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A REFORMA PREVIDENCIARIA BRASILEIRA
(Emenda Constitucional 41, de 9.12.2003) E O
DIREITO ADQUIRIDO. O CONTEUDO DAS REGRAS
DE TRANSICAO E SEUS DESTINATARIOS

Germanade Oliveira Moraes
Juiza Federal no Estado do Ceara

1. Mutagdes constitucionais e o principio da seguranca das re-
lagdes juridicas; 1.1. Intangibilidade do direito adquirido perante o
Poder Constituinte derivado; 1.2. Inoponibilidade do direito adquiri-
do perante o Poder constituinte originario; 2. A Reforma Constituci-
onal Previdenciaria — Emenda Constitucional n® 41, de 19.12.2003;
2.1. A Reforma Previdenciéria e direito adquirido; 2.2. O contetdo
das regras de transicao e seus destinatarios.

1. MuTacOEs CONSTITUCIONAIS E O PRINCIPIO DA
SEGURANCA DAS RELACOES JURIDICAS

A reforma previdenciaria ¢ uma reforma constitucional. De natureza cons-
titucional. eicula-se por intermédio de normas constitucionais.

Logo, a questdo ha de ser tratada através do prisma das mutacGes das
normas constitucionais. O Direito Constitucional Brasileiro apresentaa marca
da mutabilidade, caracterizado que é por constante mudanca de textos basicos,
seja através da edicdo de novos diplomas normativos, seja através de sua ativi-
dade de reforma, mediante emendas.

A Reforma Previdenciaria veiculada mediante a Emenda Constitucional n.
41,em 19.12.2003, € um exemplo de mudanga das normas da Constituicéo, e
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como tal tem suscitado varios problemas juridicos concernentes a sucessao nor-
mativa da lei superior.

A anélise tedrica desses problemas decorrentes da aplicagao intertempo-
ral das normas constitucionais resolve-se a partir da adocao do principio da
seguranca das relages juridicas, cujos desdobramentos compreendem a irre-
troatividade das normas e a protecdo ao direito adquirido — temas umbilical-
mente entrelacados.

O principio da seguranca das relac@es juridicas aglutina um conjunto de
regras assecuratorias de uma certa estabilizacéo no tempo de situacoes juridicas
estabelecidas pelo Poder Publico.

Admite-se, no entanto, que, diante de certas situacGes, 0 valor seguranca
possa ceder e, em consequéncia, a irretroatividade das normas e a intangibilida-
de do direito adquirido possam ser excepcionadas.

O principio da supremacia do Direito, a demandar a revisao de situacdes
irregularmente constituidas, e, o ideal de Justica—a exigir constante mutabilida-
de justificam a contemporizagao do principio da seguranca das relagdes juridi-
cas.

A realizagdo do Direito decorre da incessante busca sisifica de concilia-
cao entre as exigéncias, por vezes contrérias de justica e de seguranca. A justica
demanda, com frequiéncia, a modificacdo das normas e das situacdes, para que
assim se possa aperfeicoar constantemente a ordem juridica adaptando-a a so-
ciedade cada vez mais mutante. O valor justica requer mutabilidade. Noutro
passo, o valor seguranca exige estabilidade, que se traduz no respeito as situa-
cOes ja existentes.

A seguranca juridica, diante de situagBes regularmente constituidas, po-
dera ceder, portanto, em nome do valor Justica, pois este incita a mutabilidade.

De um lado, o principio da seguranca das relaces juridicas requer a pro-
tecdo das situacdes regularmente constituidas: oraimpondo a obrigagao de manté-
las; ora proibindo a imposicéo retroativa de novas obrigacdes.

Por outro lado, o principio da supremacia do Direito e o ideal de Justica,
conforme visto, justificam as excec¢des a proeminéncia do valor seguranga.

O problema que se pGe € identificar quais instrumentos normativos po-
dem contemplar tais excegoes.

