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RESUMO: A previdéncia é um direito do trabalhador assegurado
no artigo 40 da Constituicao Federal, para os servidores publicos, e
noartigo 201 paraosdemais sequrados. A legislacao previdenciaria
brasileira sofreu varias alteracdes desde 1988, culminando na
Emenda Constitucional de n° 103 de 12 de novembro de 2019. Esta
emenda trouxe a questao do pacto federativo a tona, pois houve
a desconstitucionalizacao dos requisitos para aposentadoria e
pensao dos servidores publicos dos estados e municipios, que
terao, se assim entenderem necessario, editar sua prépria reforma
da previdéncia. Quais as competéncias de cada ente federado,
antes e ap6s a Emenda n° 103/2019, bem como 0s aspectos
técnicos e juridicos da atuacao de cada ente federado na matéria
previdenciaria é o enfoque deste trabalho.

Palavras-chave: Constituicao. Federalismo. Previdéncia. Reforma.



Luiz Alexandre de Oliveira e Sirleide Silva

1 INTRODUCAO

A previdéncia social € um tema que engloba todos os cidadaos, pois
o objetivo da previdéncia é garantir aos segurados meios de subsistén-
cia quando nao houver mais capacidade laboral. O sistema previdenciario
brasileiro se divide em Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), Regi-
me Proprio de Previdéncia Social (RPPS), e Regime de Previdéncia Com-
plementar (RPC), conforme, respectivamente, os artigos 40, 201 e 202 da
Constituicao, com redacao da Emenda 103 de 2019.

Os pilares da previdéncia social sao, conforme o artigo 40 da Constitui-
cao, os principios da contributividade, solidariedade, equilibrio financeiro
e equilibrio atuarial. Desde a promulgacao da Constituicao de 1988, diver-
sas alteracdes nas regras previdenciarias ocorreram, em busca do equili-
brio e sustentabilidade do sistema, culminando na Emenda 103/2019.

1.1 Problema

As regras de aposentadoria e pensao eram, conforme artigo 22, inciso
XXIll da CF/88 competéncia da Unido:

Compete privativamente a Uniao legislar sobre: [...]
XXIII - seguridade social [...] (BRASIL, 1988)

O legislador constitucional insculpiu no artigo 40 da CF a previdéncia
do servidor, transcrito a seguir na redagao original, antes das alteracdes
das emendas constitucionais n° 20 e posteriores:

Art. 40. O servidor sera aposentado:

- por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quan-
do decorrentes de acidente em servico, moléstia profissional ou
doenca grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e
proporcionais nos demais casos;

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

- voluntariamente:

aos trinta e cinco anos de servico, se homem, e aos trinta, se mu-
Iher, com proventos integrais;

aos trinta anos de efetivo exercicio em fungdes de magistério, se
professor, e vinte e cinco, se professora, com proventos integrais;
aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e cinco, se mu-
Iher, com proventos proporcionais a esse tempo;
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aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se
mulher, com proventos proporcionais ao tempo de servico.

§ 1° - Lei complementar podera estabelecer exce¢des ao dispos-
to no inciso lll, “a” e “c”, no caso de exercicio de atividades consi-
deradas penosas, insalubres ou perigosas.

§ 20- Alei dispora sobre a aposentadoria em cargos ou empregos
temporarios.

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

§ 4° - Os proventos da aposentadoria serao revistos, na mesma
proporcao e na mesma data, sempre que se modificar a remu-
neracao dos servidores em atividade, sendo também estendidos
aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente
concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decor-
rentes da transformacao ou reclassificacao do cargo ou funcao
em que se deu a aposentadoria, na forma da lei.

§ 5° - O beneficio da pensao por morte correspondera a totali-
dade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido, até o
limite estabelecido em lei, observado o disposto no paragrafo
anterior. (BRASIL, 1988)

Como a previdéncia do servidor publico era matéria constitucional, a
uniao sempre legislou sobre o assunto, através de emendas a constitui-
cao, ou por lei federal requlando a matéria. Mas em 2019, a Uniao inovou
o ordenamento juridico sobre o tema, quando o legislador constitucional
excluiu os estados e municipios da EC 103/2019, no que tange a regras de
concessao de aposentadorias e pensao.

1.2 Objetivos

Objetivo Geral
Levantar um debate sobre a existéncia de federalismo previdenciario
no Brasil, e seu impacto na vida do servidor e da sociedade.

Objetivos Especificos

Revisar a legislacao sobre o tema.

Estudar as caracteristicas do Brasil enquanto estado federal, e nao uni-
tario.

Refletir sobre o impacto da promulgacao da Emenda Constitucional n°
103/2019 sobre os estados e municipios.

Refletir sobre os possiveis desdobramentos do assunto.
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1.3 Delimitacao do Estudo

Este estudo abordara a legislacao sobre o tema Federalismo Previden-
ciario, através da revisao bibliografica sobre o assunto, revisao da legisla-
cao previdenciaria no ambito federal, a saber, a Constituicao, suas emen-
das e legislacao federal que verse sobre o RPPS como um todo, desde 1988
até 2021.

1.4 Relevancia do Estudo

O presente estudo mostra-se relevante a medida em que a exclusao
dos entes federados da alteracao das regras de aposentadoria abriu uma
possibilidade que até entao nao existia: de os entes subnacionais legisla-
rem sobre regras de aposentadoria e pensao, facultando em adotar a EC
103/2019 ou nao, no todo ou em parte. Todas as op¢des dadas ao legis-
lador local tém seu custo, seja politico, seja previdenciario, que foi inte-
gralmente repassado do legislador constitucional para o legislador local,
através da redacao da EC 103/2019.

1.5 Metodologia

A metodologia usada é a revisao bibliografica, através de uma breve
leitura na legislacao e na doutrina, além da producao cientifica sobre o
Federalismo, dialogando com o tema Previdéncia, de forma a atingir diale-
ticamente uma visao sobre o contexto atual da previdéncia social no Brasil
e as expectativas para o futuro.

1.6 Organizacao do Trabalho

O presente estudo sera organizado da seguinte forma: Introducao no
tema Federalismo, considerando a caracteristica do Brasil como um Esta-
do Federal, com uma heranca da colonizacao por um Estado Unitario; a
competéncia federal para legislar sobre a previdéncia, e os principios de
Direito que levaram os entes subnacionais a legislar sobre o tema, mesmo
antes da vigéncia da EC103/2019; o impacto da Reforma da Previdéncia
nos entes subnacionais, uma breve leitura do contexto e conclusao sobre
0 assunto.
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2 FEDERALISMO

A preocupacao com a autonomia dos entes que formavam a nacao
existe desde os tempos do Império, com a preocupacao das provincias de
legislar sobre temas afetos a sua realidade e a busca de sua prosperidade
(COSER, 2008). Neste momento histérico, o termo federalismo se confun-
dia com confederacdo, mas sempre permanecia o conceito central: a reu-
niao de Estados soberanos sobre um centro comum. Hodiernamente, o
federalismo pode ser entendido como um sistema de governo em que o
poder é dividido entre o governo central e os governos regionais (COSER,
2008). A constituicao de 1988 define o Brasil como uma Republica Federa-
tiva, em seu primeiro artigo, instituindo o Estado brasileiro como a uniao
indissoltuvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal (BRASIL, 1988).

A federacao pode ser entendida também como uma soma de ordens
juridicas parciais, com competéncia delimitada, dotadas de poderes para
regular assuntos que Ihes cabe pela Constituicao:

O conceito de dominio material de validade encontra aplicacao,
por exemplo, quando uma ordem juridica global - como no caso
de um Estado federal - se desmembra em varias ordens juridi-
cas parciais cujos dominios de validade sao reciprocamente de-
limitados com referéncia as matérias que lhes cabe regular; por
exemplo, quando as ordens juridicas dos Estados-membros ape-
nas podem regular matérias bem determinadas, enumeradas
na Constituicao ou - como também se costuma dizer - quando
apenas a regulamentac¢ao destas matérias se enquadra na com-
peténcia dos Estados-membros, e a regulamentacao de todas as
outras matérias é reservada a ordem juridica do Estado federal
(que também constitui apenas uma ordem juridica parcial), ou,
por outras palavras, cai sob a alcada ou no dominio de compe-
téncia do Estado federal. (KELSEN, 1998, p. 16)

Esta delimitacao pode ser verificada no artigo 22 da CF/88, que deli-
mita as competéncias privativas da Uniao; no artigo 23 da CF/88, que deli-
mita as competéncias comuns entre os entes federados, e o artigo 24, que
estabelece os assuntos de competéncia concorrente.

No federalismo se reconhece a divisao de poderes entre o governo
central e os governos regionais, conforme disposi¢cdes constitucionais e
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jurisprudenciais (NUNES, 2020), e pode ser definida como “a combinacao
de autogoverno e governo compartilhado” (ROCHA, 2012, p. 59).

Apesar da existéncia dos Estados Federais, e de o Brasil ser uma Federa-
cao, a definicao juridica de um Estado Federal é complexa, divide opinides
e da margem a diversas teorias (AZAMBUJA, 2008). Uma definicdo aparen-
temente simples, mas que nao esconde a complexidade que o tema pode
ter, é a de Azambuja:

Chama-se indiferentemente Estado Federal ou Federacao a essa
forma de Estado composto de Estados. No direito constitucional
dos povos americanos denomina-se também Unido ao préprio
Estado Federal e, quando se emprega o termo Estado, tem-se em
vista particularmente as unidades federativas que o formam, os
Estados- membros da Federacao, os membros federados. Assim,
o adjetivo estadual refere-se aos Estados-membros, e federal ao
Estado composto, a Unidao: um a lei estadual é um a lei do Esta-
do-membro, um a lei federal é um a lei da Unido. A o passo que
o adjetivo estatal tem significacdo ampla, referindo-se ao Estado
em geral, o adjetivo estadual designa o que é do Estado federa-
do, do Estado-membro. (AZAMBUJA, 2008, p. 400)

O Brasil tornou-se um Estado Federal a partir do decreto n® 1, de 1889
(CARVALHO, 2020), rompendo com a forma unitaria de Estado.

Art. 1°. Fica proclamada provisoriamente e decretada como a fér-
ma de governo da nacgao brazileira - a Republica Federativa.

Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo laco da federacao,
ficam constituindo os Estados Unidos do Brazil. (BRASIL, 1889)

A federacao é uma forma de governo em que ocorre a distribuicao de
competéncias entre um governo central e os governos periféricos, e este
conceito surgiu na Revolucgao Francesa (CARVALHO, 2020), e a constituicao
atribui a forma federativa de Estado condicao de cladusula pétrea, no artigo
60, paragrafo 4°, inciso I.

A Constituicao de 1988 atribui aos municipios grande autonomia, com
competéncias que nao podem serinvadidas pelos outros entes, sendo con-
siderados entes locais dos mais autbnomos do mundo (CIGOLINI, 1999).
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3 COMPETENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE PREVIDENCIA

Em 1988 o legislador constituinte elencou os direitos previdenciarios
na Constituicao (GUIMARAES, 2012), nos artigos 40, e 201, e delimitou a
competéncia para legislar sobre seguridade social a Uniao, no artigo 22,
inciso XXIll da CF/88. Desde entao, todas as regras previdenciarias foram
definidas pela Constituicdao e por suas emendas, além de legislacao fede-
ral, formatando o atual sistema de previdéncia social.

A Emenda Constitucional n° 20/1998 reformou profundamente o sis-
tema de previdéncia social, instituindo, no ambito dos Regimes Préprios
de Previdéncia Social, a limitagao deste regime aos detentores de cargos
efetivos, filiando os demais servidores ao RGPS. Explicitou o carater contri-
butivo e o principio do equilibrio financeiro e atuarial (NOGUEIRA, 2012, p.
89).

Em 2003 a Emenda Constitucional n®41/2003 alterou as regras de con-
cessao de beneficios aos integrantes do regimes préprios de previdéncia
social, limitando o valor dos proventos de aposentadoria e pensao, criagao
do abono de permanéncia para o servidor que implementar os requisitos
para aposentadoria e se manter em atividade, e principalmente, removeu
do ordenamento juridico a integralidade dos proventos de aposentadoria
e pensao, e extinguiu a paridade dos reajustes entre os beneficios previ-
denciarios e a remuneracao do cargo efetivo (FERRARO, 2006).

A Emenda Constitucional n° 20/1998 reformou profundamente o sis-
tema de previdéncia social, instituindo, no ambito dos Regimes Préprios
de Previdéncia Social, a limitacao deste regime aos detentores de cargos
efetivos, filiando os demais servidores ao RGPS. Explicitou o carater contri-
butivo e o principio do equilibrio financeiro e atuarial (NOGUEIRA, 2012, p.
89).

Em 2003 a Emenda Constitucional n®41/2003 alterou as regras de con-
cessao de beneficios aos integrantes do regimes préprios de previdéncia
social, limitando o valor dos proventos de aposentadoria e pensao, criacao
do abono de permanéncia para o servidor que implementar os requisitos
para aposentadoria e se manter em atividade, e principalmente, removeu
do ordenamento juridico a integralidade dos proventos de aposentadoria
e pensao, e extinguiu a paridade dos reajustes entre os beneficios
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previdenciarios e a remuneracao do cargo efetivo (FERRARQ, 2006).

O método de calculo do beneficio instituido pela EC 41/2003 foi dis-
ciplinado pela Lei Federal 10.887/2004, que estabelece a metodologia do
calculo dos proventos de aposentadoria para os servidores que ingressa-
ram no servico publico apds a promulgacao da EC 41/2003.

A Emenda Constitucional n° 47/200, entre outras providéncias, dimi-
nuiu os prejuizos para os servidores que possuiam tempo de contribuicao
excedente em relacao a idade para percepcao de aposentadoria, permi-
tindo aos servidores que ingressaram no servico publico até 16/12/1998,
e completem 25 anos de efetivo exercicio de servico publico, reduzir em 1
ano de idade para cada ano que excedesse 0 necessario para aposentado-
ria (FARIA, 2007).

Em 2012 a Emenda Constitucional n® 70/2012 assegurou aos servido-
res que ingressaram até 31/12/2003 o direito a aposentadoria por invali-
dez com integralidade e paridade, adicionando o artigo 6°-A a Emenda n°
41/2003 (PORTO; CAETANO, 2015).

Por fim, em 2015 a Emenda Constitucional n° 88/2015 e a Lei Comple-
mentar n° 152 de 3 de dezembro de 2015 estabelecem a idade para apo-
sentadoria compulséria, alterando de 70 para 75 anos.

3.1 Emenda Constitucional n° 103/2019

A emenda 103/2019 trouxe mudancas no sistema, mas manteve o sis-
tema ja existente (PIERDONA; DERZI, 2019). Algumas delas mudam total-
mente o contexto federativo da previdéncia, alterando as competéncias
dos entes federativos em alguns aspectos. Primeiramente, retirou a facul-
dade dos entes subnacionais de instituir Regimes Préprios de Previdéncia

Social:
Até a edicao da EC n° 103/2019, a criagao dos Regimes Préprios
era uma faculdade do federativo. Apéds a referida emenda, aque-
les municipios que nao instituiram RPPS ndao mais poderao insti-
tuir, haja vista a vedacao introduzida no §22 do art. 40 da Consti-
tuicdo. (PIEDORNA; DERZI, 2019, p. 197)

Subsistem apenas os RPPS que existiam na data da promulgacao da EC
103/2019, e que nao se extinguirem. Para os entes que ja possuem RPPS, a
emenda constitucional trouxe uma inovacao:
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Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores
titulares de cargos efetivos terd carater contributivo e solidario,
mediante contribuicao do respectivo ente federativo, de servido-
res ativos, de aposentados e de pensionistas, observados crité-
rios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

§ 1° O servidor abrangido por regime proprio de previdéncia
social sera aposentado: | - por incapacidade permanente para o
trabalho, no cargo em que estiver investido, quando insuscetivel
de readaptacao, hipdtese em que sera obrigatoria a realizacao de
avaliacdes periddicas para verificacao da continuidade das con-
dicées que ensejaram a concessao da aposentadoria, na forma
de lei do respectivo ente federativo;

[l - no ambito da Uniao, aos 62 (sessenta e dois) anos de idade,
se mulher, e aos 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem,
e, no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
na idade minima estabelecida mediante emenda as respectivas
Constituicoes e Leis Organicas, observados o tempo de contri-
buicao e os demais requisitos estabelecidos em lei complemen-
tar do respectivo ente federativo. (BRASIL, 2019)

A idade minima para aposentadoria em cada ente federativo sera de-
finida em emenda a Lei Organica ou Constituicao Estadual, observados
os demais requisitos em lei complementar do ente federado. O legislador
constitucional, ao definir a reforma do sistema previdenciario, delegou
grande competéncia aos entes federativos, que devem, em todo caso, ob-
servar os principios constitucionais de equilibrio financeiro e atuarial ao
legislar sobre o tema.

A EC 103/2019 trouxe aos entes subnacionais a obrigacao de estabele-
cer, no prazo de 2 anos da vigéncia desta emenda, regime de previdéncia
complementar, conforme § 6° do artigo 9° da referida emenda.

Completando o conjunto de alteracdes nas competéncias constitucio-
nais de cada ente subnacional sobre o tema previdéncia, a EC 103/2019 fa-
cultou, aos entes subnacionais, manter as regras previdenciarias enquanto
nao aprovar a reforma da previdéncia local.

Art. 4°[..]

§ 9° Aplicam-se as aposentadorias dos servidores dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios as normas constitucionais e
infraconstitucionais anteriores a data de entrada em vigor desta
Emenda Constitucional, enquanto nao promovidas alteragdes na
legislacao interna relacionada ao respectivo regime préprio de
previdéncia social. (BRASIL, 2019)
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A reforma da previdéncia realizada pela emenda 103/2019 alterou a
forma federativa do sistema de previdéncia: a legislacao federal nao foi
aplicada por simetria, pois o legislador constitucional deixou expresso que
a reforma era no ambito da Uniao; foi vetada a criacao de novos sistemas
de regime proprio de previdéncia social; aos entes que possuem RPPS,
foi facultada a alteracao da sua legislacao previdenciaria, com a permis-
sao constitucional de se usar as regras vigentes antes da vigéncia da EC
103/2019; e todos os entes estao obrigados a instituir regime de previdén-
cia complementar.

3.1.1 Previdéncia nos estados e municipios

O principio da simetria consiste em um dos pilares do pacto federativo,
garantindo certa uniformidade aos entes federados, ainda que as custas
da autonomia irrestrita dos entes federados. Uma definicao do principio
da simetria pode ser encontrada ao se comparar com o conceito matema-

tico de simetria:
O Direito importou da Matematica a expressao para utiliza-la de
maneira analdgica. No mundo juridico, o eixo é a Carta Magna.
Os elementos correspondem aos entes politicos, que devem or-
ganizar-se tao préoximos do eixo constitucional quanto a Uniao,
no que couber. (FONTELES, 2015, p. 133)

O principio da simetria esta implicito nos artigos 25 e 125 da Consti-
tuicao e no artigo 11 do ADCT, e tem balizado muitas decisées do STF, no
sentido de julgar inconstitucionais dispositivos de Constitui¢cdes Estaduais
e Leis Organicas (FONTELES, 2015).

A Constituicao, ao instituir o regime juridico Unico para os servidores
das trés esferas da federacao, e assegurar ao servidor o direito de previ-
déncia social, atribuiu, pelo principio da simetria entre os entes federados,
a possibilidade de estruturar o regime de previdéncia de seus servidores,
da mesma forma que os entes federados possuem autonomia para adotar
todas as outras medidas legais necessarias para organizar suas atividades
atribuidas pela Constituicao:

Aos Estados é conferido, pela Constituicao da Republica, o poder
constituinte derivado decorrente, possibilitando-lhes formalizar
Constituicées Estaduais, documentos nos quais havera a defini-
¢ao de diversos pontos essenciais ao funcionamento de aludidas
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entidades federativas. A partir da norma apice na esfera estadu-
al, ainda, é possivel extrair suas autonomias: auto-organizacao,
autolegislacao, autogoverno e autoadministracao. O Estado, des-
se modo, pode exercer diversas atribuicbes sem ter de se valer,
num momento determinado, de qualquer autorizacao direta da
Unido. (PRETTO; PRETTO, 2019, p. 293)

Os Estados e Municipios, ao editar suas Constituicdes e Leis Organicas,
tiveram o dever de observar os principios constitucionais, conforme reda-
cao do artigo 11 do ADCT. Este dever nao deve ser limitagao para o exerci-
cio do disposto no artigo 11 da ADCT (BRASIL, 2015).

Tal autonomia para organizar a relagao juridica-administrativa dos ser-
vidores e seu sistema de protecao social recaem sobre o ente federado,
pois a auto-organizacao do ente nao é opcional, mas exigéncia constitu-
cional (PRETTO; PRETTO, 2019, p. 294).

Apesar da necessidade de auto-organizacao dos entes federados, nas
competéncias constitucionais de cada ente, as politicas sociais no Brasil
sao fortemente influenciadas pela Uniao, enquanto coordenador das poli-
ticas publicas e entre os entes subnacionais:

Com excecao da politica de educacao fundamental, a concen-
tracao de autoridade no governo federal caracteriza as relagdes
federativas na gestao das politicas, pois a Unido cabe o papel de
principal financiador, bem como de normatizagao e coordenacao
das relagdes intergovernamentais. O formato de gestao que con-
centra autoridade no governo federal apresenta vantagens para
a coordenacao dos objetivos das politicas no territério nacional,
pois permite reduzir o risco de que os diferentes niveis de gover-
no imponham conflitos entre programas e elevagao dos custos
da implementacaol...] (ARRETCHE, 2004, p. 24)

Diante do exposto, pode-se perceber o desenho da protecao social
dos Regimes Préprios de Previdéncia Social: Regimes estabelecidos por
legislacao local, assegurando servidores em cargos criados por legislacao
local, com caracteristicas sociais e demograficas Unicas para cada ente da
federacao, financiados de forma autbnoma pelos entes e seus respectivos
servidores, regulamentados por érgaos federais, em harmonia com trés di-
plomas legais de suma importancia: Lei Organica Municipal (no caso dos
municipios), Constituicao Estadual (Estados e Municipios) e Constituicao
Federal (todos os entes federados).
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3.1.2 Principio da Legalidade

No ordenamento juridico brasileiro houve a constitucionalizacdo dos
direitos sociais (CARVALHO, 2020), entre eles, a previdéncia social, tanto
dos servidores publicos quanto dos demais trabalhadores. Como a com-
peténcia para alterar a constituicao é do legislador constitucional, até a
vigéncia da EC 103/2019 a competéncia para legislar sobre previdéncia era
privativa da Uniao. Mas os entes federados operacionalizaram a previdén-
cia para seus servidores, de forma local, nos ambitos administrativo, finan-
ceiro e operacional, dentro da competéncia e autonomia que lhes coube
no pacto federativo brasileiro, usando das regras previdenciarias elabora-
das pela Uniao.

