faz dusiva ou surda, diante das reivindicag@es da wletividade.” **°

Quando se fala an controle judicial, merece particular referéncia o disposto no
inciso XXXV do art. 5° da Congtituicdo Federa - “a lel ndo excluira da gredac@® do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca aireito” -, pois dai se extrai arelevante orientac@ no sentido de que
as dedsdes proferidas no proceso administrativo ndo fazem coisa julgada em desfavor do
administrado, que pode, assm, em saindo vencido naquela seaa, requerer a tutela jurisdicional
aceca da mesma pretensdo que di ja formulara. Alids, essa tutela pode ser buscada, inclusive,
durante ou mesmo antes de iniciado 0 proceso administrativo, ja que este ndo é obrigatério para
o administrado. Isto tudo porque o Brasl adotou o sistema de jurisdicdo una pelo qual —
contrariamente a que se da em paises que implantaram a damada dudidade de jurisdicao -,
resta imposshilitado a quaisquer 6rgdos do Legidativo ou do Exeautivo “dizer o direito” em

caéter definitivo.

Tal imposshbilidade ndo diminui, todavia — como alguém poderia aglir — a
importancia do proces administrativo, pois, embora & dedsdes neste proferidas sjam sempre
pasdveis de revisdo pelo Judiciario, ndo se ha de negar a sua inestiméavel contribuicdo como meio
de solugéo dos litigios que se travam no seio da Administracd® Publica principalmente se
levarmos em conta que nem sempre aparte vencida se pde am atitude de irresignacé diante do
gque ayui restou deddido; ao contrério, em grande parte dos casos, as sentencas ou 0s acrdaos
proferidos pelos oOrgéos julgadores administrativos, em vez de serem resstidos, resultam
cumpridos ou exeautados sem que Ihes sgja goresentada qualquer oposicdn. Mas ndo apenas b a
perspediva da pratica visumbra-se arelevancia do proces administrativo, pois este, segundo
Camen Lucia Antunes Rocha, “pasou a ser compreendido congtitucionalmente wmo uma
conseqiéncia inafastavel da democrada que impregna todas as funcbes estatais, ai incluida,
obviamente, a alministrativa. Congtitucionalizada a Administrac® Publicas o0 proces
administrativo cuidado, em seus principios essenciais, como matéria inserida no sistema juridico
fundamental do Estado, ndo pode ser tido sendo como consedario daguela primeira dedsdo

constituinte.” *%*

Também € de ser mencionado que & garantias com que Se C&Cou O ProcesD

429 Invalidac&o judicial da discricionariedade administrativa no regime juridico-administrativo brasileiro, p. 4.
421 Principios Congtitucionais do Process Administrativo Brasileiro, in RDA n. 209, p. 196
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administrativo no Brasil — como, por exemplo, as do contraditorio e da anpla defesa, bem como,
de forma genérica, os cinco principios referidos no art. 37 d Texto Supremo -, posshilitam um
maior e melhor controle de sua legalidade, pois smpre que inobservada qualquer uma delas, ter-
Sse-4 ensgjo para invocar a auacd corretiva do Judiciario. E este, uma vez que para tanto sgja
provocado, tem a seu cago a indelegavel funcdo de derir se 0 ato contra o qual investe o
eventual prejudicado é moral, legal, impessoal, eficiente, se awmpre o requisito da publicidade, e

assm por diante.

Num sistema mmo 0 NosD, em que os trés poderes do Estado gozam de redproca
independéncia (CF, art. 2°), o controle judicial dos atos emanados do Legidativo e do Exeautivo
sempre suscitard o problema de saber-se @é que ponto ele ndo caraderiza ofensa a divisdo
funcional do poder. Respondendo negativamente a a&sa questo, o Supremo Tribunal Federal tem
se manifestado, reiteradamente, no sentido de que o controle jurisdicional, antes de maaular o
principio da separac3 de poderes, 0 consagra @n sua es$ncia. E o que resta patente neste seu
decisum, proferido no MS n° 23.452-1/RJ:

A esgncia do patulado da divisdo funcional do poder, além de derivar da
necesgdade de mnter 0s excess dos 6rgédos que mmpdem o aparelho de Estado,
representa o principio conservador das liberdades do cidaddo e oconstitui 0 meio
mais adequado paratornar efetivos e reds os direitos e garantias proclamados pela

Constituicéo.

Es< principio, que tem assento no art. 2° da Carta Politica, ndo poce congtituir e
nem qualificar-se @mo um inacetavel manto protetor de mmportamentosabusivos
e abitrérios, por parte de qualquer agente do Poder Publico ou de qualquer
instituic&o estatal.

O Poder Judiciario, quando intervém para assegurar as franquias constitucionais e
paragarantir aintegridade e asupremadada Constituicdo, desempenha, de maneira

plenamente legitima, as atribui¢cdes que Ihe anferiu a propria Carta da Republica

O regular exercicio da funcgéo jurisdicional, por is©o mesmo, desde que pautado

pelo respeito a Constituigéo, ndo transgride o principio da separacd® de poderes.

Evidentemente — e 0 excerto que vimos de reproduzir o confirma —, 0 poder
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atribuido ao Judiciario para wntrolar os atos da Administracé@ Publica é também, limitado. Nem
sempre serd faal identificar ese limite en face de um determinado caso concreto,
principamente an se tratando de dos praticados no exercicio do poder administrativo
discricionério. Mas, ndo obstante adificuldade, a doutrina e ajurisprudéncia ja se encarregaram
de padficar que, no moderno Estado de Direito, mesmo os atos discriciondrios quedam-se
sujeitos - com as limitagdes ditadas pela suas proprias caraderisticas - ao controle judicial.
Exemplificamos a assertiva, mais uma vez, com Vladimir da Rocha Franca, para quem “o dever-
poder discricionario € uma funcdo exercida pelo administrador em nome do interesse publico.
Submete-se abs ditames normativos e a controle jurisdicional, respeitados a separacé funcional
do poder e os principios do regime juridico-administrativo.” Todavia, ndo deixa ese aitor de
defender que “as novas tarefas da Administrac®, principamente @m a e&pansdo da
discricionariedade no seu campo de duacd, advinda justamente do deslocamento de maiores
parcdas de dividades legidativa para o Poder Exeautivo, demandam uma revisdo dos parametros

utili zados pelo Poder Judiciério para o controle de juridicidade da mnduta do administrador.” %2

Lembrando que os oOrgdos do Poder Judiciario, no exercicio de sua fungéo
jurisdicional, ndo procedem de oficio, mas smente quando provocados pelo interessado, é de
referir-se que este dispde de varios caminhos para obter daquele um pronunciamento aceca de
determinado ato administrativo supostamente viciado. Esses caminhos compreendem desde &
agdes judiciais comuns, até ajuelas previstas no proprio Texto Supremo — as quais a doutrina
convencionou chamar remédios constitucionas, por visarem amparar os direitos fundamentais.
Os remédios congtitucionas, no caso, sdo: 0 habeas corpus (art. 5°, LXVII), ohabeas data (art.
5°, LXXII), o mandado de segurancaindividual (art. 5°, LXIX, o mandado de seguranca ®letivo
(art. 5°, LXX), o mandado de injuncéo (art. 5°, LXXI), a ac® popular (art. 59 LXXIIl) e a acé
civil pablica(art. 129, 111) .

4.3.8 A prova no pocesd administrativo

Ainda ndo suficientemente desenvolvido pela doutrina brasileira é o tema
reladonado a prova no proces administrativo. Desta forma, questbes como meios de prova,

espédes de prova, 6nus da prova, etc., permanecen ainda, neste setor do direito, no aguardo de

22| nvali dagfo judicial da discricionariedade administrativa ..., pp. 174175
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desenvolvimento cientifico mais aprofundado, obrigando a que, muitas vezes, 0s casos concretos
sgjam interpretados e resolvidos por meio da analogia, isto € com observancia das lugdes que
para ejuivalentes stuagdes sgjam apontadas pela legidacé, pela doutrina ou pela jurisprudéncia

pertinentes a outras areas do direito processual.

E pena que a&sm sga, uma vez que, no ordenamento juridico brasileiro, a
importancia da prova em qualquer espéde de proces® € evidenciada ja na prépria Constituicéo
Federal, em diversas passagens. Assm, quando o art. 5° da Norma Apice etabelece no inciso
LV, que “aos litigantes, em proces judicia ou administrativo (...) sdo asegurados o
contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e reaursos a ela inerentes’, esta dirmando, no mais
alto e no melhor som posdvels, que esss litigantes tém o direito de goresentar, Nneses process,
elementos que visem provar o contrério, ou segja, demonstrar a improcedéncia, total ou parcial,
dos fatos que mntra des foram deduzidos nos autos. Trata-se do mais lidimo corolario do Estado
Democrético de Direito, que ndo se deicoa & condenagdes feitas a titulo precaio, sem que a
imputado sgja permitido esgotar todos os meios de defesa, e alja inobservancia maaula,
igualmente, a norma insculpida no inciso LIV do mesmo artigo da Congtitui¢céo, segundo o qual

“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens $m o devido proces legal”.

Vegase que 0 que aSuperlel assegura ndo é o direito a smples defesa, mas a
ampla defesa. A nos ver, € de solar clarezaque o adjetivo em destaque qualifica todos os
aspedos da defesa, principamente o relativo a producéo de provas, ja que a dicada daquela
depende, em grande parte dos casos, ndo apenas do que o litigante ou 0 acusado alega an seu
favor, mas dos elementos materiais (v.g., documentos) que de gresenta para dar sustentacd ao
gque degou. Por is, a anplitude da defesa ndo pode restringir-se a direito de falar, devendo
estender-se, também, ao de provar aquilo que se fala. Ha que se amitir, destarte, um amplo
direito de prova, limitado apenas, em principio, pelo disposto no inciso LVI do mesmo art. 5° da

Constituicéo: “sdo inadmisdvels, no proces, as provas obtidas por meios ilicitos.”

No campo da teoria geral do direito processua civil, encontramos a seguinte licéo

de Moacgyr Amaral Santos:

Provar é mnvencer o espirito da verdade respeitante a dguma oisa.
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A prova tem, pois, um objeto. Prova-se um cdculo matematico, a disténcia do
equador ao pdo, o grau alcodlico do vinho, a poténcia de uma davanca, uma

afirmacé cientifica, um fato historico.
Tem uma finalidade: aformac® da mnvicgéd de dguém.

Tem um destinatério, que pode ser tercero, ou terceiros, ou o poprio agente da
demonstracgén.*

Tais idéas gustam-se perfeitamente a proceso administrativo, onde aprova: @)
também visa a convencimento do espirito, sobre averdade arespeito de dguma wisa (v.g., O
descumprimento, imputado ao particular, de determinada regra de nduta estabeledda pela
Administragé Publica b) tem um objeto, que, no exemplo dado, corresponde aquelainfrac® de
que o particular € awsado; c) tem uma finalidade espedfica que é ade formar a wnvicgd do
orgéo administrativo (monocrético ou colegiado) incumbido de deddir aceca das alegagdes das

partes; e d) tem um destinatario, que & justamente, o orgéo referido naletra c.

Algo que deve ser relembrado e salientado nesta parte € que, no proces de que
estamos cuidando, vigora o principio da dicialidade, que informa, dentre outras consequéncias,
gue o &rgdo administrativo a quem incumbe a tarefa de deddir ndo esta jungido as provas
produzidas pelos interessados, podendo ele préprio determinar que outros elementos sgam
careados aos autos, sempre que isto Ihe parece necessrio a melhor formacd® do seu
convencimento a respeito dos fatos controvertidos. Concordamos, pois, com Lilian Regina
Gabriel Moreira Pires, para quem “a impulsdo de oficio esta a atoriza a Administracd® a
requerer diligéncias, investigar fatos, solicitar pareceaes, laudos, rever 0s fus atos e praticar tudo
0 que for necessario & mnseaucdo do interesse publico perseguido, bem como para agarantia da

verdade material.” 4?4

Nas leis que aidam, espedficamente, das diversas espédes de process
administrativos (disciplinares, tributérios, de licitagd® publica etc.), o tema relativo a prova
receoe diferentes abordagens, algumas mais extensas, outras mais restritas. Para ndo nos

afastarmos do nos objetivo, citaremos, aqui, apenas alguns dispositivos do diploma processual

423 Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, p. 327.
424 Comentérios a Lei Federal de Proces Administrativo, p. 175



genérico, representado pelaLe n. 9.784/99, por ser ele glicavel (consoante o seu art. 69, in fine),

ainda que gpenas subsidiariamente, a todas as modalidades de processo administrativo.

Pois bem, o art. 3° da referida lel ordinéria prevé que “o administrado tem os
seguintes direitos perante aAdministracd, sem prejuizo de outros que Ihe sejam assegurados. ...
Il — formular alegagdes e apresentar documentos antes da dedsdo, 0s quais rdo objeto de
considerac@® pelo &rgdo competente.” Em seus comentarios a este dispositivo, Lais Maria de
Rezende Ponchio Casagrande assnala que “o direito do administrado de gresentar documentos,
inserido no principio da anpla instrugéo probatéria, significa conforme Celso Anténio Bandeira
de Médllo, ‘ndo apenas o direito de oferece e produzir provas, mas também o de, muitas vezes,
fiscdizar a producédo das provas da Administracé, isto &, 0 de estar presente, se necessario, a fim

de verificar se detivamente se detuaram com correcé ou adequaca témicas devidas.” *?°

Em contrapartida, o inciso 1V do artigo seguinte impde a administrado o dever de
“prestar informagdes que lhe forem solicitadas e laborar para o esclaredmentos dos fatos.”
Quer dizer, de um lado, o direito dele proprio apresentar os elementos de prova de que dispuser;
de outro, 0 seu dever de prestar informagdes que visem esclarece os fatos controvertidos nos
autos — informagdes essas que podem, inclusive, contribuir para aprolacd® de uma dedsdo que

Ihe seja favoravel.

Reprisando, desnecessariamente, a norma @ntida no inciso LVI do art. 5° da
CF/88, prescreve o art. 30 ch lel ordindria em referéncia que “séo inadmisgveis N0 pProces

administrativo as provas obtidas por meiosiilicitos.”

A fim de disciplinar a questdo do dnus da prova, 0 art. 36 vem assm redigido:
“Cabe a interessado a prova dos fatos que tenha degado, sem prejuizo do dever atribuido ao
Orgéo competente para ainstrucéo e do disposto no art. 37 desta Lel.” Quer dizer, como regra, a
Lei n. 9.784/99 consagra o velho principio de que “incumbe o dnus da prova aquem diz, ou

afirma, ou age”**°

, embora, por questdes de smplicidade, cderidade e eonomicidade, ele
apareca aqui temperado pelo artigo 37, vazalo nos sguintes termos. “Quando o interessado

dedarar que fatos e dados estéo registrados em documentos existentes na propria Administracé

425 Comentérios & Lei Federal de Proces Administrativo, p. 58.
426 Moacyr Amaral SANTOS, in Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, p. 345
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responsavel pelo proces ou em outro orgdo administrativo, 0 orgédo competente para ainstrucéo

provera, de oficio, a obtencéo dos documentos ou das respedivas copias.”

Quanto a0 momento em que 0s elementos de prova podem ser apresentados, vale
reproduzir o art. 38 da Lel n. 9.78499: “O interessado podera, na fase ingtrutoria e antes da
tomada de dedsfo, juntar documentos e parecaes, requerer diligéncias e pericias, bem como
aduwzir alegagdes referentes a matéria objeto do proces.” O § 1° deste atigo estabeleceregra
segundo a qual todos os elementos probatérios deverdo ser considerados na motivac@® do
relatorio e da dedsdo, enquanto o 8§ 22, cuidando de excec® atal regra, diz da posshilidade de
reausa de provas, mediante dedséo fundamentada, desde que das sjam ilicitas (0 que, como
vimos, esta previsto no art. 5°, inci© LVI, da propria CF/88), impertinentes, desnecessirias ou

protelatorias.

A lei processua em referéncia também se glica subsidiariamente, a0 proces
administrativo instaurado no ambito da previdéncia privada, consoante o art. 66 da Lei
Complementar n. 1092001 Deste modo, as questdes reladonadas a prova haverdo de submeter-
se, neste universo, a disciplina estabeledda no referido diploma ordinario, sempre que para das

ndo houver outra solucéo prevista na legisacé espedfica

E, em verdade, legidacd espedfica éparcimoniosa no particular, sobretudo o
Deaeto n. 4.9422003 que “reguamenta o proces® administrativo para guracé® de
responsabilidade por infrac® a legidac@® no ambito do regime de previdéncia mmplementar,
operado pelas entidades fechadas’. De fato, este diploma somente se reporta @ tema an dois
momentos. a) quando estabeleceque o autuado, em sua defesa, devera indicar “todas as provas
gue pretende produzir de forma justificada, inclusive o rol de eventuais testemunhas’ (inciso 1V
do art. 9°), eb) quando prescreve que “integra adedsao-notificac® o relatério contendo resumo

dos fatos apurados, a andlise da defesa edas provas produzidas’ (art. 12, § 1°).

Ja a Resolucdb CNSP n. 1082004 que “regua o Proceso Administrativo
Sancionador — PAS no ambito da Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP’, ocupa-se um
pouco mais do assunto, tanto, com exclusividade, no cgpitulo IV (intitulado “Das Provas’),

como, inclusivamente, nos capitulos IX (“Da Instrucéo”) e X (“Do Procedimento em Primeira




Instancia”). Tornaremos ao asaunto quando da exposicéo de cala uma das fases do PAS.

4.4 Fiscalizacéo e proces administrativo nas entidades fechadas (EFPP)
4.4.1 Fiscalizagédo

Como ja exposto ahures, em virtude de ndo ter sido ainda elitada alei a que se
refere 0 art. 5° daLei Complementar n° 1092001- e da consequente golicabilidade do art. 74
mesmo diploma -, as fungbes do &rgdo fiscdizador das entidades fechadas de previdéncia privada

tém sido exercidas pela Seaetaria de Previdéncia Complementar — SFC.

Tratase de 6rgdo integrante da estrutura do Ministério da Previdéncia Social,
incumbido, além da fiscdizac® das EFPP, de etimular a aiacd® de planos de previdéncia
complementar e a @lesdo de novos participantes aos fundos de pensdo. De a®rdo com o item 3.1
do seu “Relatorio Anual 20071, divulgado na internet por meio do Site da previdéncia social

(www.previdenciasocial.gov.br):

No cumprimento de suas atribuigbes a SRC orienta e aompanha o funcionamento
das EFPC, verificando a regularidade sob os aspedos juridico, atuarial, contébil e
financeiro, compreendendo este Ultimo a glicac® dos reaursos disponiveis
correspondentes as reservas témicas, as provisdes e as fundos, feita conforme
diretrizes estabeleddas pelo Conselho Monetéario Nadonal.

Para tanto, cabe a SFC (...) propor edicdo de instrucfes para a eeaugéo dos
normativos emanados pelo Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar —
CGPC e promover as atividades de fiscdizac® (...) Deve, ainda, propa e
acmmpanhar a exeaug@ dosregimes espedais instalados nas entidades (liquidacé

extrgjudicial, intervencéo e alministracé® espedal) ...

A SPRC divide-se an cinco departamentos e uma @ordenacd® geral: Departamento
de Fiscdizac®, Departamento de Andlise de Investimentos, Departamento de Andise e
Orientac@® Juridica, Departamento de Atuaria, Departamento de Contabilidade e Coordenacé@®

Gera de Projetos Espedais e de Fomento.
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Segundo Waldemir Bargieri, a éoca diretor do Departamento de Fiscdizac®, a
SRC promove duas espédes de fiscdizaca: a direta e aindireta. A primeira € orientada no
sentido de auar ndo somente na guracd de irregularidades, mas também sobre & uas causas,
gue quase sempre remetem a deficiéncias de wntroles internos das entidades. “Assm — afirma o
diretor — a Fiscdizaca Direta devera avaiar a diciéncia e a &cada da governanca eda gestdo
dos fundos de pensdo no gerenciamento dos riscos inerentes aos sus planos previdenciérios, de
modo a se prevenir a ocorréncia de Stuagdes que possam afetar sua salde financera, ou
infringéncia & normas. (...) Os 06rgdos de governanca e gestdo das EFPCs deverdo, pois,
desenvolver mecanismos de cntroles internos, adequados ao seu porte e a omplexidade de suas
operagdes, cgpazes de tempestivamente identificar, avaliar, controlar e monitorar 0s riscos a
salide financeira e @ equilibrio de seus planos de beneficios.”*?’ Ja afiscdizac#® indireta opera-
se por meio do processamento de informagdes didrias forneddas a SRC pelos fundos de penséo e
por seus custodiantes, referentes a toda sua movimentac@ nos mercados de renda fixa ede renda
variavel.