Essas excegdes somente poderado ser produzidas por meio de normas
constitucionais emanadas do Poder constituinte originario. Jamais por intermé-
dio de emendas constitucionais, manifestacdo do poder constituinte derivado.
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1.1. INTANGIBILIDADE DO DIREITO ADQUIRIDO
PeErRANTE 0 PopErR CoNnsTITUINTE DERIVADO

No Estado de Direito, aregra geral é a da impossibilidade — por razbes
de ordem factual, l6gica e juridica de que as normas disciplinem situacoes pro-
duzidas sob a égide de normas anteriores, suprimindo-Ihes os efeitos ou atribu-
indo-lhes efeitos diversos.

As normas juridicas sdo feitas para vigorar ad futurum, i.e., para incidir
sobre fatos posteriores a sua edic¢éo.

Alirretroatividade, compreendida como a proibicao de incidéncia de nor-
mas sobre fatos passados, decorre da impossibilidade fisica e l6gica de reverter
os efeitos dos fatos passados, 0s quais 0 tempo se encarrega de cristalizar.

Além disso, € uma das facetas do valor seguranga, inerente a norma juri-
dica e consectario de seu atributo de abstratividade, isto é, “do fato que ligauma
dada consequiéncia a atribuicdo ou emissdo de uma agdo tipica, enquanto tal
repetivel”. Conforme explica Norberto Bobbio, a funcéo de seguranca depende
dessa caracteristica puramente formal da lei, pois a emana¢éo de normas abs-
tratas assegura a previsibilidade e, portanto, a calculabilidade das consequiénci-
as das acBes'.

O principio da seguranga das relag@es juridicas traduz o triunfo do “go-
verno das leis” sobre “o governo dos homens”. E corolario do principio estrutu-
rante do Estado de Direito.

Na presenca de certas situacOes estabelecidas conforme o Direito, tem o
efeito de limitar o poder das autoridades publicas de modificar regras e decisdes
para o futuro, bem como de restringir o poder dessas autoridades de atribuir as
regras e decisdes presentes um carater retroativo.

Predomina, por isso, a regra da irretroatividade das normas e de prote-
cdo ao direito adquirido, na edicdo de emendas constitucionais, resultantes do
poder de reforma.

Diferentemente, o direito adquirido n&o se opde contra o poder constitu-
inte originario.

' BOBBIO, Norberto — “O futuro da democracia — uma defesa das regras do jogo”, Tradugdo de Marco
Auréilio Nogueira, Sdo Paulo, Paz e Terra, 1986, p. 158.
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1.2. INoPONIBILIDADE DO DIREITO ADQUIRIDO
PeErRANTE 0 PoDER CoONSTITUINTE ORIGINARIO

Aceita-se a possibilidade de retrooperancia das normas da nova Consti-
tuicdo, emanada do exercicio do poder constituinte originario.

N&o hé dissenso no plano doutrinério quanto a possibilidade de uma nova
Constituicdo, substituta da Carta antecedente emanada do Poder constituinte
originério, colher fatos a ela anteriores, para “dar-lhe carater (licito ou ilicito)
diferente do que tinham na ordem juridica anterior. Igualmente pode por termo a
direitos adquiridos’™

A Constituicdo superveniente pode incidir sobre efeitos passados de fatos
aelaanteriores. Assim ocorre, nos momentos histéricos de transformacdes das
ordens juridicas. A Constituicdo Brasileira de 1891, a época da transicéo do
regime monarquico para o republicano extinguiu os titulos de nobreza dispondo
que “A Republica ndo admite privilégios de nascimentos, desconhece foros de
nobreza e extingue as ordens honorificas existentes e todas as suas prerrogativas
e regalias, bem como os titulos nobiliarquicos e de conselho (art. 75— par. 2°)

A retroatividade ndo é vedada a norma constitucional oriunda do poder
Constituinte originario, por causa da constante necessidade de adaptacdo do
Direito as transformagdes da sociedade, razdo de ser das caracteristicas daque-
le de inicialidade, incondicionalidade e de ilimitacao,

Entretanto, preciso é atentar para a predominancia da irretroatividade sobre
a doutrina do poder constituinte originario — porque aquela é imanente a norma
e 0 poder constituinte, ainda que inicial, ilimitado, incondicional, destina-se a
produzir normas.