As diretrizes para a organizacao de Regimes Proprios de Previdéncia
Social foram disciplinadas pela Unido através da Lei 9.717 de 27 de novem-
bro de 1998, que dispde sobre as regras gerais para o funcionamento dos
RPPS (GUIMARAES, 2012). Esta lei também regulamenta a compensacéo
entre os regimes de previdéncia, reafirmando a responsabilidade de todos
0s entes para 0s quais os segurados possam ter contribuido.

Tal fenbmeno ocorreu porque a Constituicdo distribui aos entes sub-
nacionais a competéncia de instituir regime juridico unico e planos de car-
reira para o seu funcionalismo, conforme o artigo 39 da CF; e garantiu, no
artigo 40, aos servidores que se enquadram no artigo 39 o direito da apo-
sentadoria e pensao para seus dependentes. Diante destes mandamen-
tos constitucionais, e mediante o principio da legalidade na administracao
publica, a distribuicao da competéncia federativa previdenciaria culminou
nos sistemas de Regimes Proprios de Previdéncia Social. Sobre o principio
da Legalidade:

O principio do Estado Democratico de Direito determina que ne-
nhuma competéncia estatal exista e seja valida sem prévia nor-
ma juridica, bem como que o exercicio do poder estatal deve ser
feito em conformidade com ela. Assim, ele se apresenta como
juridicidade. (FRANCA, 2014, p.8)

Esta definicao é coerente com o constante no artigo 5° inciso Il da
CF/88:“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa se-
nao em virtude de lei” (BRASIL, 1988) e com o artigo 37 da CF, que estabe-
lece o principio da legalidade como basilar para a administracao publica
(FRANCA, 2014).
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3.2 RPPS no Brasil

Conforme dados da Secretaria de Previdéncia do Ministério da Econo-
mia, datados de 26/03/2021, no Brasil havia 3.241 entes filiados ao Regi-
me Geral de Previdéncia Social, 61,14% dos entes subnacionais. Para estes
entes, nao existe mais a possibilidade de instituicao de regime préprio de
previdéncia social, desde a vigéncia da Emenda n° 103/2019.

Os RPPS somavam 2.153 entes, 38,48% do total, em funcionamento na
data do levantamento. Estes entes possuem as prerrogativas previdencia-
rias atribuidas pela Emenda n° 103, como a possibilidade de implementar
as regras referente a beneficios previdenciarios, e de aderir a programas
de aperfeicoamento de gestao do RPPS, o Pré-Gestao RPPS, instituido pela
portaria MPS n° 185, de 14 de maio de 2015, com objetivo de modernizar a
gestao dos RPPS. Do universo de RPPS no Brasil, 21 extavam em processo
de extincao, 0,38% do total (BRASIL, 2021a).

Grafico 1 - Regimes Previdenciarios no Brasil

Fonte: Adaptado pelos autores a partir de Brasil (2021a).

A realidade previdenciaria é diversa nos entes da federacao, o que
pode ser visto nesta analise por regiao dos segurados de RPPS:
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Gréfico 2 - Distribuicao de Segurados e Beneficidrios por Regiao

Fonte: Adaptado pelos autores a partir de Brasil (2021b).

Outra caracteristica que diverge por regiao é a quantidade de recursos
que cada ente possui para fazer frente as despesas previdenciarias, fato
gue pode ser constatado no grafico a sequir:

Gréfico 3 - Investimentos por regido - RS

Fonte: Adaptado pelos autores a partir de Brasil (2021c).

4 EMENDA 103/2019 E A DIVISAO DE COMPETENCIAS
FEDERATIVAS

A Reforma da Previdéncia, como ficou popularmente conhecida a
Emenda Constitucional n° 103/2019, publicada em 13/11/2019, trouxe im-
portantes marcos para o sistema de previdéncia social brasileiro. No am-
bito do RPPS, reconheceu formalmente a existéncia do Déficit Atuarial, ao
adicionar o inciso VI do paragrafo 22 do artigo 40 da Constituicao. A exis-
téncia de déficit atuarial é requisito para aumento de fontes de arrecada-
cao do Regime de Previdéncia (RIBEIRO; NETTO, 2020).
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cao do Regime de Previdéncia (RIBEIRO; NETTO, 2020).

Talvez o aspecto mais relevante para este estudo seja a desconstitucio-
nalizacao das regras de aposentadoria e pensao promovida pela Emenda
n° 103/2019: foi delegada as normas infraconstitucionais parte do regra-
mento outrora regulamentado pela Constituicao.

Este fendmeno juridico permite o descongelamento de uma norma
(OLIVEIRA, 2020). Permite tanto uma maior possibilidade de mudanca
das normas que regem o tema, por serem dispositivos legais muito me-
nos complexos de apreciar e promulgar do que emendas a Constituicao,
quanto a possibilidade dos entes federados formatarem as matérias des-
constitucionalizadas conforme suas legislagdes, o que é preconizado pela
redacao do inciso Ill do paragrafo 1° do artigo 40 da Constituicao com re-
dacao dada pela Emenda n° 103/2019. Os entes possuem prerrogativa de
utilizar as regras anteriores a Emenda 103/2019, facultado pelo artigo § 9
do artigo 4° da EC 103/2019.

Os entes ganharam competéncia para dispor sobre mais aspectos da
previdéncia (NUNES, 2020). Esta competéncia permite legislar conforme
a realidade de cada ente, mas esta competéncia deve observar os princi-
pios de equilibrio financeiro e atuarial, que ganham destaque com emen-
da em questao. Além disso, o constituinte manteve competéncias a cargo
da Uniao, como a migragao para o regime geral (extincao do RPPS), forma
de arrecadacgao, e mecanismos de equacionamento do déficit atuarial (NU-
NES, 2020).

O constituinte reformador também exerceu uma prerrogativa impar
na federacao: a de proibir outros entes de adentrar na matéria previden-
ciaria, ao vedar a criacao de novos regimes proprios de previdéncia social.
Para os entes que nao possuem Regime Préprio de Previdéncia Social, esta
possibilidade nao existe mais:

§ 22. Vedada a instituicao de novos regimes préprios de previ-
déncia social, lei complementar federal estabelecera, para os que
ja existam, normas gerais de organizacao, de funcionamento e
de responsabilidade em sua gestao, dispondo, entre outros as-
pectos, sobre:

- requisitos para sua extingao e consequente migrag¢ao para o Re-
gime Geral de Previdéncia Social;

- modelo de arrecadacao, de aplicacao e de utilizacao dos recur-
sos; lll - fiscalizacdo pela Uniao e controle externo e social;
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- definicao de equilibrio financeiro e atuarial;

- condig¢des para instituicao do fundo com finalidade previden-
ciaria de que trata o art. 249 e para vinculacao a ele dos recursos
provenientes de contribuicées e dos bens, direitos e ativos de
qualquer natureza;

- mecanismos de equacionamento do déficit atuarial;

- estruturagao do érgao ou entidade gestora do regime, observa-
dos os principios relacionados com governanca, controle interno
e transparéncia;

- condicoes e hipdteses para responsabilizacao daqueles que de-
sempenhem atribuicdes relacionadas, direta ou indiretamente,
com a gestao do regime;

- condig¢des para adesao a consorcio publico;

- parametros para apuracao da base de calculo e definicao de
aliquota de contribuicdes ordinarias e extraordinarias. (BRASIL,
2019)

Ademais, apesar de toda a inovacao trazida pela reforma da previdén-
cia, no sentido de fortalecer o federalismo e aumentar a autonomia dos
entes federados, a competéncia da Uniao para legislar sobre seguridade
social se encontra consagrada no artigo 22, inciso XXIll da Constituicao,
fato que legitima a Uniao para legislar sobre previdéncia social, saude e
assisténcia social dentro do pacto federativo.

Essas modificacdes implementadas pelo constituinte reformador
parecem indicar uma importante mudanca no papel dos entes
subnacionais no tocante a disciplina dos regimes de previdéncia
de seus servidores, melhor situando a competéncia concorrente
quanto a delimitacao das regras de previdéncia no ambito do fe-
deralismo de cooperacao, no qual prepondera o critério da pre-
dominancia do interesse. (NUNES, 2020, p. 25)

A desconstitucionalizacao promovida pela Emenda n° 103/2019 tem
efeitos na autonomia federativa, criando uma escolha para os entes sub-
nacionais (OLIVEIRA, 2020) de se adotar ou nao, em maior ou menor grau,
através de dispositivo legal competente, as normas estabelecidas para o
servidor da Uniao. Outro efeito possivel da desconstitucionalizacao e da
liberdade outorgada aos entes para legislar, considerando 26 estados, Dis-
trito Federal e 5.570 municipios, é a profusao de regras previdenciarias di-
vergentes e direitos assimétricos entre iguais: servidores sob regimes juri-
dicos semelhantes, com direitos previdenciarios diferentes. Pense-se em
professores, com permissao constitucional para acumular cargos, em dois
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entes diferentes, submetido a regras previdenciarias distintas, para o
mesmo cargo, funcao e qualificacao. Sobre este questionamento:

[...] hd uma inescapdvel observacao a ser feita em relagcdo aos efei-
tos da desconstitucionalizacao levada a cabo pela EC 103/2019
sobre o pacto federativo: a forma de Estado brasileira, com gran-
dissimo numero de entes federados — com 26 (vinte e seis) esta-
dos, 5.570 (cinco mil quinhentos e setenta) municipios e o Distrito
Federal —, pode propiciar uma hipertrofia legislativa contraditéria
e a técnica, o que tende a agravar a assimetria de informacao juri-
dica sobre os temas previdencidrios e ocasionar injusticas faticas.
(OLIVEIRA, 2020, p. 14)

5 0 CONTEXTO DA DESCONSTITUCIONALIZACAO DA
PREVIDENCIA

Para contextualizar a reforma promovida em novembro de 2019, fa-
z-se aqui uma breve analise das noticias veiculadas na imprensa sobre a
economia e a previdéncia, para que se entenda os clamores sociais que
circundaram o tema.

Em 14/12/2016, no governo Michel Temer, foi enviada a Camara dos
Deputados a Proposta de Emenda a Constituicao 287/16, que intentava ser
a maior mudanca no sistema de previdéncia social desde a Constituicao de
1988 (JANARY JUNIOR, 2016). A proposta previa a mudanca de oito artigos
da Constituicao, afetando trabalhadores rurais, professores, policiais civis,
deixando inalteradas as regras previdenciarias de integrantes das Forcas
Armadas. A justificativa da PEC 287/16 era o déficit previdenciario, e a ne-
cessidade de aproximar as regras do regime préprio de previdéncia social
das regras do regime geral de previdéncia social.

O pais atravessou em 2016 a pior crise econOmica até entao, com recuo
de 3,6% no Produto Interno Bruto (CURY; SILVEIRA, 2017), com contracao
de todos os setores. O indice de desenvolvimento humano estagnou, com
o Brasil ficando em 79a posicao dos 188 paises avaliados pela Organizacao
das Nacdes Unidas, com indice de 0,754 ponto (RODRIGUES, 2017). Um
dos efeitos mais marcantes deste momento de crise foi o surgimento da
chamada geracdo Nem Nem, de jovens que ndo estavam estudavam e nao
estavam empregados (CRUZ, 2017). No rescaldo da recessao dos meados
da década de 2010, surge outro fendbmeno significativo: o desalento.
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Boa parte da populacgao ativa desistiu de procurar emprego, e saiu da
estatistica de desemprego (DULCE, 2018).

A ultima tramitagcao da PEC 287/2016 foi em 05/06/2017 (BRASIL, 2016).

Em 20/02/2019, o recém empossado governo encaminhou a Proposta
de Emenda a Constituicao n° 06/2019, transformada na Emenda Constitu-
cional n®103/2019. A PEC inovou ao excluir das mudancas previdenciarias
os estados e municipios (JORNAL NACIONAL, 2019), fato que gerou a mani-
festacao imediata dos governadores (MUGNATTO, 2019). Em 11/06/2019,
20 governadores e 5 vice-governadores se reuniram em Brasilia com o Pre-
sidente da Camara dos Deputados da época, o deputado Rodrigo Maia,
para pedir a permanéncia dos estados e municipios na reforma da previ-
déncia. A resposta foi de que a inclusao prejudicaria a votacao (XAVIER,
2019).

A PEC 06/2019 culminou na publicacao da Emenda Constitucional n°
103/2019,em 13/11/2019, sem incluir os entes subnacionais na reforma da
previdéncia, no que tange as regras de aposentadoria e pensao.

Em 28/11/2019, chegou a Camara dos Deputados a chamada PEC pa-
ralela, a Proposta de Emenda a Constituicao que inclui os estados e muni-
cipios na reforma da previdéncia (JANARY JUNIOR, 2019). A ultima movi-
mentacao desta PEC foi 10/03/2021, pouco antes da eclosao da pandemia
do COVID-19.

A previsao de economia com a Reforma da Previdéncia era da ordem
de 800 bilhées de reais em 10 anos (MAXIMO, 2019). Com a pandemia do
COVID-19, assim declarada pela OMS em 11/03/2020 (OPAS, 2021) ecom o
primeiro caso no Brasil confirmado em 26/02/2020 (UNA-SUS, 2020), o go-
verno federal adotou medidas de combate ao coronavirus, no montante,
até 22/12/2020, de 509,1 bilhées de reais (AGENCIA SENADO, 2020).

Entre as medidas adotadas, foi publicada em 28/05/2021 a Lei Comple-
mentar n° 173, de 27 de maio de 2020, que estabelece o Programa Federa-
tivo de Enfrentamento ao Coronavirus. No seu artigo 5°, estabelece a ajuda
financeira da Uniao aos Estados, distrito federal e municipios, no montante
de sessenta bilhdes de reais. Uma das medidas desta lei complementar é
a proibicao, constante no artigo 8°, de conceder vantagem, aumento, rea-
juste ou adequacao de remuneracao a servidores e empregados publicos,
até 31/12/2021. Do ponto de vista fiscal, a economia de recursos com a
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reforma da previdéncia em 2019 foi de certa maneira perdido, em virtude
dos esforcos para combater a pandemia de 2020 (HORVATH JUNIOR, 2020,
p. 255).

Alguns entes subnacionais questionam judicialmente se o carater ge-
ral dos dispositivos da Lei n°9.717/1998, quanto a competéncia fiscalizato-
ria da Unido sobre os entes, invade a autonomia federativa, porém a Uniao
possui competéncia concorrente para legislar sobre o tema, disposta no
artigo 24, inciso Xll da Constituicao (SCHETTINI; VIZIOLI, 2020, p. 283), fe-
ndmeno anterior ao advento da Emenda n° 103/2019.

Dados do CADPREV demonstram a resisténcia dos entes em adotar a
reforma da previdéncia (BRASIL, 2021d). Nos dados, com o envio mais re-
cente efetuado por um determinado ente em 01/06/2021 as 21 horas, 27
minutos e 56 segundos, pode-se perceber que apenas 18 entes alteraram
regras de aposentadoria ou pensao desde 13/11/2019. Como os dados sao
da tabela DRAA, plano de beneficios, que dependem do envio por parte
dos entes, eventuais alteracdes legislativas podem ter ocorrido até a con-
clusao deste trabalho, mas é possivel ter ideia da disposicao dos entes fe-
derados em adotar medidas no sentido de reformar a previdéncia de seus

servidores:
Tabela 1 - Beneficios alterados desde 13/11/2019.

UF Ente ata da Tipo Numero da Beneficio
Norma Norma
Governo do Aposentadoria Especial /
60 Estado de Goids 1271172015 Outros ECn® 10372019, ] Servidor com Deficiéncia
Governo do Pensao Por Morte de Servidor
0 -
GO Estado de Goids 12/11/2019 Outros ECn°©103/2019, em Atividade
PR Governo do . | 04/12/2019 Outros 45 art. 1 Pensao Por Morte de Servidor em Atividade
Estado do Parana
PR Governo do . | 04/12/2019 Outros 45 art. 1 Pensao Por Morte de Servidor em Atividade
Estado do Parana
Governo do Lei Aposentadoria Especial / Professor / Educacao
Pl | 27/12/2019 7311 art. 132 Infantil e
Estado do Piaui Complementar : .
Ensino Fund. e Médio
RS | Agudo | 01/01/2020 Lei 2000 art. 1 Pensao Por Morte de Servidor
Complementar em Atividade
RS Agqudo 01/01/2020 Lei 2000 At 1 Aposentadoria Por Invalidez
Complementar Permanente
Lei Aposentadorias Programadas
RS Agudo 01/01/2020 Complementar 2000 a1 (Por Idade, Tempo de Contribuicao e Compulsdria)
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Data da . Numero | . .. -
UF Ente Norma Tipo da Norma Dispositivo Beneficio
RS | Bario | 27/03/200 |  Lei 261 | art29 Pensdo Por Morte de Servidor
em Atividade
MT | Tabapord | 30/04/2020 | Lei 122 | art.28 Pensao Por Morte de Servidor
em Atividade
MT | Campingpolis | 14/04/2020 Le 89 art. 12 Aposentadoria Por Invalidez
Complementar Permanente
MT | Gatichado Norte | 17/04/2020 | Lei 946 | art.12 Aposentadoria Po Invaldez
Permanente
RS Sao Francisco de 12/05/2020 Lei 351 a1t 37 Aposentadorias Erogremadas (Por Itria'de, Tempo de
Paula Contribuicao e Compulsoria)
RS Sao Francisco de 12/05/2020 Lei 351 art. 37 Pensao Por M(?r'Fe de Servidor
Paula em Atividade
E| Miagres | 15/06/2020 |  Lei 1378 |art.412019 Pensdo Por Morte de
Aposentado por Invalidez
PE lguaraci 02/06/2020 Le n art.18a0 19 Pensao Por Mque de Servidor
Complementar em Atividade
MT | Cocalinho | 23/06/2020 | Lei 888 | art.12 Aposentadoria Por nvalidez
Permanente
. . Aposentadorias Programadas
RS Alto eliz 30/06/2020 Le 1424 art.37 (Por Idade, Tempo de Contribuicao e Compulsdria)
RS | Paverama | 31/07/2020 | Lei 3085 | art.37 Pensdo Por Morte de
Aposentado por Invalidez
PB | CaldasBrandao | 02/10/2020 Lei 1 art. 1 Pensao Por Morte de Servidor em Atividade
0 Governo do Lei 161 a1t 59 Aposentadorias Programadas (Por Idade, Tempo de
Estado de Goids | 30/12/2020 [ Complementar ' Contribuicao e Compulséria)
. 09/12/2020 Lei Pensao Por Morte de
e ftapetim Complementar 20 art.4 Aposentado Voluntdrio ou Compulsério
- . Aposentadorias Programadas
M5 Navira 16/12/2020 Le 218 art.40e 41 (Por Idade, Tempo de Contribuicao e Compulsoria)
Governo do Lei Aposentadorias Programadas
GO Estado de Goids | 30/12/2020 | Complementar 161 art. 59 (Por Idade, Tempo de Contribuicao e Compulsdria)
0 Governo dq, 30/12/2020 Lei 161 a1t 59 Aposentadoria Por Invalidez
Estado de Goids Complementar Permanente
MT Pontal qo 28/01/2021 Lei 99) a1t 28 Pensao Por Morte de Aposc?qtado Voluntdrio ou
Araguaia Compulsdrio

Fonte: Adaptado pelos autores a partir de Brasil (2021c).
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Isso se explica em parte pelos custos politicos de abordar a questao
previdenciaria, pois o capital social dos servidores municipais é elevado,
por estarem em contato direto com a populagao, o que favorece o seu
poder politico, ainda que menor do que de categorias de servidores de
outras esferas da federacao.

O capital politico dos servidores, conjuntamente, pode se opor a ne-
cessidade técnica de estados e municipios de promover alteracdes nas re-
gras previdenciarias (OLIVEIRA, 2021). Mas, do ponto de vista técnico do
equilibrio financeiro e atuarial, reformar o sistema de seguridade social é
necessario, diante do dinamismo da sociedade, mas sem comprometer a
justica e o bem-estar social (HORVATH JUNIOR, 2020, p. 260-261).

As normas federais visam o equilibrio do regime de previdéncia do
ente subnacional (SCHETTINI; VIZIOLI, 2020, p. 278), e foram prontamente
adotadas no ambito da Uniao, o que afasta o argumento de que a legisla-
cao federal diminui a competéncia do ente subnacional de regulamentar
a matéria.

Mas, analisando a conjuntura do Brasil e seus entes, percebe-se que
poucos municipios realizaram a reforma previdenciaria no ano de 2020, e
esta tarefa ficou para os prefeitos que iniciaram o mandato em 2021 (NO-
GUEIRA, 2020).