Sdo atribuicbes da Seaetaria de Previdéncia Complementar, conforme o art. 12
Decreto n° 5.256, de 27 de outubro de 2004

| - propor as diretrizes basicas para 0 sistema de previdéncia cmplementar
operado pelas entidades fechadas de previdéncia mmplementar;

Il - harmonizar as atividades das entidades fechadas de previdéncia cmplementar
com as politicas de desenvolvimento social e e@némico-financara do Governo;

Il - supervisionar, coordenar, orientar e ntrolar as atividades reladonadas com a
previdéncia mmplementar fechada;

IV - andisar e @rovar os pedidos de aitorizac®d para @nstituicéo,
funcionamento, fusdo, incorporac®, grupamento, transferéncia de @ntrole das entidades
fedhadas de previdéncia cmplementar, bem como examinar e grovar 0s estatutos das referidas
entidades, os regulamentos dos planos de beneficios e suas ateragies,

V - examinar e grovar 0s convénios de alesdo cdebrados por patrocinadores e

por ingtituidores, bem como autorizar aretirada de patrocinio; e

427in Boletim da Seaetaria de Previdéncia Complementar, n. 1, pp. 4-5.
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VI - deaetar a aministracd® espeda em planos de beneficios operados pelas
entidades fechadas de previdéncia complementar, bem como propor a0 Ministro de Estado a

deaetac® deintervencdo ou liquidacd extrgjudicial das referidas entidades.

As atividades de fiscdizac@® das EFPP sdo exeautadas, em nome da SFC, por
Auditores Fiscas da Previdéncia Social — AFPS pertencentes ao quadro de careira da Seaetaria
da Receta Previdencidria, também vinculada a Ministério da Previdéncia Socia. Sobre tal
atribuicdo de competéncia, assm dispde o 8 3 do art. 229 b Regulamento da Previdéncia
Social, aprovado pelo Deaeto n° 3.04899:

A fiscdizac® dasentidadesfechadasde previdénciaprivada, estabeleddanal ei n®
6.435, de 15 ce julho de 1977, sera exercida pelos Fiscas de Contribuicdes
Previdencidrias do Instituto Nadonal do Seguro Socia,*® devidamente
credenciados pelo orgéo proprio, sem prejuizo das atribuicfes e vantagens a que

fazem jus, conforme disposto no Deaeto n° 1.317, de 29 de novembro de 1994

Acrescenta, o0 8  do mesmo dispositivo do RPS que afiscdizac® em tela
“aplicase 0 disposto na Lei n° 8.212 de 1991, neste Regulamento e demais dispositivos da
legidacd previdenciéria, no que @uber e ndo colidir com os precetos das Leis n° 6.435 de
1977,€9.717, de 1998”

Lembrando que, ali onde se |1é “Le n° 6.435, de 1977, deve-se mnsderar “Lei
Complementar n° 109, de 2001, porquanto aquela foi por esta revogada, expressamente,
constata-se, destarte, que muito do que se ata previsto naLel n° 8.21291 e no RPS acecadas
prerrogativas dos Auditores Fiscas da Previdéncia Social, tem plena glicabilidade no tocante a
atuac@® dos mesmos em facedas EFPP. Somente ndo se glica ajuilo que ndo tiver relacd® com
0 aspedo material daguela @uacé (o que €d6bvio), bem como o que colidir com os preceatos da
legidacd espedficaque rege tais entidades.

Assm, no tocante afiscdizaca@ das EFPP, o elenco de prerrogativas dos AFPS
corresponde asoma das que lhes conferem assm a legisacé@ sobre previdéncia privada como a
legidacd da previdéncia socia (v.g., as estabeleddas no art. 41 da LC 1092001e no § 1° do art.
33 chLei n°8.21291, respedivamente).

428 Quando editado oDeaeto n. 3.04899, os AFPSpertenciam ao quadro de @rreirado Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS Hoje, encontram-se vinculados a Seaetaria da Recéta Previdenciaria.
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Portanto, nos estritos limites desse dever-poder legal, cabe as AFPS exeautar as
tarefas de que fala o0 inciso V do art. 3° da LC 1092001 isto & fiscalizar as entidades de
previdéncia complementar (no caso, apenas as fedhadas), suas operacdes e aplicar penalidades.
Tudo isto, diga-se, segundo rito previamente estabeleddo na legisac@® e, principalmente, com
estrita obediéncia dos principios juridicos aplicaveis a tal atividade, conforme exposto

anteriormente.

4.4.2 Processo Administrativo

Dando cumprimento a0 que determina o0 art. 66 da LC 1092001 o Exeautivo
Federal expediu 0 Deaeto n° 4.942 em 30 dce dezambro de 2003 o qual, nos termos da
respediva anenta, “regulamenta o proces adninistrativo paa apuacao ce resporsabilidade
por infracdo alegidacdo no anbito do regime de previdéncia complementar, operado pelas
entidades fechadas de prevdéncia complementar, de que trata o at. 66 daLei Complementar n°
109 de 29 e maio de 2001, a adicacdo das penalidades administrativas, e da ouras
providéncias.”

Ess deaeto &, portanto, o instrumento que, com fundamento de validade imediato
na Lel Complementar n° 109, de 2001, regula 0 proceso administrativo que tem como partes, de
um lado, a Administrac@® Publica e de outro, uma etidade fechada de previdéncia privada, e

cujo objeto, nos termos do seu art. 2°, €

1) apurar responsabili dades de pessa fisica ou juridica, por acd® ou omissio, no
exercicio de suas atribuigdes ou competéncias, aplicando-se-lhes as correspondentes penalidades

administrativas; ou

2) ingtaurac® de inquérito administrativo, decrrente; a) da deaetac® de
intervencd ou liquidacé extrgjudicial; b) do oferedmento de denlncia erepresentacé; e c) de

atividade de fiscdizaca® levada a éeito pela Seaetaria de Previdéncia Complementar.

No primeiro caso, e @mm relacd® a glicacd das penalidades administrativas, um
dos grandes méritos do deaeto em questédo esta em que, nos fus artigos 63 a 109, ele tece

minuciosa descricdo das condutas tidas como infragdes a legidacd® que rege a previdéncia
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complementar, apontando e quantificando, para cala uma delas, a(s) respediva(s) sancéo(bes),

dentre @ cominadas no art. 65 daLC 1092001 Exemplifiquemos com o art. 85, assm redigido:

Art. 85. Promover a extingéo de plano de beneficios ouaretiradade patrocinio sem

autorizac® da Seaetaria de Previdéncia Complementar.

Penalidade: multa de R$ 20.000,00 (vinte mil reds), podendo ser cumulada com

inabilitacé® de doisadez anos.

Ainda quanto as pendidades, o art. 110 descreve uma espéde de infracdo
genérica: “Violar quaisquer outros dispositivos das Leis Complementares n°s 108 e 109, de 2001,
e dos atos normativos regulamentadores das referidas leis complementares’, sujeita a pena de
multa de R$ 10mil reds, podendo ser cumulada am suspensdo pelo prazo de dé ceto e oitenta
dias ou com inabilitacd® pelo prazo de dois anos até dez anos. Este artigo receébeu espedal
reprimenda de Jarbas de Biagi, quando diretor presidente do Banesprev, para quem o dispositivo
“objetiva ser um ‘guarda-chuva de protec@® ao cumprimento das Leis Complementares 108 e
109 mas peca & ndo tipificar a infracd® e ndo graduar as penaidades. O ndo preenchimento de
um dos campos do Demonsgtrativo de Resultado de Avaliacé Atuarial (DRAA) ou a entrega fora
do prazo do Demonstrativo Andlitico de Investimentos e Enquadramento das Aplicages
(DAIEA), por exemplo, pode resultar em nulta de R$ 10 mil, sem que hagja uma alverténcia
inicial.”#%°
Interessante notar que, embora o art. 65 da LC 1092001 peveja que amulta por
infracd a qualquer de seus dispositivos ou de seu regulamento é de R$ 2 mil a R$ 1 milhdo, o
Deaeto n. 4.942 ndo comina, para qualquer das infragdes, penalidade peauniéria superior a R$ 25
mil. A Unica ecec¢a® fica por conta da conduta “exercer atividade propria das entidades fechadas
de previdéncia @mplementar sem a aitorizac® devida da Seaetaria de Previdéncia
Complementar”, para aqual foi fixada multa variavel entre os limites minimo e maximo referidos

na segunda linha deste paragrafo.

A nos ver, a etipulac®, para aquase totaidade das infragdes, de multas em

valores muito abaixo do maximo permitido é resultante de deliberada intencéo, por parte do

42%in Revista “Fundos de Pensio” (ABRAPP. SINDAPP. ICSS, Ano XXIII, n. 290, jan. 2004 p. 28.
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legidador regulamentar, de ndo impor as entidades um 6nus financero que eventuamente — ou,
em alguns casos, certamente - elas ndo pudessem suportar sem prejuizo da massa de beneficiarios
dos planos por €elas operados; noutro dizer, pareceque o desgjo do Exeautivo foi, redmente, o de
ndo onerar excessvamente & entidades, diante da posshilidade de, com isto, saaificar,
indiretamente, os sus proprios planos de beneficios — de onde poderia resultar sacado o

numerario destinado ao pagamento da multa.

Mais ou menos neste sentido € o entendimento expres pela redacé® da revista

Fundos de Pensfo, nestas palavras.

O Deaeto 4942 gradua o valor das multas, mantendo-as, em sua maioria, no
intervalo entre R$ 10 mil e R$ 20 mil, o que condiz mais com a redidade dos
fundos de pensdo. Embora o Decaeto tenha mantido ovalor maximo da multa em
R$ 1 milh&o, considerado alto demais pelo setor, ess nivel s seria aingido numa

infrac& considerada ‘inconcebivel’ pelo sistema: o exercicio da aividade sem

autorizac® da Seaetaria de Previdéncia Complementar.”**°

Frise-se, no entanto, que, conforme o0 art. 2° do deaeto em tela, 0 proces
administrativo por ele regulamentado visa gourar responsabilidade ndo apenas das entidades de
previdéncia mmplementar, isto € ndo somente das pesas juridicas, mas, também, de seus
administradores, controladores e membros dos respedivos conselhos estatutarios, ficando estes

igualmente sujeitos as penali dades aquelas impostas.

Antes de passrmos ao exame mais detalhado do proces administrativo
decorrente do auo de infracdo, cumpre lembrar que sobre de incidirdo, de um nodo gera,
aquelas normas espedais retro examinadas, a que ctamamos “principios que informam o
proces® administrativo”. E dizer, o proces®d regulamentado pelo Deaeto n. 4.9422003
submete-se, como qualquer outro qualificado como administrativo, as diretrizes da igualdade, da
legalidade, do devido proces legal, do contraditério e da anpla defesa, da informalidade, da

verdade material, da publicidade, da moralidade, da diciéncia, e assm por diante.

Isto posto, vejamos os principais aspedos dos dois procesos tratados no referido

439 Fundos de Pensio” (ABRAPP. SINDAPP. ICSS), Ano XXIII, n. 290, jan. 2004 p. 28.
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deaeto, que sdo o ja dtado proceso administrativo decorrente do auto de infracé e o inquérito
administrativo.

4.4.2.1 O proces® administrativo decorrente do auo deinfracdo
1. Instauracé®

Como o proprio titulo deste item sugere (e o art. 2° do Deaeto n° 4.9422003 0
confirma), este proces administrativo inicia-se com a lavratura do auto de infrac@ (Al), que,
nos termos do art. 3° do mesmo diploma, “é o documento destinado ao registro de ocorréncia de
infrac@® praticada no ambito do regime da previdéncia cmmplementar, operado pelas entidades

fechadas de previdéncia mmplementar.”

Para cala infracd constatada pelo Auditor Fiscd da Previdéncia Social — AFPS
sera lavrado um Al, de modo que “em uma mesma dividade de fiscdizac®, seréo lavrados

tantos autos de infrac@ quantas forem as infragdes cometidas’ (parégrafo unico do art. 3°).

Até como reflexo do principio da pulicidade (art. 37 da CF/88), imprestavel sera
o Al ndo notificado, regularmente, ao(s) autuado(s), por qualquer dos meios indicados no art. 6°
(notificac® peswal, por via pcostal ou por edital). Igualmente viciado serd o auto néo
formalizado com todos os requisitos elencados no art. 4°, principamente os dos incisos Ill
(descricdo suméria dainfracao) e IV (os fundamentos legais da auuacdo e das circunstancias
em que foi praticada), pois isto caraderiza ce&ceanento do direito ao contraditorio e a anpla

defesa, outro principio expressamente consagrado no Texto Supremo (art. 5°, LV).
2. Defesa

Dispbe o0 autuado do prazo de quinze dias, contado do receimento da notificaca
do Al, para, em desgiando, impugnar o procedimento. Na cntagem dess praz, devem ser

observadas as sguintes regras, todas contidas no art. 28:
a) exclui-se o diado come@ e mmputa-se 0 do vencimento (capu);

b) considera-se prorrogado o prazo até o primeiro dia Util seguinte se 0 vencimento
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car em feriado nadona ou em dia en que, no 6rgdo onde deva ser praticado o ato, ndo houver

expediente ou este for encerrado antes da horanormal (8§ 19);

C) 0 prazo somente comeca a orrer a partir do primeiro dia Gtil apds a notificac®
(& 2);

d) havendo dois ou mais autuados N0 MesMo Proces, 0S prazos processiais Fo

comuns (8 3).

Os requisitos minimos da impugnaca (ou defesa) sdo os do art. 9°, muito embora,
em respeito ao principio dainformalidade, a Administracé deva tolerar pequenas incorregdes de
forma, desde que nenhum preuizo tragam a obtencd da ceteza juridica e aseguranca
procesual. O proprio regulamento € expres, em seu art. 35, no sentido de que “a inobservancia

de forma néo acareta nulidade do ato processual quando ndo houver prejuizo para adefesa.”

N&o é demais lembrar que aimpugnacé do autuado instaura afase litigiosa do
procedimento, a partir da qual, para dguns autores, segundo Vvimos, se passa a ter,
verdadeiramente, proces® administrativo, no sentido de procedimento resistido, a demandar a

interferéncia de umaterceira pessa (no caso, o julgador administrativo) para wmpor alide.

Na letra do inciso IV do mesmo art. 9°, é na defesa que o0 autuado devera indicar
“todas as provas que pretende produzir de forma justificada, inclusive o rol de eventuais
testemunhas.” Chama-se a @encéo para o fato de que o dispositivo ndo estabeleceque & provas
devem ser apresentadas na defesa, mas apenas que devem ser indicadas. Desta forma, pde-se a

guestdo de saber o momento final em que a @resentacd® das mesmas podera ocorrer.

Tendo em vista 0 presauposto contido no § 1° do art. 12 d deaeto - de que o
orgdo julgador, ao deddir, ja terd sopesado as provas apresentadas pelo autuado (“Integra a
dedsdo-notificac@® o relatério contendo resumo dos fatos apurados, a andlise da defesa e das
provas produzidas’) -, entendemos que ajuele momento limite € qualquer um que sgja anterior
ao em que foi prolatada adedsdo. O que, dlias, vai ao encontro do disposto no art. 3° daLe n.
9.784/99, segundo o qual ao administrado € assegurado: “lll — formular alegagdes e gresentar

documentos antes da dedsao, os quais rdo objeto de mnsideracd pelo &rgdo competente.”



3. Julgamento

Enquanto a lavratura do Al incumbe, como se sabe, a0 Auditor Fiscd da
Previdéncia Social — AFPS o0 seu julgamento, necessyio em face da insurgéncia do

administrado, compete a Seaetario de Previdéncia Complementar (art. 11).

E este quem verificard, por exemplo: i) se o0 auto de infrac® foi corretamente
emitido (i.e., se gresenta os requisitos minimos estabeleddos no art. 49); i) se todas as pesas
tidas por infratoras (caso hagja mais de uma) foram notificadas do procedimento; i) se a
impugnacé® é tempestiva e econtra-se formalizada nos termos do art. 9% iv) se @ razes da
defesa sdo pertinentes ou meramente protelatorias; v) se ha necessdade de redizaca de pericia,

e asm por diante.

Concluindo que 0 process encontra-se @an termos, o titular da SRC proferirao seu

julgamento, que podera ser num desses entidos:

a) procedéncia da auduacdo, quando entender corretamente formalizado o

proces e improcedentes as razdes daimpugnac;

b) procedéncia em parte da auuagdo, quando entender corretamente formalizado

0 process e procedente(s) alguma ou algumas das razdes da impugnac;

c) improcedéncia da auuacdo, quando entender corretamente formalizado o

proces e procedentes todas as razdies da impugnac®;

d) nulidade da auuacao, quando entender incorretamente formalizado o proces9,

ou sgja, quando este goresentar vicio formal insanavel (v.g., erro naidentificac® do autuado).

Nos casos das letras b a d, 0 Seaetario de Previdéncia Complementar devera
submeter sua dedsdo ao Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar — CGPC, por forca
do disposto no art. 16. Estamos diante do conheddo reaurso de oficio, sempre obrigatério nas
dedsdes administrativas de primeira insténcia que déem provimento, no todo ou em parte, a

impugnacd do administrado.

O julgamento € reduzido a termo, em formulério intitulado “dedsdo-notificac@®”,
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0 qual, por sua vez, “é o documento pelo qual se da déncia a autuado do resultado do

julgamento do auto de infrac®” (art. 12).
4. Reaurso

Curvando-se, mais uma vez, ao principio insculpido no art. 5°, LV, da Magna
Carta, estabelece o regulamento, em seu art. 13, que “da dedsdo do Seaet&rio de Previdéncia
Complementar cabera reaurso ao Conselho de Gestéo da Previdéncia Complementar, com efeito

suspensivo, no prazo de quinzedias, contado do recebimento da dedsdo-notificac®.”

Sobre a ontagem dese praz — que € predusivo -, vale o que disemos

anteriormente acecado prazo de defesa.

O reaurso deve ser apresentado a SRC, mediante protocolo em uma de suas
reparticdes ou remessa por via postal; até porque, o titular da Seaetaria tem, em facedas razdes
expendidas pelo autuado em sua nova insurgéncia, a prerrogativa de remnsiderar a sua dedsdo,

desde que o facamotivadamente eno prazo de quinze dias, contado do recesimento do reaurso.

Dentre & varias espédes de penalidades que o AFPS pode glica — nos termos, €
claro, da legidac® -, quando da lavratura do Al, estda a ¢tamada penalidade peauniaria,
caraderizada pela imposicéo de multa (v. a proposito, o art. 65, IV, da LC 10920017). Pois bem,
sendo este 0 caso, dispde 0 art. 14 b reguamento que o reaurso do autuado somente sera
conheddo se for comprovado o depdsito antedpado de trinta por cento do valor da multa
aplicada — comprovac® essa que, resste-se, deve ser feita no momento em que interposto o

reairso.

Semelhante regra € @contrada no § 1° do art. 126 da Lei n° 8.21391, onde
também se estabelecas que os reaursos dos contribuintes do RGPS se pesas juridicas ou socios
destas, dirigidos ao Conselho de Reaursos da Previdéncia Social — CRPS devem ser instruidos
com comprovante de depdsito “de \alor correspondente a trinta pa cento daexgéncia fiscal
definida na e¢tdsdo.”

N&o sendo, embora, 0 objetivo deste trabalho, queremos apenas registrar que

pairam sobre a &igéncia desse depodsito serissmas discusHes Dbre ser ela mnstitucional ou néo.



23¢

A doutrina majoritéria (sobretudo a tributarista) pende para resposta negativa, enquanto o
Judiciario ndo padficou entendimento em qualquer dos dois entidos. E 0 que eta en foco,
nessas discusdes, € dé que ponto tal imposicdo de garantia de instancia ndo fere o direito ao
contraditorio e a anpla defesa, elevado — repetimos - a cdegoria de principio constitucional,

conforme o ja dtado inciso LV do art. 5° da Superlei.

De todo modo, 0 reaurso serd encaminhado, para julgamento, ao Conselho de
Gestdo da Previdéncia Complementar — CGPC, cuja dedsdo, proferida sob a forma de adrdéo,

podera ocorrer num destes entidos.

- ndo conhedmento, quando o &géo julgador entender que o reaurso ndo atende a
todos 0s presaupostos para sua almisshilidade, como, p. ex., a tempestividade (v. art. 15) ou a

garantia de instancia;

- conhedmento e ndo provimento, quando o &géo julgador entender que o reaurso
atende atodos os presaupostos de amissbilidade, mas, no mérito, ndo traz razdes uficientes

para amodificaca da dedsdo recorrida;

- conhedmento e provimento pacial, quando o &gdo julgador entender que o
reaurso atende atodos os pressipostos de almisshili dade e, quanto a0 mérito, apresenta razdes
suficientes para a modificac® apenas parcial da dedsdo rerrida. Neste cao, tendo havido
depdsito para garantia de instancia, parte do respedivo valor sera restituida a recrrente, na

propor¢éo da diminuicdo do valor da multa;

- conhedmento e provimento, quando o &géo julgador entender que 0 reaurso
atende a todos os presaupostos de amisshilidade e quanto ao mérito, apresenta razes
suficientes para a demonstracé® de total improcedéncia da aituacé® — e, por conseguinte, da
dedsdo reworrida. Neste cao, tendo havido deposito para garantia de instancia, o respedivo valor

seraintegramente restituido ao recorrente; e

- conhedmento e nulidade, quando o &géo julgador entender que o reaurso atende
atodos os presaipostos de almisshilidade ¢ sem adentrar 0 mérito, visumbrar vicio(s) de forma
pasdveis de anular 0 proces. Aqui, da mesma forma, tendo havido depdsito para garantia de

instancia, o respedivo valor sera integralmente restituido ao rewrrente
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Apbs a dedsdo do CGPC (da qual ndo cabe reaurso e aljo teor serd publicado no
Diario Oficia da Unido), os autos do proces administrativo retornardo a Seaetaria de

Previdéncia Complementar, para a providéncias que, em cada cao, forem cabiveis.
5. Penalidades administrativas

Constatada infrac® a legidac® de previdéncia privada, o AFPS aplicara,
conforme o caso, as sguintes penalidades, todas de aunho meramente alministrativo (art. 65 da
LC 1092001e at. 22 b Regulamento):

I) adverténcia;

I1) suspensdo do exercicio de aividades em entidade de previdéncia complementar
pelo prazo de @é cento e oitenta dias, durante o qual o infrator ndo fara jus a remuneracé paga
pela EFPP (art. 24);

[11) inabilitacé, pelo prazo de dois a dez anos, para 0 exercicio de cago ou fungéo
em entidade de previdéncia cmplementar, sociedades sguradoras, ingtituicdes financeras e no

servico publico; e

V) multa de R$ 200000 (dois mil reds) a R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reds),
valores eses que devem ser periodicamente regustados, de modo a preservar, em caater
permanente, seus valores reds. Esta pena pode ser aplicada aumulativamente mm as demais, mas

serg, sempre, imputada a agente responsavel pelainfracé (art. 25).