Assim, sendo a regra geral a ultraatividade da norma, e a regra excepcio-
nal, a retroatividade e o desrespeito ao direito adquirido, a nova norma constitu-
cional, ainda que manifestacdo do Poder constituinte originario, para retroagir
ou atingir o direito adquirido, ha de conter ressalva expressa em tal sentido.

Fixam-se, assim, trés premissas necessarias ao desenvolvimento do tema
Reforma Previdenciaria e Direito adquirido: 1°) a intangibilidade do direito ad-
quirido perante o poder constituinte derivado; 2°) a inoponibilidade do direito

* (Manoel Gongalves Ferreira Filho, “Poder constituinte e direito adquirido”, IN RDA 210/1-9)

46

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regiéo, n. 8, dez. 2004



ESMAFE
EscoLA bE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

adquirido perante o poder constituinte originario; 3°) necessidade de disposicéo
normativa expressa na hipétese de retroatividade da norma constitucional origi-
naria ou de supressao por esta do direito adquirido.

2. A REFORMA CONSTITUCIONAL PREVIDENCIARIA — EMENDA
ConsTiTucIONAL N° 41, pE 19.12.2003.

Arresolucéo dos problemas relativos a sucesséo das normas constitucio-
nais, mais precisamente dos conflitos entre a aplicacdo das normas anteriores do
regime previdenciario da CF de 1988 e as normas da Reforma Previdenciaria
comporta dois focos principais.

Primeiro, o foco recai sobre o exame da possibilidade de a emenda cons-
titucional retroagir, vale dizer colher fatos pretéritos e atribuir-Ihes efeitos distin-
tos (desconstituindo-os ou alterando-o0s) daqueles produzidos na ordem prece-
dente.

O segundo foco refere-se a distincao de qual norma —se anovaou a
antiga, incidira sobre os fatos em vias de constituicdo no momento da reforma
constitucional. As regras de transi¢do configuram a solucéo legislativa para este
conflito de aplicacdo de normas constitucionais no tempo.

Os impactos das mudancgas normativas introduzidas pela Reforma Previ-
denciaria sobre as relages juridicas constituidas sob a égide da antecedente
norma constitucional podem operar-se de diferentes modos.

Por primeiro, esta consagrada a protecdo constitucional ao direito adqui-
rido - uma das facetas do principio da seguranca das relacdes juridicas. Presti-
giou-se a impossibilidade de a norma constitucional retroagir, vale dizer, colher
fatos pretéritos e atribuir-lIhes efeitos distintos daqueles produzidos na ordem
precedente. Tem-se, ai, a primeira parte do tema proposto - Reforma previden-
ciaria e direito adquirido.

Assunto distinto é a incidéncia da nova norma constitucional sobre os
fatos ainda em vias de constitui¢do, o que se resolve mediante a aplicagdo das
regras transitorias.

Entenda-se que as projecdes dos fatos passados (os efeitos pendentes e
futuros) ndo constituem hipotese de retroatividade da norma nem de méacula ao
direito adquirido.
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O que o principio da seguranca das relaces juridicas requer, nestas hipo-
teses de regulacéo da expectativa de direito, é que a nova norma constitucional
—nNo caso, aemenda, ndo possa impor ao individuo uma modificag&o brutal, por
isso deve conter medidas transitorias em favor de seus destinatarios.