Do ponto de vista do pacto federativo, tal fenbmeno nao é vantajoso,
nem para os entes locais, nem para a Uniao, pois, mediante a discricio-
nariedade que o legislador constitucional conferiu aos entes federados,
existe a possibilidade de discutir localmente a matéria, que nao deve ser
desperdicada adotando definitivamente a permissao do § 9° do artigo 4°
da EC 103/2019. O esforco de equilibrar o sistema de previdéncia é valido,
pois quando o ente subnacional entra em crise, tende a pedir auxilio da
Uniao (SCHETTINI; VIZIOLI, 2020, p. 286).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos temas abordados neste trabalho, pode-se perceber que o
tema previdenciario foi, pelo menos desde 1988, requlamentado e de com-
peténcia da federal, além de ser matéria constitucional. Com o advento
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da Reforma da Previdéncia, o pacto federativo brasileiro, que preconiza
a autonomia dos entes e a simetria constitucional, foi valorizado quanto
ao aspecto previdenciario. Antes de 13/11/2019, os entes que assegura-
vam o Regime de Préprio de Previdéncia Social legislavam baseados nos
principios da Legalidade e Simetria, sempre aderentes as normas cons-
titucionais estabelecidas pelo legislador constitucional federal. Apds a
Emenda 103/2019, abriu-se a possibilidade de adotar ou nao as normas
federais,e ainda de legislar com relativa discricionariedade sobre o tema.

Como a previdéncia social nao foi elencada como assunto de compe-
téncia concorrente dos entes federados, mas apenas desconstitucionali-
zada, nao se afasta no futuro a possibilidade de uma nova reforma que
venha a alterar a complexa relacao de competéncias que rege a matéria.
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RESUMO: O federalismo previdenciario ganhou destaque com
a recente reforma da previdéncia, implementada através da
Emenda Constitucional (EC) n° 103/2019, uma vez que promoveu
a desconstitucionalizacao e descentralizacao legislativa de temas
até entao aplicaveis a todos os entes subnacionais. Neste cenario,
o presente estudo analisa este novo modelo de federalismo
previdenciario, com maior autonomia para os entes federativos,
desde a sua origem durante a tramitacao da reforma no Congresso
Nacional até a situacao atual de implantacao das normas
constitucionais, abordando ainda o papel da coordenacao federal
no processo. Para tornar possivel a pesquisa, foram utilizadas as
informacgoes disponiveis em portais dos Estados e capitais, bem
como daquelas disponibilizadas pela Secretaria de Previdéncia.
De acordo com a analise realizada, observa-se que grande parte
das unidades federativas ainda nao alterou sua legislacao local
para atender as normas constitucionais de aplicacao obrigatéria.
Quanto as normas facultativas, destaca-se uma baixa adesao
de Estados e capitais, bem como a existéncia de inumeras
flexibilizacbes e inovagcdes em relacao as regras adotadas pela
Uniao, em geral mais benéficas para o servidor publico. O estudo
ainda aponta a necessidade de fortalecimento da coordenacao do
governo central, uma vez que o principal instrumento de controle
utilizado (Certificado de Regularidade Previdenciaria) se encontra
ainda bastante fragilizado, diante da frequente judicializacao para
sua emissao. Além de apresentar um diagnodstico da situagao
atual da previdéncia dos servidores publicos, o trabalho deve
contribuir para a compreensao da necessidade de atuacao local
na implantacao das alteragdées imprescindiveis, segundo critérios
técnicos, para garantir integridade da gestao e a sustentabilidade
dos RPPS.

Palavras-chave: Federalismo. Regimes Proprios de Previdéncia
Social. Reforma da previdéncia
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1 INTRODUCAO

A previdéncia social dos servidores publicos, ofertada através dos Re-
gimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), sempre esteve sob forte coor-
denacao federal, fruto da organizacao federativa instituida pela Constitui-
cao de 1988.

A partir da reforma da previdéncia implementada pela Emenda Cons-
titucional (EC) n° 103/2019, observa-se que foi introduzido um novo mo-
delo de federalismo previdenciario, centrado na concessao de maior auto-
nomia aos entes federativos subnacionais em matéria de normatizacao de
seus regimes previdenciarios.

Nesse cendrio, emerge como importante o debate a respeito desse
modelo no contexto da previdéncia propria desses entes, notadamente
a partir da citada reforma. Portanto, o presente trabalho apresenta como
escopo analisar o novo modelo de federalismo previdenciario introduzido
pela EC n° 103/2019 no ambito dos entes subnacionais.

Para alcancar esse objetivo, serao discutidos temas relacionados ao fe-
deralismo e suas relacées com as politicas publicas, assim como um de seus
mais caracteristicos tracos que é a coordenacao federal. A partir desses
temas mais gerais, o estudo seque com uma abordagem acerca dos prin-
cipais aspectos atinentes a previdéncia dos servidores publicos no ambito
federativo, iniciando com uma breve discussao a respeito das competén-
cias legislativas em matéria previdenciaria. Em sequida, adentrar-se-a na
analise da previdéncia dos servidores publicos no contexto do federalismo
brasileiro. O estudo continua com uma abordagem acerca da Nova Previ-
déncia, a partir de uma analise minuciosa da construcao da ECn° 103/2019
no Congresso Nacional, importante para a compreensao do novo modelo
de federalismo previdenciario introduzido pela reforma. Finalmente, o tex-
to avancara para tratar a respeito dos elementos da reforma nos entes sub-
nacionais, ocasiao em que serao discutidos os principais aspectos da nor-
ma que evidenciam as implicacdes mais relevantes desse novo modelo na
previdéncia dos servidores publicos dos entes subnacionais, encerrando
com um debate sobre a coordenacao da Uniao em matéria previdenciaria,
quando serdo tratados aspectos relacionados ao Certificado de Reqgulari-
dade Previdenciaria (CRP).

Para a realizacao do presente trabalho, foram consultados os sites dos
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entes federativos e respectivos Poderes Legislativos, com vistas a identi-
ficar as legislacbes que implantaram a reforma da previdéncia no ambito
local, assim como os dados disponibilizados pela Secretaria de Previdéncia
em seu portal.

O estudo justifica-se diante da importancia que o novo modelo de fe-
deralismo previdenciario introduzido pela recente reforma da previdéncia
assume no contexto do federalismo nacional, ao romper com o paradigma
de que caberia a Unido delinear todo o regramento dos regimes proprios
nacionais, conferindo, assim, um relevante papel as unidades subnacio-
nais na organizacao de seus regimes e, consequentemente, na definicao
do futuro de milhares de servidores publicos.

2 FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS

A expressao “federalismo” tem sua origem no latim foedus, que signi-
fica pacto (ELAZAR, 1987 apud ABRUCIO; FRANZESE, 2007). Para a ciéncia
politica, o federalismo corresponde a uma das formas pelas quais o poder
estatal encontra-se organizado politica e territorialmente. Nesse sentido,
a literatura (ABRUCIO; SANO, 2013; SOARES; MACHADO, 2018), tem apon-
tado que os estados podem se organizar sob a forma de confederacao,
estado unitario e federacao.

Na confederacao, as unidades subnacionais sao soberanas no plano in-
ternacional, sendo dotadas, ainda, de direito de secessao, ou seja, de reti-
rar-se da confederacao (SOARES; MACHADOQ, 2018). Nos estados unitarios,
por sua vez, a soberania é atribuida ao governo central, sendo essa sobera-
nia, conforme leciona Abrucio e Sano (2013, p. 13), “una e indivisivel”.

O federalismo, ao contrario, pressupode, a forma de organizacdao do
poder estatal que atribui autonomia nao apenas ao governo central, mas
também aos governos subnacionais. Desse modo, coexistem um governo
central, representado pela uniao, e as unidades subnacionais, equivalen-
tes, no caso brasileiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios, cada uma
com a sua parcela de poder. Para Abrucio e Franzese, o federalismo corres-

ponde a:
Um acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da so-
berania territorial, fazendo com que coexistam, dentro de uma
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mesma nacgao, diferentes entes autbnomos e cujas relacdes sao
mais contratuais do que hierarquicas. O objetivo é compatibi-
lizar o principio de autonomia com o de interdependéncia en-
tre as partes, resultando numa divisao de fun¢bes e poderes
entre os niveis de governo. (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 14)

O federalismo moderno surgiu nos Estados Unidos da América em
1787, fruto da Convencao de Filadélfia realizada com vistas a elaboracao
da Constituicao dos Estados Unidos, como uma resposta a tentativa de
conciliar os interesses das liderancas nacionais, que lutavam pelo fortaleci-
mento do governo central e os interesses das liderancas locais, que busca-
vam manter a autonomia subnacional (SOARES; MACHADO, 2018).

Desse modo, o surgimento do federalismo decorreu de uma tentativa
de conciliar as forcas que surgiam no pés-Guerra da Independéncia e que
buscavam defender a concentracao do poder decisério na Uniao (lideran-
¢as nacionais), de um lado ou manter a autonomia das unidades federati-
vas (liderancas locais), de outro.

O federalismo concebido nos Estados Unidos se expandiu pelo mun-
do e, no Brasil, foi implantado em 1989, com a proclamacao da Republica,
tendo surgido como efeito da Constituicao Federal de 1988, dentro de sua
perspectiva de redemocratizar o pais e fortalecer as unidades subnacio-
nais.

A Constituicao Federal de 1988 trouxe importantes contribuicoes a
consolidacao do federalismo. De fato, a Carta Constitucional Brasileira,
além de manter o federalismo, vedou a abolicao dessa forma de estado ao
inseri-la como clausula pétrea (art. 60, § 4°, inciso I), reconheceu os Muni-
cipios como entes federativos, restaurou as eleicdes populares para todos
os cargos do Poder Executivo e aumentou o numero de representantes
dos Estados na Camara dos Deputados (SOUZA, 2019). Quanto a distribui-
cao de recursos tributarios, Souza (2019) ressalta o crescimento dos recur-
sos destinados aos Estados e Municipios no periodo pés- promulgacao da
Constituicao de 1988.

Neste sentido, a forma federativa do Estado Brasileiro tem importante
impacto em relacao as politicas publicas. Abrucio e Franzese (2007) des-
tacam esse impacto ao ressaltarem o papel do desenho institucional dos
paises e da organizacao territorial do poder na producao das politicas pu-
blicas, destacando aspectos relacionados a autonomia dos entes federati-
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vos e ao compartilhamento de competéncias, assim como a necessaria in-
tegracao entre os entes na execuc¢ao das politicas publicas, e a consequen-
te necessidade de coordenacao.

Nesse contexto, a literatura aponta que a definicao de competéncias
compartilhadas entre entes federativos em relacao a determinadas politi-
cas — a exemplo, no caso brasileiro, das politicas de saude, assisténcia so-
cial, educacao — pode implicar em possibilidade de omissao por parte dos
entes em relacao a execucao de determinada politica ou mesmo de exe-
cucao de politicas sem integracdo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007). Na mesma
linha VAZQUEZ (2014) atenta para o fato de que esse compartilhamento
nao garante acao coordenada ou mesmo que haja cooperacao entre os
entes subnacionais.

Abrucio, Franzese e Sano (2013) ao discorrerem acerca da distincao en-
tre estados federalistas e estados unitarios, alertam para a existéncia, nos
primeiros, da atuacao de mais de um governo na definicao e elaboracao
das politicas publicas, de modo que, em que pese persista nas federacoes
alguma verticalidade e assimetria, o sistema favorece a existéncia de rela-
¢oes negociadas (pactos) entre os niveis de governo, dispondo os entes
subnacionais de formas de participacao e representacao junto ao governo
central.

Com efeito, o compartilhamento de poder e de competéncias entre
0s entes subnacionais, caracteristico de sistemas federativos, possibilita a
atuacao de mais de um ente federativo em relagao a uma mesma politi-
ca publica, fazendo surgir a necessidade de definicao de mecanismos de
regulacao federal. Para Abrucio e Franzese (2007), o sucesso das politicas
publicas estaria relacionado, em um estado federalista, a existéncia de me-
canismos de controle mutuo e coordenacao entre os entes estatais que
executam referidas politicas.

3 FEDERALISMO E COORDENACAO FEDERAL

O debate acerca do federalismo perpassa, como visto, pela discussao
acerca da distribuicao de poderes entre a Uniao e os Estados, inclusive no
que respeita a atividade legislativa. Essa discussao remete, como aponta-
do por Souza (2019), a tentativa de equilibrar a autonomia regional e a
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autoridade federal, consistindo na tensao em torno de questdes relacio-
nadas a distribuicao de poder, autoridade e recursos em um mesmo terri-
torio, de modo a preservar, ao mesmo tempo, a unidade do territério e a
diversidade.

A Constituicao Federal de 1988 foi responsavel por iniciar um proces-
so de transferéncia de competéncias para os entes subnacionais, proces-
so este de descentralizacao que seguiu ao longo da década de 1990. Esse
processo, no entanto, também foi marcado, como advertido por Lotta,
Goncgalves, Bitelman (2014), pela atribuicao a Uniao da competéncia de
coordenacao das politicas publicas executadas por outros entes federati-
vos, através da normatizacao e transferéncia de recursos aos entes subna-
cionais para que estes implementem as a¢des destinadas a execucao.

A literatura tem reconhecido, portanto, que o federalismo brasileiro
é marcado pela descentralizacdo de competéncias e coordenacao fede-
ral das politicas publicas (LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014), uma vez
que a Constituicao Federal conferiu a Unido a competéncia para definir o
desenho de diversas politicas publicas (SOUZA, 2019). Assim, foi mantida
na Unido a competéncia para normatizar e financiar a maior parte dessas
politicas.

Nesse sentido, Arretche (2012) ressalta que o federalismo brasileiro foi
construido em torno da supremacia da Uniao no que concerne a regulacao
e supervisao das unidades subnacionais, fruto, conforme leciona a autora,
da “bem-sucedida construcao da ideia de nacao combinada a desconfian-
ca em relacao aos politicos locais” (ARRETCHE, 2012, p. 16), remontando as
origens da legitimidade dessa regulacao federal, portanto, a prépria for-
macao do Estado-nacao brasileiro (ARRETCHE, 2010).

Com efeito, essa supremacia da Uniao pode ser visualizada na distri-
buicao das competéncias legislativas pela Constituicao Federal de 1988.

Nesse diapasao, Arretche (2012) destaca que, em que pese o consti-
tuinte tenha decidido pela descentralizacao da execucao das politicas pu-
blicas, 0 mesmo nao foi observado no que atine a definicao da iniciativa
legislativa da Unido. Assim, a autora enfatiza a ampla competéncia legisla-
tiva atribuida pelo constituinte a Uniao:

[...] o governo federal pode iniciar legislacdo em praticamente
qualquer area de politica, ao passo que os governos subnacionais
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nao tém competéncias legislativas exclusivas. Em nenhuma area
relevante de politica publica esta a Unido impedida de propor le-
gislacao, o que lhe confere grande capacidade de iniciativa legis-
lativa. Portanto, na Federacao brasileira, o governo federal conta
com autoridade regulatdria para influir decisivamente na agenda
politica dos governos subnacionais. (ARRETCHE, 2012, p. 16-17)

Observa-se, portanto, uma ampla tendéncia de desenvolvimento, por
parte da Uniao, de mecanismos de coordenacao das politicas publicas de
abrangéncia nacional, a exemplo da previdéncia publica.

4 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA
PREVIDENCIARIA

A CF/88 estabeleceu competéncias privativas, comuns e concorren-
tes ao longo dos seus artigos 21 a 24, atribuindo, especificamente em seu
artigo 23, a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, competéncias
comuns em relacao a diversas politicas sociais, dentre as quais a saude,
assisténcia social e educacao.

Embora inserida no contexto das politicas sociais que compodem a se-
guridade social, e, nesse sentido, encontrar-se sob forte (pelo menos até
entao) coordenacao federal em matéria legislativa, a previdéncia social
nao seguiu o mesmo formato de organizacao definido para a saude e a
assisténcia social.

De fato, a saude e a assisténcia social encontram-se organizadas em
forma de sistemas nacionais de politicas publicas, para utilizar a expres-
sao trazida por Bichir, Simoni Junior e Pereira (2020), nos quais se observa
a incidéncia de normas que definem o papel de cada ente federativo no
provimento dos servicos relacionados a respectiva politica publica e que
estabelecem como deve ocorrer o repasse de recursos entre esses entes.

A previdéncia social, todavia, nao se encontra organizada em um for-
mato de sistema, em que a implementacao da politica compete de forma
comum a todos os entes federativos.

De acordo com Lotta, Goncalves e Bitelman (2014):
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No tocante a maioria das politicas sociais, a CF definiu compe-
téncias comuns a Unido, aos estados e aos municipios nas areas
de saude, assisténcia social, educacao, cultura, habitacao e sane-
amento, meio ambiente, protecao do patriménio histérico, com-
bate a pobreza e integragao social dos setores desfavorecidos e
educacao para o transito (art. 23). Foram estabelecidas compe-
téncias concorrentes aos governos federal e estaduais em areas
como protecdao ao meio ambiente e aos recursos naturais, con-
servacao do patriménio cultural, artistico e historico, saude e pre-
vidéncia social (art. 24). (LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014, p.
8)

No que atine especificamente a previdéncia social, a CF/88 (art. 24)
atribuiu competéncia concorrente a Uniao, aos Estados e ao Distrito Fede-
ral para legislar acerca da matéria, especificando que, nesse caso, a compe-
téncia da Uniao estaria restrita a definicao de normas gerais, cabendo aos
Estados suplementar a legislacao federal.

No contexto da previdéncia dos servidores publicos, implementada
pelos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), coube a Lei Federal
n° 9.717/98 e, no ambito infralegal, as varias portarias e orientacdes nor-
mativas editadas pelo Ministério da Previdéncia Social, definir as normas
gerais que iriam nortear o regime previdenciario.

A Lei Federal n° 9.717/98 também definiu, desde a sua redacao origi-
nal, a competéncia da Uniao, através de ministério especifico, para acom-
panhar, orientar e supervisionar os RPPS (art. 9°), tendo sido acrescentada,
por forca da Lei Federal n° 13.846/19, dentre essas atribuicdes, a emissao
do Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP).

Recentemente, por forca da Emenda Constitucional (EC) n° 103/2019,
foi estabelecido que a definicao de normas gerais de organizacao, funcio-
namento e responsabilidade na gestao dos RPPS se daria através de lei
complementar a ser editada pela Uniao. Essa norma, ainda nao editada, vi-
ria para substituir a Lei n© 9.717/98, recepcionada pela emenda com status
de lei complementar (art. 99, da EC n° 103/2019).

Em que pese aos entes federativos tenha sido conferida, a partir da EC
n° 103/2019, certa autonomia no que concerne a definicao das regras nor-
teadoras dos beneficios previdenciarios, o que se observa é que, em ma-
téria de gestao previdenciaria, ainda continuam sob coordenacao federal.
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5 PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS NO CONTEXTO
DO FEDERALISMO BRASILEIRO

A previdéncia social encontra-se inserida, juntamente com a saude e
a assisténcia social, dentre as politicas sociais que integram a seguridade
social, conforme definido no artigo 194 da Constituicao Federal de 1988.

No Brasil, convencionou-se atribuir a origem da previdéncia social ao
Decreto n° 4.682/1923, conhecido como Lei Eloy Chaves, responsavel por
conferir um carater mais geral a protecao previdenciaria, em que pese te-
nham existido experiéncias préximas em periodos anteriores, a exemplo
das Santas Casas de Misericérdia e instituicdes correlatas, dos Montepios
(do Exército e da Economia), dentre outras (CAMPQS, 2011).

A Lei Eloy Chaves seguiu-se a instituicdo das Caixas de Aposentadorias
e Pensdes (CAP), em 1923, sequidas pela sua unificacao em Institutos de
Aposentadoria e Pensées (IAP) e, posteriormente, no Instituto Nacional da
Previdéncia Social (INPS), atualmente Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), autarquia responsavel pela gestao do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) (CAMPQS, 2011; CALAZANS, 2010; RANGEL, 2013). Em 1938,
0s montepios e os institutos dos servidores federais foram unificados com
a criacao do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Es-
tado (IPASE), por forca do Decreto-Lei n° 288, tendo o IPASE sido extinto,
mais tarde, em 1977, e suas atribuicdes transferidas para o INPS.

Importante caracteristica da previdéncia social dos servidores publi-
cos, desde o seu nascedouro, consiste, como aponta Campos (2011), em
sua associacao a politica de pessoal do ente federativo, sendo considerada
uma extensao desta. Nesse contexto, a previdéncia era tratada como uma
retribuicao pelos servicos prestados a sociedade e, portanto, nao se en-
contrava vinculada ao pagamento de contribui¢ées previdenciarias.

A protecao previdenciaria dos servidores publicos foi marcada pela
forma como o Estado Brasileiro encontrava-se organizado.

A este respeito, leciona Campos:
Considerando a autonomia conferida a cada ente federativo,
consistente na capacidade de auto-organizacao, autogoverno

e auto-administracao, observados o limite do poder soberano,
a disciplina previdenciaria dos servidores publicos tem origen
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distintas e tratamento tipico atribuido pelas unidades federadas.
(CAMPQS, 2011, p. 44)

Segundo o autor, a protecao social dos servidores publicos antecedeu
a conferida aos trabalhadores da iniciativa privada, de modo que a Cons-
tituicao de 1891 ja assegurava aos servidores publicos aposentadoria por
invalidez (CAMPOS, 2011).

Em termos de disciplinamento constitucional, observa-se que desde a
Constituicao de 1934, os beneficios previdencidrios, mais especificamente
as aposentadorias, vém sendo regulamentadas no corpo da Constituicao.
Com efeito, a Constituicao Federal de 1934 ja trazia um conjunto de regras
para as aposentadorias e sua forma de cdlculo, em que pese nao tenha
tratado acerca das pensodes, situacao que foi mantida com a Constituicao
subsequente, de 1937 (CAMPQS, 2011).

A Constituicao de 1946, por sua vez, inovou ao trazer para o ambito
constitucional, dispositivo acerca da contagem de tempo federal, estadu-
al e municipal e o instituto da paridade (CAMPQS, 2011), ao passo que a
Carta Constitucional de 1967 foi responsavel por limitar os proventos das
aposentadorias a remuneracao do servidor em atividade.

A Constituicao Federal de 1988 introduziu profundas alteracées na dis-
ciplina dos beneficios previdenciarios dos servidores publicos, a exemplo
da definicao da forma de calculo do beneficio de pensao por morte. Em
que pese isso, até a redacao originaria da Constituicao de 1988 nao havia
previsao de fonte de custeio para os beneficios previdenciarios (a Consti-
tuicao apenas fazia menc¢ao no paragrafo unico de seu artigo 149 a contri-
buicao facultativa para os servidores publicos estaduais e municipais), nem
tampouco de idade e tempo de servico publico minimos para a concessao
de aposentadoria. As regras eram, portanto, extremamente benéficas.