N&o fica a alvedrio do AFPSdeddir, em cada cao, qual ou quais das penalidades
adma glicad - até porque, ja assnadamos, sua dividade, neste particular, € plenamente
vinculada, ndo havendo, pois, espag para subjetivismo ou dscricionariedade. Ao contrario, o
gue deve de faze, diante de um comportamento (acd® ou omissio) do administrado, que alei
qualifiqgue como infracé, € glica a(s) pena(s) que para a &péde tenha(m) sido expressamente
cominada(s) pelo legidador. Reprisamos que 0 Capitulo VIII (arts. 63 a 110 do Regulamento faz
minuciosa descricéo das infragdes e das respedivas penalidades, servindo ele, destarte, de

predoso instrumental parao AFPS no exercicio desse mister.

Ja no tocante adosagem das penas, 0 Regulamento prevé drcunstancias que &
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podem atenuar ou agravar (art. 23). Sdo elas.
I) circunstancias atenuartes:

a) inexisténcia de prejuizos a EFPP, ao plano de beneficios por ela alministrado

Ou ao participante;

b) regularizac® do ato que ensgou a infracd®, até adedsdo administrativa de

primeirainstancia.

Dispbe 0 8§ 1° do art. 23, que para cala aenuante verificada, a penalidade de multa
sera reduzida en vinte por cento do seu valor original, enquanto nas hipéteses de suspensdo e
inabili tacd, os prazos erdo reduzidos em dez por cento, respeitados 0s prazs minimos previstos

nosincisos|l elll do art. 22.
II) circunstancias agravantes.

a) reincidéncia, entendida wmo a infrac® a0 mesmo dispositivo legal, pela
mesma pesLa, no periodo de dnco anos, contados da dedsdo condenatéria alministrativa
definitiva (8 4°);

b) cometimento de infrac@® com a obtencd de vantagens indevidas, de qualquer

espéde, em beneficio proprio ou de outrem;

¢) ndo-adocd de providéncias no sentido de evitar ou reparar atos lesivos dos

quais tenhatomado conheamento.

Interessante observar que a presenca de uma aravante exclui a incidéncia das
atenuantes (8 3°). Os critérios para 0 agravamento das penas, sob a forma de aimento do valor da
multa ou dos prazos de suspensdo ou inabilitacé, encontram-se minudenciados nos 88 2, 5° e 6°
do art. 23.

Por fim, dispde o0 art. 27 gLe a licaca® das penalidades adma — todas, repetimos,
de awnho meramente alministrativo — ndo exime o AFPS de noticiar a0 Ministé&io Publico o

exercicio de dividade no ambito do regime de previdéncia complementar por qualquer pesa,
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de beneficios, bem como a catacé ou administracd de reaursos de tercaros com o objetivo de,

direta ou indiretamente, adquirir ou conceder beneficios previdenciarios b qualquer forma.

4.4.2.2 Inquérito administrativo

Conforme o paragrafo Unico do art. 2° do Regulamento, o inquérito administrativo
(IA) pode decorrer: 1) da deaetacé de intervencéo na EFPP, ou de sua liquidacé extraudicial;
2) de oferedmento de denincia erepresentaca; ou 3J) de dividade de fiscdizac® levada a deito

pelo orgdo fiscdizador.

Em qualquer hipétese — diz 0 art. 61 daLei Complementar n. 1092001 -, presta-se
a guracd® de responsabili dades espedficas das pesas fisicas mencionadas no art. 59 da mesma
LC 1092001, quais sgam: os administradores, controladores e membros de mnselhos
estatutarios das entidades. Nao esclareceo Deaeto n° 4.9422003 tampouco o faz a ttada lei
complementar, quais <riam, exatamente, aquelas resporsabilidades espedficas, sendo licito
supor-se, com base na redacé — afinal ndo postivada - do art. 93 da Minuta do Regulamento,
gue se prendem a aministrac® temeraria, frauduenta ou danosa daquelas pesas fisicas. Vea

se o texto do referido artigo da minuta:

Art. 93. Asresponsabili dades espedficas por irregularidades praticadas no @mbito
das entidades fechadas decorrentes de alministragéd® temeréria, frauduenta ou
danosados administradores, insolvénciaou prejuizos deverdo ser, obrigatoriamente,
apuradas mediante inquérito administrativo instaurado pelo érgdo regulador e
fiscdizador, sempre que os administradores e conselheiros da entidade fechada néo
tiverem tomadas devidas e necessrias providéncias para guracd® das

responsabili dades (...) e 0 conseguente ressarcimento dcs prejuizos.

Wiladimir Novaes Martinez define o |IA como “encaminhamento interno
formalizado, in casu, iniciado por portaria que designara o titular impulsionador, consignando o

nome dos arrolados, as fontes formais que aiidam da matéria, as posdveis irregularidades
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cometidas, o ilicito ou crime mnsumado para guracé® das responsabili dades.”***

Séo fases do IA - valendo ressltar que en qualquer delas 0 proces® sera

arquivado, seficar evidenciada aimprocedéncia da denincia ou da representacé (art. 56):
1. Instaurac@®

Déase om a publicac®, no Diario Oficia da Unido, de portaria expedida pelo
Seaetario de Previdéncia Complementar — que € portanto, a aitoridade mpetente para a
pratica do ato -, na qual devera ser designada comissio de inquérito, composta por, no minimo,

trés wervidores federais ocupantes de cago efetivo (art. 40).

Devera danda essa portaria conter o objeto do inquérito, a indicac@® do presidente

da mmissio e 0 prazo para a onclusdo dos trabahos.
2. Instrucéo Prévia

Instaurado o IA, devem ser notificados, conforme o caso: a) o denunciado ou o
representado; b) as pessas referidas nos arts. 59 da LC 1092001, ja adma identificadas; c) a
EFPP, d) caso o IA demrra de dividade de fiscdizac®, todas as pesas que possam ter
participado, de qualquer forma, da pratica dos atos objeto de guracé®; e €) qualquer pesa
contra quem, no deaorrer dos trabahos, surjam indicios de responsabilidade que |he sga

imputével.

Cabe a presidente da mmissio, quando entender necessirio, coletar depoimentos
dos notificados e de todos aqueles que possam contribuir para a éucidac@® dos fatos objeto de
apuracé@®, bem como requerer diligéncias, pericias e juntada de documentos e informagdes da
EFPP(art. 42).

Concluida esta dapa, e an ndo ficando evidenciada aimprocedéncia da denlincia
ou da representac®, o0 presidente da cmissio lavrara documento de awsacd®d formal (art. 43),
denominado ultimacdo ke instrucéo, onde descrevera airregularidade, tipificara o fato, indicara

os dispositivos legais infringidos, identificard o agente responsavel e a pendidade prevista na

43! Comentérios a Lei Basica daPrevidéncia Complementar, p. 612
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esfera administrativa.
3. Defesa

Tendo em mira o direito ao contraditorio e a anpla defesa, estabeleceo art. 44
Regulamento que, uma vez lavrada aultimac@® de instrucéo, o presidente da comissio notificara
0 aausado para gresentar defesa no prazo de quinze dias. Sobre formalizac® e prazo de defesa,
prevalece tudo o que foi dito a respeito do proces® administrativo decrrente de aito de

infracé.

Sdo admitidos, no A, todos os meios de provas em direito permitidas, inclusive
oitiva de testemunhas e pericia (art. 45), podendo, no entanto, o presidente da misso,
motivadamente, indeferir a producé de provas consideradas impertinentes ou meramente

protelatorias.

Concluida ainstrucéo, a comissio, considerando as provas produzidas e adefesa
apresentada pelo aausado, emitird relatorio conclusivo, a ser submetido a julgamento pelo

Seaetario de Previdéncia Complementar.

A dedsdo do titular da SFC, a respeito do relatorio, sera publicada no Diério

Oficial da Unido, sem prejuizo da notificac® do aausado do seu inteiro teor.
4. Reaurso

Da dedsdo referida no final do item anterior cabe reaurso ao Conselho de Gestéo
da Previdéncia Complementar — CGPC, na forma e nos prazos assnalados para 0 processo

administrativo decorrente de auto de infracé.

A dedsdo do CGPC é definitiva.

4.5 Fiscalizacéo e proces administrativo nas entidades abertas (EAPP)
4.5.1 Fiscalizagéo

As EAPP encontram-se integradas no Sistema Nadona de Seguros Privados -
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SNSP, ingtituido pelo Deaeto-lei n° 73, de 21 e novembro de 1966 e que € ©mposto dos
seguintes 6rgdos. Conselho Naciond de Seguros Privados — CNSP, Superintendéncia de Seguros
Privados — SUSEP, Ingtituto de Resseguros do Brasil — IRB, as sociedades autorizadas a operar
em seguros privados e os corr etores hahilit adcs.

Interessa-nos, aqui, examinar de perto a SUSEP, que, na qualidade de exeautora da
politica tracala pelo Conselho Nadonal de Seguros Privados — CNSP, posaui, dentre um elenco
de aribuicbes, a de fiscdizar a nstituicdo, organizacd, funcionamento e operacd® das
sociedades sguradoras, de caitalizacép, das reseguradoras e das entidades abertas de
previdéncia privada. E ela, também, responsdvel pelo julgamento em primeira instancia, dos
process administrativos para glicac® de penaidades, tema que sera aordado no item

seguinte.

Conforme os arts. 1° e 2° de seu Regimento Interno - RI (consolidado pela
Deliberac® SUSEP n° 102 de 22 de novembro de 2004, a Superintendéncia Nadonal de
Seguros Privados é uma aettidade autérquica espedal, nos termos do Deaeto n° 96.904, de 3 de
outubro de 1988 vinculada a Ministério da Fazenda, dotada de personaidade juridica e
patriménio proprio, com sede eforo na ddade do Rio de Janeiro e anbito de d@uacé@® em todo
territorio nadonal.

Atuamente, sua mmpeténcia para fiscdiza as EAPP estd4 assegurada pelo art. 67
da LC 1092001 - devendo perdurar até que sgja alitada ale referida no art. 5° do mesmo

diploma— e anfirmada no art. 3° do seu regimento interno, verbis:

Art. 3° A SUSEP tem por finalidade:

IX —fiscdizar e wntrolar as atividades das pesasfisicas e juridicas subardinadas

asua esferade aribuicoes.

Prevé o art. 4°, do mesmo regimento, que a SUSEP funciona, como 6rgéo de
deliberac@ colegiada, com a seguinte organizac® basica |) Conselho Diretor; I1) Procuradoria
Gerd; e lll) Seaetaria Gera. Dentre os diversos stores que mmpdem a sua estrutura interna,

destacanos o Departamento de Fiscdizac® — DEFIS, o qual, por sua vez € subdividido em



24¢

diversas geréncias, merecendo particular citacd® a Geréncia de Fiscdizac® de Previdéncia
Complementar Aberta, Capitalizac® e Corretores — GEFIP, a qual compete, nos termos do art.
21, inciso VI, do Rl em comento:

a) plangar e daborar os programas de fiscdizac® e diligéncias nas aress de
previdéncia mmplementar aberta, capitalizac@® e rretores,

b) coordenar e supervisionar as atividades de fiscdizaca® exeautadas nas areas de
previdéncia mmplementar aberta, capitalizac@® e rretores,

C) manter permanente integrac@® com as unidades e geréncias regionais de
fiscdizac®, com vistas a necessria orientac® quanto aos procedimentos de fiscdizac®
externa;

d) instruir process administrativos gerados por dendncia, auto de infracé® e
representacd contra pesas fisicas e juridicas e daborar parece circunstanciado;

€) emitir parece sobre mnsultas que envolvam asauntos de @mpeténcia do
Departamento, na aeade previdéncia cmmplementar aberta, capitalizaca® e wrretores; e

f) andisar os procedimentos de goio a0 consumidor, com vistas a eventual

necessdade de instauracdo de proces administrativo.

As pesas que, em nome da SUSEP, praticam os atos de fiscdizac® nas EAPP
sd0 Andlistas Témicos e outros funcionérios de careira do &rgéo. Estes é que, para tal mister,
terdo livre ace® as entidades abertas, “delas podendo requisitar e greender livros, notas
témicas e quaisquer documentos, caraderizando-se embarag a fiscdizac®, sujeito as
penalidades previstas em lei, qualquer dificuldade oposta a ©nseaucéo dess objetivo” (art. 41 dca
LC 109200]). Séo eles, também, que, quando for o caso, aplicardo as sanc¢bes administrativas
previstas na Resolucédo CNSP n° 60, de 2001, instaurando com isto 0 proceso administrativo

regulado pela Resolucéd CNSPn° 108 de 2004 como veremos no proximo item.

4.5.2 Processo Administrativo

Dois instrumentos normativos — ambos citados ha pouco - prestam-se, no
momento, a orientar a instaurac@® e ainstru¢céo do processo administrativo no ambito das EAPP,

quais sjam:



1) a Resolucédo CNSP 60, de 2001, que “estabelece sancbes administrativas e
disciplina sua apicacdo & pesas fisicas ou juridicas que realizem ou intermediem operacdes
de seguro, reseguro, capitalizacdo ou pevidéncia complementar”; e

2) a Resolugcdo CNSP n° 108 de 2004 que “regula o Processo Administrativo
Sartionado — PAS no @bito da Suprintendéncia de Seguros Privados — SUSEP”.

V gamos cada uma delas per se.

4.5.2.1 Sangdes administrativas

Prevé o art. 31, da Resolucdo CNSPn. 60/2001, que ainfracé a disposicdes legais
ou infralegais disciplinadoras do Sistema de Previdéncia Complementar sujeitara a etidade

aberta de previdéncia cmmplementar e seus administradores as sguintes sancdes administrativas:
a) adverténcia

Aplicada aEAPPe a titular de cago de diretor, administrador, conselheiro fiscd,
conselheiro deliberativo, conselheiro consultivo ou assmelhado, direta ou indiretamente
responsavel pela prética de qualquer infraca prevista na Resolugéo em foco, desde que ndo sgja

reincidente.

b) suspensdo doexecicio de atividades em entidade de previdéncia complementar
pelo prazo de até canto e oitenta das

Esta pena € aplicada téo-somente & pesas fisicas referidas no item anterior,

guando venham areincidir em determinadas infragdes previstas no art. 33.

c) inahilit acdo, pelo prazo de doisa dez ancs, para oexecicio de argo oufuncao
em entidade de previdéncia complementar, sociedade seguradara, sociedade de @pitalizagcdo e
instituicdo financara, bem como noservico pubico

Da mesma forma que a suspensfo, trata-se de penaidade imponivel apenas as
pesas fisicas citadas na letra a, quando houver nova reincidéncia nas infragdes de que trata a

letra b, ou quando reincidirem em outras e determinadas infragdes previstas no art. 33.
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d) multa de R$ 2000,00 (dois mil reais) a R$ 1.000.000,00 (um nilh&o cereais)

Esta pena, que podera ser cumulada am as sancles das letrasa ac, € glicada a

agente responsavel, respondendo solidariamente aEAPP.

N&o diferentemente do que se da an relacd® as EFPP, também aqui os valores
basicos da multa fican nmuito aguém dagquele maximo de R$ 1 milhdo. Em verdade, o art. 33
normativo ora examinado prevé quatro valores para essa penaidade: R$ 5 mil (inciso 1), R$ 9 mil
(inciso 1), R$ 13mil (inciso IIl) e R$ 17 mil (inciso 1V), cada um deles se referindo a espedficas
e determinadas espédes de infrac®. Ressalte-se que tais importancias podem vir a ser aaescidas
ou reduzidas, diante das eventuais circunstancias agravantes ou atenuantes. A Unica hipotese em
gque a multa é licada, de inicio, no seu valor maximo, € a do exercicio de aividade de
previdéncia complementar por qualquer pesa, fisica ou juridica, sem a devida autorizac® do
orgdo competente, inclusve a o©mercidizacd de plano de beneficios e a catacd®d ou
administracd de reaursos de tercaros com o0 objetivo de, direta ou indiretamente, adqurir ou

conceder beneficios previdenciarios b qualquer forma. (art. 36)

Lembramos que, com base no inciso 1V, in fine, da LC 1092001, os valores de
multa previstos na legisacé® dever&o ser periodicamente regustados de forma apreservar, em

caater permanente, seus valoresreds.

O prazo para pagamento da multa glicada mm base ha Resolucéo n. 60/2001¢é de
quinze dias, contado da data de recenimento da intimacé, ap0s o qual o respedivo valor serd
aaescido dos juros de mora equivalentes a taxa referencial do Sistema Espedal de Liquidacéd e
de Custodia - SELIC para titulos federais - acumulada mensalmente, até o Ultimo dia do més
anterior ao do pagamento, e de 1% (um por cento) no més de pagamento -, devendo ainda ser
observados os arts. 389 e 406 c Codigo Civil Brasileiro e o art. 1° do Deaeto-lei n. 1025 de 21
de outubro de 1969 (este Ultimo dedarou extinta a participacd® de servidores publicos na
cobrancada Divida da Unido, a que se referem os artigos 21 da Le n° 4.439, de 27 ¢k outubro de
1964 e 1°,inciso I, daLei n°5.421, de 25 ce aril de 1968.

Além dos aaéscimos legais, 0 ndo pagamento da multa, no prazo estipulado,

implicara inscricdo do correspondente aédito em divida aiva da SUSEP, para @nseqlente



exeaucéo judicia. (art. 62)

Os critérios para aimposi¢éo das penalidades adma vistas, sobretudo no tocante a
determinacd do seu quantum, encontram-se estabeleddos no Titulo XV 1 da Resolucdo 60/2001
(arts. 51 a56).

Diz o art. 51 que, na gradacé® da pena, serdo consideradas, primeiramente, as
circunstancias agravantes e, somente depois, as atenuantes. Aqui, diferentemente do que sucede
com as EFPP — |a, a ocorréncia de agravante exclui a incidéncia de d@enuante -, a legidacé®

permite 0 concurso entre ambas as circunstancias.

Consideram-se agravantes as sguintes circunstancias (art. 52):

a) ter o infrator, comprovadamente, cometido a infrac@® para obter vantagens
indevidas;

b) aproveitar-se o infrator da condi¢éo cultural, social ou ecnémica desfavoravel

do consumidor;

c) deixar o infrator, tendo conhedmento da infrac@, de tomar as providéncias para

evitar ou mitigar suas conseqiéncias,

d) ter ainfrac@® ocorrido em detrimento de menor de dezoito ou maior de sessenta

anos ou de pesa portadora de deficiéncia fisica, mental ou sensorial, interditado ou néo; e
€) dissmular o infrator a naturezailicita da infracé.

No caso de sangéo administrativa de multa, cada agravante deva o seu valor em
R$ 2 mil; nas hipoteses de suspensdo e de inabili tac&® temporaria para o exercicio do cargo, cada

agravante deva o prazo da sancéo em 60 e an 150 das, respedivamente.

Sendo reincidente o infrator, a sancé sera acescida do triplo do seu valor ou do
triplo do seu prazn. Caraderizareincidéncia apréticade nova infracd, da mesma natureza apos
trandgtar em julgado a dedsdo de Ultima instancia aministrativa que tenha cndenado por

infrac@® anterior. (art. 54) No entanto, para deito de reincidéncia, ndo serda wnsiderada asancéo
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anterior cuja data da dedsdo administrativa transitada em julgado tenha transcorrido ha mais de

trés anos da data da ocorréncia da infrac@ posterior. (art. 55)
Por circunstancias atenuartes entende-se (art. 53):

a) ter o infrator utilizado comprovadamente, na tentativa de resolucéo do conflito
de interesses, ouvidoria ou sistema semelhante de d@endimento ao consumidor devidamente
aprovado pela SUSEP,

b) a ac® do infrator ndo ter sido fundamental para apraticadainfra¢gdo; ou

c) ter o infrator providenciado a rrecd® da infrag® ou das conseqiéncias

decorrentes da sua prética dé o julgamento do proces em primeirainstancia.