2.1. REerForwmA PREVIDENCIARIA E DIREITO ADQUIRIDO

A Reforma Previdenciaria veiculada através da Emenda Constitucional n°
41, de 19.12.2003 estabeleceu requisitos mais rigidos para a obtencéo de be-
neficios. Por exemplo, ao conjugar, para fins de aposentadoria, os critérios de
idade minima e de tempo de contribuicdo, associados a exigéncia de tempo
minimo no servi¢o publico e no cargo de inativagéo.

Entretanto, o artigo 3°da EC 41/2003 assegura expressamente a con-
cessdo de aposentadoria e pensdo, a qualquer tempo, aos servidores publicos,
bem como a seus dependentes que, até a data da publicacdo da Emenda —
19.12.2003, tenham cumprido os requisitos para obtencdo desses beneficios,
com base nos critérios da legislacdo entdo vigente.

Indaga-se, se ndo constasse essa regra de transicéo, ndo estaria assegu-
rado o direito adquirido. Penso que, independentemente de insercéo de regra
explicita, estaria assegurado o direito adquirido, pelas razdes a seguir:

1) porque a emenda constitucional ndo pode prejudicar o direito adqui-
rido , em consequiéncia do principio da seguranca das relagdes juridicas e do
disposto no artigo 5°— XXXV | da CF/88;

2°) em face da desnecessidade de norma expressa salvaguardando o
direito adquirido, visto ser regra geral valer a alteracdo normativa para o futuro,
e regra excepcional — que por isso mesmo ha de ser expressa, valer para o
passado.

Indispensavel seria ressalva expressa se fosse o caso de suprimir o direito
adquirido, porque a ultra atividade é aregra, e a retroatividade a excecdo , que
por isso mesmo, ha de ser explicita.

Infere-se, por isso que, ndo obstante a auséncia de salvaguarda expressa
na Reforma Previdenciéaria, o servidor que tem direito adquirido a aposentado-
ria proporcional até a promulgacdo da Emenda podera requerer aposentadoria
proporcional, mesmo apds a publicacdo da Emenda constitucional, com adogdo
das regras da legislacéo anterior.

Em sintese, embora rigorosamente desnecessaria, a inser¢do da salva-
guarda expressa do direito adquirido reveste-se de utilidade e é bem vinda,
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sobremodo se tivermos em mente a controvérsia que paira no plano doutrinario
sobre 0 assunto.

2.2. O CoNTEUDO DAS REGRAS DE TRANSIGAO E SEUS DESTINATARIOS

As regras de transicéo, segundo licdo de ROUBIER, na obra cléssica
“Le Droit Transitoire”, tém o fim de estabelecer um regime intermediério entre
as duas leis—aantiga e a nova, de modo a permitir a conciliagéo dos interesses
particulares com a lei nova.’

As regras de transi¢cdo sao uma solucéo legislativa para os problemas
gerados pela sucessdo de leis no tempo.

Na Reforma Previdenciaria, as regras de transi¢do — entre o regime pre-
videnciario disposto na Constituicdo de 1988 e aquele introduzido pela EC 41
de 19.12.2003, integram o texto da emenda constitucional, ao lado da nova
norma.

Assim dispGe o artigo 3° da citada EC 41/2002: “art. 3°"- E assegurada
a concessao a qualquer tempo, de aposentadoria aos servidores publicos, bem
como pensdo aos seus dependentes, que, até a data da publicacdo desta Emen-
da, tenham cumprido todos os requisitos para obtencao desses beneficios, com
base nos critérios da legislacao entdo vigente.”

Essas regras de transi¢do da Reforma Previdenciaria visam conciliar com
0 novo regime a situacdo dos servidores ja com requisitos preenchidos para o
exercicio de direitos como de aposentadoria e percepcao de pensao e, também,
daqueles que embora sem direito adquirido ja tinham expectativa de direito.”