A primeira iniciativa para tornar o sistema obrigatoriamente contri-
butivo ocorreu com a Emenda Constitucional n° 03/93, que tornou obri-
gatdria a contribuicao para os servidores publicos federais. Conforme
pondera Campos (2011), criados os sistemas de protecao dos servidores
publicos federais e estaduais, cada ente federativo tratou, a seu modo, de
implementar os institutos necessarios a essa protecao. No entanto, a maio-
ria permaneceu, até 1998, concedendo aposentadoria através do Tesou-
ro, sem contribuicdo, cabendo aos institutos de previdéncia instituidos a
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concessao de pensao por morte, além de servicos de assisténcia a saude,
financiados pelo ente e pelo servidor (CAMPQS, 2011).

Todos esses fatores, aliados a falta de preocupacdao com o equilibrio
financeiro e atuarial do regime, concessao de beneficios previdenciarios
através de regras generosas por um largo periodo de tempo (sem caréncia,
com contagem de tempo ficto, com proventos integrais), crescimento no
numero de segurados do regime, envelhecimento da populagao, aumento
da expectativa de sobrevida, dentre outros, revelaram-se (e ainda se reve-
lam) as razdes principais para as sucessivas reformas que o sistema previ-
denciario tem enfrentado ao longo dos anos, inclusive a recente reforma
implementada pela EC n° 103/2019.

6 A CONSTRUCAO DA NOVA PREVIDENCIA

No inicio de 2016, uma possivel Reforma da Previdéncia ja comecava a
ser inserida na agenda politica do Governo da Presidente Dilma Rousseff.
Entretanto, somente apds o impeachment, ja no Governo do Presidente
Michel Temer, foi enviada a proposta de reforma da previdéncia ao Con-
gresso Nacional, protocolada como Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 287/2016, em 05 de dezembro de 2016. A referida proposta foi
motivada por questdes econdmicas, haja vista existéncia de déficits recor-
rentes, bem como por questées demograficas como a igualdade de géne-
ro e o envelhecimento da populacao, a partir do aumento da expectativa
de sobrevida e queda da taxa de fecundidade. O modelo apresentado bus-
cava convergir as regras do RGPS e RPPS, bem como dificultar o acesso aos
beneficios previdenciarios com o objetivo de reduzir a despesa previden-
ciaria futura.

Apesar de ter sucesso em promulgar outras reformas, o Governo Te-
mer falhou em aprovar a reforma da previdéncia enviada ao Congresso
Nacional. Um dos fatores foi a vigéncia da intervencao federal no Estado
do Rio de Janeiro (Decreto n.°9.288/2018) que impedia que a Constituicao
fosse emendada, conforme § 1°do art. 60 da CF/88.

Com a eleicao do Presidente Jair Bolsonaro, uma das prioridades do go-
verno foi a aprovacao da reforma da previdéncia. Inicialmente, pensou-se
em aproveitar o conteudo e a tramitacao da PEC 287/2016, mas optou-se
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por encaminhar uma nova proposta. Em 20 de fevereiro de 2019, a PEC
06/2019 foi protocolada no Congresso Nacional, acompanhada pela Ex-
posicao de Motivos n° 00029/2019 ME (BRASIL, 2019d), que apresentou as
justificavas e objetivos pretendidos pelo governo para apreciacao e apro-
vacao da chamada Nova Previdéncia.

A reforma foi estruturada em quatro pilares fundamentais: combate as
fraudes, iniciada, a partir da edicao da Medida Proviséria n° 871/19, con-
vertida na Lei n° 13.846/19; cobranca de dividas previdenciarias, através do
aperfeicoamento dos processos de cobranca; equidade, tratando os desi-
guais de forma desigual, ou seja, exigindo uma maior contribuicao daque-
les que possuiam maior capacidade financeira; e criacao de um novo regi-
me capitalizado e equilibrado para as proximas geracoes (BRASIL, 2019d).

Como justificativa para a necessidade da reforma da previdéncia foram
elencados diversos fatores, tais como a transicao demografica, a existéncia
de déficit e aumento da despesa previdencidria com a consequente limita-
cao de outras politicas publicas.

No estudo apresentado, o governo indica que existe uma tendéncia
de envelhecimento da populacao brasileira, considerando a diminuicao da
taxa de fecundidade e aumento da expectativa de vida, em especial da so-
brevida em idades avancadas. O cenario estimado para os proximos anos
apresenta uma possivel diminuicao da populagao economicamente ativa
e consequente reducao proporcional do ingresso de recursos oriundos da
contribuicao previdenciaria, bem como um provavel aumento da despe-
sa com beneficios, considerando a longevidade da populacao. Neste caso,
ocorreria uma deterioracao da relacao entre contribuintes e beneficiarios
na previdéncia social.

Outro ponto a ser destacado no referido estudo é a existéncia de um
enorme déficit previdenciario, que foi duramente questionado durante a
tramitacao da PEC, em especial durante as audiéncias publicas.

No caso dos RPPS, tal déficit foi originado ao longo dos anos e as causas
foram parcialmente corrigidas em reformas anteriores. Sendo assim, con-
siderando as regras de concessao dos beneficios previdencidrios vigentes,
bem como o direito adquirido dos aposentados e pensionistas, havia a in-
dicacao de crescimento acelerado das despesas previdenciarias ao longo
do tempo, consumindo recursos dos orcamentos dos entes federativos
que poderiam ser utilizados em outras politicas publicas como educacao,
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saude, infraestrutura, dentre outras. Sendo assim, considerando a pers-
pectiva de insustentabilidade no futuro da previdéncia, a proposta
apresentada buscava a reducao da velocidade do crescimento das des-
pesas, por meio da implantacao de regras mais rigidas para a conces-
sao dos beneficios, como também o aumento das fontes de custeio dis-
poniveis. Em geral, indicava a necessidade de correcao de distorcdes,
buscando a convergéncia entre os regimes de previdéncia a partir da
aproximacao das regras de concessao de beneficios previdenciarios.

Por fim, a Exposicao de Motivos apresentou uma estimativa de
uma economia de algo em torno de um trilhao de reais em um pe-
riodo de dez anos e de 4,5 trilhdes de reais em vinte anos, o que ga-
rantiria a sustentabilidade da nova previdéncia (BRASIL, 2019d).

OtextooriginaldaPEC06/2019 estabeleciaregramento paraconcessao
dos beneficios previdencidrios, incluindo regras de transicao, abrangendo
todos os entes federativos, em consonancia com o modelo de federalismo
adotado nas reformas previdenciarias anteriores. A primeira grande inova-
caodapropostafoiadesconstitucionalizacao dos critériosde concessao dos
beneficios, inclusive idade minima, através daretirada do texto permanente
da Constituicao, remetendo a Lei Complementar Federal de normas gerais
de organizacao, de funcionamento e de responsabilidade previdenciaria
na gestao dos regimes préprios de previdéncia social. Neste sentido, foram
propostas regras transitorias até a edicao da lei complementar prevista no
art.40 da CF 88, principalmente com o objetivo de evitar o vacuo legislativo.

Apds o recebimento em fevereiro de 2019, a PEC 06/2019 foi am-
plamente discutida no ambito da Comissao de Constituicao e Justica
e de Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados, inclusive com realiza-
cao de diversas audiéncias publicas. Apds deliberacao, o Parecer da Co-
missao foi aprovado por maioria, em 23 de abril de 2019, nos termos do
voto e complementacao de voto do Relator, Deputado Delegado Mar-
celo Freitas. O Relator destacou que caberia a Comissao Especial deba-
ter sobre a conveniéncia e a oportunidade das alteragdes e deliberar so-
bre o mérito da proposta. No referido parecer foram apontados reparos
no texto da proposicao, de acordo com o exame da redacao e técnica
legislativa, concluindo pela admissibilidade da PEC, ressalvada a inad-
missibilidade de alguns dispositivos, em especial, a transferéncia da de-
finicao da idade para a aposentadoria compulséria do servidor publi-
co para Lei Complementar e a iniciativa do Poder Executivo federal para
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propositura de lei complementar que trata de normas gerais dos RPPS.

Em 24 de abril de 2019, foi criada a Comissao Especial da PEC 06/2019,
que recebeu a proposta para analise e deliberacao. Novamente foram re-
alizadas diversas audiéncias publicas. Ao todo foram apresentadas 277
emendas, sendo diversas rejeitadas no mérito, com apresentacao do Pa-
recer do Relator, Deputado Samuel Moreira, pela aprovacao da PEC, com
substitutivo, em 13 de junho de 2019. Ap6s as discussdes na Comissao Es-
pecial, o Relator apresentou, em 03 de julho de 2019, complementacao
de voto com novo substitutivo e, em 05 de julho de 2019, parecer refor-
mulado com as modificacées decorrentes da apreciacao dos destaques.

O substitutivo alterou a redacao original da PEC referente ao art. 149
da CF/88. Primeiramente, nao foram permitidas as hipoteses de instituicao
da contribuicao extraordinaria dos servidores publicos ativos, dos aposen-
tados e dos pensionistas por forca de condicdes distintas da capacidade
contributiva do segurado. Ao final das discussoes, restringiu a possibili-
dade de cobranca de contribuicdes extraordinarias apenas para a Uniao,
gue originalmente poderia ser instituida por qualquer ente federado.

Onovotextosuprimiuaalteracaonoart. 167 daCF 88 que permitiaavin-
culacao de receitas de impostos ao pagamento de contribui¢des e débitos
do ente federativo com o Regime Préprio de Previdéncia Social. A referida
alteracao foi considerada como inadequada, pois nao se compreendeu a
motivacao de esta obrigacao com os RPPS se sobrepor a outras necessida-
des da unidade da federacao (BRASIL, 2019a). Tal medida, infelizmente re-
jeitada, poderia ter o condao de reduzir a inadimpléncia dos débitos previ-
denciarios, um dos problemas que afligem a previdéncia propria de grande
parte dos entes federados e aumentam a situacao deficitaria dos regimes.

Também suprimiu a instituicdo do sistema obrigatério de capita-
lizacao individual para os RPPS na modalidade de contribuicao defi-
nida, que seria estabelecido a partir de Lei Complementar, com previ-
sao de conta vinculada para cada servidor e de constituicao de reserva
individual para o pagamento do beneficio. Entendeu o Relator que tal
modelo nao seria 0 mais adequado para o Brasil que possui trabalha-
dores com baixos rendimentos (BRASIL, 2019a). Deste modo, ficou man-
tido o sistema anterior de capitalizacao coletiva, onde todos contri-
buem para um fundo Unico para garantir o beneficio futuro de todos.

Outras alteracdes importantes do substitutivo foram a previsao da
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idade minima no texto permanente da Constituicao para resguardar di-
reitos e a criagdo de uma nova regra de transicao para aqueles servido-
res publicos que se encontravam préximos a cumprir os requisitos. A nova
regra garantia a integralidade e paridade aos servidores, com condicbes
mais benéficas em relacao a idade, tendo como contrapartida a cum-
primento de um periodo adicional (pedagio) correspondente ao tem-
po que faltar na data de entrada em vigor da Emenda Constitucional.

Por outro lado, a maior modificacao ocorrida nesta fase das discus-
soes foi a ruptura no modelo federativo adotado em questbes previden-
ciarias ao longo dos anos. Até entao, a Constituicao Federal apresentava
regramento uniforme para concessao de beneficios previdenciarios em
todos os entes federativos. De acordo com o substitutivo apresentado, as
regras propostas nao mais se aplicariam a todos os entes subnacionais,
conforme abordado pelo Relator, Deputado Samuel Moreira, em seu voto:

E em tal contexto que devem ser compreendidas as alteracoes
feitas no substitutivo no conteudo do art. 40 da Constituicao.
De nenhuma forma se pode imputar a este relator auséncia de
preocupacdo com a situacao fiscal de Estados e Municipios. La-
mentamos profundamente que o contexto politico tenha criado
dificuldades incontornaveis a imediata extensao das alteracoes
feitas no regime previdencidrio dos servidores as demais unida-
des federativas, mas ndo se justifica, em razdo deste fato, que se
abdique da oportunidade de equacionar o regime previdencia-
rio dos servidores federais.

A tradicao republicana brasileira revela que a Uniao, via de re-
gra, serve de parametro para o regime juridico de pessoal nas de-
mais esferas. Acredita-se que tal peculiaridade ndo deixara de ser
observada apenas porque determinado conjunto de interesses
politicos, em ultima analise legitimos, resultaram, de forma mo-
mentanea, em entendimento que conduz a conclusao contraria.
[...]

Neste contexto, altera-se a l6gica do art. 40, atualmente aplicavel
de forma imediata aos regimes préprios de todos os entes fede-
rativos, para ressalvar parametros que dependerao de lei do ente
federativo respectivo para sua implementacao local. Por ques-
toes de natureza politica, cada ente federativo deveria estabele-
cer suas regras previdenciarias independentemente da aplicacao
imediata aos critérios estabelecidos pela Uniao. (BRASIL, 2019a,
p. 66)

Neste sentido, o Relator esclareceu que, por motivacao politica,
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diversas alteracdes propostas seriam aplicaveis apenas a Uniao, restando
necessaria a existéncia de lei de cada ente federativo para estabelecer suas
proprias regras previdenciarias.

De fato, considerando que parcela da populacao era contrdria a PEC,
varios governadores e prefeitos nao demonstraram apoio a reforma da pre-
vidéncia para nao ter que lidar com o 6nus da aprovacao. Neste contexto
politico, contrariando a historia da politica publica previdenciaria no Brasil,
as negociacdes seqguiram no sentido de aprovar a reforma para a Uniao,
deixando a responsabilidade de aprovacao nos Estados e Municipios para
cada ente subnacional.

Concluidas as discussoes, foi aprovada a proposta em primeiro turno
em 12 de julho de 2019, retornando a Comissao Especial para elaborar a
redacao para o segundo turno, sendo concluida e republicada com reti-
ficacbes em 1° de agosto de 2019. Apds a votagao em segundo turno, a
matéria foi encaminhada ao Senado Federal em 08/08/2019. Nesta mesma
data, foi tramitada para a Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania
(CCJ) e distribuida ao Relator, Senador Tasso Jereissati.

Apos diversas audiéncias publicas e emendas, o Relator apresentou re-
latério e complementacao de voto, sendo aprovado em 04 de setembro
de 2019 o Parecer (SF) n° 113/2019 (BRASIL, 2019b), que foi encaminhado
para o Plenario.

Destaca o Parecer (BRASIL, 2019b) que, apds a chegada da PEC a CCJ,
diversos Senadores apresentaram emendas pela inclusao dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a exemplo da Emenda n° 4 do Senador
Jader Barbalho:

Somos uma Republica Federativa e esta forma de organizacao do
Estado brasileira é clausula pétrea de nossa Constituicdo. Foi esta
a importancia que o constituinte deu ao federalismo. Trinta anos
depois, vemos o federalismo ser tratado de forma inconsequen-
te por contingéncias politicas do momento de carater menor.
Nao ha motivacao republicana em resolver a crise fiscal da Uniao
e dificultar sua solugao nos Estados e nos Municipios. (BRASIL,
2019b, p. 20)

De fato, a proposta encaminhada da Camara dos Deputados para o Se-
nado Federal efetivamente provocou uma ruptura no sistema previdenci-
ario nacional, relegando os entes subnacionais a solu¢des independentes
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longe do federalismo idealizado, em especial, para a previdéncia dos ser-
vidores publicos. Em que pese a percepc¢ao da necessidade de reinclusao
dos Estados, Distrito Federal e Municipios na integra da reforma, nos mol-
des da Uniao, a estratégia adotada seria a propositura de uma PEC paralela
com o objetivo de evitar o retorno das discussdes para a Camara dos De-
putados, garantindo a promulgacao célere do coracao da Reforma. Ressal-
te-se que a sugestao de Proposta de Emenda a Constituicao anexa ao Pare-
cer foi aprovada e se tornou a PEC 133/2019 (PEC Paralela) que atualmente
se encontra na Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC)
da Camara dos Deputados.

Outra alteracao proposta pelo Parecer seria a supressao da expressao
“no ambito da Uniao” do § 1°-B do art. 149 da CF 88, que poderia limitar a
instituicao de contribuicdo extraordinaria nas demais unidades da federa-
cao.

No Parecer, o Relator demonstra uma preocupagdao com a interpreta-
cao restritiva do dispositivo e buscou suprimir a redagao que garante a
prerrogativa exclusiva da Unido para estabelecer contribuicoes extraordi-
narias, permitindo que os demais entes federativos também pudessem le-
gislar no mesmo sentido.

Apds novas deliberacdes e Emendas de Plenario, a PEC 06/2019 retor-
na para a CCJ em 16 de setembro de 2019, novamente sob relatoria do
Senador Tasso Jereissati. O Parecer 131/2019-CCJ foi aprovado em 01 de
outubro de 2019, sendo encaminhado ao Plenario do Senado Federal que
aprovou a PEC, em primeiro turno, nos termos dos pareceres, ressalvados
os destaques.

Dentre os destaques, o Plenario rejeitou a propositura de supressao do
texto’, no ambito da Uniao” no que tange as contribui¢des extraordinarias.
Apesar do relator do Parecer da CCJ entender que caberia uma interpre-
tacao diferente do dispositivo, a ponto de querer suprimir o texto, parece
claro que a alteracao pretendida mudaria a ideia original do texto aprova-
do na Camara dos Deputados, podendo inclusive haver a necessidade de
nova discussao naquela Casa Legislativa. De fato, a matéria em questao,
gue originalmente era abrangente para todos os entes federativos, foi mo-
dificada na Camara dos Deputados para restringir especificamente para
a Uniao a prerrogativa de estabelecer contribui¢cdes extraordinarias para
seus servidores.

52



Federalismo nos Regimes Proprios dos entes subnacionais a partir da nova previdéncia

Em 14 de outubro de 2019, foi iniciada a discussao em segundo turno,
com apresentacao de novas Emendas de Plenario que foram remetidas a
CCJ para analise. O Parecer (SF) n° 148/2019 aprovou algumas emendas
relativas a ajustes na redacao e encaminhado ao Plenario em 22 de outu-
bro de 2019. Finalmente, foi aprovada a PEC 06/2019 em 23 de outubro de
2019, sendo promulgada em 12 de novembro de 2019 com a publicacao
da Emenda Constitucional n° 103/2019 no dia seguinte.

A promulgacao da ECn° 103/2019 veio com o claro intuito de descons-
titucionalizar as regras de concessao e calculo dos beneficios previdenci-
arios, deixando para os entes federativos a competéncia para definir, em
suas legislacdes proprias, essas regras, rompendo o modelo de federalis-
mo previdenciario até entao vigente.

Com efeito, as normas constitucionais vigentes até a reforma imple-
mentada pela EC n° 103/2019 versaram, de forma detalhada, acerca dos
critérios para a concessao das aposentadorias, assim como do calculo das
pensodes, regras essas que eram seguidas por todos os entes federativos.
Portanto, Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios dispunham de pou-
ca margem para legislar acerca desses aspectos, de modo que sua liberda-
de se restringia apenas a definir o rol de beneficiarios das pensdes, prazos
para a sua concessao, dentre outros aspectos.

A partir da EC n° 103/2019, todavia, a cada ente federativo foi conferi-
da a competéncia para disciplinar essas questdes, uma vez que deixaram
de integrar o corpo da Constituicao.

Nesse sentido, Martinez (2020) atenta para o fato de que essa intencao
de regulamentacao das regras de aposentadoria por legislacao infracons-
titucional é trazida logo no § 1° do artigo 40 da CF/88, ao destacar que ao
contrario da redacao anterior que trazia inclusive a forma de calculo desse
beneficio, “a redacao atual quase tudo desconstitucionaliza e remete para
lei ordindria do respectivo ente federativo (MARTINEZ, 2020, p. 36).

Com efeito, em varios outros dispositivos essa competéncia é atribuida
aos demais entes federativos, a exemplo dos incisos | e Il do § 1° do artigo
40 da CF/88, que tratam respectivamente sobre a aposentadoria por inca-
pacidade permanente e aposentadoria voluntaria.

Inobstante isso, a Ultima reforma da previdéncia optou por constitucio-
nalizar matérias até entao apenas dispostas na legislacao infraconstitucio-
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nal é trazida logo no § 1° do artigo 40 da CF/88, ao destacar que ao con-
trario da redacao anterior que trazia inclusive a forma de calculo desse be-
neficio, “a redacao atual quase tudo desconstitucionaliza e remete para lei
ordinaria do respectivo ente federativo (MARTINEZ, 2020, p. 36).

Com efeito, em varios outros dispositivos essa competéncia é atribuida
aos demais entes federativos, a exemplo dos incisos | e lll do § 1° do artigo
40 da CF/88, que tratam respectivamente sobre a aposentadoria por inca-
pacidade permanente e aposentadoria voluntaria.

Inobstante isso, a ultima reforma da previdéncia optou por constitu-
cionalizar matérias até entdao apenas dispostas na legislacao infraconstitu-
cional, a exemplo do instituto da readaptacao e da vedacao ao recebimen-
to de transferéncias voluntarias e outros recursos da Unidao, em caso de
descumprimento de regras gerais em matéria previdenciaria.

7 ASPECTOS DA REFORMA NOS ENTES SUBNACIONAIS

A reforma instituida pela EC n° 103/2019 alterou significativamente
a estrutura legislativa dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS).
Conforme exposto anteriormente, a maior alteracao realizada foi a mudan-
ca do modelo federativo previdenciario até entao vigente, onde a Uniao
definia os requisitos para concessao de beneficios e demais regras refe-
rentes aos RPPS de todos os entes federativos. Com a reforma, as novas
regras constitucionais aplicaveis aos entes subnacionais podem ser cate-
gorizadas, de acordo com a Secretaria de Previdéncia (BRASIL, 2019¢), em
normas de eficacia plena e aplicabilidade imediata; de eficacia contida e
aplicabilidade imediata; e de eficacia limitada, nao autoaplicavel, e depen-
dente de complementacao legislativa. Entretanto, verifica-se que algumas
destas regras, que dependem de referendo ou alteracao legislativa local,
nao sao obrigatdrias, 0 que gera uma miriade de op¢des para as unidades
da federagao. Sendo assim, ha a real possibilidade da existéncia de regra-
mento previdenciario distinto na Uniao, nos 26 Estados e no Distrito Fede-
ral, bem como nos 2.125 municipios que instituiram RPPS.