No caso de sangéo administrativa de multa, cada @enuante reduz o seu valor em
R$ 1 mil; nas hipoteses de suspensdo e de inabili tac&® temporaria para o exercicio do cargo, cada

atenuante reduz o prazo da san¢d em 37 e en 140 das, respedivamente.

O art. 56 daresolucéo contempla afigura da infracdo continuadg ali concatuada
como “aguela que pode ser considerada Unica eque, enquanto ndo sanada, se projeta no tempo.”
Ao mesmo tempo, o pardgrafo Unico do dispositivo rezaque “Ndo se enquadra como infraca

continuada qualquer infracé@ cujo efeito afete ou possavir a detar a solvéncia da sociedade.”

Ja o art. 57 pevé que, se 0 descumprimento de dispositivo legal ou infralegal
ocorrer por motivo de forca maior, fica ecluida ailicitude, enquanto o art. 58 estabelece &

seguintes hipoteses de extingéo da punibili dade:
a) morte do infrator;
b) prescricdo administrativa; ou

C) retroatividade de @o normativo que ndo mais considere infracé o fato gerador

da sancéo.

Findmente, o art. 65 prescreve que, em regra, o deferimento de qualquer pleito

formulado por pessas fisicas ou juridicas subordinadas a ac® fiscdizadora da SUSEP fica
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condicionado a inexisténcia de pendéncias, a serem definidas por norma elitada por aguela
autarquia. Para tornar efetiva aimplementac@® da medida, o Departamento de Fiscdizac®d —
DEFIS da SUSEP mantera a disposicéo dos demais Departamentos e do seu Conselho Diretor os

registros de antecalentes das pesas fisicas ou juridicas sibmetidas a sua fiscdizac@®. (art. 67)

4.5.2.2 Proces Administrativo Sancionador — PAS

No paragrafo unico de seu art. 1°, a Resolu¢cdo CNSPn° 1082004 dfine Proces
Administrativo Sancionador — PAS como aguele que verse sobre a aplicac® de sangbes
administrativas por infrac@® a dispositivos legais ou infralegais disciplinadores do mercado de

seguros, prevdéncia complementar aberta, capitalizac® e crretagem de seguros.

Determina 0 art. 3°, do mesmo normativo, que na pratica dos atos processuais
devera ser observado o principio da cderidade e da emnomia procesaual, “ndo se formulando
exigéncias que ndo as estritamente necessrias a ducidacd dos fatos.” E, conforme o paragrafo
unico des<e dispositivo, “quando existirem alternativas para apraticade ao processua ou para o
cumprimento de exigéncia, preferir-se-4 a menos onerosa para o interessado.” Sem dlvida
alguma, contemplou-se ayui, embora @m outras palavras, o principio daeficiéncia, o qual, para
Egon Bockmann Moreira (conforme vimos no n° 11 d nos®o item 4.3.6), “garante o
desenvolvimento de um proces cdere, smples, com finalidade predefinida, econbmico e

efetivo.”*3?

Outros principios processiais aparecan consagrados ao longo do texto da
Resolucéo 108 como buscaremos destaca nesta exposicéo. Vease, por exemplo, o art. 26, onde
o principio dainformalidade (ou do formalismo moderada como prefere Odete Medauar) se
mostra nos sguintes termos. “As irregularidades, incorregdes e omisHes ndo importardo em
nulidade, desde que hagja, no proces, elementos que permitam san&las $m cerceanento do
direito de defesa.” Quer dizer, sempre que tais vicios puderem ser sanados £m saaificio do
direito de defesa do administrado, bem como da seguranca juridica @m que deve revestir-se o

proces, ndo devera ser proclamada anulidade do ato — € dizer, 0 processo devera seguir avante.

432 proces Administrativo e Eficiéncia, in As Leis de Proces Administrativo, p. 333
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Também as diretrizes da oficialidade e da verdade material resultam contempladas
no normativo, assm no art. 47. “As atividades de instrucéo destinadas a averiguar e wmprovar
os dados necessarios a tomada de dedsdo serdo realizadas de oficio, sem prejuizo do direito dos
interessados de propor atuagdes probatérias’, como no art. 70: “Se o Chefe do Departamento
competente da Sede da SUSEP ou seu Conselho Diretor considerar insuficientes os elementos
constantes dos autos, podera determinar a redizac@ de dili géncias na forma eno prazo previsto
no § 3 do art. 55 desta ResolugZn.” E exatamente isto 0 que informam os principios aqui citados:
i) o daoficialidade, que, uma vezinstaurado o proces administrativo, devem os Orgaos estatais
gue nele d@uam impulsion&lo de oficio, ou sgja, ndo fica na dependéncia de que & partes o
facan; e ii) o da verdade material, que os Orgéos julgadores ndo se limitem aos argumentos e
provas trazdos pelas partes, mas, quando isto lhes parece necessrio ao descobrimento da
verdade red, envidem eles proprios todos os esforgos no sentido de que outros elementos de

prova sgjam carreados para 0s autos do proces.

Como serd pormenorizado nas proximas linhas, sdo trés as instancias
administrativas por onde trafega o proces administrativo em quest&o, sendo elas representadas:
a) a primeira, pelos Chefes de Departamento da Sede da SUSEP; b) a segunda, pelo Conselho
Diretor da SUSEP; e c) atercdra eUltima, pelo Conselho de Reaursos do Sistema Nadona de
Seguros Privados, de Previdéncia Privada Aberta e de Capitalizac® — CRSNSP. (art. 52)

Inicia=se 0 PAS, de oficio ou por provocac¢a do interessado, com:
1. o auto de infrac;

2. adenuncia; ou

3. arepresentaca.

Vegamos, a seguir, as principais regras concernentes a cala um destes trés

procedimentos.
1. Autodelnfracdo- Al

1.1 Finaidade
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Presta-se, in casu, para formalizar a mnstatacé® de infrac@® as disposicdes legais

ou infralegais disciplinadoras do mercado de previdéncia cmmplementar aberta (art. 31).

Os requisitos formais do Al — muito semelhantes, aias, aos do auto de infraca
lavrado contra & EFPP - sdo elencados no art. 33. Dentre des, destacanos 0s sguintes. a)
correta qualificaca do autuado; b) descricéo circunstanciada do fato punivel; e g intimacé do
autuado, para que ampra a eigéncia formulada no Al - em respeito, bem se vé, ao principio da
publicidade.

1.2 Lavratura

Incumbe, privativamente, aos srvidores que tenham competéncia para &
atividades de fiscdizac@® (art. 32).

Para infragdes de natureza diversa, poderdo ser lavrados um ou mais autos de
infrac®, exceto quando s ilicitos decrrerem do mesmo fato e asua awmprovaca depender dos

mesmos elementos de mnvicgd, hipdtese an que se lavrara, apenas, um Al (art. 35).

O Al é enmitido em trés vias, destinando-se a segunda aintimag¢é&@ do autuado,
redizando-se esta (art. 18):

a) ordinariamente, por via postal, comprovando-se sua entrega pelo Aviso de

Recévimento (AR) ou documento similar, com a mesma finalidade, emitido pelo servico postal;

b) pela déncia gosta pelo intimado, seu representante ou preposto, em razé®

de mmparedmento espontaneo no loca onde tramita o proces;
C) pesamente, pelo servidor a quem for conferidatal atribuicéo; ou

d) por edital publicado uma Unica vez no Diario Oficial da Unido, se
frustradas as tentativas de intimacé por via postal e pesal, demrrentes da mnstatacd® de estar

o intimado em lugar ignorado ou incerto.

A intimac¢é do autuado € de suma importancia sob dois aspedos, pelo menos. 1°)

atribui eficada a ato praticado pelo servidor da SUSEP, pois os atos administrativos de
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obrigatdria comunicaca® ao interessado (e este €0 caso) SO se wnsideram eficazes com a alogéo
desta medida; e 2°) deflagra o inicio da cntagem do prazo para pagamento da multa (se desta
pendidade se tratar) ou para impugnac@® do Auto. Por is© é que 0 art. 17 da resolucéo em
comento determina que “A intimag¢&@ mencionara: ... Il — o prazo para defesa ou interposicéo de

reaurso, quando for o caso”.

Em busca mais uma vez da cederidade processual, autoriza o art. 21 a que, o
caso de amprimento de diligéncias para suprir falha ou omissio detedada en qualquer ato do
proces, a intimac@® se facapor meio de “smples comunicac®”, expedida por qualquer meio,
inclusive por via postal smples ou transmissio remota de documento, consignando-se, no
proces, a providéncia alotada, com a devida motivac@® do procedimento, o redbo expedido

pelo servico postal ou pelo proprio equipamento de transmissio remota.

1.3 Do Procedimento em Primeira Instancia

O prazo paraimpugnaca do Al é de quinze dias (art. 54), cabendo ao interessado
a prova dos fatos que degar. A contagem desse prazn segue & mesmas regras aplicavels a do

prazo de defesa para & EFPP (vga-se, apropdsito, o n° 2 do item 4.4.2.1).

A fim de possbilitar o pleno exercicio do direito consagrado no art. 5°, inciso LV,
da Congtituicdo Federal, na fluéncia do prazo para gresentac@® de defesa, € fawltado ao
administrado o exame, a vista ou a extrac@® de ddpias de peca dos autos, no locd designado na
intimac@® e durante o0 expediente normal dos 6rgéaos que devam concedé-lo. (art. 54, parégrafo

anico)

A defesa deve ser deduzida por escrito e dirigida a Chefe de Departamento
competente da Sede da SUSEP, devendo ser instruida acom os documentos em que se fundamente
(art. 53). Embora, como se V&, a regra sga ade que & provas devam ser apresentadas na
impugnacd, permite o art. 50 que, a qualquer momento - desde que antes datomada de dedsdo —
sgjam juntados documentos ou parecees, requeridas diligéncias e aluzidas alegagdes referentes a

matéria objeto do proces.

Alids, a resolucéo sob exame ocupa-se mais do que o Deaeto n. 4.9422003 na
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normatizac® das questdes relativas a producd de provas. Em seu capitulo 1V, inteiramente
dedicado ao tema, inscreveu a regra genérica de que “serdo admitidas todas as espédes de prova
permitidas em direito”, somente podendo ser reausadas as provas requeridas ou apresentadas
pelos interessados (mediante justificativa nos autos, por meio de termo fundamentado em que
sgjam apontadas, explicitamente, as razdes desses atos) quando forem ilicitas, impertinentes,

desnecessarias, protelatérias ou ndo reladonadas com a aividade redizada pela SUSEP (art. 14).

Deaorrente da maxima segundo a qual o 6nus de provar o fato reca sobre quem o
invoca em seu beneficio, o art. 48 resslta que “cabe a interessado a prova dos fatos que tenha
alegado, sem prejuizo do dever do setor responsavel de prover ainstrucéo do proces.” Exceca®d
a eta regra a @contramos no art. 49, onde se estabelece que o interessado fica desonerado
guanto a(s) respediva(s) prova(s), sempre que demonstrar que fatos e dados imprescindiveis para
o dedlinde da mntrovérsia estdo registrados em documentos existentes na propria SUSEP. Em tal
hipotese, o0 setor responsavel pela instrucéo do proces € quem devera promover, de oficio, a

obtencéo dos documentos ou das respedivas copias.

Decworrido o0 prazo para gresentac® de defesa, com ou sem nmanifestacd® do
interessado, 0 servidor responsavel pela instrucdo do proces elaborard relatorio circunstanciado
e 0 remetera aProcuradoria Geral Federa — PRGER (art. 55), a qual, apos efetuar o exame da
regularidade e emitir parece, remetera os autos para dedsdo, ao Chefe de Departamento
competente da Sede da SUSEP (art. 56).

Proferida adedsdo, o interessado dela sera intimado (art. 57). Havendo cominacé
de multa, é faaultado ao interessado paga-la cmm desconto de um quarto do seu valor, desde que o

facano prazo parareaurso e renuncie a direito de recorrer (art. 58).

1.4 Do Procedimento em Segundalnstancia

Havendo reaurso da dedséo de primeira instancia, os autos rdo encaminhados
para dedsdo do Conselho Diretor da SUSEP (art. 60).

Em principio, 0 reaurso - cujo prazo €, também, de quinze dias - ndo tem efeito

suspensivo. No entanto, a autoridade que tenha proferido a dedsdo poderd, a pedido do
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recorrente, atribuir tal efeito ao reaurso, ouvida a PRGER, sempre que houver justo recao de

prejuizo de dificil e incertareparaca dewrrente da exeaucéo da dedsdo (art. 71).

N&o serd conheddo e ndo produzird qualquer efeito o reaurso intempestivo ou 0
gue ndo esteja aompanhado do comprovante de pagamento da integralidade da multa (art. 61),
ressalvando-se que, se o reaorrente for pessoa fisica, estara obrigado a pagar o valor maximo de

R$ 10mil, ficando o restante para ser pago, se for o caso, apos dedsdo do Conselho Diretor.

Ha, no particular, esencial diferenca en relac@® ao proceso administrativo nas
EFPP, pois o normativo em tela fala an pagamento da multa, e ndo em depésito; além dis9, ta
pagamento deve @rresponder aintegralidade da pena peauniaria, e ndo a trinta por cento do seu

valor.

De todo modo, da dedsdo que ndo conhecea do reaurso por falta dos requisitos de
admissbilidade, cabera reaurso ao Diretor da SUSEP, no prazo de quinze dias, contado a partir

dadatada dénciaou dadivulgac® dficia dadedsdo recorrida (art. 73).

Proferida a dedsdo, pelo Conselho Diretor da SUSEP, o recrrente dela sera
intimado, até para que, em saindo vencido, exerca o seu dreito de recorrer a tercdra instancia
administrativa.

Obviamente, em caso de provimento do reaurso, o valor da multa sera restituido ao

interessado.
1.5 Do Procedimento em Tercdara Instancia

Havendo reaurso da dedséo de segunda instancia, 0s autos sréo encaminhados
para julgamento, em tercdra eultima instancia, do Conselho de Reaursos do Sistema Nadonal de
Seguros Privados, de Previdéncia Privada Aberta ede Capitalizac@® — CRSNSP (arts. 67 e 68).

Conforme o art. 1° de seu Regimento Interno, aprovado pelo Deaeto n° 2.824, de
27/10/98, o CRSNSP € um 6rgdo colegiado integrante da estrutura basica do Ministério da
Fazenda, que tem por finalidade o julgamento, em Ultima instancia alministrativa, dos reaursos
de dedsbes da Superintendéncia de Seguros Privados - SUSEP e do IRB - Brasl Ressguros
S.A., nos casos espedficados nos Deaetos-Leis n° 73, de 21 de novembro de 1966 e 261, de 28
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de fevereiro de 1967 e na Lel n° 6.435 de 15 e julho de 1977 na parte an que dispde esta
dltima (em lugar da qual, alias, devemos hoje mnsiderar a LC 1092001) sobre entidades abertas
de previdéncia privada.

Reza o paréagrafo Unico do art. 11 b referido normativo que “na auséncia de
dispositivo legal expres, 0 prazo para interposicéo de reaurso, sem efeito suspensivo, sera de
quinzedias.”

O julgamento do reaurso a0 CRSNSP é precalido de oferedmento de ntra-
razdes por parte do Procurador da Fazenda Nadonal, que pode, antes dis, requerer dili géncias e
esclaredmentos que julgar necessarios a cmpleta instrugéo do processo.

Devidamente relatados e revisados, serdo os autos conclusos ao Presidente, que
determinara asua inclusdo em pauta.

A dedsdo do CRSNSP, em forma de a@drddo, sera assnada pelo relator, pelo
Presidente e pelo Procurador da Fazenda Nadona. O resumo da @a de cala sessio sera
publicado no Diario Oficial da Unido, destacando o nome dos interessados, o nimero dos autos
sorteados e dos sibmetidos a julgamento, a dedsdo e outros fatos relevantes.

Findo o julgamento, os autos wrdo remetidos ao &orgdo de origem, para

implementac&® da dedsio proferida pelo Conselho.

Questéo que vem recebendo diferente disciplinamento, ao longo do tempo, € ado
destino do proces administrativo em curso no momento da deaetacé de liquidacé® da EAPP.

A Resolucdo CNSPn. 60/2001 dzia, em seu art. 61, que: “Deaetada aliquidacé@®
da sociedade, ficam extintos, sem apredacd de mérito, todos 0s process administrativos para
aplicac@® de sancd administrativa alja dedsdo ainda ndo tenha transitado em julgado.” Todavia,
a Resolucdo CNSP n. 1082004 du nova redac® a ese dispositivo, que aora vige @m 0S
seguintes dizeres. “Deaetada aliquidacé extrgudicial de sociedade seguradora, de caitalizaca®
e de etidade de previdéncia complementar aberta, 0 proces proseguira aé o transito em
julgado da dedséo administrativa.”

Evidentemente, a nova solucéo é diametralmente oposta a aterior, pois, agora, ao
invés de extinguir-se, in continenti, com o advento da liquidac&® da EAPP, o proceso segue
avante, sem solucdo de mntinuidade, até o transito em julgado da @dsdo adninistrativa. Dai

parafrente, e an se tratando de dedsdo acecade glicacd de pena de multa, ha de observar-se 0
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disposto nos 88 1° e 2° do mesmo art. 61, aadescentados pela dtada Resolugédo 1082004 que

assm prescrevem:

8§ 1° AplGs o transto em julgado da dedsdo administrativa que tenha
cominado sancd de multa, os autos srdo remetidos a PRGER para
inscricéo do crédito em divida diva da SUSEP.

§ 2 A exigibilidade do crédito devidamente mnstituido serd suspensa enquanto

perdurar aliquidacé extrajudicial.

Como o tempero dese § 2° somente diz respeito a pena de multa, € daro que &
dedsdes relativas as demais penalidades, uma vez transitadas em julgado, sdo plenamente

exeautaveis mesmo navigéncia de liquidacd da etidade.

Alids, quanto a dicada das manifestagdes dos 6rgaos julgadores que a@uam no
PAS, é de referir-se que o0 art. 75 da Resolucéo 108 estabeleceque sdo definitivas as dedsdes: |)
de primeira e segunda instancias, expirado o prazo para 0 reaurso, sem gue ete tenha sido
interposto; e Il) detercara edltimainstancia. E o parégrafo Unico desse atigo aaescenta que, na
primeira hipétese, mesmo se interposto reaurso, sdo também definitivas as dedsdes na parte que
dele ndo tenha sido objeto.

Ainda arespeito da dicada, impde-se registrar que, em determinadas hipéteses, as
dedsdes do orgdo julgador de primeira instancia SO se tornam exeautavels, independentemente de
manifestacd do interessado, apos a devida homologac@® pelo Conselho Diretor da SUSEP. Nos

termos do art. 59 da Resolugéo 108 tais 80 0S Casos.
| — cominac® de sancéo de cancdamento de registro de @rretor de seguros,
Il — cominacé de san¢do de inabili tacd temporéaria para o exercicio de cago;

[l — cominac® de sancé de qualquer natureza desde que 0 proces tenha sido

instaurado com base en auto de infracé; e
IV — cominac® de sancd de multa superior aR$ 17mil.

A homologacd de que ajui se trata crresponde a conheddo reaurso de oficio,

a0 qual, nos process administrativos em geral, costuma a legidac@® obrigar os 0rgaos
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julgadores de primeira instancia, sob pena de inefichda de determinadas decisbes por eles

proferidas, ainda que estas resultem ndo resistidas pelo administrado.

Sempre que interposto reaurso as dedsdes exaradas no PAS, podera o &rgéo
recorrido remnsider&las, no prazo de dez dias, caso em que deixara de excaminhar o reaurso a

instancia ad quem. (art. 72)

2. Denlncia

Qualquer pesa estranha a SUSEP, que tiver conhedmento de d@os ou fatos que
considere infrac@® as disposi¢des legais ou infralegais disciplinadoras do mercado de previdéncia
complementar aberta, poderd gresentar denlncia, para resguardo do seu interese e da
Administrac@ (art. 40).

A denincia pode ser feita por escrito ou verbamente, sendo que, na segunda
hipGtese, seré reduzida atermo no setor competente an que for apresentada. Qualquer que sgjao

modo por que se dé, osrequisitos de que deve revestir-se sdo os do art. 41, a saber:

| — a indicacd®, com a predsdo possvel, do infrator, dos fatos e da infracé@®

cometida;

Il — os documentos e quaisquer outros elementos de prova an que, porventura, se

baseie;
Il —aqualificac® do denunciante ou de quem o represente;
IV — 0 endereq do denunciante ou outro locd pararecedimento de mwmunicaga;
V —adata e
VI —a asnatura do denunciante ou de quem o represente.

N&o caaderizan denincia a consulta e a solicitacd® de providéncias ou
requerimentos assemelhados, quando inexistentes indicios de violac@® a dispositivo legal ou
infralegal. (art. 43)
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Apbs o registro da dentincia, no setor competente, da-se inicio a fase de mediacao,
assm considerada o0 melo pelo qual os interessados, assstidos pela SUSEP, previnem ou

resolvem conflitos (art. 42).