Destinam-se, portanto, aqueles detentores de direito adquirido e aqueles,
que, muito embora sem direito adquirido, ja tinham expectativa de direito.

a) AEC 41/2003 e a protecéo ao direito adquirido

O art. 3°—ja estudado, é regra expressa protetora do direito adquirido
sob a égide da norma constitucional precedente.

°® ROUBIER, Paul, “Le droit transitoire- conflits des lois dans le temps”, 2e ed., France, Dalloz, 1993, p.
147.

* CAVALCANTI, Francisco — “O novo regime previdenciario dos servidores ptblicos”, Editora Nossa
Livraria, Recife-Macei6, 1999, p. 79.
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Acrigor, o caput do artigo citado, ao proteger o direito adquirido, ndo
encerra uma regra de transi¢éo, na acep¢do técnicado termo. Dirime o conflito
das leis, esclarecendo ser aplicavel a lei antiga, mas ndo estabelece um regime
intermedidrio entre os dois regimes previdenciarios. Contém uma regra de Direi-
to transitorio — uma regra de conflito, mas ndo uma regra de transicéo, em sen-
tido estrito.

Disp0e, em sintese, que sobre os efeitos dos fatos passados (facta prae-
terita) incidird a lei antiga, impedindo que a lei nova os desconstitua. Prorroga a
acdo da lei antiga sobre os fatos passados, consumados sob a égide da lei ante-
rior.

b) As regras de transi¢do da EC 41/2003 e a expectativa de direito

Destacam-se entre as demais regras transitorias aquelas que modificaram
0s requisitos para a obtencéo de aposentadoria voluntaria, integral ou proporci-
onal; disciplinando, assim, a situa¢do daqueles colhidos pela Emenda com mera
expectativa de direito de aposentar-se de acordo com as condi¢des do regime
anterior.

Essas regras transitdrias ndo contemplam qualquer forma de retroacdo
da norma nova, tampouco envolvem direito adquirido, mas sim expectativa de
direito.

A expectativa de direito ndo se confunde com o direito adquirido, sendo
aquela, consoante LIMONGI FRANCA “a faculdade juridica abstrata ou em
vias de concretizar-se, cuja perfei¢do esta na dependéncia de um requisito legal
ou de um fato aquisitivo especifico”, enquanto no direito adquirido, ainda
segundo o autor citado, o fato aquisitivo especifico ja estaria configurado por
completo.’

As regras transitorias em comento disciplinam a incidéncia da nova nor-
ma constitucional sobre fatos pendentes (facta pendentia), ou seja, aqueles
que geram uma expectativa de direito.

Por isso mesmo, e para amortizar os impactos das mudancas negativas
sobre seus destinatarios, introduzem um regime intermediario de transigao entre
as normas da Carta de 1988 e as normas da EC 41/2003.

Dai, a previsdo de critérios transitorios — mais flexiveis, menos rigorosos
em relag@o a nova norma constitucional, para a obtencdo da aposentadoria

® LIMONGI FRANGCA, “A irretroatividade das leis e o direito adquirido”, 4°. ed., RT, SP, 1982, ps. 240/
241.
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integral e da aposentadoria proporcional para os servidores que ainda néo havi-
am implementado as condic¢des de aposentacdo sob a égide da norma constitu-
cional anterior.

Para concluir, lembremos da imagem do quadro *“Saturno devorando el
nino”, que se encontra no Museu Del Prado em Madrid. Simboliza a inexorabi-
lidade do tempo, implacavel, que tudo devora. Saturno esta relacionado a Chro-
nos, o deus grego do tempo, que muito embora possa tudo devorar, a0 mesmo
tempo distribui justica, ainda que nem sempre de forma piedosa ou condescen-
dente.

Essa € acondenacdo de todos nds operadores do Direito: discernir qual
solucdo importara simultaneamente o menor sacrificio da seguranca das rela-
¢Oes juridicas e a maior realizacdo do ideal de Justica, que nos, seres humanos,
mortais, inconformados, perseguimos...
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