Destaca-se que existem diversas regras de aplicabilidade imediata
para todos os RPPS do pais, sem a necessidade de alteracao da legislacao
local para ter eficacia. Nesta categoria podem ser citadas, dentre outras, as
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normas que tratam da vedacao da instituicao de novos regimes préprios
de previdéncia social; da limitacao do rol de beneficios do RPPS as aposen-
tadorias e a pensao por morte; das restricdes a acumulacao de beneficios
previdenciarios; e da vedacao de incorporagcao de vantagens temporarias
ou referentes a funcao de confianca ou cargo comissionado. Sao regras de
implantacaoimediata que asunidades gestoras dos RPPS devem respeitara
partirdavigénciadaECn°103/2019, publicadaem 13 denovembrode 2019.

Por outro lado, a alteracao legislativa local é obrigatoriamente exigi-
da para algumas situacdes. Podem ser citadas a obrigatoriedade de ade-
quar as aliquotas de contribuicao do servidor e patronal (esta ultima caso
necessario), e a instituicao do Regime de Previdéncia Complementar.

Por fim, existem regras que sao facultativas e podem ser adotadas in-
tegralmente ou parcialmente pelas unidades da federacao. Sao aquelas
regras que necessitam de referendo ou edicao de legislagdo com normas
proprias para que tenham eficacia, como por exemplo a adocao de aliquo-
ta progressiva ou a revogacao das regras de transicao anteriores a reforma.

Nos préximos tépicos serao detalhadas algumas regras que necessi-
tam de alteracao da legislacao subnacional, assim como algumas que nao
precisam ser objeto de alteracao no ambito local, bem como uma avaliacao
do impacto desse novo modelo federativo em matéria previdenciaria, bus-
cando demonstrar a auséncia de uniformidade na previdéncia nacional.

7.1 Normas de alteracao obrigatoria

Conforme abordado anteriormente, a EC n° 103/2019 estabeleceu a
obrigatoriedade de alteracao legislativa local em relagcao as aliquotas de
contribuicao do servidor e ainstituicao do Regime de Previdéncia Comple-
mentar. A implementacao destas matérias nos entes subnacionais requer
atuacao conjunta do Chefe do Poder Executivo, que deve encaminhar pro-
jeto de lei especifico, e do Legislativo para aprovacao da matéria. Em mui-
tos casos, observa-se que esta atuacao nao esta consolidada nas unidades
federativas, conforme detalhado a sequir.

7.1.1 Adequacao da aliquota de contribuicao do servidor

O artigo 11 da EC n° 103/2019 definiu a aliquota de contribuicao pre-
videnciaria do servidor publico da Unidao em 14%. Entretanto, tal regra s6
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entrou em vigor em 01 de margo de 2020 por forca da noventena prevista
no § 6° do artigo 195 da CF/88. Por outro lado, os demais entes federativos
nao podem estabelecer aliquota inferior a da contribuicao dos servidores
federais, exceto quando nao possuirem déficit atuarial a ser equacionado
(art. 90,8 4°da ECn°103/2019).

Cabe ressaltar que a implantacao de segregacao da massa ou de plano
de amortizacao previsto em lei nao excepcionam a exigéncia da aliquota
de 14% para as contribuicdes dos servidores estaduais e municipais, con-
forme § 5° do artigo 92 da EC n° 103/2019.

Neste sentido, para avaliar o cumprimento do dispositivo constitucio-
nal, inicialmente é necessario verificar a situacao atuarial dos RPPS para
avaliar a adequacao das aliquotas de contribuicao vigentes, sendo utiliza-
das, para tanto, as estatisticas e informacoes disponibilizadas pela Secreta-
ria de Previdéncia , bem como pesquisa em portais eletrénicos de Estados
e Capitais.

Para os Estados e o Distrito Federal, as informac¢des do Demonstrativo
do Resultado da Avaliacao Atuarial (DRAA) do exercicio de 2020 apontam
que Sao Paulo e Minas Gerais nao encaminharam o demonstrativo para a
Secretaria de Previdéncia'.

Dos demais Estados e considerando o Distrito Federal, dezenove im-
plantaram segregacao da massa, separando os servidores civis em planos
previdenciario e financeiro. Outros cinco estados (AC, SC, PI, MT e MS) apre-
sentam déficit atuarial, enquanto o demonstrativo do Estado do Rio Gran-
de do Norte demonstra a existéncia de plano de amortizacao implantado
por lei considerado no calculo atuarial.

A tabela da pagina seguinte consolida a situacao atuarial destes entes
federativos, indicando ainda a existéncia de plano de amortizacao ou de
insuficiéncia financeira do plano financeiro, esta ultima no caso de existén-
cia de segregacao da massa:

1 Aliquotas por plano de segregacao e sujeito passivo, com atualizacao em abril de 2021, e DRAA-Segrega-
¢do de Massa, com atualizacdo em janeiro de 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/trabalho-e-previ-
dencia/pt-br/assuntos/previdencia-no-servico-publico/estatisticas-e-informacoes-dos-rpps-1. Acesso em:
nov. 2021.

2 API CADPREV (DRAA_VALORES_COMPROMISSOS). Disponivel em: https://apicadprev.economia.gov.br/
api-docs/. Acesso em: nov. 2021.
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Tabela 1 - Situacao atuarial de Estados e Distrito Federal (em bilhdes de Reais)

Classificacio | RPPS | Plano de Segregacao | Superavit Déficit PIan.o de, Infuﬁaer.ma
Amortizacao | Financeira
Sem DRAA )
2020
Segregacao 19 Previdencidrio 18,42 71,75 18,46 -
da Massa Financeiro 515,34 - 998,84
Déficit
) 5 Previdenciario - 218,12 - -
Atuarial
Planf) deﬂ 1 Previdenciario - - 49,28 -
Amortizacao
Total 27 18,42 811,22 67,73 998,84
Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacées do DRAA 2020.

Considerando que o DRAA do exercicio de 2020 corresponde a situ-
acao atuarial com data base em 31 de dezembro de 2019, a tabela indica
que nenhuma destas unidades federativas poderia manter aliquotas in-
feriores a 14%, pois todos ou apresentam déficit atuarial ou implantaram
segregacao da massa ou plano de amortizacao.

Neste sentido, no momento da pesquisa, apenas o Estado de Rorai-
ma nao estava cumprindo o mandamento constitucional ao nao aplicar
aliquota minima de 14%, apesar de ter implantado segregacao da massa,
possuindo plano previdenciario com déficit de 576 milhdes de reais e pla-
no financeiro com insuficiéncia financeira de aproximadamente 1,3 bilhao
de reais.

No que tange as 26 capitais dos Estados, Belém (PA) e Macei6 (AL) nao
apresentaram o DRAA, relativo ao exercicio de 2020, para a Secretaria de
Previdéncia e, outras quinze, implantaram segregacao da massa. A tabela
seguinte apresenta a situacao atuarial das capitais:
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Tabela 2 - Situagao atuarial das Capitais (em bilhdes de Reais)

Classificagio Rpps | _rlanode o eravit | Dafige | ianode | Insuficénda
Segregacao Amortizacao | Financeira
Sem DRAA 2020 com 5 Previdenciério/ ) ) ) )
Segregacao da Massa Financeiro
Previdenciario 1,22 3,88 0,71 -
Segregacdo da Massa 15
Financeiro - 39,67 0,25 81,78
Déficit Atuarial 6 Previdenciério - 208,57 - -
Plano de Amortizacao 2 Previdencidrio 0,12 - 13,10 -
Plano de Amortizagio. |4 | preigenciario - | s | 367 :
com Déficit
Total 26 - 1,34 286,70 50,77 81,78

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes do DRAA 2020.

Destaca-se que, mesmo com a implantacao de plano de equalizacao,
o Municipio do Rio de Janeiro apresenta déficit atuarial. As outras seis ca-
pitais, que nao instituiram a segregacao da massa, apresentam déficit atu-
arial ou superavit a partir da implantacao de plano de amortizacao. No-
vamente, nenhuma destas unidades federativas poderia manter aliquotas
inferiores a 14%.

A partir destas informacoes e das aliquotas praticadas no momento da
pesquisa, 0s seis municipios listados nao estavam cumprindo o artigo 9°,
§ 4°da ECn°103/2019:

Tabela 3 - Capitais descumprindo a EC n° 103/2019 (em milhdes de Reais)

Ente-UF | Plano de Segregacao | Aliquota | Superavit Déficit A;:;:;:;o ";::::icée?:;a
Macapé - AP Financeiro 11% - - 171,58 1.028,48
Macapa - AP Previdencidrio 11% - 141,83 - -

Belém - PA Financeiro 11% NA NA NA NA

Belém - PA Previdencidrio 11% NA NA NA NA
Teresina - PI Previdencidrio 11% . 4.453,12 . -
Boa Vista - RR Previdenciario 11% 110,86 - 108,56 -
Aracaju - SE Financeiro 11% - 3.752,02 - -
Aracaju - SE Previdenciério 11% 305,30 - - -
Palmas - TO Financeiro 11% - - - 3.061,96
Palmas -T0 Previdencidrio 11% - 47,98 - -

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes do DRAA 2020.
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Utilizando a mesma metodologia, a tabela a sequir demonstra a situa-
cao atuarial dos demais municipios que possuiam RPPS no Brasil em abril

de 2021:

Tabela 4 - Situacao atuarial dos Municipios, excluidas as Capitais (em bilhdes de Reais)

(lassificacao RPPS Plano d‘f Superavit | Déficit PIan-o de~ In?uﬁclel-ma
Segregacao Amortizacao | Financeira
Sem DRAA 2020 262 Previdencidrio - - - -
Sem DRAA 2020 : Previdencidrio/ ) ) ) )
com Segregacao Financeiro
Previdenciario 5,54 1,95 4,04 -
Segregacao da Massa 176
Financeiro 0,12 55,10 8,21 160,24
Déficit Atuarial 372 Previdenciario - 57,93 - -
Plano de Amortizacao 660 Previdencidrio 21,90 - 104,14 -
Plano de Amortizacdo com | o | pre idencidrio i 3237 75,89 i
Déficit
Superavit 31 Previdencidrio 0,11 - - -
Total 2.099 27,67 147,35 192,28 160,24

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informac¢des do DRAA 2020.

E importante destacar que 31 municipios, que declararam superavit
atuarial e nao indicaram nos calculos a existéncia de segregacao da massa
ou plano de amortizacao instituido por lei, nao estariam obrigados a ado-
tar aliquota correspondente a no minimo a da Uniao. Entretanto, doze de-
les instituiram aliquota de no minimo 14% e os outros dezenove, em tese,
nao estariam irregulares, pois poderiam manter as aliquotas vigentes.

Quanto aos 269 municipios que nao encaminharam informacoes a Se-
cretaria de Previdéncia, destaca-se que 36 ja praticam as aliquotas mini-
mas exigidas pela CF88. Os outros 233 municipios nao comprovaram que
poderiam manter as aliquotas atuais e, portanto, para fins deste estudo,
nao se adequaram ao que determinaa ECn° 103/2019.

A figura a seguir apresenta a situacao das aliquotas de contribuicao do
servidor quanto ao cumprimento do regramento constitucional, ressaltan-
do os municipios que aplicam aliquotas no minimo de 14%, aqueles que
possuem aliquota inferior com superavit atuarial e, por fim, os que nao se
adequaram a aliquota da Uniao.
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Figura 1 - Situacao das aliquotas de contribuicao do servidor nos
municipios, exceto capitais

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes do DRAA 2020.

Conforme apresentado na figura, observa-se que 1.198 municipios ja
praticam aliquotas que respeitam o limite minimo estabelecido pela EC n°
103/2019, enquanto 901 municipios ainda necessitam adequar a legisla-
cao local.

Vale ressaltar que este resultado pdée em xeque o modelo federativo
previdenciario estabelecido, pois podem acontecer situagdes dificeis de
explicar para servidores de dois municipios vizinhos o motivo de eles esta-
rem contribuindo de maneira diferente, apesar de haver regramento cons-
titucional vigente.

Por fim, considerando todos os entes federativos, a tabela a seguir de-
monstra que 42% dos RPPS ainda precisam adequar suas aliquotas de con-
tribuicao do servidor:

Tabela 5 - Adequacao da aliquota de contribuicao do servidor por tipo de ente federativo

, , Aliquota
Tipo Ente ?::I:;: ?::::r::?ta) Allqu;):ia;\:oe/guada inad:quada Total | %Inadequada
(<14%)
Estados/DF 0 26 1 27 3,7%
(apitais 20 6 26 23,1%
Demais Municipios 19 1.179 901 2.099 42,9%
Total 19 1.225 908 2.152 42,2%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes do DRAA 2020.
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Considerando o grande quantitativo de entes federativos que ainda
nao adequaram suas aliquotas, é importante avaliar a distribuicao regional
das inconsisténcias, conforme detalhado na tabela seguinte:

Tabela 6 - Adequacao da aliquota de contribuicdo do servidor por Regiao

, . Aliquota
Tipo Ente (\ll?:((;; a 23;2?:\2:) Allqlg:i‘;j; ada inadgquada Total | % Inadequada
(<14%)
Norte 1 43 81 125 64,8%
Nordeste 0 190 369 559 66,0%
(entro-Oeste 2 212 116 330 35,2%
Sudeste 5 316 237 558 42,5%
Sul n 464 105 580 18,1%
Total 19 1.225 908 2.152 42,2%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacées do DRAA 2020.

Observa-se que o Nordeste é a regiao com pior resultado, seja em nu-
meros absolutos, seja em relacao a proporcao entre o numero de RPPS
com aliquota inadequada e o total. Por outro lado, a regiao Sul é a que
mais se destaca positivamente, inclusive com varios RPPS com superavit
atuarial. A figura a sequir detalha, por Estado brasileiro, o numero absoluto
e a proporcao dos RPPS, em relacao ao total, que ainda precisam de ade-
quacao na aliquota.

Figura 2 — Numero absoluto e proporcao dos RPPS que nao adequaram
a aliquota de contribuicao do servidor

a) Numero absoluto de RPPS b) Proporcao em relacao ao total

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacées do DRAA 2020.
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O mapa a esquerda (a) mostra que os estados de Minas Gerais e Per-
nambuco estao liderando o ranking da quantidade de RPPS que neces-
sitam de adequacao na aliquota, com aproximadamente cem RPPS cada
um.

Entretanto, proporcionalmente, Pernambuco esta na nona colocacgao
(67,1%) e Minas Gerais se encontra na 162 posicao (47,3%), como pode ser
observado na figura a direita (b). Neste quesito, Roraima, que sé possui
RPPS no Estado e na capital Boa Vista, ocupa a lideranca com 100% de ali-
quota inadequada, seguido do Maranhao com 91,5% dos entes.

Por outro lado, daqueles Estados que possuem mais de setenta RPPS,
os melhores desempenhos sao do Rio Grande do Sul (13,6%) e Mato Gros-
so (15,9%), enquanto Paraiba (69,0%) e Piaui (68,9%) ocupam as ultimas
posicoes.

A vinculacao da aliquota de contribuicao previdenciaria dos servidores
dos entes subnacionais ao percentual aplicado na Uniao nao é novidade,
pois ja devia ser observada antes da reforma da previdéncia.

Destaca-se que a alteracao na dinamica legislativa previdenciaria, com
a liberdade de cada ente propor as regras a serem adotadas, dificultou a
majoracao obrigatdria a partir do aumento da aliquota da Unido, que estd
vigente desde marco de 2020. Apesar de impopular, o aumento da aliquo-
ta de contribuicdo é necessario para garantir a sustentabilidade futura dos
regimes.

7.1.2 Institui¢cdo do Regime de Previdéncia Complementar

Apods o advento da EC n° 20/1998, o Regime de Previdéncia Comple-
mentar (RPC) foi inserido no contexto dos RPPS de forma facultativa. Neste
contexto, a Uniao instituiu seu RPC através da Lei n° 12.618/12 e 0s novos
servidores federais que ingressaram apdés a implantacao do regime, bem
como aqueles antigos que optaram pela migracao ao RPC, tiveram seus
beneficios do RPPS limitados ao teto do Regime Geral de Previdéncia So-
cial (RGPS).

Entretanto, apds a publicacao da reforma da previdéncia em 13 de no-
vembro de 2019, ainstituicao do RPC passou a ser compulséria (art. 40§ 15
da CF/88) e, a principio, efetivada por intermédio de Entidade Fechada de
Previdéncia Complementar (EFPC), uma vez que a relacao das Entidades
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Abertas de Previdéncia Complementar (EAPC) ainda precisa ser requlada.

Por outro lado, a EC n° 103/2019 estabeleceu um prazo maximo de
dois anos, a partir da data de publicacao da emenda, para instituicao do
RPC em todos os entes da Federacao. Para cumprir este prazo estabeleci-
do, o ente federativo deve aprovar uma lei de iniciativa do chefe do Poder
Executivo instituindo o RPC. Entretanto, tal iniciativa nao é suficiente para
atender a determinacao constitucional, pois ha a necessidade de criar uma
EFPC ou, alternativamente, criar um plano em uma entidade ja existente
ou, ainda, aderir a um plano existente.

De acordo com o Guia da Previdéncia Complementar dos Entes Fede-
rativos (BRASIL, 2021b), para criacao de uma nova EFPC, sera necessaria a
apresentacao de um estudo de viabilidade comprovando a adesao de no
minimo dez mil participantes ou equilibrio técnico entre receitas e despe-
sas. Para criacao de um plano em uma entidade existente, também ha a
necessidade de apresentacao de estudo de viabilidade, sendo estimado
o numero de mil participantes como necessario para o seu equilibrio. Por
fim, o ingresso do ente federativo como patrocinador no RPC pode ser re-
alizado através da adesao a plano de beneficios multipatrocinado que ja
esteja em funcionamento. Destaca-se que os participantes do RPC serao
aqueles servidores publicos efetivos vinculados ao RPPS que recebem re-
munerac¢ao acima do teto do RGPS, ou seja, grande parte dos municipios
brasileiros nao possui quantidade suficiente de servidores nessa condicao
para criar EFPC ou um plano especifico.

Sendo assim, alguns entes criaram EFPC multipatrocinadas que po-
dem receber a adesao de outros entes federativos aos seus planos de be-
neficios, pois tém esta previsao em sua legislacao.

A Secretaria de Previdéncia atualiza regularmente uma lista das EFPC
multipatrocinadas que podem ser selecionadas para adesao, bem como
disponibiliza informacdes sobre o assunto para os entes federativos'.

Por outro lado, varios municipios nao possuem servidores efetivos com
remuneracao acima do teto em sua folha de pagamentos. Nestes casos, a
aprovacao da lei do respectivo Poder Executivo sera suficiente para cum-
prir o regramento constitucional:

1 Disponivel em: https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-complementar/
mais-informacoes/publicaes. Acesso em: nov. 2021.
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A vigéncia do RPC se dara a partir da aprovacao da Lei do res-
pectivo Poder Executivo para aqueles Entes que ndao possuem
servidores com remuneragao acima do teto do RGPS e por inter-
médio da publicacido de autorizacdo pelo Orgéo Fiscalizador do
Convénio de Adesao do patrocinador com entidade fechada de
previdéncia complementar- EFPC para aqueles Entes que possu-
am servidores com salarios acima do RGPS. (BRASIL, 2021b)

A figura a sequir detalha a implantacao da previdéncia complementar,
de acordo o Relatério Gerencial de Previdéncia Complementar do 3° Bi-
mestre (BRASIL, 2021a):

Figura 3 - Previdéncia complementar do servidor publico
nos estados, Distrito Federal e municipios

Fonte: Adaptado do Relatério Gerencial de Previdéncia Complementar 2021do 3°
Bimestre (BRASIL, 20214, p. 57).

O referido relatorio, com dados atualizados em 04 de agosto de 2021,
informa que existem quinze EFPC em funcionamento e houve implanta-
cao da previdéncia complementar para seus servidores, com planos em
funcionamento, em 24 entes federativos. Por outro lado, além destes entes
com planos ja em funcionamento, dois instituiram seus RPC, pois obtive-
ram autorizacao para criacao de EFPC pela Superintendéncia Nacional de
Previdéncia Complementar (PREVIC) e outros dois possuem planos autori-
zados em EFPC existentes.

Considerando o baixo quantitativo de entes federativos que ja institu-
iram o RPC, existe uma grande duvida quanto ao cumprimento do prazo
estabelecido na CF/88 pelos Estados e municipios que ainda nao conse-
guiram regularizar a situacao. O RPC é obrigatério e o prazo esta expres-
samente determinado na EC n° 103/2019, o que afasta a possibilidade de
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prorrogacao de prazo por meio de ato infraconstitucional.

Neste sentido, os entes federativos que descumprirem a determinacao
constitucional podem sofrer algum tipo de sancao por parte dos érgaos
de controle, a exemplo da nao renovacao do Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP) pela Secretaria de Previdéncia ou da repercussao ne-
gativa na Prestacao de Contas perante os Tribunais de Contas.

7.2 Normas de adocao facultativa

Como visto, a EC n° 103/2019 trouxe normas de adocao facultativa
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, posto que dependem de re-
ferendo dos entes subnacionais para sua implantacao ou encontram-se
condicionadas a edicao de lei.

As matérias legislativas que se enquadram nessa categoria e que serao
discutidas no presente estudo correspondem as revogacodes trazidas no
artigo 35, incisos I, “a” (§ 21 do art. 40 da CF/88), lll e IV deste artigo; assim
como o referendo a alteracao promovida no art. 149 da CF/88, além da
possibilidade de instituicao de aliquota progressiva e de contribuicao ex-
traordindria, da definicao da base de incidéncia de contribuicao para apo-
sentados correspondente ao salario-minimo. Também constituem normas
de adocao facultativa as relacionadas as regras e calculo dos beneficios
previdenciarios.