Ultrapassada afase de mediac® e restando indicios de violac& a dispositivo legal
ou infralegal, o setor competente instaurara o proces e intimara o denunciado, devendo este
altimo ato conter, dentre outros, os fguintes elementos: | — a qualificaca do denunciado; Il —a
qualificaca do denunciante; 11l — a descricéo circunstanciada do fato punivel; 1V — o dispositivo
legal ou infralegal infringido e o que Ihe mmine asancéo; e VI — 0 prazo para gresentacd de
defesa. (art. 44)

Dagqui em diante, aplicase arotina adma eaminada, a partir do item 1.3 (Do

Procedimento em Primeira Instancia).

3. Representacdo

O servidor da SUSEP gue verificar a ocorréncia de infrac@® as disposicOes legais
ou infralegais disciplinadoras do mercado de previdéncia cmplementar aberta, comunicara o
fato, em representac@® circunstanciada, a0 seu chefe imediato, que alotard a providencias
cabivels (art. 45).

Em es$ncia, difere da denlncia no tocante a pesa que da inicio ao
procedimento. Com efeito, enquanto o denunciante sera, sempre, quaquer pesoa estranha a
USEP (art. 40), o representante, pelo contrario, ha de ser, necessariamente, servidor da
superintendéncia an questdo.

Quanto ao aspedo formal do ato sob exame, merece dtada o art. 46 da Resolucéo
108 segundo o qual “a representac@® sera formalizada por escrito, em modelo apropriado, e
contera os sguintes elementos:. |) a qualificac@ do representado; I1) a descricéo circunstanciada
do fato punivel; Ill) o dispositivo legal ou infralegal infringido; 1V) os documentos ou quaisquer
outros elementos de prova an que se baseie; V) a ocorréncia de drcunstancias agravantes e
atenuantes, inclusive reincidéncias; e VI) a asnatura do servidor, a indicaga@ do seu nome por

extenso, cargo ou func&o e o nimero da matricula.
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Finamente, lembramos que arepresentacé® €é um dos modos (0s outros s80 0 auto
de infracd e adenincia) pelo qual se da inicio ao Processo Administrativo Sancionador - PAS,
consoante 0 ja mencionado art. 30 da Resolu¢cdo CNSPn. 108 de 2004



Capitulo 5

CONCLUSOES

1. Do comportamento do homem primitivo, consistente na provisdo de bens que
imaginava seriam-lhe necessirios num futuro proximo, até os modernos sstemas de previdéncia,
verificou-se notavel aprimoramento de témica, sem que, todavia, estes Ultimos hagjam perdido a

esgncia daquele — isto €, a necessdade humana de segurancano presente, em relacé ao porvir.

2. No Brasil, a previdéncia privada antecaleu a social, tendo sido esta implantada

sob inspiracd dos modelos ja entéo existentes daqueloutra.

3. Com o surgimento da previdéncia socia, a previdéncia privada pasu a
desempenhar o papel de mero complemento da primeira (do que resultou-lhe aqualificac® de
complementar, empregada &é mesmo no texto da dua Congtituicéo Federal), no sentido de que
incumbia-lhe pagar beneficios em valores correspondentes a diferenca eitre aremuneracé® do

segurado, enquanto na diva, e os valores dos beneficios a de garantidos pela previdéncia publica

4. A partir da promulgacé® da Emenda Congtitucional n° 20, de 15 de dezembro de
1998 a previdéncia privada tornou-se parte integrante do sistema de seguridade social, referido
no art. 194 da Magna Carta, diferindo, no entanto, da previdéncia social no tocante & seguintes
caraderisticas, presentes naquela. é regime privado, complementar, autbnamo em relacdo a

prevdéncia pubica, facultativo, contratual e regido pa lei complementar.

5. Ndo obstante facaparte do sistema de seguridade social, a previdéncia privada,
face & suas particularidades, ndo se submete atodos os principios elencados no paragrafo Unico

do art. 194 da Constituicéo Federal. Exatamente, ndo cumpre 0s seguintes objetivos:

i) da unvesalidade do daendimento, por ndo amparar a todas as pesas
aoometidas das mesmas necessdades ciails, mas apenas aquelas que aeriram a plano de

beneficios operado por uma EPP,
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i) da dstributividade na prestacdo das beneficios e servigos, por ndo dispensar
cobertura mais incisiva & pesas que posalem meiores necessdades, isto €, por ndo distribuir
maior protecd® aos mais necesstados, mas, ao inves diso — ja que os beneficios $i0 pagos na
estrita propor¢céo dos aportes financeros redizados pelos participantes e/ou pelas empresas
patrocinadoras-, acaretar distributividade inversa a que se imp0e as outros stores da
seguridade social, uma vez que resultam mais protegidos, pela previdéncia privada, os que

dispdem de maior cgpaddade e@ndmicy

i) da eqlidade na forma de participagdo no custeio, porque, como ja dito, os
montantes dos aportes financaros redizados pelos participantes (e/ou pelos respedivos
empregadores, na condi¢céo de patrocinadores) ndo sdo dimensionados em fun¢do da cgaddade
contributiva de cala qual, mas, diretamente, do tipo de plano de beneficios que ntrataram. Nao
posali, destarte, a previdéncia privada atiddo para reduzir as desigualdades ciais, como

sucede, na perfeita visdo de Wagner Balera,**3 com os demais stores do sistema; e

iv) da dversidade da base de financiamento, pelo simples fato de que da, a
previdéncia privada, ndo é financiada por toda asociedade — trabalhadores, empregadores e Poder
Pdblico -, mas tdo somente pelo primeiro ou pelo segundo desses atores, ou por ambos,
conjuntamente. Quer dizer, o 6nus ecndmico dos planos de beneficios operados pelas EPP é

suportado, unicamente, pelos respedivos participantes e/ou seus empregadores.

6. A quaificac® de complementar, ainda hoje dribuida aprevidéncia privada, ndo
traduz a mesma redidade que ajustificava anteriormente a elicdo da EC n° 20/98, ja que, ao
ganhar autonamia em facedo RGPS o regime privatistico ndo tem mais aquela funcéo de pagar
beneficios em valores iguais a diferenca mencionada no item 3. Cremos, entretanto, que o
complementar pode significar a gtidao, do regime do art. 202 da Superlel, para groximar as

pesas do nivel maximo de seguridade dmejado, em 1988 pelo constituinte originério.

433 Nogdes Prelimi nares de Direito Previdenciério, p. 89.
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7. Ndo concordamos com 0s que cewsuram o cadter da faaltatividade da
previdéncia privada, pois, tratando-se esta de uma aividade explorada, com exclusividade, pelo
particular, sua eventua transformac@® em regime de filiacd® obrigatéria — como se da cmm a

previdéncia social — implicaria a oncessio de odioso privilégio atal setor da e@nomia.

8. Discordamos, igualmente, de que o regime estatuido no art. 202 da Norma
Apice sgja tido como de previdéncia social, por néo revestir-se ajuele das caraderisticas que,
historicamente, vém sendo mencionadas para wmpor proprio conceto desta Ultima, sobretudo a
de ser a previdéncia social uma ingtituicdo publica e ade o respedivo custeio ser provido ndo
apenas por contribuicbes dos trabalhadores e dos empregadores, mas, também, por aportes
redizados pelo Poder Publico. Para o salvamento da tese que ndo defendemos, teriamos que ver
na locucéo previdéncia social, contida no art. 194 ch Magna Carta - e que, antes da Emenda n°
20/98, designava genas 0 regime do art. 201 -, como género, do qual seriam espédes a

previdéncia social em sentido estrito e aprevidéncia privada.

9. A partir da EC n° 20/98, ndo remanesce dlvida dguma de que & relagdes
juridicas de previdéncia privada — tanto as estabeleddas entre participantes e EPP, como entre
estas e & empresas patrocinadoras e/ou instituidoras - regem-se pelas normas do Direito Civil. O
texto do art. 202 da Congtituicdo Federal é suficientemente daro neste sentido, ao prescrever que
tais relagdes 0 de indole contratual — caraderizando, pois, negécios juridicos, disciplinados

pelo direito privado.

10. Por outro lado, a dividade de previdéncia privada foi posta sob acentuada
regulacd por parte do Poder Publico, compreendendo-se nessa ingeréncia estatal, dentre outras
prerrogativas legais, a propria formulac@® da politica de previdéncia cmplementar; a protecé
dos interesses dos participantes e assstidos dos planos de beneficios; e afiscdizac® das EPPe

de suas operagdes, aplicando-se-lhes, quando for o caso, as penalidades cabivels.

11 A regulacd da dividade de previdéncia privada, mencionada no item anterior,
€ manifestacé® do poder de pdicia, na sua moderna ac@céo de dividade esatal voltada a

limitacd® do exercicio dos direitos individuais em beneficio do interese publico. Assm, por
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meio da regulacd®, o Estado policia a acé das EPP, tendo em mira, em Ultima instancia,
assgurar que etas estegjam sempre dotadas de posshilidade eonbémica para honrar os
compromisos previdenciarios assumidos, contratualmente, com a massa de participantes e,
indiretamente, seus respedivos dependentes. Este o interesse publico que justifica o policiamento

do setor, levado atermo pelos 6rgéos estatais disto encarregados.

12. No exercicio do poder de policia, os 6rgéos que @nstituem alongamanus do
Estado junto as entidades de previdéncia privada (CNSP, CGPC, SUSEP e SFC, principamente),
devem atuar com obediéncia as principios enunciados, expressamente, no art. 37
Constituicdo Federal, bem como as demais diretrizes desee mesmo nivel que, manifestas em
outros dispositivos do Texto Supremo (ainda que implicitamente) ou na legidac®

infraconstitucional, vinculam a Administragé Publica en geral.

13. Embora os 6rgéos citados no item anterior ndo se tratem, formamente, de
agéncias reguladaras, ndo ha negar-se que des desempenham papel idéntico ao destas autarquias
espedais, e, por conseguinte, que sua existéncia eatuacé encontram-se intimamente cnedadas
com o modo pelo qual, atuamente, o Estado brasileiro intervém na eonomia: por meio de
regulacd® daquelas atividades do particular, tidas como de interesse publico. Isto €, ao inves dele
proprio desempenhear tais atividades — como se deu, em inUmeros casos, a partir da segunda e &é
a penultima décadas do séallo XX -, o Estado concede que os particulares o facan, com

exclusividade, reservando-se, todavia, o poder de exercer aregulaco deses stores.

14. No direito postivo brasleiro, a fiscdizac®d e a instauracd® de processo
administrativo, nas entidades de previdéncia privada, encontram o seu fundamento de validade,
principamente, no art. 21 da Congtituicd Federal e nos arts. 3°, 5° e 66 da Lel Complementar n°
109 de 2001 Deste ultimo diploma, o art. 3° fixa, em grandes linhas, os limites da propria
atuac® estatal no setor; o art. 5° prevé que afiscdizac® seralevada a céo por meio de 6rgaos
definidos em lei; e, por fim, o art. 66 estabelece expressamente, que & infragdes eventuamente
cometidas, assm pelas entidades como por certas pessas fisicas a das ligadas, serdo apuradas

mediante proces administrativo.
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15. O vaor gue informa os dispositivos citados no item anterior é o interesse
publico em que a aividade de previdéncia privada, pelo relevante papel que desempenha nos

campos cial e eondmico, fique sob atutela juridicado Estado.

16. A extrema preocupaca do legisador complementar, manifesta no texto da LC
1092001, em regular a previdéncia privada no pais, decorre, em grande parte, do comportamento
condenavel que, no passado, tiveram nuitas entidades que duaram nese canpo, as quais
acdbaram por ndo conceder aos us respedivos segurados os beneficios a que des fazam jus em

razé das contribuicdes que verteram aos cofres daguelas.

17. Apesar de etremamente marcante a presenca do Estado no campo da
previdéncia privada, ndo concordamos com 0s que Véan nesse negdcio um misto de publico e
privado. Como ja dito anteriormente, para nos, tratase de dividade tipicamente privada,
decorrendo a superabundante regulacé® estatal da drcunstancia de tal atividade ser de peauliar
interese publico. Este, a nos ver, € o que justifica aingeréncia leviatanica no negécio em
guestéo.

18. N&o se justifica, como bem apontam alguns autores, a eisténcia de distintos
orgaos para aregulacéo e afiscalizacdo das entidades. Dentre & inUmeras desvantagens dessa
pluralidade, apontamos a aiséncia de uniformidade eitre os procedimentos dos 6rgdos a que se
submetem as EFPP e dagueles a que se vinculam as EAPP - para @nstaté&lo, basta uma
perfunctorialeitura comparativa do Deaeto n° 4.942/2003e da Resolucédo CNSPnP 1082004

19. O proces administrativo instaurado pela SRC e pela SUSEP deve obediéncia
aos principios congitucionais que regem o proces® administrativo em geral, sobretudo os
principios da iguddade, da legaidade, do devido pocesso legal, do contraditorio e da ampla
defesa, da dicialidade, dainformalidade e da verdade material.

20. Digna de dtada, uma vez mais, é a atraordinaria preocupacd a que fizemos
referéncia no item 13 destas conclusdes. O que se espera, todavia, € que, com o correr dos anos, a

medida an que a aividade de previdéncia privada for reauperando e/ou angariando a mnfianca
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da sociedade, possa o Estado afrouxar ou pouco as amarras com que hoje prende as entidades que
atuam no setor. Se — e quando — isto ocorrer, € de supor que das, valendo-se da expansdo de sua
liberdade para duar, terdo ensgjo para desempenhar com meior efetividade o relevante papel que

Ihes cabe no cenario da prote¢é socia ho pais.
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ADENDO

Quando ja ultimavamos o texto da presente dissertacé, o Exeautivo Federa fez
publicar a Medida Provisorian. 233 (p. 282), de 30 de dezembro de 2004 que promove dgumas

significaivas inovagdes no ambito das EFPP, dentre & quais destacan-se a abaixo enumeradas:

13 Cria a Superintendéncia Nadonal de Previdéncia Complementar — PREVIC
(art. 1°), uma autarquia de natureza gpedal dotada de aitonomia alministrativa efinancera e
patriménio préprio, vinculada a Ministério da Previdéncia Social, com sede eforo no Distrito
Federal e duac@® em todo o territério nadonal, que duard como entidade de fiscdizaca e de
supervisdo das atividades das entidades fedhadas de previdéncia ammplementar e de exeaucéo das
politicas para o regime de previdéncia cmplementar por elas operado. Sera alministrada por
uma Diretoria Colegiada (art. 4°), composta por um Diretor-Superintendente e quatro Diretores,
todos indicados pelo Ministro da Previdéncia Socidl;

29 Indtitui a Taxa de Fiscdizac@® e Controle da Previdéncia Complementar —
TAFIC (art. 12), a ser cobrada apartir de 1° de aril de 2005 cujo fato gerador € o exercicio do
poder de policia legamente &ribuido a PREVIC para fiscdizac® e supervisdo das EFPP (que

S80, por IS Mesmo, 0s 3Jjeitos passvos desse novo tributo); e

33 Estabeleceque aSeaetaria de Previdéncia Complementar — SRC e o Conselho
de Gestdo da Previdéncia Complementar — CGPC passam a denominar-se, respedivamente,
Seaetaria de Politicas de Previdéncia Complementar — SPRC (art. 15) e Conselho Nadonal de
Previdéncia Complementar — CNPC (art. 16), cabendo ao primeiro atuar como orgéo responsavel
pela proposicéo das politicas e diretrizes do regime de previdéncia complementar operado pelas
EFPP, e também como &rgéo de goio ao Conselho Nadona de Previdéncia Complementar e a
Ministro de Estado da Previdéncia Socia na funcdo de supervisdo das atividades da PREVIC,
enquanto o CNPC exercera afuncéo de 6rgado regulador do regime de previdéncia complementar
operado pelas EFPP e serd responsavel pela definicdo das politicas e diretrizes aplicaveis ao

referido regime; e

4% Inclui na etrutura do CNPC a Céamara de Reaursos da Previdéncia
Complementar — CRPC, instancia espedal encarregada de julgar 0s reaursos contra determinadas
dedsdes da Diretoriada PREVIC.
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Evidentemente, a MP 233 implica dgumas alteragdes no texto deste trabalho (por
exemplo, onde nele se |é “Seaqetaria de Previdéncia Complementar”, dever-se-a ler
“Superintendéncia Nadonal de Previdéncia Complementar — PREVIC”).

Todavia, como o art. 53 b referido ato presidencial determina que, enquanto néo
publicados os regulamentos referentes a entidade e @&s 6rgéos de que tratam os ®us arts. 1°, 15e
16, a SRC e 0 CGPC continuardo desempenhando suas atribuicdes, em conformidade com a
legidacd vigente na data anterior a publicac@® da MP; ainda, considerando a posshilidade de a
Medida Provisoria vir a ser rejeitada pelo Legidativo Federal, ou ser convertida em lei com
dteragdes; e, finAmente, levando-se an conta que, até o fechamento desta monografia, 0s
regulamentos mencionados naquele at. 53 ndo haviam ainda sido editados, optamos por néo
retificar o texto principal da dissertacé, mas, ao invés disto, indicar, neste alendo, como ficaria a

redac® das respedivas partes que resultaram afetadas pela MP em questdo.

Destarte, passamos a demonstracé dos reflexos da MP n. 233 no texto de nossa
dissertacd®. Serdo indicadas, a seguir, as paginas objeto das alteragdes, assm como, em cada

cas0, Se setratade dterac@® e/ou aaéscimo(l] ) ou de supressio ([1) de texto.

Alteragesintroduzidas pela MP n. 233 de 30 de dezembro de 2004

pag. 70

U Um pouco menos gritante, no aspedo ora examinado, € a ®mposicéo do Conselho
Nadonal de Previdéncia Complementar — CNPC, que exerce fungéo semelhante ado CNSP, mas
em relacd a previdéncia privada fechada. De fato, conforme o art. 17 da Medida Provisoria n.
233 de 30 ce dezembro de 2004 o CNPC é integrado: I) pelo Ministro de Estado da Previdéncia
Social, que o presidirg; 1) pelo Diretor-Superintendente da PREVIC; 111) por um representante:
a) da Seaetaria de Politicas de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia Socidl;
b) da Seaetaria de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia Social; ¢) do Ministério da

Fazenda; d) do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo; €) dos patrocinadores de
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entidades fechadas de previdéncia complementar; f) de ingtituidores de etidades fechadas de
previdéncia complementar; g) das entidades fechadas de previdéncia cmplementar; e h) dos
participartes e assstidos das entidades fechadas de previdéncia complementar. Aqui, apesar de
ndo haver equivaléncia na participac@® dos atores (sdo seis representantes do Governo, contra
apenas um dos patrocinadores, um dos ingtituidores, um das entidades fechadas e um dos
participantes e adstidos), a cmposicédo do &rgdo esta mais proxima de d@ender ao dbjetivo da
gestédo quadripartite — se bem que nunca passara da mera proximidade, pois, sendo apenas um
representante dos participantes e adstidos, ndo ha asnto para um representante dos

trabalhadores e outro dos aposentados.

pag. 86

] O detalhamento do modo como deverdo constituir-se & reservas € encontrado na

legidacd dos 6rgéos reguladores — Conselho Nadonal de Seguros PrivadosCNSP e Conselho

Nadonal de Previdéncia Complementar/CNPC.

pag. 174

U Aligs, aaescentamos nos que, como a fiscdizac@® levada a cho pela SUSEP e
pela PREVIC resulta, em muitos casos, ha glicac®d de penalidades assm as entidades de
previdéncia privada mwmo as pesas fisicas que a administram, a eisténcia de provas quanto
aos fatos articulados pelos agentes desses Orgaos e, também, o modo pelo qual elas foram
produzidas, adquirem significativo relevo, sendo mesmo condicéo de dicada, por exemplo, do
ato administrativo consistente na lavratura do auto de infrac@® a que serefere o art. 2° do Deaeto
n. 4.9422003

pag. 177epag. 178
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l Mas o comando estabelece anecessgdade de lei para dispor sobre o tal (ou os tais)
orgao(s) regulador(es) e fiscdizador(es), a qual, ab menos em relacd® as entidades abertas, ndo
foi editada @é o presente momento. Por is0, no tocante a das, vem sendo plenamente glicado o
art. 74 camesma LC, que assSm prescreve:

(..)

Quanto as EFPP, temos que aMedida Provisoria n. 233 de 30 de dezembro de
2004 estabelecas que & atividades de fiscalizagdo competem a Superintendéncia Nadona de
Previdéncia Complementar — PREVIC (6rgéo criado pela referida MP), enquanto as de regulacédo
cabem ao Conselho Nadona de Previdéncia Complementar — CNPC (nova denominacé® que a

mesma MP atribuiu a0 ja existente Conselho de Gestdo de Previdéncia Complementar — CGPC).

Entdo, sumariando: as EFPP sdo fiscdizadas pela Superintendéncia Nadonal de
Previdéncia Complementar (PREVIC), vinculada a Ministério da Previdéncia Social, enquanto
as EAPP, pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), vinculadas ao Ministério da

Fazenda. Discorreremos mais detidamente sobre estes 6rgaos nositens4.4.1 e 4.5.1.

O Capitulo V da LC, intitulado “Da Fiscdizac®”, composto dos arts. 41 a 43,
dedicase, com exclusividade, ao tema ajui enfocado, muito embora ese diploma empregue
dezenas de vezes, a0 longo de todo 0 seu texto, a expressio “orgao fiscdizador”, o que evidencia

anotavel amplitude da duacé da PREVIC e da SUSEP, a que aites nos referimos.

pag. 179

U Dispensavel era ainclusdo, no texto da lel, daregra mntidano § 4 do art. 41: “o
disposto neste atigo aplicase, sem preguizo da mpeténcia das autoridades fiscas,
relativamente @ pleno exercicio das atividades de fiscdizac® tributaria” Ora, ndo parece
aaeditavel que dguém suponha sgja afiscdizac® levada a céo pelos auditores da PREVIC ou
da SUSEP excludente da competéncia dos chamados fiscais tributéarios, ou vice-versa, uma vez
gue tanto a LC 1092001 como as leis tributarias em geral cuidam de delimitar, devidamente, a
areade duac® de cala um de seus 0rgdos fiscdizadores. A circunstancia de os auditores que
atuam em nome da PREVIC tratarem-se de Auditores Fiscas da Previdéncia Sociad — AFPS

dedocados para o ambito daquela Superintendéncia, ndo deve dar ensgjo a cnfusdes.
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l (...) O que posshilitara anomeac® de aministrador espedal sera a onstatacé,
pela PREVIC, na aministracd® do plano de beneficios da entidade, de qualquer das hipoteses
ensgadoras de intervencéo ou de deaetacd de liquidacd, arroladas nos arts. 44 e 48,
respedivamente.

()

A exemplo do que sucede an relac@ as auditorias tributérias, levadas a cdo pelos
Orgaos estatais competentes, cumpre salientar que afiscdizac@® a cago daPREVIC e da SUSEP,
uma vez deflagrada, pde-se como atividade vinculada, isto €, pautada na legislacé de regéncia,
pouca ou nenhuma margem de discricionariedade restando aos servidores dagueles 6rgéos no

desempenho de seu mister.

pag. 191

U No caso do proces administrativo instaurado pelos 6rgdos fiscdizadores das
entidades de previdéncia privada, a fonte mais importante, depois da Norma Apice, é aLei
Complementar n. 1092001, seguida, por forca do disposto em seu art. 66, da ja dtada Le n.
9.784/99. Como fonte subsidiaria, é de ser mencionado também o Cdédigo de Proces Civil. E,
no plano infralegal, apresentam-se cmo principais fontes formais os deaetos regulamentares
(v.g., 0 Deaeto n. 4.942, de 30 e dezanbro de 2003 e os atos normativos expedidos pelos
orgéos reguladores (CNSP e CNPC) e fiscalizadores (SUSEP e PREVIC). Por fim, como fontes

ndo formais temos a jurisprudéncia, a doutrina € em pequenissma escaa, 0S costumes.

pag. 200

U Como exemplo de @licac® do principio em tela a proces® administrativo

instaurado no seio da previdéncia privada, cite-se que, tendo contra S a imputacd® de uma
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infrac@® a dispositivo da LC n° 1092001, o administrado tem a faauldade de, no prazo assnalado
em lei, comparece perante 0 &rgdo aausador (PREVIC ou SUSEP) e impugnar o procedimento.
Ser-lhe-& oportunizado, entdo, contrapor suas razes as expendidas por aquele orgéo, isto €, o
direito ao contraditorio, que, para dguns autores, corresponde & modo de exercicio da anpla
defesa.

pag. 229

U Como ja exposto alhures, a partir da edicdo da Medida Provisoria n. 233 de 30 ¢k
dezambro de 2004 as funcdes do &rgdo fiscdizador das entidades fedhadas de previdéncia
privada passaram a ser exercidas pela Superintendéncia Nadonal de Previdéncia Complementar -
PREVIC.

Nos termos do art. 1° dessa MP, a PREVIC € uma “autarquia de natureza apedal
dotada de aitonomia administrativa efinancera epatriménio préprio, vinculada a Ministério da
Previdéncia Social, com sede eforo no Distrito Federal e auacé em todo o territério nadonal,
gque duarda como entidade de fiscdizac® e de supervisdo das atividades das entidades fechadas
de previdéncia complementar e de eeaucdo das politicas para 0 regime de previdéncia
complementar operado pelas entidades fechadas de previdéncia cmmplementar ...".

Dentre & tarefas que competem a PREVIC, elencadas no art. 2° da mesma medida
provisoria, destacanos as de:

a) proceder a fiscdizac® das atividades das EFPC e suas operagdes, e glicar as
penali dades cabiveis,

b) expedir instrucbes e etabelecea procedimentos para glicac® das normas
relativas a sua @ea de competéncia, de aordo com as diretrizes do Conselho Nadonal de
Previdéncia Complementar — CNPC;

C) autorizar a ongtituicd e o funcionamento das EFPC, bem como a glicac®
dos respedivos estatutos e regulamentos de planos de beneficios e de suas alteragdes;

d) decetar intervencéo e liquidac@® extrgudicia das EFPC, bem como nomea

interventor ou liquidante, nos termos da legislaca aplicavel;
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€) nomea administrador espeda de plano de beneficios espedfico, podendo
atribuir-lhe poderes de intervencéo e liquidacé extrgjudicia no respedivo plano;

f) deddir, na esfera alministrativa, conflitos de interesse entre EFPC e aitre estas
e Seus participantes, assstidos, patrocinadores ou instituidores, assm como dispor sobre os casos
omisS, e

g) apurar e julgar asinfragdes, aplicando as penalidades cabiveis.

A MP n. 233 também cuidou de discriminar, em seu art. 11, as diversas recetas
destinadas a manutencéo da PREVIC. Dentre das encontra-se aTaxa de Fiscdizac@® e Controle
da Previdéncia Complementar — TAFIC, instituida no art. 12 do mesmo diploma provisorio,

nestes termos:

Art. 12. Fica ingtituida a Taxa de Fiscdiza¢c® e Controle da Previdéncia
Complementar — TAFIC, que ser& mbrada apartir de 1°de ebril de 2005 cujo fato
gerador é o exercicio do poar de palicia legalmente &ribuido & PREVIC para

fiscdizac® e supervisio das atividades descritas no art. 2°.

Contribuintes da TAFIC sdo as proprias EFPP, ao paso que 0 quantum desse novo
tributo (porque disto se trata, indubitavelmente), a ser por elas reclhido trimestramente — até o
dia dez dos meses de janeiro, abril, julho e outubro de cala aw -, varia de R$ 1500 (quinze
redas) a R$ 2800.000,00 (dois milhdes e oitocentos mil reds), em fungéo do valor em reds dos

Reaursos Garantidores por plano de beneficios administrado pelas entidades.

pag. 229

U Tratase de 6rgdo integrante da estrutura do Ministério da Previdéncia Socidl,
incumbido, além da fiscdizac® das EFPP, de etimular a aiac® de planos de previdéncia
complementar e a @lesdo de novos participantes aos fundos de pensdo. De a®rdo com o item 3.1
do seu “Relatorio Anual 20071, divulgado na internet por meio do Site da previdéncia social

(www.previdenciasocial.gov.br):

No cumprimento de suas atribuigbes a SRC orienta e aompanha o funcionamento

das EFPC, verificando a regularidade sob os aspedos juridico, atuarial, contébil e
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financeiro, compreendendo este Ultimo a glicac® dos reaursos disponiveis
correspondentes as reservas témicas, as provisdes e as fundos, feita conforme
diretrizes estabeleddas pelo Conselho Monetéario Nadonal.

Para tanto, cabe a SFC (...) propor edicdo de instrucbes para a eecucéo dos
normativos emanados pelo Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar —
CGPC e promover as atividades de fiscdizac® (...) Deve, ainda, propa e
acmpanhar a exeauc@ dosregimes espedais instalados nas entidades (liquidacé

extrgjudicial, intervencéo e alministrac&® espedal) ...

A SPRC divide-se an cinco departamentos e uma @ordenacd® geral: Departamento
de Fiscdizac®, Departamento de Andlise de Investimentos, Departamento de Andise e
Orientac@® Juridica, Departamento de Atuaria, Departamento de Contabilidade e Coordenacé@®
Gera de Projetos Espedais e de Fomento.

Segundo Waldemir Bargieri, a éoca diretor do Departamento de Fiscdizac®, a
SRC promove duas espédes de fiscdizaca: a direta e aindireta. A primeira € orientada no
sentido de auar ndo somente na guracd de irregularidades, mas também sobre & uas causas,
gue quase sempre remetem a deficiéncias de wntroles internos das entidades. “Assm — afirma o
diretor — a Fiscdizaca Direta devera avaiar a diciéncia e a &cada da governanca eda gestdo
dos fundos de pensdo no gerenciamento dos riscos inerentes aos sus planos previdenciérios, de
modo a se prevenir a ocorréncia de Stuagdes que possam afetar sua salde financera, ou
infringéncia & normas. (...) Os 06rgdos de governanca e gestdo das EFPCs deverdo, pois,
desenvolver mecanismos de cntroles internos, adequados ao seu porte e a omplexidade de suas
operagdes, cgpazes de tempestivamente identificar, avaliar, controlar e monitorar 0s riscos a
salde financdra e @ equilibrio de seus planos de beneficios.” Ja afiscdizaca indireta opera-se
por meio do processamento de informagdes diarias forneddas a SRC pelos fundos de penséo e
por seus custodiantes, referentes a toda sua movimentac@ nos mercados de renda fixa ede renda
variavel.

Sdo atribuicbes da Seaetaria de Previdéncia Complementar, conforme o art. 12
Deaeto n° 5.256, de 27 de outubro de 2004

| - propor as diretrizes basicas para 0 sistema de previdéncia cmplementar

operado pelas entidades fechadas de previdéncia mmplementar;



27¢

Il - harmonizar as atividades das entidades fechadas de previdéncia cmplementar
com as politicas de desenvolvimento social e e@némico-financara do Governo;

[l - supervisionar, coordenar, orientar e ntrolar as atividades reladonadas com a
previdéncia mmplementar fechada;

IV - andisar e @rovar o0s pedidos de aitorizac®d para @nstituicéo,
funcionamento, fusdo, incorporac®, grupamento, transferéncia de @ntrole das entidades
fedhadas de previdéncia complementar, bem como examinar e grovar 0s estatutos das referidas
entidades, os regulamentos dos planos de beneficios e suas ateragies,

V - examinar e grovar 0s convénios de alesdo cdebrados por patrocinadores e
por ingtituidores, bem como autorizar aretirada de patrocinio; e

VI - deaetar a aministrac® espedal em planos de beneficios operados pelas
entidades fechadas de previdéncia complementar, bem como propor a0 Ministro de Estado a

deaetac® deintervencdo ou liquidacd extrgjudicial das referidas entidades.
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U As atividades de fiscdizac® das EFPP sdo exeautadas, em nome da PREVIC, por
Auditores Fiscas da Previdéncia Social — AFPS pertencentes ao quadro de careira da Seaetaria
da Receta Previdencidria, também vinculada a Ministério da Previdéncia Socia. Sobre tal
atribuicdo de competéncia, assm dispde o art. 8° daLe n. 10.593 de 6 de dezembro de 2002 na
redac@® que lhe deu a Medida Provisorian. 233

Art. 8. Sdo atribuigdes dos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscd da Previdéncia
Social:

| —em carédter privativo:

b) relativamente a regime de previdéncia complementar operado pa entidades
fechadas de previdéncia complementar:

1. exeautar os procedimentos de auditoria efiscdizac® de suas atividades e
operagdes, objetivando ao cumprimento da legisacd, bem como lavrar auto

deinfracd ou propor a sualavratura;
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2. examinar a contabili dade das entidades fechadas de previdéncia momplementar e
de seus patrocinadores, ndo se lhes aplicando as restri¢coes previstas nos arts. 1.190
e 1.191eobservado o dsposto nos arts. 1.192e 1.193, todos do Caodigo Civil;

3. aplicar penalidades administrativas ou propar sua glicac® aos agentes
responsaveis por infragdes objeto de proces administrativo decorrente de ac®
fiscd, representacd® ou denincia, bem como de dividade de aministrador
espedal, interventor ou liquidante; e

4. congtituir em nome da PREVIC, mediante langamento, os créditos decorrentesdo
ndo-recolhimento da Taxade Fiscdizag® e Controle da Previdéncia Complementar

- TAFIC e promover a sua mbranca alministrativa;

8§ 3 No desempenho de suas atribuicdes, € assegurado ao Auditor-Fiscd da
Previdéncia Social olivre acae asdependéncias einformagdes dos entes objeto de
ac@® fiscd, na forma da lei, deles podendo requisitar e greender livros,
documentos, materiais, equipamentose ss®melhados, caraderizando-se anbarago
a fiscdizac®, punivel nos termos da legislac®d, qualquer dificuldade oposta a

conseaucdp desx objetivo.
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U A fiscdizacéo das entidades fechadas de previdéncia privada, estabeledda na Lei
n° 6.435 de 15 e julho de 1977, sera exercida pelos Fiscas de Contribui¢des Previdenciérias do
Ingtituto Nadonal do Seguro Social, devidamente aedenciados pelo drgéo proprio, sem prejuizo
das atribuicdes e vantagens a que fazen jus, conforme disposto no Deaeto n° 1.317, de 29 &

novembro de 1994

Acrescenta, o0 8 I do mesmo dispositivo do RPS que afiscdizac® em tela
“aplicase o disposto na Lei n° 8.212 de 1991, neste Regulamento e demais dispositivos da
legidacd previdenciéria, no que @uber e ndo colidir com os precetos das Leis n° 6.435 de
1977,€9.717, de 1998”

Lembrando que, ali onde se |1é “Le n° 6.435 de 1977, deve-se mnsderar “Lei
Complementar n° 109, de 2001, porquanto aquela foi por esta revogada, expressamente,

constata-se, destarte, que muito do que se ata previsto naLel n° 8.21291 e no RPS acecadas
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prerrogativas dos Auditores Fiscas da Previdéncia Social, tem plena golicabilidade do tocante a
atuacéd dos mesmos em facedas EFPP. Somente ndo se glica ajuilo que ndo tiver relacd® com
0 aspedo material daguela @uacé (o que €d6bvio), bem como o que wlidir com os precetos da
legidacd espedficaque rege tais entidades.

Assm, no tocante afiscdizac® das EFPP, o elenco de prerrogativas dos AFPS
corresponde asoma das que lhes conferem assm a legisacé sobre previdéncia privada como a
legidacd da previdéncia socia (v.g., as estabeleddas no art. 41 da LC 1092001e no § 1° do art.
33 chLei n°8.21291, respedivamente).
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U 2) instauracé de inquérito administrativo, decrrente: a) da deaetacd® de intervencéo
ou liguidac@ extrgjudicial; b) do oferedmento de denlincia erepresentac; e c) de atividade de

fiscdizac® levada a deito pela Superintendéncia Nadonal de Previdéncia Complementar.
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U Enquanto a lavratura do Al incumbe, como se sabe, ao Auditor Fiscd da Previdéncia
Social — AFPS 0 seu julgamento, necessario em faceda insurgéncia do administrado, far-se-a
pela Diretoria Colegiada da PREVIC, ja que ésua dribuicdo, nos termos do art. 5°, inciso 111, da
Medida Provisoria n. 2332004 “deddir sobre a conclusdes do relatorio final dos processos
administrativos, iniciados por lavratura de aito de infrac@® ou por instauracd® de inquérito
administrativo, instaurados para gurar a responsabilidade de pessa fisica ou juridica, por ac@®
OuU OmMissA0, No exercicio de suas atribuicdes ou competéncias, relativa ainfracé a legidacé no
ambito do regime da previdéncia complementar, operado pelas entidades fechadas de previdéncia

complementar.”

E tal 6rgdo colegiado que deddird, por exemplo: i) se o auto de infrac foi
corretamente emitido (i.e., se gresenta os requisitos minimos estabeleddos no art. 49); ii) se
todas as pesas tidas por infratoras (caso haja mais de uma) foram notificadas do procedimento;

iii) se aimpugnaca é tempestiva eencontra-se formalizada nos termos do art. 9°; iv) se & razdes
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da defesa sdo pertinentes ou meramente protelatorias, v) se ha necessdade de redizac® de

pericia, € assm por diante.

Entendendo que 0 proces encontra-se an termos, 0 &rgdo julgador proferira a

sua dedsdo, que podera ser num desses sntidos:

Nos casos das letras b a d, a Diretoria Colegiada da PREVIC devera submeter sua
dedsdo ao Conselho Nadonal de Previdéncia Complementar — CGPC, por forca do disposto no
art. 16. Estamos diante do conheddo reaurso de oficio, sempre obrigatério nas dedsdes
administrativas de primeira instancia que déem provimento, no todo ou em parte, a impugnacé®
do administrado.
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U Curvando-se, mais uma vez, ao principio insculpido no art. 5°, LV, da Magna Carta,
estabelece 0 regulamento, em seu art. 13, que “da dedsdo do Secaetario de Previdéncia
Complementar cabera reaurso ao Conselho de Gestéo da Previdéncia Complementar, com efeito
suspensivo, no prazo de quinze dias, contado do recéoimento da dedsdo-notificac@®.” A redacé@®
entre agpas € anterior a Medida Provisorian. 2332004 de modo que, em facedas alteragdes por
esta introduzidas em seus arts. 5°, inciso Il (ja examinados linhas atras), e 18, devemos ler, em
lugar de “Secaetario de Previdéncia Complementar”, PREVIC; e, em lugar de “Conselho de

Gestdo da Previdéncia Complementar”, Camara de Reaursos da Previdéncia Complementar.
Deveras, 0 art. 18 damedida provisoria em apreqgo tem o seguinte texto:

Art. 18. Somente dasdedsbesdaDiretoriadaPREVIC derrentesda gplicacé® do
disposto nos incisos Il e IV do art. 5° cabera reaurso & Camara de Reaursos da
Previdéncia Complementar, insténcia espedal no &mbito doConselho Nadonal de
Previdéncia Complementar, nos termos do regulamento, composta por servidores
federais ocupantes de cago efetivo designados pelo presidente do referido

Conselho.

()
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O reaurso deve ser apresentado a PREVIC, mediante protocolo em uma de suas
reparticdes ou remessa por via postal; até porque, o referido &rgdo tem, em face das razdes
expendidas pelo autuado em sua nova insurgéncia, a prerrogativa de remnsiderar a sua dedsdo,

desde que o facamotivadamente eno prazo de quinze dias, contado do receéimento do reaurso.
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[ De todo modo, o reaurso sera encaminhado, para julgamento, a Camara de Reaursos
da Previdéncia Complementar, cuja dedsdo, proferida sob a forma de adrdéo, podera ocorrer

num destes sntidos;
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[ Apés a dedsdo da CRPC (da qual ndo cabe reaurso e ajjo teor sera publicado no
Diario Oficial da Uni&o), os autos do proces® administrativo retornardo a PREVIC, para &

providéncias que, em cada cao, forem cabiveis.

Obviamente, essa dedsdo devera ser comunicada a autuado, para que se possa

considerar eficaz
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[ 1 Instauraca®

Dase @mm a publicac®, no Diario Oficia da Unido, de portaria expedida pela
Diretoria Colegiada da PREVIC — que € portanto, 0 orgdo competente para apréticado ato, nos
termos do art. 5°, inciso I, da Medida Provisoria n. 2332004 -, na qual devera ser designada
comissio de inquérito, composta por, ho minimo, trés servidores federais ocupantes de cago
efetivo (art. 40).
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pag. 244
O 3 Defesa

Concluida ainstrucdo, a mmisso, considerando as provas produzidas e a defesa
apresentada pelo aausado, emitira relatorio conclusivo, a ser submetido a julgamento pela
Diretoria Colegiada da PREVIC.

A dedsdo dareferida Diretoria Colegiada, a respeito do relatorio, sera publicada no

Diario Oficial da Unido, sem prejuizo da notificac@ do acusado do seu inteiro teor.

4 Reaurso

Da dedsdo referida no final do item anterior cabe reaurso & Camara de Reaursos da
Previdéncia Complementar, instancia espedal no ambito do Conselho Nadona de Previdéncia
Complementar, na forma e nos prazos assnalados para 0 procesd administrativo decorrente de
auto de infracé.

A dedsdo da CRPC é definitiva.



M EDIDA PROVISORIA N° 233 DE 30 DE DEZEMBRO DE 2004

(DOU 31.12.2009

Cria a Suprintendéncia Naciond de Previdéncia Complementar - PREVIC, altera a cenominagéo do
Instituto Naciond do Smi-Arido - INSA, cria e exingue @rgos puHicos de provimento efetivo e an
comissio, e da ouras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da aribuicéio que lhe mnfere o art. 62 da Constituicdo, e tendo em vista
o disposto no art. 5° da Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001, adota aseguinte Medida Provisdria, com
forcadele:

Art. 1° Fica criada a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar - PREVIC, autarquia de natureza
espedal dotada de autonomia aministrativa e financera e patriménio préprio, vinculada & Ministério da
Previdéncia Social, com sede eforo no Distrito Federal e atuacdo em todo o territério nacional, que atuard como
entidade de fiscalizacdo e de supervisio das atividades das entidades fechadas de previdéncia complementar e de
exeaucdo das politi cas para o regime de previdéncia complementar operado pelas entidades fechadas de previdéncia
complementar, observadas as disposi¢des congtitucionais, legais e regulamentares.