A discussao em relacao a definicao dessas regras no ambito da legisla-
cao dos entes federativos subnacionais encontra-se, como visto, inserida
no contexto da mudanca do modelo federativo previdenciario vivenciada
apos a ultima reforma da previdéncia.

Com vistas a entender a implantacao dessas normas de natureza fa-
cultativa nos Estados, Distrito Federal e nas capitais dos Estados, foi reali-
zada consulta aos portais dos respectivos entes federativos, objetivando
identificar as normas que versaram, no ambito de cada ente subnacional
pesquisado, acerca da reforma promulgada pela EC n° 103/2019.

Cabe registrar a dificuldade em localizar as referidas normas nos por-
tais pesquisados, uma vez que parte deles nao se encontra atualizado, de
modo que nao foram localizadas as normas relativas aos Estados de Rorai-
ma, Rio de Janeiro e Santa Catarina e aos Municipios de Aracaju, Teresina,
Boa Vista, Macapa, Belém, Palmas, Sao Paulo e Porto Alegre. Essa questao,
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juntamente com a decorrente possibilidade de existir norma vigente re-
ferente a reforma nos entes federativos pesquisados que nao tenha sido
localizada, constituem nas principais limitacdes da presente pesquisa.

Inicialmente, sao analisados os aspectos que dizem respeito a alteracao
promovidapeloart.1°daECn°103/2019noart.149daCF/88easrevogacodes
previstasnaalinea“a”doincisolenosincisoslllelVdoart.35dacitadaemenda.

No que concerne a alteracao ocorrida no art. 149 da CF/88, impor-
ta ressaltar que a EC n° 103/2019 facultou aos entes federativos a ins-
tituicdo de aliquotas progressivas conforme o valor da base de con-
tribuicdao ou do beneficio recebido, assim como a ampliacdao da base
de incidéncia de contribuicao dos aposentados e pensionistas para
o que supere o saldrio-minimo, em caso de déficit atuarial do RPPS.

Permitiu-se, ainda, que a Uniao — e apenas este ente federativo, con-
forme expressamente previsto no § 1°-B do artigo 149 da CF/88 (redacao
dada pela EC n° 103/2019) e consoante destacado por Martinez (2020),
instituisse contribuicao extraordindria de seus servidores ativos, aposen-
tados e pensionistas, em caso de a ampliacao da base de contribuicao
dos aposentados e pensionistas para o que supera o salario-minimo te-
nha se mostrado insuficiente para o equacionamento do déficit atuarial.

Em relacao ao referendo a alteracao promovida no art. 149, a pes-
quisa realizada revelou que alguns Estados e capitais nao referenda-
ram a mencionada alteracao, de modo que para referidos entes nao se-
ria possivel, até o momento, instituir aliquotas progressivas ou reduzir
a base de incidéncia de contribuicbes de aposentados e pensionistas
para o saldrio-minimo. Sao exemplos de entes que nao referendaram
expressamente essa alteracao os Estados de Pernambuco, Maranhao,
Amapa e Tocantins e o Distrito Federal e os Municipios de Maceid, Por-
to Velho e Rio de Janeiro. Inobstante a auséncia de referendo, merece ser
destacado que o Estado do Maranhao, instituiu aliquotas progressivas.

Por outro lado, o Estado de Sao Paulo e o Municipio de Vitéria sao
exemplos de entes federativos que referendaram a alteracao do art. 149
da CF/88, instituiram aliquotas de contribuicao progressivas, mas nao uti-
lizando as mesmas escalas de progressao da Uniao, ao contrario do Estado
do Rio Grande do Sul, que utilizou o formato aplicavel ao servidor federal.

Em relacao a reducao da base de cdlculo de contribuicbes dos
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aposentados e pensionistas para o salario-minimo, os dados da pesquisa
demonstraram a existéncia de entes que mesmo nao tendo referendado a
alteracao do art. 149 da CF/88, estabeleceram em suas normas essa redu-
cao, a exemplo do Estado de Alagoas.

Ainda em relacao a definicao das bases para a contribuicao de aposen-
tados e pensionistas, importa destacar que alguns entes, a exemplo dos
Estados da Paraiba, Rio Grande do Sul e Sao Paulo e os Municipios de Ma-
ceid, Rio de Janeiro e Floriandpolis mantiveram essa base no que exceder o
teto do RGPS. Outros, porém, a exemplo do Estado de Alagoas e do Distrito
Federal e o Municipio de Vitoria fixaram no que superar o salario-minimo,
enquanto os Estados da Bahia e do Ceara e do Municipio de Salvador de-
finiram essa base no que exceder a, respectivamente, trés, dois e quatro
saldrios-minimos. Por fim, alguns entes, como o Estado do Mato Grosso e o
Municipio de Fortaleza, fixaram essa base no que ultrapassar R$ 3.000,00 e
R$2.200,00, respectivamente.

No que respeita a possibilidade de instituicao de aliquotas extraordi-
narias, é importante destacar que o constituinte reformador foi expresso
ao definir que essa possibilidade estaria restrita a Uniao, conforme art. 149,
§ 1°-B da CF/88, incluido pela EC n° 103/2019.

Desse modo, nao estariam os Estados, Distrito Federal e Municipios au-
torizados a instituirem aliquotas de contribuicao extraordinarias.

Esse entendimento além de decorrer expressamente do disposto no
dispositivo constitucional supracitado, é referendado pela literatura.

Nesse sentido, Martinez (2020, p. 67) assevera “outro detalhe a consi-
derar é o de que a medida valera apenas no ambito da Uniao. Aos demais
entes federativos essa contribuicao suplementar nao é aplicavel”. No mes-
mo diapasao destaca Amado (2020) que:

[...] especificamente para o servidor ativo, inativo e pensionista
do servico publico federal, acaso a medida de tributacao suso re-
ferida nao restar suficiente para equilibrar o déficit atuarial, sera
possivel a criacao de contribuicao extraordinaria por prazo deter-
minado [...]. (AMADO, 2020, p. 119)

Inobstante a clareza do texto constitucional observa-se que alguns
entes federativos tém trazido em suas respectivas reformas dispositivos
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prevendo a possibilidade de instituicao de contribuicées extraordinarias, a
exemplo do Estado do Para e do Municipio de Vitéria.

No que concerne a revogacao do § 21 do art. 40 da CF/88, trazida no
art. 35, inciso |, “a” da EC n° 103/2019, observa-se que a partir da reforma,
deixou de existir no ordenamento juridico constitucional a previsao de
incidéncia de contribuicao previdenciaria sobre as parcelas dos proven-
tos de aposentadoria e pensao que superem o dobro do teto do RGPS,
quando o beneficiario fosse portador de doenca incapacitante. Desse
modo, ao beneficidrio que se encontrasse nessas situacoes seria atribuida
a mesma base de incidéncia definida para os demais aposentados e pen-
sionistas. No entanto, para ser aplicada aos entes federativos subnacio-
nais, nos termos do art. 36, Il da EC n° 103/2019, deveria referida revoga-
cao ser objeto de referendo pelo respectivo Poder Executivo, mediante lei.

Dentre os entes federativos que nao referendaram expressamente a
revogacao do § 21 do art. 40 da CF/88 encontram-se os Estados de Mato
Grosso e Espirito Santo e os Municipios de Curitiba e Belo Horizonte.

Por sua vez, em funcao das revogacdes trazidas no art. 35, incisos
lIl e IV da EC n° 103/2019 perderam a validade as regras de transicao
definidas nos arts. 29, 6° e 6°-A da EC n° 41/03 e 3° da EC n° 47/05. De
todo modo, restou resguardado o direito daqueles que, antes da vigén-
cia da EC n° 103/2019, ja haviam preenchido todos os requisitos para o
beneficio pelas regras ora revogadas, em respeito ao direito adquirido.

Em que pese a revogacao dos mencionados dispositivos cons-
titucionais, o legislador reformador, nos termos do art. 36, Il da EC
n° 103/2019, condicionou a vigéncia dessas revogacdes no am-
bito dos entes subnacionais a edicao de lei de iniciativa privati-
va do respectivo Poder Executivo que as referendem integralmente.

Desse modo, caberia a cada ente federativo referendar essas revo-
gacoes. No entanto, alguns entes federativos assim nao procederam, a
exemplo dos Estados do Espirito Santo e Amazonas e os Municipios de
Floriandépolis e Rio de Janeiro, que nao referendaram expressamente
as revogacoes dos arts. 29, 6° e 6°-A da EC n° 41/03 e 3° da EC n° 47/05.
Nesses casos, permanecem validas, até que haja o referendo previsto no
art. 36, inciso Il da EC n°103/2019, as regras de transicao mencionadas.
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Além dos referendos citados, a adocao de novas regras de apo-
sentadoria também se tornou um ato discricionario do Chefe do Po-
der Executivo, que tem a prerrogativa de enviar os projetos de lei ao
Legislativo. Varios Estados, a exemplo de Tocantins, Amazonas e Dis-
trito Federal, nao regulamentaram as normas facultativas. Da mes-
ma forma, a maioria das capitais s6 editou as normas relacionadas
ao estabelecimento das aliquotas de contribuicao previdenciaria.

Pararealizaras adequacdes a novas regras, alguns entes federativos nao
seguiram na integra as regras aplicaveis a Uniao. A idade minima para apo-
sentadoria voluntaria, em que pese estar no texto principal da CF/88, péde
serreduzidadeacordo com as legislacdes locais. A titulo de exemplo, o Esta-
do da Bahia e sua capital Salvador estabeleceram idade minima de 64 anos
parahomense61anos paramulheres,enquantooRio GrandedoNorte esta-
beleceuidade de 60 anos para mulher, divergindo de diversos outros RPPS.

Apesar da autonomia para disciplinar os requisitos para a concessao de
aposentadoriasvoluntarias,diversos Estadosaderiramexpressamenteasre-
gras aplicaveis a Uniao, a exemplo da Paraiba, ou aplicaram regras similares,
comooMunicipiodeVitoriaeoEstadodeSaoPaulo.Poroutrolado,oCearaes-
tabeleceuregrasdetransicaomaisflexiveisemrelacaoaopedagionecessario
e crescimento da pontuacao necessaria para atender os requisitos minimos.

Os calculos dos beneficios também apresentaram diferencas entre os
entes. Os Estados de Mato Grosso, Minas Gerais e Rio Grande do Norte
continuaram utilizando a média das 80% maiores remuneracdes, enquan-
to a Bahia alterou para 90% do periodo contributivo. Além disso, o Rio
Grande do Norte definiu o valor dos proventos como sendo 70% da média
acrescido de 2% a cada ano que ultrapassar vinte anos de contribuicao,
diferente dos 60% da média previstos para os servidores publicos federais.

Quanto a pensao por morte, também ha divergéncias entre as regras.
O Estado da Paraiba manteve as regras anteriores as da nova previdéncia,
ou seja, utiliza o calculo da EC

n°41/2003 com reducao de 70% para o que ultrapassar o teto do RGPS.
Por outro lado, o Estado do Mato Grosso inovou ao definir a pensao inte-
gral para proventos inferiores ao montante de RS 3.000,00.

Os percentuais das cotas da pensao também sofreram variacoes. Mi-
nas Gerais e Sergipe definiram cota familiar de 60%. Ja os Estados da Bahia
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e do Ceard definiram para os dependentes de servidores estaduais uma
cota de 15% e 20%, respectivamente, por dependente, diferentemente da
regra aplicavel a Unido, que estabelece cota familiar de 50% adicionada de
10% por dependente.

Neste sentido, observa-se mais uma vez que o modelo de federalismo
previdenciario adotado pela nova previdéncia apresenta uma possibilida-
de de gerar inumeros regimes distintos, quando é facultada alteracao de
algum critério nas regras de concessao ou calculo do beneficio.

Ademais, é importante destacar que as alteracées promovidas pelas
entidades subnacionais utilizaram, em geral, critérios mais benéficos para
o servidor em relacao ao aplicado a Uniao. Em que pese a autonomia dos
entes, concedida pelo préprio texto constitucional, destaca-se que as re-
gras estabelecidas tém impacto direto na sustentabilidade dos regimes
de previdéncia e deveriam ter motivacao técnica além de politica. Neste
sentido, aqueles entes que ainda nao alteraram sua legislacao local devem
realizar um estudo técnico para buscar o equilibrio entre as necessidades
dos servidores e do RPPS.

8 FEDERALISMO PREVIDENCIARIO E COORDENACAO DA
UNIAO

Como observado, a reforma da previdéncia ampliou a autonomia dos
entes federativos em matéria previdenciaria, acarretando a auséncia de
uniformidade na previdéncia dos servidores publicos no que concerne a
regras de critérios e calculo dos beneficios previdenciarios. No entanto, as
matérias relacionadas a organizacao e funcionamento desses regimes con-
tinuam sob coordenacao federal, que é extremamente importante para
garantir o cumprimento dos preceitos constitucionais e legais, em especial
o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.

Nesse contexto, revela-se importante a discussao acerca de um dos
instrumentos utilizados pela Unidao para concretizar essa coordenagao: o
Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP).

O CRP consiste no documento, emitido pela Secretaria de Previdén-
Cia, por meio do qual se atesta o cumprimento pelos entes federativos das
normas gerais (constitucionais e infraconstitucionais) de organizacao e
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funcionamento dos RPPS, encontrando-se disciplinado pelo Decreto Fe-
deral n°3.788/01 e pela Portaria MPS n° 204/08.

A auséncia de cumprimento das normas gerais e consequentemen-
te a inexisténcia do CRP implica, conforme previsto no artigo 167, inciso
Xl da CF/88 e artigo 99, inciso IV da Lei Federal n° 9.717/98, na vedacao a
realizacao de transferéncias voluntarias de recursos, concessao de avais,
garantias e subvencodes, concessao de empréstimos e de financiamentos
pela Uniao aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

O CRP tem sido objeto de constantes questionamentos judiciais, no-
tadamente por parte de entes federativos que nao conseguem cumprir a
legislacao federacao, os quais tém ingressado no judiciario com o objetivo
ver suspensas as inconformidades que levaram a ndao emissao do CRP. A
este respeito:

Todavia, diante dos tépicos que a mencionada Lein°9.717 tratou,
muitos estados e municipios ingressaram em juizo questionando
a legitimidade da Uniao em exercer o papel de ente regulador
e outros ainda buscaram a declaracao de inconstitucionalidade
das exigéncias das normas administrativas do MPS, em descom-
passo com as regras da Lei n° 9.717.18 Varios entes obtiveram
pronunciamento judicial favoravel. (CALAZANS; CAETANO, 2013,
p. 26-27)

De um modo geral, o que se tem questionado é a forte interferéncia da
Unidao nos demais entes federativos, com alegacao de infracdao a autono-
mia federativa garantida pela

Constituicdo, seja ao nao se restringir a definicdo de normas gerais,
seja, como destacado por Calazans e Caetano (2013), por impedir o recebi-
mento de recursos importantes para o financiamento de areas essenciais.

Com a promulgacao da EC n° 103/2019 e a insercao no texto constitu-
cional tanto das consequéncias, para os entes subnacionais, do nao cum-
primento das normas gerais que conduzem a nao emissao do CRP (art.
167, XIll), como da previsao de regulamentacao da fiscalizacao dos RPPS
pela Uniao em lei complementar a ser editada (art. 40, § 22), esperava- se
que as decisdes judiciais favoraveis a emissao de CRP fossem menos fre-
guentes, o que, de fato, nao se verificou.
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De acordo com os dados obtidos no site da Secretaria de Previdéncia’,
referentes a abril de 2021, dos 2.152 entes federativos com RPPS institui-
dos, 463 (21,51%) sao judiciais. Cabe especial destaque que 966 (44,89%)
RPPS nao possuem CRP valido. Sendo assim, menos da metade dos RPPS
cumprem integralmente as exigéncias normativas para emissao do certifi-
cado por via administrativa. A situacao dos CRP de todos os entes federati-
vos encontra- se detalhada na tabela a sequir:

Tabela 7 - Situacao dos CRP nos Entes Subnacionais

Tipo Ente Administrativo Judicial Sem CRP Total
Estados/DF 6 15 6 27
(apitais 4 14 8 26
Demais Municipios 713 434 952 2.099
Total 723 463 966 2.152

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes da Secretaria de Previdéncia.

No que concerne aos RPPS estaduais e do Distrito Federal, observa-se
que, do total de 27 RPPS, quinze (55,56%) dispunham de CRP judicial, si-
tuacao nao muito diferente dos RPPS instituidos em capitais, em que se
verificou que, dos 26 regimes, quatorze (53,85%) também tinham obtido
CRP pela via judicial, consoante figura a sequir:

Figura 4 - Situacao dos CRP nos Estados, Distrito Federal e Capitais

a) Estados e Distrito Federal b) Capital

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacdes da Secretaria de Previdéncia.

1 Disponivel em: https://serprodrive.serpro.gov.br/s/eBL9i5k6c4FxZtS. Acesso: nov. 2021.
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No que tange aos demais municipios, a figura a seguir evidencia a dis-
tribuicao territorial dos entes federativos em relacao a existéncia de CRP e
o tipo desse documento (se administrativo ou judicial):

Figura 5 - Situacao dos CRP nos municipios, exceto capitais

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informagdes da Secretaria de Previdéncia.

A partir da figura, é possivel visualizar que o numero de municipios
com CRP judicial ainda é bastante significativo, mesmo apos a vigéncia da
EC n°103/2019.

Quando se analisa a proporc¢ao de todos os entes federativos com CRP
judicial por regiao, observa-se que o Nordeste é a que apresenta maior
numero de entes federativos com CRP judicial, em termos absolutos ou
proporcionais, conforme tabela a seguir:

Tabela 8 - Situacao dos CRP por regiao geografica

Regiao | Administrativo Judicial Sem CRP Total % Sem CRP % Judicial
Norte 20 Y 64 125 51,2% 32,8%
Nordeste 70 251 238 559 42,6% 44,9%
Centro-Oeste 17 43 170 330 51,5% 13,0%
Sudeste 195 88 275 558 49,3% 15,8%
Sul 321 40 219 580 37,8% 6,9%
Total 723 463 966 2.152 44,9% 21,5%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacgdes da Secretaria de Previdéncia.
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Por outro lado, a regiao Sul apresenta as melhores propor¢cées em rela-
¢ao a existéncia de CRP e de sua judicializacao, em que pese a maioria das
capitais nao possuir CRP valido no momento da consulta. A figura a seguir
que detalha a situacao dos CRP em cada Estado:

Figura 6 - Situacdao dos CRP de todos os entes federativos por Estados

a) CRP validos em relacao ao total de RPPS  b) CRP administrativos em relacdo aos validos

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de informacgbes da Secretaria de Previdéncia.

A figura a esquerda (a) mostra que o Estado do Acre (dois RPPS) e o
Distrito Federal (um RPPS) possuem 100% de CRP validos, mas o resultado
nao é representativo pois possuem pouquissimos entes em seu territorio.
Ademais, de acordo com o mapa da direita (b), o Distrito Federal nao pos-
sui CRP administrativo e apenas o RPPS da capital acreana conseguiu o
documento por via administrativa.

Entretanto, considerando apenas os Entes que possuem mais que 70
RPPS, verifica-se que apenas Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Sul e Pa-
rana possuem CRP validos em mais de 60% de seus entes federativos que
instituiram RPPS. Neste ranking, o Estado do Rio de Janeiro ocupa a ultima
posicao, pois dispde de apenas 40% de seus RPPS com CRP valido.

Por outro lado, considerando a judicializacao dos CRP validos, confor-
me analise do mapa da direita (b), os Estados de Alagoas, Pernambuco e
Paraiba estao com indice superior a 80% de RPPS que conseguiram o certi-
ficado por via judicial. Na outra ponta do ranking, o Estado de Mato Grosso
€ 0 que possui 0 menor indice com apenas 6% de judicializacao, sequido
por todos os estados da regiao Sul, com indices abaixo de 15%, demons-
trando, assim, grande diferenca regional quanto a este aspecto.
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Observa-se, portanto, que mesmo com a constitucionalizacao dos fun-
damentos para esse instrumento de sancao dos entes federativos, sobre-
tudo através da promessa de edicao de uma lei complementar federal que
vira para substituir a Lei n© 9.717/98 e que tem sido apelidada de Lei de
Responsabilidade Previdenciaria, esta discussao em torno da autonomia
federativa dos entes subnacionais em relacao a gestao de seus RPPS ainda
esta longe de acabar.

Essa questao da judicializacao do CRP traz para o debate a importan-
cia da atuacao dos Tribunais de Contas, aos quais, por forca do artigo 71
da CF/88, competem julgar as contas do Chefe do Poder Executivo e das
unidades gestoras dos RPPS, além de apreciar, para fins de registro, as apo-
sentadorias e pensdes por morte concedidas por esses regimes.

Dentro desse escopo de atuacao, os Tribunais de Contas acabam de-
sempenhando importante papel na medida em que podem impor san-
coes aos entes federativos pelo descumprimento das normas gerais de or-
ganizacao e funcionamento dos RPPS, e, desse modo, contribuirem com a
Secretaria de Previdéncia. Nesse contexto, mostra-se salutar a definicao de
mecanismos de cooperagao entre esses dois 6rgaos na funcao de controle
dos regimes de previdéncia proépria.

Por outro lado, destaca-se que a coordenacao central das politicas
publicas nao se limita apenas a elaboracao de instrumentos normativos
e o exercicio da funcao controladora e sancionadora. A coordenacao da
Unidao deve buscar mecanismos de inducao para fomentar a adesao dos
governos subnacionais as iniciativas de aprimoramento da integridade da
gestao dos RPPS, a exemplo do Programa de Certificacao Institucional e
Modernizacao da Gestao dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (Pro-
-Gestao).