Art. 2° Compete a PREVIC:

| - proceder a fiscalizagdo das atividades das entidades fechadas de previdéncia complementar e suas operacOes, e
aplicar as penali dades cabiveis, nos termaos da | egislacdo;

Il - expedir instrucGes e estabelecer procedimentos para gpli cagcdo das normas relativas a sua &ea de mmpeténcia, de
acordo com as diretrizes do Conselho Nacional de Previdéncia Complementar, a que serefereoinciso XVIII do art.
29 chLei n°10.683 de 28 ¢t maio de 2003

[l - autorizar:

a) a congtituicdo e o funcionamento das entidades fechadas de previdéncia complementar, bem como a gli cagéo dos
respedivos estatutos e regulamentos de planos de beneficios e de suas alteraces;

b) as operacdes de fusdo, cisdo, incorporacdo au qualquer outra forma de reorganizacdo societéria, relativas as
entidades fechadas de previdéncia complementar;

c) a cdebracdo de mnvénios e termos de adesdo por patrocinadores e ingtituidores, e suas alteragbes, bem como as
retiradas de patrocinadores e instituidores; e d) as transferéncias de patrocinio, grupos de participantes e assstidos,
planos de beneficios e reservas entre entidades fechadas de previdéncia complementar;

IV - harmonizar as atividades das entidades fechadas de previdéncia complementar com as normas e politi cas
estabel eddas para 0 segmento;

V - deaetar intervencdo e liquidacdo extragjudicial das entidades fechadas de previdéncia complementar, bem como
nomear interventor ou liquidante, nos termos da |l egislacdo apli cavel;

V1 - nomear administrador espedal de plano de beneficios espedfico, podendo atribuir-lhe poderes de intervencéo e
liquidagdo extrajudicial no respedivo plano, na forma da legidacéo;

VIl - deddir, naesfera alministrativa, conflit os de interese entre entidades fechadas de previdéncia complementar e
entre estas e seus participantes, assstidos, patrocinadores ou ingtituidores, assm como dispor sobre os casos
omisss,

VIII - apurar e julgar asinfragdes, aplicando as penali dades cabiveis;

IX - enviar relatorio anual de suas atividades ao Ministério da Previdéncia Social e, por seu intermédio, ao Presidente
da Repuiblica e ao Congres Nacional; e

X - adotar as providéncias necessarias ao cumprimento de seus ohjetivos.

Paragrafo unico. No exercicio de suas competéncias administrativas, compete ainda aPREVIC:

| - deliberar e adotar os procedimentos necessarios, nostermos dalel, quanto &

a) cdebracdo, alteracdo au extingdo de seus contratos;

b) homeagdo e exoneracdo de servidores,

Il - contratar obras ou servicos, de acordo com a legislacéo aplicavel;

[l - adquirir, administrar e alienar seus bens;

IV - submeter ao Ministro de Estado da Previdéncia Social a sua proposta de orgamento;

V - criar escritdrios regionais nos termaos do regulamento; e

VI - exerce outras atribuicdes decorrentes de lel ou regulamento.
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Art. 3° A PREVIC terd aseguinte estrutura basica:
| - Diretoria;

Il - Procuradoria Federal;

[l - Coordenagles-Gerais,

IV - Ouvidoria; e

V - Corregedoria.

Art. 4° A PREVIC serd alministrada por uma Diretoria Colegiada composta por um Diretor-Superintendente e
quatro Diretores, escolhidos dentre pessoas de ili bada reputacéo e de notéria competéncia, a serem indicados pelo
Ministro de Estado da Previdéncia Social e nomeados pel o Presidente da Republi ca.

Art. 5° Sem prejuizo do disposto no art. 20, ficara, ainda, a cargo da Diretoria Colegiada da PREVIC o exercicio das
seguintes atribuicoes:

| - apresentar propostas e oferece informagdes detalhadas ao Ministério da Previdéncia Social para formulagéo das
politicas e regulacdo do regime de previdéncia complementar, operado por entidades fechadas de previdéncia
complementar;

Il - determinar investigacOes, instaurar inquéritos e aprovar programas anuais de fiscali zacdo no ambito do regime
operado por entidades fechadas de previdéncia complementar, bem como deddir sobre as penali dades cabiveis;

[ll - deddir sobre as conclusdes do relatorio final dos processs administrativaos, iniciados por lavratura de auto de
infracdo au por instauragdo de inquérito administrativo, instaurados para gurar a responsabili dade de peswa fisica
ou juridica, por agdo au omissao, no exercicio de suas atribuicOes ou competéncias, relativa ainfracao a legidacao
no &mbito do regime da previdéncia complementar, operado pel as entidades fechadas de previdéncia complementar;
IV - apredar e julgar, em primeiro grau, as impugnacOes referentes aos lancamentos tributarios da Taxa de
Fiscalizacéo e Controle da Previdéncia Complementar - TAFIC, aque serefere o art. 20;

V - aborar e divulgar relatérios periédicos de suas atividades; e

VI - revisar e encaminhar os demonstrativos contébeis e as prestaces de @mntas da PREVC aos 0rgdos competentes.
§ 1° As deliberacBes da Diretoria Colegiada referentes aos incisos Il e IV deste artigo ser&o adotadas por maioria
absoluta.

§ 2 Em relagdo as demais matérias, as deli beraces srdo tomadas por maioria simples, presente a maioria de seus
membros, cabendo ao Diretor-Superintendente, além do seu voto, o de qualidade.

8§ 3 A Diretoria Colegiada poderd, por maioria ésoluta, delegar competéncia aqualquer de seus membros, naforma
do regulamento.

§ 4 Considerando a gravidade da infracéo, o valor damulta apli cada ou do montante do crédito cobrado, a Diretoria
podera delegar as competéncias relativas aosincisos Il eV deste artigo.

Art. 6° Ao Diretor-Superintendente eaos diretores € vedado o exercicio de qualquer outra dividade profissonal,
empresarial, sindical ou de direg@o politi co-partidaria, salvo a de magistério, desde que em horario compativel,
observadas as demai's disposi¢gies legais.

Art. 7° O ex-membro da Diretoria fica impedido, por um periodo de quatro meses, contados da data de sua
exoneracado, de prestar servico au exercer qualquer atividade no setor sujeito a duacdo da PREVIC.

Art. 8° O Ministério da Previdéncia Social estabelecea metas de gestdo e desempenho para aPREVIC, mediante
acordo a ser negociado e céebrado entre o Ministro de Estado da Previdéncia Social e a Diretoria Colegiada da
Autarquia.

§ 1° As metas de gestdo e desempenho estabel eddas constituir-se-8o no instrumento de acompanhamento da &uacéo
administrativa da PREVIC e da avaliagdo de seu desempenho.

§ 2° As metas referidas no caput terdo duracdo minima de um ano, sendo periodicamente avali adas e, se necessario,
revisadas.

Art. 9° As metas de gestdo e desempenho serdo acompanhadas e avali adas por comissio integrada por representantes
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério da Previdéncia Social e do Ministério do Plangamento,
Orcamento e Gestdo, designados pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social .
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Art. 10. Constituem acervo patrimonial da PREVIC os bens e direitos de sua propriedade, os que lhe forem
conferidos ou que venha a aquirir ou incorporar.

Art. 11. Congtituem recetas da PREVIC:

| - dotagOes consignadas no Orcamento Geral da Unido, créditos espedais e adicionais, transferéncias e repasses que
Ihe forem conferidos;

Il - reaursos provenientes de @nvénios, acordos e mntratos cdebrados com entidades, organismos e empresas,
publicas ou privadas, nacionais ou internacionais;

[l - recatas provenientes do reclhimento da TAFIC;

IV - produto da arecadacdo de multas resultantes da glicacdo de penalidades derrentes de fiscalizagdo au de
exeaucdo judicial;

V - doages, legados, subvencdes e outros reaursos que lhe forem destinados;

VI - valores apurados na venda ou locagéo de bens, bem como os derrentes de publi cagBes, dados e informagdes
témicas; e

VIl - outras rendas eventuais.

Art. 12. Ficainstituida aTaxa de Fiscali zacéo e Controle da Previdéncia Complementar - TAFIC, que seracobrada a
partir de 1° de abril de 2005 cujo fato gerador € o exercicio do poder de palicialegalmente atribuido a PREVIC para
fiscalizagdo e supervisdo das atividades descritas no art. 20.

§ 1° Sdo contribuintes da TAFIC as entidades fechadas de previdéncia complementar congtituidas na forma da
legidlacao.

8§ 22 A TAFIC é devida trimestralmente, em valores express em reais, conforme tabela constante do Anexo |l
desta Medida Provistria, e seu reclhimento sera feito até o dia dez dos meses de janeiro, abril, julho e outubro de
cada ano.

Art. 13. Os valores relativos a TAFIC nédo pagos na forma e prazo determinados sfrerdo cs acréscimos de acordo
com alegislacdo aplicavel aos déhitos em atraso relativos a tributos e @ntribuicdes federais.

Paragrafo Unico. Incidira multa de mora de vinte por cento sobre o montante resultante da golicagéo do 8 2° do art.
12, que sera reduzida adez por cento se 0 pagamento for efetuado até o Ultimo dia Util do més subseqlente ao do
vencimento.

Art. 14. A TAFIC sera remlhida @ Tesouro Nacional, em conta vinculada a PREVIC, por intermédio de
estabeledmento bancério integrante da rede aedenciada.

Art. 15. A Seaearia de Previdéncia Complementar, do Ministério da Previdéncia Social, passa adenominar-se
Seaetaria de Politicas de Previdéncia Complementar, que atuara como &géo responsavel pela proposicdo das
politicas e diretrizes do regime de previdéncia complementar operado pelas entidades fechadas de previdéncia
complementar, e também como &géo de apoio ao Conselho Nacional de Previdéncia Complementar e ao Ministro de
Estado da Previdéncia Social na funcéo de supervisdo das atividades da PREVIC.

Art. 16. O Consdho de Gestdo da Previdéncia Complementar, érgdo da estrutura basica do Ministério da
Previdéncia Social, passa adenominar-se Conselho Nacional de Previdéncia Complementar, que exercerd afungao
de 6rgdo regulador do regime de previdéncia complementar operado pelas entidades fechadas de previdéncia
complementar e sera responsavel pela definicdo das paliti cas e diretrizes apli cavels ao referido regime.

Art. 17. O Conselho Nacional de Previdéncia Complementar serd integrado:

| - pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social, que o presidira;

Il - pelo Diretor-Superintendente da PREVIC;

[l - por um representante:

a) da Seaetaria de Politi cas de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia Social;
b) da Seaetaria de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia Social;

¢) do Ministério da Fazenda;

d) do Ministério do Plangiamento, Orcamento e Gestao;

€) dos patrocinadores de entidades fechadas de previdéncia complementar;

f) de ingtituidores de entidades fechadas de previdéncia complementar;
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g) das entidades fechadas de previdéncia complementar; e h) dos participantes e ass stidos das entidades fechadas de
previdéncia complementar.
Paragrafo Unico. As regras de funcionamento do Conselho Nacional de Previdéncia serdo definidas em regulamento.

Art. 18. Somente das dedsdes da Diretoria da PREVIC deaorrentes da goli cagdo do disposto nosincisosll elV do
art. 5° caberareaurso a Camara de Reaursos da Previdéncia Complementar, insténcia espedal no amhbito do Conselho
Nacional de Previdéncia Complementar, nos termos do regulamento, composta por servidores federais ocupantes de
cargo efetivo designados pelo presidente do referido Conselho.

§ 1° O reaurso referido no caput que tenha por objeto discutir a gplicacéo de penalidade peauniaria somente tera
seguimento se o recrrente instrui-lo com a prova do pagamento antedpado a que se refere 0 § 3 do art. 65 daLei
Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001

8§ 22 O reaurso referido no caput que tenha por objeto discutir o auto de infracdo relativo a TAFIC, somente tera
seguimento se o rearrente instrui-lo com a prova do deposito de trinta por cento do valor devido.

§ P Apos a dedsdo final nos process mencionados nos 88 1° e 20, o valor antedpado para fins de seguimento do
reaurso ser&

| - devolvido ao rearrente, se a dedsdo lhe for favoravel, pelo valor atuali zado nos termos do caput do art. 13; e

Il - convertido em pagamento, devidamente deduzido do valor da exigéncia, se a dedsdo for desfavordvel ao
rearrente.

Art. 19. A Lei n® 10.593 de 6 de dezembro de 2002 passa avigorar com as fguintes alteracoes.

“Art. 8° S8o atribui¢des dos ocupantes do cargo de Auditor-Fiscal da Previdéncia Social:

| - em caréter privativo:

a) relativamente as contribuicdes administradas pelo Ministério da Previdéncia Social, por meio da Seaetaria da
Receta Previdenciéria:

1. exeautar auditoria e fiscalizacdo, ohjetivando o cumprimento da legislacdo da Previdéncia Social, lancar e
constituir os correspondentes créditos apurados;

2. efetuar a lavratura de auto de infracdo quando constatar a ocorréncia do descumprimento de obrigacdo legal e de
auto de apreensdo e guarda de livros, documentos, materiais, equipamentos e asemelhados, para verificacdo da
existéncia de fraude eirregularidades;

3. examinar a contabili dade das empresas e dos contribuintes em geral, ndo se lhes apli cando as restrigdes previstas
nosarts. 1.190e 1.191 e observado odisposto nos arts. 1.192e 1.193 todos do Caédigo Civil;

4. julgar os process administrativos de impugnacéo apresentados contra aconstituicéo de aédito previdenciario;
5. remnhecea o direito a restituicdo au compensacdo de pagamento au reclhimento indevido de ntribuicdes,
quando for necessario o exame da contabili dade da empresa ou quando envolver sigil o fiscal;

6. auditar arede arrecadadora quanto ao recéimento e repass, e

7. supervisionar as atividades de orientacéo ao contribuinte detuada por intermédio de midia e etronica, telefone ou
plantdo fiscal;

b) relativamente ao regime de previdéncia complementar operado por entidades fechadas de previdéncia
complementar:

1. exeautar os procedimentos de auditoria e fiscalizag8o de suas atividades e operagdes, ohjetivando ao cumprimento
dalegidacdo, bem como lavrar auto de infracdo ou propor a sualavratura;

2. examinar a contabili dade das entidades fechadas de previdéncia complementar e de seus patrocinadores, ndo se
Ihes aplicando as restrigdes previstas nos arts. 1.190e 1.191 e observado odisposto nos arts. 1.192e 1.193 todos do
Cadigo Civil;

3. aplicar penalidades administrativas ou propor sua gplicacdo aos agentes responsaveis por infragdes objeto de
proces® administrativo dearrente de acdo fiscal, representacdo au dendncia, bem como de atividade de
administrador espedal, interventor ou liquidante; e

4. congtituir em nome da PREVIC, mediante lancamento, os créditos dearrentes do ndo-reclhimento da Taxa de
Fiscalizacéo e Controle da Previdéncia Complementar - TAFIC e promover a sua cobranca alministrativa;

¢) relativamente aos regimes préprios de previdéncia social:

1. exercer as atividades de auditoria e fiscali zagdo das entidades e dos fundos dos respedivos regimes,

2. examinar a contabili dade de entidades, fundos e entes publi cos que operam os regimes proprios de previdéncia
social, ndo se lhes aplicando as restrigbes previstas nos arts. 1.190 e 1.191 e observado odisposto nos arts. 1.192e
1.193 todos do Cadigo Civil;

3. lavrar auto deinfragdo cu propor a sualavratura; e
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4. aplicar penalidades administrativas ou propor sua gplicacdo aos agentes responsaveis por infragdes objeto de
proces administrativo deaorrente de acao fiscal, representacdo ou denlincia e de outras stuagdes estabeleddas em
lei;

Il - em cardter geral, as demais atividades inerentes as competéncias do Ministério da Previdéncia Social e dos
Orgéos e entidades a €le vinculados.

§ 3 No desempenho de suas atribuicles, é assgurado ao Auditor-Fiscal da Previdéncia Social o livre aces® as
dependéncias e informagdes dos entes oljeto de agéo fiscal, na forma da lei, deles podendo requisitar e apreender
livros, documentos, materiais, equipamentos e assemel hados, caracterizando-se embaraco a fiscali zagdo, punivel nos
termos da legislacdo, qual quer dificuldade oposta aconseaucéo dess objetivo.

§ 4° Quando em exercicio no ambito dos érgéos e entidades vinculados ao Ministério da Previdéncia Social, os
ocupantes dos cargos referidos neste artigo fardo jus a todos os direitos e vantagens dos respedivos cargos.” (NR)
“Art. 8°A. Os concursos publicos para ingreso na Carreira Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social poderdo ser
reali zados por area de espedalizacéo, observados s fguintes requisitos:

| - fixac8o, em edital, do nimero de @rgos a serem providos nas areas de previdéncia social basica e previdéncia
complementar;

Il - afericdo no concurso de mnhedmentos espedficos exigidos para o exercicio das atividades de auditoria e
fiscali zagao em cada &ea de atuacao; e

[ll - estabeledmento de periodo minimo de permanéncia no &gdo au entidade de eercicio, a partir da data de
investidura no cargo, ndo inferior a trinta e seis meses, observada a disponibili dade de realocagcdo quando da
reali zacdo de novo concurso publi co.

Paragrafo Unico. Fica autorizada ainstituicéo, no ambito do Ministério da Previdéncia Social, do Comité Supervisor
da Carreira Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social, com afinali dade de formular propostas e aitérios para docacéo,
remocdo, afericdo de desempenho, promocdo e treinamento dos sus quadros, nos termos do regulamento.” (NR)

Art. 20. Fica o Ministro de Estado da Previdéncia Social autorizado a fixar o exercicio, no ambito da PREVIC, de
trezentos Auditores-Fiscais da Previdéncia Social, sem prgjuizo da percepcdo da remuneracdo e das demais
vantagens relacionadas ao cargo.

Art. 21. Ficam criadas, para exercicio exclusivo na PREVIC, e observados os respedivaos quantitati vos constantes no
art. 22, ascarreiras de

| - Espedalista em Previdéncia Complementar, composta de argos de nivel superior de Espedali staem Previdéncia
Complementar, com atribuicdes voltadas para @ atividades espedali zadas de andlise, avaliacdo e supervisio para
fins de autorizacdo a que se refere o art. 33 da Lei Complementar n° 109, de 2001, compatibili zacdo, controle e
supervisdo do regime de previdéncia complementar operado por entidades fechadas de previdéncia complementar
com as paliticas previdencidria e de desenvolvimento social e eondmico-financeiro do Pais, bem como a
implementacdo de politicas e a redlizacdo de estudos e pesquisas respedivos a essas atividades, preservadas as
atribuictes e mmpeténcias da Procuradoria-Geral Federal;

Il - Analista Administrativo, composta de cargos de nivel superior de Analista Administrativo, com atribui¢des
voltadas para o exercicio de atividades administrativas e logisticas relativas ao exercicio das competéncias
constitucionais e legais a cargo da PREVIC, fazendo uso dos equipamentos e reaursos disponiveis para aconseaicao
dessas atividades,

[l - Témico Administrativo, composta de @argos de nivel intermediério de Témico Administrativo, com atribui¢des
voltadas para o exercicio de atividades administrativas e logisticas de nivel intermediério relativas ao exercicio das
competéncias congtitucionais e legais a cargo da PREVIC, fazendo uso dos equi pamentaos e reairsos disponiveis para
a conseaucdo dessss atividades.

Art. 22. Ficam criados cento e vinte @rgos efetivos de Espedalista em Previdéncia Complementar, cem cargos
efetivos de Analista Administrativo e oitenta cargos efetivos de Témico Administrativo, no Quadro de Pessoal da
PREVIC, para provimento gradual, conforme disponibili dade orgamentaria e financara.

Art. 23. O Procurador-Geral Federal definira adistribuicao de argos de Procurador Federal na Procuradoria Federal
dequetrataoincisoll do art 3o.

Art. 24. Ficam criados, na Carreirade Procurador Federal de quetrataoart. 35 caMedida Provisorian® 2.229-43, de
6 de setembro de 2001, regidos pelas |eis e normas proprias aela goli cavels, cingiienta cargos efetivos de Procurador
Federal.



Art. 25. Para os efeitos desta Medida Provisoria, consideram-se:

| - carreira, 0 conjunto de dasss de @rgos de mesma profissio, natureza do trabalho au atividade, escalonadas
segundo a responsabili dade e omplexidade inerentes a suas atribui¢des;

Il - clas®, a divisdo basica da carreira integrada por cargos de idéntica denominacdo, atribuicles, grau de
complexidade, nivel de responsabili dade, requisitos de apacitacéo e experiéncia para o desempenho das atribui ¢oes;
e

[l - padrdo, a posicdo do servidor na escala de vencimentos da carreira.

Art. 26. As Carreiras a que se refere o art. 21 estdo arganizadas em classs e padrdes, na forma do Anexo | desta
Medida Provisoria.

Art. 27. O desenvolvimento do servidor nas Carreiras de que trata o art. 21 ocorrera mediante progressao funcional e
promog&o.

Paragrafo Unico. Para fins desta Medida Provistria, progressio € a passagem do servidor para o padrdo de
vencimento imediatamente superior dentro de uma mesma class; e promocdo, a passagem do servidor do Ultimo
padr&o de uma classe para o primeiro padréo da classe imediatamente superior.

Art. 28. O desenvolvimento do servidor nas Carreiras referidas no art. 21 observara

| - ointersticio minimo de um ano entre cada promogao ou progressao;

Il - acompeténcia e qualificagéo profissonal; e

Il - aexisténcia de vaga.

§ 1° A promocdo e a progressio funcional obedecedo a sistemética da avaliacdo de desempenho, capacitacdo e
quali ficagdo funcionais, conforme disposto em regulamento espedfico da PREVIC.

§ 2 Ressalvado o disposto no § 3 deste artigo, € vedada aprogressio do ocupante de @argo efetivo das Carreiras
referidas no art. 21 antes de mmpletado ointersticio de um ano de detivo exercicio em cada padrao.

§ 3 Mediante resultado de avali acdo de desempenho au da participacdo em programas de @pacitacdo, o intersticio
previsto no inciso | deste artigo podera sofrer reducdo de até dnglenta por cento, conforme disciplinado em
regulamento espedfico da PREVIC.

Art. 29. Serade quarenta horas £manais ajornada de trabalho dosintegrantes das Carreirasaque serefereo art. 21,

Art. 30. A investidura nos cargos efetivos de que trata o art. 21 dar-se-a por meio de @ncurso publico de provas ou
de provas e titulos, exigindo-se arso de graduagdo em nivel superior ou cetificado de amnclusio de ensino médio,
conforme o nivel do cargo, e observado odisposto em regulamento préprio da PREVIC, de publi cacdo olrigatériano
Diario Oficial da Unido, e alegidacao aplicavel.

§ 1° Os concursos publi cos para provimento dos cargos a que se refere o art. 21 serdio propostos pela instancia de
deliberagdo maxima da entidade, ouvido o Ministério da Previdéncia Social, e autorizados pelo Ministério do
Plangjamento, Orcamento e Gest&o, observada adisponibili dade orcamentéria e de vagas.

§ 2° O concurso publi co sera reali zado para provimento efetivo de pessal no padréo inicial daclasinicia de ada
carreira

§ 3 O concurso plblico otservara o disposto em edital da PREVIC, devendo ser congtituido de prova escrita e
podendo, ainda, incluir provas orais e avaliacdo de titulos, de acordo com critérios previamente divulgados aos
candidatos.

8§ 4° O concurso referido no caput deste artigo podera ser realizado por éreas de espedali zagdo, organizado em uma
ou mais fases, incluindo, se for o caso, curso de formacdo, conforme dispuser o edital de abertura do certame,
observada alegidacdo pertinente.

8§ 5° O edital definira as caracteristicas de @da etapa do concurso publico, os requisitos de escolaridade, formacao
espedalizada e experiéncia profissonal, critérios eiminatérios e dassficatdrios, bem como eventuais restrices e
condicionantes.

§ 6 Congtituira fase olrigatéria do concurso para provimento dos cargos referidos no inciso | do art. 21 curso de
formagéio espedfica, com efeito eliminatdrio e dassficatério.

Art. 31. Os vencimentos dos cargos das Carreiras de que trata o art. 21 congtituem-se de:
| - vencimento bésico e Gratificacdo de Desempenho de Atividade de Monitoramento da Previdéncia Complementar
- GDPC, paraos cargosaque serefereoinciso | do art. 21;
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Il - vencimento bésico, para os cargos de que tratam osincisos Il elll do art. 21; e

Il - Gratificagdo de Qualificagdo - GQ, para os cargos referidos nos incisos | e Il do art. 21, observadas as
disposi ¢cOes espedficas fixadas no art. 38.

Paragrafo Unico. Os vencimentos basicos dos cargos de que trata 0 art. 21 sdo os constantes do Anexo Il desta
Medida Provisoria.

Art. 32. Fica indituida a Gratificacdo de Desempenho de Atividade de Monitoramento da Previdéncia
Complementar - GDPC, devida abs ocupantes dos cargos a que se refere o inciso | do art. 21, quando em exercicio
de atividades inerentes as atribui¢des do respedivo cargo na PREVIC, no percentual de até trinta e dnco por cento,
observando-se a seguinte amposicdo e limites:

| - o percentual de até vinte por cento, incidente sobre o vencimento basico do servidor, em dewrréncia dos
resultados da avali agédo de desempenho individual; e

Il - o percentual de até quinze por cento, incidente sobre 0 maior vencimento bésico do cargo, em dearréncia dos
resultados da avali agdo institucional .

§ 1° Ato do Poder Exeautivo dispora sobre os critérios gerais a serem observados para arealizacéo das avali agdes de
desempenho individual e institucional da GDPC, no prazo de até cento e oitenta dias a partir da data de publi cacéo
desta Medida Provisoria.

§ 2° Os critérios e procedimentos espedficos de avali acdo de desempenho individual e ingtitucional e de atribuicao
da GDPC serdo estabeleddos em ato espedfico da Diretoria Colegiada da PREVIC, observada alegidagéo vigente.
§ P A avaliagdo de desempenho individual visa a derir o desempenho do servidor, no exercicio das atribuic¢des do
cargo au funcdo, com foco na sua contribuicdo individual para o alcance das metasinstitucionais.

§ & A avdiagdo de desempenho ingtitucional visa a derir o desempenho no alcance das metas institucionais,
podendo considerar projetos e atividades prioritarias e mndicdes espedais de trabalho, além de outras caracteristicas
espedficas da PREVIC.

§ B Cabera aDiretoria Colegiada definir, na forma de regulamento espedfico, no prazo de até canto e vinte dias a
partir da definicao dos critérios a que se refere 0 8§ 1° deste artigo, o seguinte:

| - as normas, 0s procedimentos, os critérios espedficas, 0s mecnismos de avaliacdo e 0s controles necessarios a
implementagdo da GDPC; e

Il - as metas, sua quantificacdo e revisio a cada ano civil .

Art. 33. Otitular de @rgo efetivo referido nosincisos | alll do art. 21, em exercicio na PREVIC, quando investido
em cargo em comissio au fungdo de mnfiancafarajusa GDPC, nas sguintes condicles:

| - ocupantes de @rgos comissonados DAS 1 a 4, ou cargos equivalentes, perceberdo até o percentual maximo da
GDPC exclusivamente an decrréncia do resultado da avaliagdo ingtitucional; e

Il - ocupantes de @rgos comisgonados DAS 5 e 6, ou cargos equivalentes, perceberdo a GDPC no seu percentual
maximo.

Art. 34. Otitular de @argo efetivo referido nosincisos | alll do art. 21 gue ndo se encontre en exercicio na entidade
de lotaco, excepcionalmente, fara jus a GDPC nas fguintes stuagles:

| - quando requisitado pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia da Republica, percebera a GDPC com base na regra
previstadoinciso | do art. 33, e

Il - quando cedido para 6rgéos ou entidades do Governo Federal, distintos dos indicados no caput e noinciso | deste
artigo, da seguinte forma:

a) o servidor investido em cargo em comissio de Natureza Espedal, DAS 6, DAS 5, ou equivalentes, percebera a
GDPC com base no seu percentual maximo; e

b) o servidor investido em cargo em comissio DAS 4, ou equivalente, percebera aGDPC no percentual de setentae
cinco por cento do seu percentual maximo.

Art. 35. Enquanto néo forem editados os atos referidos nos 88 1° e 2° do art. 32, e até que sgam processados 0s
resultados da avaliacdo de desempenho, a GDPC correspondera avinte por cento incidentes sobre o vencimento
béasico de @ada servidor.

§ 1° O resultado da primeira avali agdo gera efeitos financdras a partir do inicio do periodo de avali agdo, devendo ser
compensadas eventuais diferencas pagas a maior ou a menor.

§ 22 O disposto neste artigo apli ca-se aos ocupantes de @rgos comissonados que fazem jus a GDPC.

Art. 36. Parafins deincorporagdo aos proventos da gposentadoria ou as pensdes, a GDPC:



| - somente sera devida, se percebida ha pelo menaos cinco anos; e
Il - sera calculada pela média aitmética dos percentuais de gratificacdo percebidos nos Ultimos sssenta meses
anteriores a gposentadoria ou a instituicdo da pensdo, conseautivos ou n&o.

Art. 37. Os wrvidores alcancados por esta Medida Provisoria ndo fazem jus a percepcdo da Gratificacdo de
Atividade - GAE de quetrata aLel Delegadan® 13, de 27 ce agosto de 1992

Art. 38. E ingtituida aGratificacio de Qualificagio - GQ, vantagem peaunidria aser concedida aos ocupantes dos
cargos referidos nos incisos | e Il do art. 21, em retribuicdo ao cumprimento de requisitos témico-funcionais,
académicos e organizacionais necessarios ao desempenho das atividades de supervisdo, gestdo au asssramento,
gquando em efetivo exercicio do cargo, em percentual de dez por cento au vinte por cento do maior vencimento
basi co do cargo, na forma estabel edda em regulamento.

§ 1° Osrequisitos necessarios a percepcao da GQ abrangem o nivel de @pacitacdo que o servidor possia em relacao:
| - as politicas, diretrizes e estratégias storiais e globais da PREVIC;

Il - aos rvicos que lhe sdo afetos, ha sua operacionali zagdo e ha sua gestdo; e

[l - & conclusdo, com aproveitamento, das sguintes modali dades de aursos:

a) doutorado;

b) mestrado; ou

) pos-graduacdo em sentido amplo, com carga horéria minima de trezentas e sesenta horas-aula.

§ 2 A adequacdo dos cursos as atividades desempenhadas pelo servidor na PREVIC sera objeto de avaliacdo pelo
Comité Espedal para Concessio de GQ, a ser ingtituido mediante ato de sua Diretoria Colegiada.

8§ P Os cursos de espedalizacdo com carga horaria minima de trezentas e sesenta horas-aula, em area de interese
das entidades, poderédo ser equiparados a cursos de pés-graduacdo em sentido amplo, mediante avali acdo do Comité
aque serefereo 8 2 deste artigo.

8§ 4° Ao servidor com o nivel de qualificacdo funcional previsto no § 1° deste artigo sera concedida GQ, na forma
estabel edda em regulamento, observados os sguintes parémetros e limites:

| - GQ de vinte por cento do maior vencimento basico do cargo, até o limite de quinze por cento dos cargos de nivel
superior providos; e

Il - GQ de dez por cento do maior vencimento basico do cargo, até o limite de trinta por cento dos cargos de nivel
superior providos.

§ P A fixagdo das vagas colocadas em concorréncia, com a oferta minima de setenta e dnco por cento das vagas
existentes, e os critérios de distribuicdo, homologacéo, classficacdo e mncessio da GQ, serdo estabeleddos em
regulamento espedfico.

§ 6 Os quantitativos previstos no § 4° deste artigo serdo fixados, semestramente, considerado o total de argos
efetivos providos em 31 ce dezembro e 30 de junho.

Art. 39. Além dos deveres e das proibicdes previstos na Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 199Q aplicam-se aos
servidores em efetivo exercicio na PREVIC:

| - o dever de manter sigilo sobre as operagBes ativas e passvas e servigos prestados pelas entidades fechadas de
previdéncia complementar de que tiverem conhedmento em raz& do cargo au da funcéo, conforme regulamentacéo
da PREVIC;

Il - as sguintes proibicdes:

a) prestar servicos, ainda que eventuais, a entidades fechadas de previdéncia complementar cuja aividade sgja
controlada ou fiscalizada pela PREVIC, salvo os casos de designacéo espedfica;

b) firmar ou manter contrato com entidades fechadas de previdéncia complementar;

C) exerce outra dividade profissonal, inclusive gestdo goeracional de empresa, ou dregio poalitico-partidaria,
excetuados os casos admitidos em lei;

d) contrariar deliberacBes, parece normativo au orientacdo témica adotados pela Diretoria da PREVIC; e

€) exerce suas atribuicdes em proces® administrativo, em que sgja parte ou interessado, ou hgja auado como
representante de qualquer das partes, ou no qual sga interessado parente mnsangliineo au afim, em linha reta ou
colateral, até o segundo grau, conjuge ou companheiro, bem como nas demais hipéteses da legisacéo, inclusive
procesaual.

§ 1° A nado-observancia a dever previsto no inciso | do caput deste artigo € mnsiderada falta grave, sujeitando o
infrator a pena de demissio au de assacao de aposentadoria ou dsponibili dade, de que tratam os arts. 132e 134 ca
Lei n°8.112 de 1990
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§ 22 As infragbes das proibigdes estabeleddas no inciso Il do caput deste artigo sdo punidas com a pena de
adverténcia, suspensdo, demissio au cassacdo de aposentadoria, de acordo com a gravidade, conforme o disposto nos
arts. 129, 130eseu 8§ D, 132e134 calei n°8.112 de 1990Q

8§ 3 Aplicam-se aos Procuradores Federais em exercicio na PREVIC as disposi ¢oes deste artigo, exceto odisposto na
ainea“d” doincisolll.

Art. 40. S8o pré-requisitos minimos para promocdo as classes dos cargos de nivel superior referidos no Anexo |
desta Medida Provisoria os sguintes:

| - Clase B:

a) posalir cetificacdo em eventos de @pacitacdo, totalizando no minimo trezentas e sesenta horas, e experiéncia
minima de dnco anos, ambas no campo espedfico de atuacdo de cada carreira; ou b) posair certificagdo em eventos
de @pacitacdo, totalizando no minimo duzentas e quarenta horas, e eperiéncia minima de oito anos, ambas no
campo espedfico de atuacéo de @da carreira;

Il - Classe Espedal:

a) ser detentor de cetificado de mnclusdo de arso de espedalizacdo de no minimo trezentas e sesenta horas e
experiéncia minima de quatorze anos, ambos no campo espedfico de atuacédo de ada carreira; ou

b) ser detentor de titulo de mestre e &periéncia minima de doze anos, ambaos no campo espedfico de atuacédo de
cadacarreira; ou

) ser detentor de titulo de doutor e experiéncia minima de dez anos, ambos no campo espedfico de atuacdo de @da
carreira

Paragrafo Unico. Para os efeitos deste artigo, ndo se mnsidera o tempo de afastamento do servidor para capacitacéo
Ccomo experiéncia.

Art. 41. Para fins de progressio e promogao na carreira, os ocupantes dos cargos referidos no art. 21 seréo
submetidos a avali agdo de desempenho funcional, que terd seus resultados apurados £mestraimente e onsolidados a
cada doze meses, obedecendo ao disposto nesta Medida Provisdria.

§ 1° A PREVIC implementara instrumento espedfico de avaliacdo de desempenho, estabelecendo critérios
padronizados para mensuracéo do desempenho de seus empregados, observados os sguintes critérios minimos:

| - produtividade no trabalho, com base en padrdes previamente estabel eddos de quali dade e eonomicidade;

Il - capacidade deiniciativa;

[l - cumprimento das normas de procedimentos e de mnduta no desempenho das atribui¢des do cargo; e

IV - disciplina.

§ 2 Os critérios de avaliacdo serdo aplicados e ponderados em conformidade wm as caracteristicas das funcfes
exercidas, sendo considerado insuficiente, para obtencdo de progressio au promogdo por meredmento, O
desempenho apurado em avaliacdo que cmprove o desatendimento, de forma habitual, de qualquer dos requisitos
previstos no 8§ 1° deste artigo.

8§ P Sera dado conhedmento prévio aos srvidores dos critérias, das normas e dos padrfes a serem utili zedos para a
avali agcdo de seu desempenho.

§ £ E assgurado ao servidor o direito de acompanhar todos os atos de instrugiio do procedimento que tenha por
ohjeto a avaliacdo de seu desempenho.

Art. 42. Ficam criados cento e dnqienta cargos em comissio do Grupo-Direcdo e Assesoramento Superiores -
DAS, que integrardo a estrutura da PREVIC, nos fguintes nivels. um DAS 6, um DAS 5, oito DAS 4, quarenta e
dois DAS 3, setenta e quatro DAS 2 evinte equatro DAS 1.

Art. 43. Fica o Poder Exeautivo autorizado aremaneiar, transferir ou utili zar os saldos orcamentarios do Ministério
da Previdéncia Social, uma vez aendidas as necessdades de reestruturacéo deste, apara fazer frente as despesas de
estruturacdo e manutencdo da PREVIC, utili zando-se das dotagBes orcamentarias destinadas as atividadesfinalisticas
e administrativas, observadas as mesmas agdes orcamentdrias e grupos de despesas previstos na Lel Orcamentéaria.

8§ 1° Serdo transferidos para a PREVIC os aceavos témicos e patrimonial, bem como as olrigacdes e direitos do
Ministério da Previdéncia Social correspondentes as atividades a éa aribuidas.

§ 22 Os process administrativos em tramitacdo no Conseho de Gestédo da Previdéncia Complementar e na
Seaetaria de Previdéncia Complementar, do Ministério da Previdéncia Social, respeitadas as competéncias mantidas
no ambito das unidades do referido Ministério, serdo transferidos para a Camara de Reaursos da Previdéncia
Complementar do Conselho Nacional de Previdéncia Complementar e para aPREVIC, respedivamente.
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Art. 44. Até a definicdo do quadro de pesal da PREVIC, os ®rvidores em exercicio na Seaetaria de Previdéncia
Complementar, a critério do Ministério da Previdéncia Social, serdo cedidos a PREVIC, independentemente da
ocupacdo de @rgo em comissio au funcdo de @nfiangca, sem prguizo dos direitos e vantagens inerentes aos
respedivos cargos efetivos, observado odisposto no art. 8°daLe no 10.593 de 2002

Art. 45. As competéncias atribuidas a Seaetaria de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia Social,
por meio de ato do Conselho de Gestédo da Previdéncia Complementar, do Conselho Monetério Naciona e de
deaetos, ficam automaticamente transferidas para aPREVIC, ressalvadas as disposigdes em contrario desta Medida
Provisoria.

Art. 46. A Advocacia-Geral da Unido e o Ministério da Previdéncia Social promoverdo, no prazo de ceto e oitenta
dias, a contar da data de publicacdo desta Medida Provisoria, levantamento dos processs judiciais em curso
envolvendo matéria de mmpeténcia da PREVIC, que sucedera aUnido em tais acOes.

§ 1° A Advocacia-Geral da Unido peticionara perante o juizo au Tribunal em que tramitarem 0s process
mencionados no caput informando a sucessio de partes.

§ 22 Enquanto ndo for cumprido o disposto no § 1o, cabera a Advocacia-Geral da Unido acompanhar o feito e
praticar 0s atos processiais Necessarios.

Art. 47. Oinciso XVIII do art. 29 daLei n°10.683 de 2003 passa avigorar com a seguinte redacdo:
“XVIII - do Ministério da Previdéncia Social o Conselho Nacional de Previdéncia Social, o Conselho de Reaursos da
Previdéncia Social, o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar e até trés Seaetarias;” (NR)

Art. 48. Incluem-se entre as entidades fechadas de previdéncia complementar tratadas nesta Medida Provisoria
aquel as de natureza publi ca, referidas no art. 40 da Constituicao.

Art. 49. Ficam criados, no ambito do Poder Exeautivo Federal, para aender as necessdades dos Ministérios do
Esporte, da Defesa, da Ciéncia e Temologia e da Comissio Nacional de Energia Nuclear, quarenta e quatro cargos
em comissio do Grupo-Direcdo e Asesoramento Superiores - DAS, sendo dois DAS-5, onze DAS-4, treze DAS-3,
oito DAS-2 e dez DAS-1, bem como uma Fungéo Gratificada - FG -3.

Art. 50. O Ingtituto Nacional do Semi-Arido - INSA, criado pela Lei n° 10.860, de 14 e abril de 2004 passa a
denominar-se Instituto Nacional do Semi-Arido Celso Furtado - INSA-CF.

Art. 51. Ficam extintos, no &mbito do Poder Exeautivo Federal, os cargos vagos do Plano de Classficacdo de Cargos
— PCC discriminados no Anexo IV.

Paragrafo Unico. Ato do Poder Exeautivo identificara alotacdo dos cargos extintos nos termos desta Medida
Provisoria.

Art. 52. Ficam criados no Quadro de Pessoal da Advocacia-Geral da Unido, de quetrata aLei n®10.480, de 2002 os
cargos efetivos discriminados no Anexo V.

Art. 53. Até que sgiam publi cados os regulamentos referentes a entidade eaos 6rgaos de que tratam os arts. 10, 15¢e
16, a Seaetaria de Previdéncia Complementar e 0 Conselho de Gestéo da Previdéncia Complementar continuaréo
desempenhando suas atribuigdes, em conformidade @wm a legidacdo vigente na data anterior a publicacdo desta
Medida Provisoria.

Art. 54. Ficarevogado oart. 7° da Medida Provisdrian® 222, de 4 de outubro de 2004
Art. 55. Esta Medida Provisdria entra em vigor na data de sua publi cag&o.

Brasilia, 30 de dezembro de 2004 183 da Independéncia e 116 da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Nelson Machado
Amir Lando
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