Sendo assim, considerando o novo federalismo previdenciario, nao se
pode estabelecer um modelo meramente impositivo, devendo ser implan-
tada uma cultura de negociacao e convencimento da necessidade de ade-
quacao dos RPPS, em especial quanto as normas facultativas. A implanta-
cao de processos colaborativos de apoio técnico pode ser fundamental
para convencer os entes federativos da necessidade da gestao profissional
dos RPPS e adesao as propostas federais, segundo critérios técnicos, quan-
do realmente necessarias.
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9 CONCLUSAO

O federalismo brasileiro esta estruturado em sistema tripartite, com
trés niveis de governo, onde os entes subnacionais possuem autonomia
na conducao de suas politicas publicas. Neste sentido, a coordenacao do
governo central deve existir para integrar esforcos entre os entes, bem
como para evitar a existéncia de grandes assimetrias na solu¢ao dos pro-
blemas publicos.

Apesar da autonomia de Estados e Municipios em relacao a sua previ-
déncia propria, a Unidao busca assumir o papel de coordenacao em matéria
previdenciaria, em especial através da edicao de normas gerais que garan-
tam certa uniformizacao na gestao dos RPPS.

O presente estudo buscou evidenciar a alteracao do modelo do fede-
ralismo previdenciario brasileiro a partir da recente reforma, que instituiu
a nova previdéncia, contribuindo para a compreensao da necessidade de
atuacao local na implantacao das alteracdes imprescindiveis para garantir
a sustentabilidade dos RPPS.

Para tanto, foi avaliada a concepcao da nova previdéncia, considerando
a PEC 06/2019, encaminhada pelo Poder Executivo Federal ao Congresso
Nacional, e as colaboracdes advindas da Camara de Deputados e Senado
Federal, que culminaram na promulgacao da EC n° 103/2019.

A reforma aprovada promoveu a ruptura no modelo federativo ado-
tado em questdes previdenciarias, haja vista que, até entao, existia re-
gramento uniforme para todos os entes federativos. Apds a reforma, a
totalidade das regras constitucionais nao mais se aplica a todos os entes
subnacionais, sendo necessaria alteracao legislativa local para adequacao
do sistema previdenciario.

Neste sentido, foi realizada pesquisa para avaliar a adequacao da legis-
lacao previdenciaria dos Estados, Distrito Federal e Municipios as normas
de aplicacao obrigatéria e facultativa dispostas na nova previdéncia.

A referida pesquisa apontou a necessidade urgente de implantacao
local de normas obrigatérias em grande parte dos entes subnacionais.
Quanto a aliquota de contribuicao previdenciaria do servidor, 42,2% dos
entes federativos encontravam-se com aliquota inadequada, ou seja, nao
adotaram o percentual minimo definido na EC n° 103/2019, em que pese
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tal obrigatoriedade ser exigivel desde marco de 2020. Também se observa
gue pouquissimos entes federativos instituiram o Regime de Previdéncia
Complementar, em que pese a existéncia de prazo até novembro de 2021,
que talvez seja insuficiente para conclusao da implantacao. Ressalte-se
que a inobservancia de regras obrigatorias pode ensejar algum tipo de
penalidade ao ente federativo, comprometendo a integridade da gestao
previdenciaria.

No que tange as normas de aplicacao facultativa, a alteracao de para-
digma da nova previdéncia, com a desconstitucionalizacao dos critérios
para concessao de beneficios previdenciarios e a descentralizacao das res-
pectivas regras, diminuiu a coordenacao federal e reforcou a autonomia
legislativa dos entes subnacionais, constituindo principio basilar do novo
federalismo previdenciario. Entretanto, tal autonomia implica na possibi-
lidade de criacao de regras distintas para os servidores publicos de cada
ente federativo.

Para avaliar a adocao de normas facultativas, a pesquisa foi direcionada
apenas aos Estados, Distrito Federal e capitais, considerando a diversidade
de informacdes e dificuldade operacional de ampliacao do estudo. Foram
identificadas diversas situacées em que alteracdes propostas pela EC n°
103/2019 nao foram referendadas, bem como foram mantidas as regras de
concessao vigentes antes da reforma. No entanto, para aqueles entes que
promoveram alteracdes, destaca-se a auséncia de uniformidade nas legis-
lacoes, que apresentaram variacoes nas escalas de aliquotas de contribui-
cao progressivas implantadas, na base de contribuicao de aposentados e
pensionistas, bem como nos requisitos e calculos de beneficios, para citar
alguns exemplos.

Neste aspecto, é importante destacar que as alteragdes promovidas
pelas entidades subnacionais utilizaram, em geral, critérios mais benéficos
para o servidor em relagao ao aplicado a Uniao. Em que pese a autonomia
dos entes, concedida pelo préprio texto constitucional, destaca-se que as
regras estabelecidas tém impacto direto na sustentabilidade dos regimes
de previdéncia e deveriam ter motivacao técnica além de politica.

Neste sentido, aqueles entes que ainda nao alteraram sua legislacao
local, em relagcao as normas de aplicagao facultativa, devem realizar um es-
tudo técnico para buscar o equilibrio entre as necessidades dos servidores
e do RPPS.
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Nesse contexto, considerando a situacao deficitaria de grande parte
dos RPPS do pais e o resultado do presente estudo, é fundamental que
ocorra a adequacao das normas locais as regras obrigatérias estabelecidas
naECn°103/2019, garantindo a integridade na gestao previdenciaria, bem
como se realizem estudos técnicos para avaliar a necessidade de adesao
integral ou parcial as normas facultativas, cuja aplicacao pode se tornar o
divisor de aguas para a sustentabilidade dos regimes de previdéncia dos
servidores publicos de todos os entes federativos.

Por fim, destaca-se que o fortalecimento da coordenacao federal para
auxiliar as entidades subnacionais é essencial neste processo. Ainda hoje
ha questionamento quanto a competéncia sancionadora da Uniao nesta
coordenacao, haja vista a judicializacao ainda frequente do CRP. De fato,
menos da metade dos RPPS dos entes subnacionais possuem CRP emitido
por via administrativa.

Por outro lado, a coordenacao da Uniao nao se restringe apenas ao as-
pecto de controle. E fundamental que se promovam discussdes tematicas
e se ofereca suporte técnico aos RPPS com o objetivo de evoluir e profis-
sionalizar o sistema previdenciario nacional, mantendo a integridade da
gestao, para que as proximas geragoes de servidores publicos possam ter
garantidos seus direitos constitucionais em matéria previdenciaria.
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Resumo: O presente estudo objetivou discutir o federalismo
previdenciarioeasalternativas paraaviabilizacaodofinanciamento
da seguridade social. Para tanto, apresenta os posicionamentos
favoraveis e contrarios a tese do déficit previdenciario defendida
pelo Governo Federal; e apresenta alternativas para a viabilizacao
do financiamento da seguridade social. A metodologia utilizada
foi a revisao bibliografica realizada a partir de pesquisas em
materiais ja publicados, a exemplo de doutrinas, sites da internet
e artigos que abordam o tema deste artigo permitindo concluir
que a reforma realizada, apesar de conter pontos importantes e
redistributivos, teve como escopo principal atender ao mercado
financeiro e a corrente neoliberal, o que leva ao entendimento
de que a sociedade civil precisa se organizar para promover um
debate mais técnico para reformas futuras, que contraponha varios
argumentos apresentados, mantendo as regras redistributivas,
excluindo as regressivas e que nao tragam justica social e incluindo
a protecdo para 0s novos riscos sociais. Prospectivamente, é
essencial repensar o modelo de financiamento da Previdéncia
Social, fortemente baseado na relacao de emprego, tendo em
vista o constante fechamento de postos de trabalho, sob pena de
inviabilizacao do seu financiamento a longo prazo.

Palavras-chave: Previdéncia social. Déficit. Reforma da
Previdéncia. Federalismo.
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1 INTRODUCAO

Dentre os beneficios programaveis tipicos do Regime Geral da Previ-
déncia Social (RGPS) destacam-se a aposentadoria por idade e por tempo
de contribuicao. Ocorre que referidos beneficios sofreram profundas trans-
formacdées com a Reforma da Previdéncia, promulgada em 12.11.2019,
pelo Congresso Nacional, sob a forma da Emenda Constitucional 103 (EC
n° 103).

A EC n° 103/2019 altera o sistema de previdéncia social, refletindo,
principalmente, sobre a populagao hipossuficiente sob a ética econémica,
assistida pela Defensoria Publica da Uniao, nos momentos de vulnerabili-
dade e quando da ocorréncia dos riscos sociais cobertos pelo sistema de
protecao social.

O presente estudo objetiva discutir o federalismo previdenciario e as
alternativas para a viabilizacao do financiamento da seguridade social.

A escolha do tema se da pelo fato de que o Direito Previdenciario faz
parte da vida da grande maioria das pessoas além de tratar-se de um direi-
to positivado na Carta Magna, fundamentada em diversos principios cons-
titucionais.

Ademais, as mudancas trazidas com a Reforma da Previdéncia tém en-
sejado criticas diversas entre os operadores do direito e 0s cientistas so-
ciais. Alega-se que a Previdéncia Social é um direito fundamental, e, por-
tanto, nao podem sofrer excessivas restricoes, de forma a inviabilizar a sua
aplicacao e finalidade, qual seja, a protecao ao segurado necessitado. Com-
plementarmente consigna-se que a alteracao das regras referentes a Pre-
vidéncia Social deve respeitar os principios gerais de protecao social. Por
derradeiro, entende-se que o argumento do equilibrio financeiro e atuarial
nao pode ser utilizado para eliminar ou restringir direitos previdenciarios
ja consagrados.

Como metodologia, para a realizacao desta pesquisa, foi empregada a
pesquisa bibliografica realizada a partir de materiais ja publicados, a exem-
plo de livros, sites de internet e artigo que discutem sobre as novas regras
previdenciarias.
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2 ALTERACOES POLITICAS E LEGISLATIVAS NOS
BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS

A chamada Nova Previdéncia, instituida com a EC n° 103/2019, altera
0s requisitos para a concessao dos beneficios programaveis, em especial
as aposentadorias voluntarias tipicas. Tais alteracdes se fizeram necessarias
em razao do déficit previdenciario que vem assombrado a classe politica e
a sociedade brasileira como um todo. Assim, importa discutir inicialmente
o déficit previdenciario para que em um segundo momento seja possivel
compreender as alteragdes politicas e legislativas dos beneficios previden-
ciarios.

2.1 Déficit Previdenciario

A historia da Previdéncia Social brasileira demonstra que num periodo
de 170 anos, de 1821, com a publicacao do Decreto em 06.10.1821 por
Dom Joao, concedendo jubilo aos professores que tivessem exercido essa
profissao por 30 anos, até a CRFB/88 e Lei 8.213/1991, houve uma marcha
no sentido da universalizacao de sua cobertura e da isonomia entre os se-
gurados, caminhando ao encontro da efetivacdao de um Estado de Bem-Es-
tar-Social (NASSAR, 2019).

No inicio, as aposentadorias eram concedidas aos servidores publicos.
Depois, foram criadas as previdéncias dos empregados de algumas em-
presas — as CAP’s —, que evoluiram para o surgimento dos Institutos de As-
sisténcia e Previdéncia — os IAP’s —, esses abrangendo todos os trabalhado-
res de determinada categoria em ambito nacional. Posteriormente, a Lei
Organica da Previdéncia Social abrangeu todos os trabalhadores urbanos.
Logo apds, foi criada a Previdéncia dos Trabalhadores rurais, e, por fim, a
CRFB/1988 proibiu a diferenciacao de regras em matéria de Seguridade
Social entre trabalhadores urbanos e rurais, sendo que a Lei 8.213/1991
veio a materializar o comando constitucional (FRANCO, 2019).

A partir dos anos 1990, o Brasil adere a uma agenda neo-
liberal, surgindo as primeiras reformas paramétricas da Previ-
déncia Social - as EC’s 20/1998 e 41/2003 - que modificaram
bastante o RPPS e em menor medida o RGPS. Tais reformas foram ques-
tionadas perante o STF, através de ADI’s e esse 6rgao decidiu que as mes-
mas nao ocasionaram retrocesso social e nem feriam o direito adquirido.
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Segundo Freitas (2019), os governos de Fernando Henrique Cardoso,
Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff também realizaram pequenas
mudancas de forma fragmentada, alterando a idade minima e o tempo
de contribuicao dos trabalhadores. FHC criou o fator previdenciario e em
1998 trocou o tempo de servico por um tempo de contribui¢cao de 35 anos
e 30 anos para mulheres com vistas a fazerem jus ao beneficio da aposen-
tadoria. A seu turno, em 2003, Lula realizou mudancas na aposentadoria
dos servidores publicos, no entanto, houve grande pressao por parte dos
militares e do judicidrio e o governo fez muitas concessées. Também Dilma
conseguiu instituir a formula 85/95 (a soma da idade adicionada ao tempo
de contribuicao para homens e mulheres, respectivamente).

Feita esta breve explanacao a titulo introdutério, importa conhecer as
razdes que motivaram as alteracdes politicas e legislativas nos beneficios
previdenciarios.

O caixa da Previdéncia Social brasileira foi vitima de diversos desvios
ao longo da historia, tendo sido utilizado para diversos fins que nao os pre-
videncidrios, o que certamente afetou seu equilibrio econémico e atuarial
observado hoje.

Segundo Nery (2016), a corrente que afirma haver déficit na Previdén-
cia Social apresenta os dados relativos a arrecadacao das contribuicdes
sobre a folha de salarios e demais rendimentos pagos ao trabalhador e
as contribuicdes dos trabalhadores para justificar a insuficiéncia de tais
verbas para fazer frente as despesas previdenciarias, “esquecendo-se” de
que a Previdéncia Social é espécie do género Seguridade Social e que seu
financiamento é composto por varias contribuicdes sociais, nao havendo
nenhuma determinacao na CRFB/1988 para que a receita destinada a Pre-
vidéncia Social fique limitada as receitas contabilizadas pelo governo e de-
fensores dos déficits, como se a previdéncia nao pudesse receber outras
verbas da Seguridade Social.

Lado outro, a corrente em sentido contrario prega que nao ha défi-
cit na Seguridade Social (DINIZ, 2017). Como a Previdéncia Social é es-
pécie do género Seguridade Social, suas receitas e gastos devem ser
contabilizados de forma globalizada, abrangendo as trés espécies
- saude, previdéncia e assisténcia social. Adotando essa forma conta-
bil, nao haveria como imputar déficit a Previdéncia, haja vista que o
sistema Seguridade Social analisado globalmente seria superavitario.
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O equivoco dessa corrente, segundo Franco (2019), é nao analisar as
inconsisténcias inerentes a Previdéncia Social e que geram gastos regres-
sivos, onerando em maior escala a classe mais vulneravel da populacao.

Ao pregar a tese do superavit da Previdéncia Social e que a mesma nao
necessita de reformas, seus defensores impedem o debate democratico
que possibilitaria a correcao de injusticas na Previdéncia Social, que vem
aumentando seus gastos de forma muito rapida. Deste modo, se nenhuma
medida for adotada através de reformas paramétricas, cada vez mais a Pre-
vidéncia vai consumir os gastos da Seguridade Social, retirando recursos
que poderiam ser destinados a saude e a assisténcia social. Cada real mal-
gasto na Previdéncia é menos um real que poderia ter sido investido em
saude, por exemplo. Portanto, resta demonstrado o equivoco existente em
polarizar a discussao de forma tao radical; tudo ou nada.

Pedro Nery (2016) aponta em seu estudo que a despesa total do RGPS
esperada para o ano de estudo, 2017, era de RS 500 bilhdes, com um dé-
ficit esperado de RS 150 bilhoes. Ja a despesa com o RPPS foi de RS 70 bi-
Ihdes, com um déficit de RS 35 bilhdes. A Previdéncia dos Militares fechou
o ano de 2016 com despesas da ordem de RS 35 bilhdes e déficit de RS
32 bilhdes, todos dados relativos a Uniao. Quanto ao déficit atuarial, esse
pesquisador expde que o do RGPS nas préximas décadas sera proximo a
RS 86 trilhdes, o do RPPS da Unido de RS 5 trilhdes e o dos militares de 3,2
trilhdes. Nesse quadro, a Previdéncia Social anunciou que teve um déficit
de RS 151,9 bilhdes em 2016. Desses, RS 105 bilhdes foram da previdéncia
rural, que arrecadou RS 8 bilhdes e gastou RS 113 bilhdes'.

Segundo Paulo Tafner (2012), o Brasil gasta atualmente cerca de 12%
do PIB com Previdéncia. Em analise comparativa com outros 77 paises, ele
demonstra que o gasto do Brasil com Previdéncia em relagao ao PIB é equi-
valente ao de paises cuja razao de dependéncia é trés vezes superior a bra-
sileira® Por essa analise, na atual relacao de dependéncia brasileira, o Brasil
deveria estar gastando 5% a menos do PIB com previdéncia.

1 Essa noticia se encontra no site da Previdéncia Social, tendo sido publicada em 26.01.2017. Disponivel em:
http://www.futuraprev.org.br/conteudo pti.asp?idioma=0&tipo=56499&conta=45&id=240520. Acesso em:
nov. 2021.

2 Razdo de dependéncia significa o segmento da populacao definida como economicamente dependente.
Sao os menores de 16 anos e maiores de 65 anos.
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a Rocha e Caetano (2008) dizem que paises com estrutura demografica si-
milar a brasileira gastam em média 4% do PIB com Previdéncia, enquanto
o Brasil esta gastando 11% do PIB.

Constanzi et al. (2018) projetaram que em 2060, se nenhuma reforma
previdenciaria fosse realizada, o Brasil gastaria cerca de 20% do PIB com
pagamento de beneficios previdenciarios, o que afetaria ou inviabilizaria
gastos com saude, educacao e infraestrutura, por exemplo. Portanto, seria
imperioso e urgente uma reforma previdencidria paramétrica profunda.

Ja a corrente contraria diz que a Previdéncia Social é espécie do género
Seguridade Social, sendo que o art. 195 da CRFB/1988 é claro ao dizer que
essa sera financiada pela sociedade, mediante recursos provenientes da
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, e pelas contribuicées sociais
elencadas em seus incisos. Portanto, o art. 195 da CRFB/1988 cuida do fi-
nanciamento da Seguridade Social (saude, previdéncia e assisténcia), ou
seja, 0s recursos obtidos através desse financiamento estao voltados para
as despesas das espécies do género Seguridade Social.

Lado outro, o art. 167, XI, da CRFB /1988, dispde que os recursos advin-
dos das contribuicdes sobre a folha salarial e outros rendimentos do tra-
balho pagos ou creditados a pessoa que preste servicos a empresa, bem
como das contribuicées dos trabalhadores e outros sequrados da previ-
déncia, nao podem ser utilizados para despesas distintas do pagamento
de beneficios do RGPS, razao pela qual essas contribui¢cdes sao chamadas
de contribui¢des previdenciarias tipicas. Contudo, em nenhum momento
esse artigo da CRFB/1988 ou outro desse mesmo diploma legal diz que o
RGPS seria financiado exclusivamente com as contribuicdes acima men-
cionadas. Enunciar que determinada contribuicao somente pode ser uti-
lizada para determinado fim é bem diverso de concluir que somente ela
pode financiar o RGPS.

Diniz (2017) pondera que quem entende dessa forma esta equivoca-
do. O art. 195 da CRFB/1988 nao deixa duvidas de que as contribuicdes ali
elencadas sao para financiamento de toda a Seguridade Social.

Justamente por tais motivos o art. 195, § 2°, da CRFB/1988, dispbe que:
[...] 0 orcamento da Seguridade Social sera elaborado de forma

integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saude, previdéncia so-
cial e assisténcia social, levando em conta as metas e prioridades
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estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO. (BRASIL,
1988)

Portanto, esses 6rgaos se reunirao para “dividir o bolo” da arrecadacao
da Seguridade Social, observando o exposto na lei de diretrizes orcamen-
tarias.

Assim, resta claro que o argumento que alega haver déficit na Previ-
déncia Social tendo como base unica e exclusivamente a arrecadacao ge-
rada pela folha de salarios e demais rendimentos do trabalho, bem como
as contribuicbées dos trabalhadores, nao encontra amparo constitucional e
cientifico, ndo servindo como parametro correto para verificar a real situa-
cao financeira da Previdéncia Social.

Eventualmente, o entendimento da corrente que entende existir défi-
cit na Previdéncia Social pode estar sendo influenciado pelo disposto no
art. 68 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que, com a justificativa de
regulamentar o art. 250 da CRFB/1988, criou o Fundo do RGPS, vinculado
ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, com o objetivo de prover
recursos para custear os beneficios do RGPS, dizendo que o mesmo seria

composto por:

Art.68 —[...] § 1°[...] a) bens moveis e imoveis, valores e rendas do
Instituto INSS ndo utilizados na operacionalizacao deste; b) bens
e direitos que, a qualquer titulo, sejam adjudicados pelo INSS ou
que lhe vierem a ser vinculados por forca de lei; ¢) receita das
contribuicdes sociais para a seguridade social, previstas na alinea
“a”doinc.l e noinc. Il do art. 195 da Constituicao; d) produto da
liquidacao de bens e ativos de pessoa fisica ou juridica em débito
com a Previdéncia Social; e) resultado da aplicacao financeira de
seus ativos e f) recursos provenientes do orcamento da Uniao.
(BRASIL, 2000)

Desta feita, tendo em vista que a LRF nao enumerou as outras recei-
tas da Seguridade Social como pertencente a Previdéncia Social, nao seria
correto computa-las a fim de concluir pela inexisténcia de déficit na Previ-
déncia Social.

Ocorre que essa interpretacao afronta a CRFB/1988. Uma Lei Comple-
mentar, a pretexto de regulamentar a Constituicao, nao pode contraria-la.
Portanto, a Unica interpretagao constitucional possivel desse artigo da LRF
é que as receitas do Fundo do RGPS somente podem ser utilizadas para
pagamento de beneficios do RGPS, nada mais.
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Melhor explicando: nao é vedado que outros recursos oriundos da
Seguridade Social e da Uniao facam parte do orcamento da Previdéncia
Social, sendo vedado que os recursos do fundo do RGPS sejam utilizados
para fins diversos de pagamentos dos beneficios do RGPS.

A segunda corrente externa que o suposto déficit da Previdéncia So-
cial estaria sendo criado pelo préprio governo federal, ao deixar de cum-
prir a CRFB/1988, somado a auséncia de reforco da fiscalizacao e gestao
financeira e administrativa da Seguridade e Previdéncia Social. Afirma que,
devido ao comando constitucional, nao ha como avaliar, isoladamente, se
uma espécie da Seguridade Social é deficitaria ou nao. Segundo Franco
(2019), o calculo tem que ser realizado globalmente, somando todas as
suas receitas e despesas. Adotando essa metodologia, garantem que a Se-
guridade Social seria superavitdria, razao pela qual nao haveria que se falar
em déficit na Previdéncia Social.

No sentido acima, a Anfip e o Dieese declararam que somente no ano
de 2015 o governo federal nao contabilizou como receitas da Previdén-
cia Social a arrecadacao gerada pela Cofins, que foi da ordem de RS 201
bilhdes, da CSLL, que gerou RS 60 bilhdes e do PIS- PASEP, que arrecadou
53 bilhées. Ainda nesse mesmo ano, a Seguridade Social deixou de arreca-
dar RS 157 bilhées, em razao das desoneracodes tributdrias, além de RS 64
bilhdes retirados do orcamento da Seguridade Social pela Desvinculacao
das Receitas da Uniao (DRU) (FRANCO, 2019).

A economista Denise Gentil, em sua tese de Doutorado defendida pela
Universidade Federal do Rio de Janeiro em 2006, analisou as receitas e gas-
tos da Seguridade Social, da qual a Previdéncia Social faz parte, entre o
periodo de 1990 e 2005, sendo mais uma pessoa a questionar o suposto
déficit anunciado pelo governo federal e por alguns economistas. Diz ela

que:

[...] o que vem sendo chamado de déficit da previdéncia é, entre-
tanto, o saldo previdenciario negativo, ou seja, a soma (parcial)
de receitas provenientes das contribuicdées ao INSS sobre a folha
de salarios e demais rendimentos do trabalho e de outras recei-
tas préprias menos expressivas, deduzidas das transferéncias a
terceiros e dos beneficios previdenciarios do RGPS [...]. (GENTIL,
2006, p. 31)

Na mesma linha do aludido pela Anfip e Dieese, Gentil (2006) expres-
sa que os calculos das pessoas e 6rgaos que afirmam existir déficit na
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Previdéncia Social nao computam a totalidade de receitas que preci-
sam ser alocadas na Previdéncia, deixando de considerar recursos signifi-
cativos da Cofins e CSLL, razao pela qual o déficit nao seria real. Ademais,
ela chama a atencao para um fator importante e pouco discutido até o
momento. O art. 195 da CRFB/1988 dispbe que o financiamento da Sequ-
ridade Social sera realizado mediante recursos advindos do orcamento da
Uniao, aliado as contribuicdes sociais. Assim, a Constituicao determina que
parte do orcamento da Unidao deve ser destinado a Seguridade Social e
nao o inverso, como ocorre hoje, quando grande parte deste orcamento é
retirado para ser alocado em outros locais do orcamento da Uniao através
do mecanismo da DRU.

No seu estudo, Denise Gentil (2006) aponta que, entre os anos de 1995
e 2005, o governo federal retirou do orcamento da Seguridade Social mais
do que os 20% permitidos pela DRU a época. Diz ainda que em 16 anos,
apenas em cinco exercicios financeiros o RGPS apresentou um saldo ope-
racional negativo e em 11 um saldo positivo. Contudo, a autora explica
que seu estudo nao engloba as receitas e os gastos com o RPPS e com o
Regime Préprio dos Militares, por entender que apenas o RGPS é publico,
universal e integra o orcamento da Seguridade Social, razao pela qual as
receitas da Contribuicao Social do Plano de Seguridade Social do Servidor
Publico (CSSS), a contribuicao relativa ao custeio e pensées dos militares
e nem as contribuicées ao FGTS, Fundesp e Funpen foram computadas
como receitas da Seguridade Social.

Gentil (2006) narra, ainda, que agregando aos calculos os niumeros dos
regimes proprios, sem serem computadas as contribuicdes que a Uniao
deveria verter como empregador publico, correspondente ao dobro da
contribuicao dos servidores, a teor da Lei 9.717/1998, apenas em 5 anos,
a partir da década de 1990, houve necessidade de usar recursos do orca-
mento fiscal para cobrir despesas com a previdéncia dos servidores publi-
cos, ressaltando que a realidade recente é ainda mais promissora, haja vis-
ta que, apos o ano de 1999, a receita sempre foi superior ao gasto. Assim,
concluiu esta pesquisadora que nem a Previdéncia Social brasileira nem a
Seguridade Social sao deficitarias, pelo contrario, sao superavitarias, e esse
superavit vem sendo desviado pelo governo federal para outros fins.

Existem ainda diversos outros estudos questionando o suposto déficit
da Previdéncia (ANFIP, 2016), bem como o impacto que as desoneragdes
fiscais causam na Previdéncia Social (ZANGHELINI et al., 2013).
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Questionando essa corrente, o Ministério da Fazenda contesta a tese
do superavit da Seguridade Social, expondo que, somando toda a receita
da Seguridade Social com todas as suas despesas, haveria um déficit da or-
dem de RS 180,5 bilhdes, mesmo sem considerar a DRU. Pela narrativa do
Ministério da Fazenda, os defensores do superdvit da Previdéncia estariam
computando todas as receitas da Seguridade Social, mas abatendo como
despesas somente os gastos com Previdéncia, criando um suposto supe-
ravit (BRASIL, 2017).

Em conclusao, é possivel afirmar que antes de realizar uma reforma mais
profunda no sistema de Previdéncia Social brasileiro, como vem propondo
o governo federal, é essencial que as diversas correntes que se contradi-
zem sobre a existéncia ou nao de um superdvit ou déficit da Previdéncia e
Seguridade Social sejam confrontadas no Congresso Nacional, através de
um debate transparente, que esclareca sobre qual a real situacao financei-
ra e atuarial de seus sistemas.

Segundo Diniz (2017), tendo em vista que o governo federal nao nega
a metodologia de somente utilizar como receita da Previdéncia as contri-
buicbes sobre a folha de salarios e demais rendimentos pagos aos traba-
Ihadores e as contribuicdes desses, é possivel concluir que o déficit apre-
sentado pelo governo federal nao é do tamanho apresentado, quica até
inexistente.

Por ultimo, uma ponderacao tem que ser feita. Mesmo que se conclua
pela auséncia de déficit na Previdéncia e Seguridade Social, tal fato nao
quer dizer que nao seja necessaria a realizacao de algumas re-formas pa-
ramétricas no sistema previdenciario brasileiro (BRAGA, 2018). Em haven-
do conclusao de que os gastos da Previdéncia estao crescendo e conti-
nuarao a crescer desproporcionalmente, consumindo percentual cada vez
maior do orcamento da Seguridade Social, é preciso uma reforma paramé-
trica, reformulando beneficios que contém cardater regressivo, haja vista
que deve haver equilibrio nos gastos da Seguridade, sob pena dos gastos
previdenciarios inviabilizarem a saude publica brasileira, por exemplo. O
objetivo deve ser sempre buscar uma equidade nos gastos da Seguridade
Social, de modo que a mesma seja sustentavel para as presentes e futuras
geragoes.
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2.2 Principais mudancas ocorridas nos ultimos 2 anos nos beneficios
previdenciarios

As principais mudancas ocorridas nos ultimos dois anos nos beneficios
previdenciarios vieram com a Reforma da Previdéncia.

Em relacdao ao regime previdenciario anterior a EC 103/2019, a
CRFB/1988, consoante redacao trazida pela EC 20/1998, cunhou dois ti-
pos de aposentadoria por idade voluntaria: a aposentadoria por idade do
trabalhador urbano e a aposentadoria por idade do trabalhador rural (CO-
GOY; CESAR, 2020).

Referente aos requisitos vigentes até a data da promulgacao da EC
103/2019, para a concessao da aposentadoria por idade para o sequrado
urbano, previstos na CRFB/1988, art. 201, § 7°, inc. ll, havia a previsao do
requisito etario de 65 anos para o homem e 60 anos para a mulher, bem
como a caréncia minima de 180 meses de contribuicao ao RGPS.

No tocante a renda mensal inicial, conforme dispbe o art. 50 da Lei
8.213/1991, deveria ser o valor da aposentadoria por idade, proporcional
ao tempo de contribuicao do segurado, correspondendo a 70% sobre o
saldrio de beneficio, acrescido de 1% para cada 12 contribuicbes mensais,
sendo proibido ultrapassar a totalidade (100%) do saldrio de beneficio. Para
os trabalhadores rurais, consoante o art.201, § 7°, inc. ll, da CRFB/1988, foi
prevista no requisito etario, uma reducao de 5 anos, sendo 60 anos para o
homem e 55 anos para a mulher.

Depois que a Reforma entrou em vigor, homens e mulheres tém que
atingir uma idade minima para se aposentar (62 anos para as mulheres
e 65 para os homens). Isso vale tanto para o INSS quanto para o servico
publico. Essas sao as novas regras permanentes, que vao atingir a grande
maioria dos trabalhadores que hoje tem menos de 50 anos (LEMES, 2019).
Os mais velhos tém chance de aproveitar alguma das regras de transicao e
assim, se aposentar um pouco mais cedo.

Ja referente a aposentadoria por tempo de contribuicao, sabe-se que
o risco social coberto ou o fato gerador consiste no tempo de atividade, de
labor do trabalhador urbano e rural (CASTRO; LAZZARI, 2019).
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Insta frisar que através da reforma do sistema previdenciario, que se
efetivou pela EC 20/1998, passou-se a nao mais considerar o tempo de ser-
Vico para a concessao da aposentadoria. Entao, passou a ser empregado
o efetivo tempo de contribuicao para o regime previdenciario (CASTRO;
LAZZARI, 2019).

Os requisitos atualmente em vigor para a aposentadoria por tempo de
contribuicao até a promulgacao da EC 103/2019 incluem o implemento
de uma contribuicao de 35 anos para o homem e para a mulher, 30 anos
de contribuicao, acrescido o periodo de caréncia exigido de 180 contribui-
c¢des mensais ao RGPS, conforme previsao constitucional do art. 201, § 79,
inc. |, earts. 52 a 56 da Lei 8.213/1991.

Ressalta-se a possibilidade de aposentacao com o preenchimento
dos referidos requisitos sem cumprir exigéncia de idade minima. Antes
da emenda, a renda mensal do beneficio para a aposentadoria por tempo
de contribuicao integral consistia em 100% do salario de beneficio, sen-
do que para os beneficios com data de inicio a partir de 26.11.1999 (Lei
9.876/1999) ocorre a incidéncia obrigatéria do fator previdenciario (CO-
GOY; CESAR, 2020).

O tempo minimo de contribuicao a Previdéncia varia conforme o pro-
fissional. No INSS, as pessoas que ja estao no mercado de trabalho terao
que contribuir por pelo menos 15 anos para se aposentar. Mas, para 0s
homens que comecaram a trabalhar depois da Reforma, a exigéncia é de
no minimo 20 anos. Em se tratando de servidores publicos, tanto homens
quanto mulheres, a contribuicao minima agora é de 25 anos apos a refor-
ma (REIS, 2020).

A principal mudanca observada com a EC 103/2019 referente aos be-
neficios programaveis tipicos consiste na exclusao da possibilidade de
aposentadoria por tempo de contribuicao sem idade minima, uma vez que
passa a exigir aimplementacao do requisito etario minimo cumulado com
tempo de contribuicao. Neste aspecto, segundo Lemes (2019), pode-se re-
ferir que ha verdadeiro retrocesso em matéria previdenciaria, salientada a
relevancia do principio de vedacao do retrocesso social, que se aplica ao
sistema de protecao social brasileiro e que preconiza nao ser possivel a
reducao de direitos fundamentais ja implementados.
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Referido principio preceitua que o rol de direitos sociais nao pode ser
reduzido seja em seu alcance ou quantidade, de maneira que o minimo
existencial seja preservado. Ressalta-se que o valor em discussao nao esta
expresso de forma taxativa na legislacao, no entanto, tem base constitu-
cional no art. 59, § 2°, da CRFB/1988.

Essas regras de contribuicao citadas sao as chamadas regras perma-
nentes. Quem hoje esta mais perto de se aposentar provavelmente con-
seguira aproveitar o regime de transicao e, assim, ter direito a férmulas
diferentes.

A forma de calcular o valor da aposentadoria também ficou diferente
com a Reforma Previdenciaria. No INSS, as mulheres recebem no minimo
60% da média de todos os salarios desde julho de 1994, mais 2% para cada
ano que exceder o minimo de 15 anos de contribuicao. Com isso as tra-
balhadoras que contribuirem por 35 anos terao direito a 100% da média
salarial. No entanto, para os homens segurados do INSS, esses 2% serao
aplicados para cada ano que superar o minimo de 20 anos de contribuicao.
Por isso sera preciso contribuir por 40 anos para ter 100% da média. No
servico publico, tanto homens quanto mulheres vao receber 60% da mé-
dia salarial mais 2% para cada ano acima de 20 anos de contribuicao. Com
isso, 40 anos darao direito a 100% da média (CUSTODIO, 2019).

Outra mudanca importante trazida pela Reforma refere-se ao valor da
contribuicao a Previdéncia, ou seja, o desconto que é feito no salario do
trabalhador. Agora ha uma nova tabela de aliquotas, que sao cobradas por
faixas de saldrio, como ja ocorre no Imposto de Renda. Para cada fatia do
salario, é cobrado um porcentual diferente. Dito de outra forma: no INSS,
o desconto total sobre os salarios, que antes variava de 8% a 11%, passou
a ser de 7,5% e 11,68%. Assim, na pratica quem ganha menos passou a
contribuir menos do que no antigo regime. Igualmente, quem ganha mais,
também paga mais (LEMES, 2019).

A tabela para os servidores publicos também comec¢a com um descon-
to de 7,5 %, mas o desconto total sobre o salario pode chegar a 16,79%,
para quem ganha até 39 mil reais por més. Ou até mais do que isso, para o
servidor que por acaso ganhe mais do que o teto do funcionalismo (KERTZ-
MAN, 2020).

Referidas regras de idade minima e tempo de contribuicao cita-
das sao as regras gerais de aposentadoria, validas para a maioria dos
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trabalhadores. No entanto policiais, professores e pessoas que exercem
atividades de risco podem se aposentar mais cedo, pois tém direito as re-
gras especiais de aposentadoria.

Ribeiro (2019) explica que os professores sao necessarios 25 anos de
contribuicdo e idade minima de 57 anos, no caso das mulheres, e um mi-
nimo de 60 anos para os homens. Ressalte-se que essa regra se aplica ape-
nas aos professores que conseguirem provar efetivo tempo de exercicio
no magistério no ensino basico.

Ja os policiais, independentemente de serem homens ou mulheres,
poderao se aposentar com 55 anos quando tiverem 30 anos contribuicao
sendo 25 de efetivo exercicio da funcao docente. Essa norma se aplica tam-
bém aos agentes penitenciarios, agentes socioeducativos, policiais legisla-
tivos, federais, federais rodovidrios, federais ferroviarios e policiais civis do
Distrito Federal (RIBEIRO, 2019).

No que tange a aposentadoria de trabalhadores rurais, Ribeiro (2019)
explica que foi preservado o tempo de contribuicao de 15 anos e, no que
se refere as idades minimas de aposentadoria, estas sao 55 anos para as
mulheres e 60 anos para os homens.

Referente a pensao por morte, informa Migueli (2019) que com as mu-
dancas implementadas pela Reforma, o pagamento passou a ser de 50%
do valor da aposentadoria com o acréscimo de 10% para cada dependen-
te chegando-se a um limite de 100% percentual maximo que devera ser
pago em caso de haver cinco ou mais dependentes. Em se tratando de de-
pendentes invalidos, a pensao sera de 100% do valor da aposentadoria do
RGPS, desde que o teto nao seja excedido. No que se refere aos servidores
publicos da Uniao, sobre o valor que ultrapassar o teto o pagamento sera
de 50% mais 10% por cada dependente.

A pensao integral sera paga também a conjuges ou companheiros (as)
de policiais ou agentes penitenciarios que porventura vierem a 6bito em
razao da agressao sofrida no trabalho. Assim o valor ira equivaler ao valor
da remuneracao do cargo (MIGUELI, 2019).

Em linhas gerais sao estas as principais mudancas processadas, no en-
tanto, é importante compreender também como se processam as regras
de transicao.
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2.3 Regras de transicao

Inicialmente, por oportuno, ressalta-se que a EC n° 103/2019 prevé de
maneira expressa a protecao ao direito adquirido daqueles segurados que
preencham os requisitos para fazerem jus aos beneficios até a data em que
foi promulgada, independentemente de o beneficio ser requerido antes
ou apo6s a mudanca das normas previdenciarias, tal como disposto no art.
3°da EC 103/2019.

Também, o art. 5°, inc. XXXVI, da CRFB/1988 garante que nenhuma lei
venha a prejudicar “o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa jul-
gada” (BRASIL, 1988). Tem-se que a partir da filiacao e inscricao do segu-
rado ao RGPS, o inicio de uma relacgao juridica é consolidado. Esta relacao
deveria pautar toda a historia contributiva do segurado. No entanto, con-
forme a digressao histérica das regras de transicao demonstram, tem-se
varias regras de apuracao de valor de beneficios em vigor, o que é um rom-
pimento unilateral das regras vigentes. Subsiste o direito ao melhor valor
de beneficio, uma conquista obtida por meio das construcdes jurispruden-
ciais.

A EC 103/2019 possui regras de transicao para a concessao de benefi-
cios, no entanto, nao existe modulacao paulatina da regra incidente sobre
a forma de calculo, que prejudicara os que estao muito préximos de atin-
gir os requisitos necessarios e para os quais contribuiram (COGOY; CESAR,
2020).

Ao contrario, todas as possibilidades transitérias atingem de forma ex-
tremamente abrupta aqueles que nao foram capazes de cumprir os requi-
sitos necessarios para a sua aposentadoria antes da EC 103/2019 entrar em
vigor. Neste sentido, inexiste em favor do segurado qualquer seguranca
com relagao aos seus direitos previdenciarios, ja que os que nao atingiram
o teto dos beneficios a forma de calculo frustrara o projeto de vida futura,
posto que a reducao dos valores de beneficios para alguns casos descarac-
terizara o seu carater substitutivo de renda. Segundo licao de Souza:

[...] os atos estatais, normativos, administrativos ou judiciais, que
estabelecem novas interpretacdes ou orientacdes, impondo no-
vos deveres ou condi¢des ao exercicio de um direito, agravan-
do-os, deverao, obrigatoriamente, prever regras de transicao, de
acordo com a proporcionalidade do caso concreto, buscando
também a eficiéncia do ato estatal e respeito a regras gerais e
igualitarias. (SOUZA, 2018, p.280)
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Desta forma, as novas regras que visam dificultar o acesso aos benefi-
cios e modificar sua formula de calculo deveriam obedecer minimamen-
te a critérios progressivos que privilegiasse os que estao prestes a cum-
prir todos os requisitos de acesso, o que a EC nao faz. Fere mortalmente o
principio da seguranca juridica e da protecao da confianca, mormente se
levar-se em consideracao que as proprias regras de transicao propostas
no novo texto adquirem carater de instabilidade, sujeitas a modificacoes
futuras caso se observe um aumento na expectativa de vida. E possivel
antever a frustracao frequente dos planos dos segurados da previdéncia a
cada majoracao na idade média dos brasileiros.

O planejamento que o segurado faz quando compulsoriamente ou vo-
luntariamente adere ao sistema se torna impossivel, tendo em vista que
historicamente a cada cerca de 6 anos, de alguma forma, se alteram as
regras de acesso aos beneficios previdenciarios.

Assim, segundo Castro e Lazzari (2019), nao sera mais possivel planejar
um futuro tranquilo, ja que aos segurados do RGPS, a tonica sera a insta-
bilidade. A seguridade social brasileira perder-se-a nos labirintos das con-
tabilidades abandonando o seu carater garantidor da justica social face as
vicissitudes. Aos incapazes de assumir um plano de investimento financei-
ro privado que assegure renda na idade avancada, incapacidade e demais
coberturas previstas no contrato securitario, restara a inseguranca.

A violacao decorre do principio da seguranca juridica que se refere
principalmente a estabilidade dos atos juridicos ja realizados, situacdes ju-
ridicas que ja se encontram consolidadas bem como os direitos ja adicio-
nados ao patrimoénio do cidadao, dando sustentacao a estabilidade social
mesmo ante as constantes mudancas processadas no direito.

Esta seguranca juridica é flagrantemente violada na EC em comento.

A partir do momento em que nao é autorizada a modulacao dos efei-
tos de uma nova regra no ordenamento juridico, tornando impossivel es-
tabelecer normas de transicao, é evidente a violacao de seguranca juridica,
exteriorizado ao principio da confianca (CUSTODIO, 2019).

A migracao abrupta da férmula do calculo da renda mensal inicial dos
beneficios concedidos apds a EC 103/2019 prejudica a confianca, no senti-
do de que a previdéncia social constitui um delineamento de um projeto
de seguranca para o futuro. Isso porque se abandona o liame que conecta
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passado, presente e futuro no estabelecimento das alteracdes legais (CAS-
TRO; LAZZARI, 2019).

Assim, finalizando-se esta discussao, acrescente-se que nao se obser-
va, na EC 103 a preocupacgao com a transi¢ao suave, com a continuidade
ou o minimo cuidado com a esséncia protetiva da férmula do cdlculo da
renda mensal inicial. Diferentemente, nao foi protegido sequer o carater
substitutivo de renda dos beneficios previdenciarios aos que estao proxi-
mos a conquista-los, rompendo a regra de ouro da protecao da confianca
juridica.

3 ALTERNATIVAS PARA VIABILIZACAO DO
FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Na esteira do exposto no tépico sobre déficit ou superavit da Previdén-
cia Social, a alternativa mais justa, segura e viavel e de curto prazo para via-
bilizacao do financiamento da Previdéncia Social encontra-se na atitude
governamental de cumprimento integral da CF/1988, sem adotar medidas
que retirem recursos da Seguridade Social, conforme demonstrado em t6-
picos anteriores.

Estudo da Anfip e do Dieese aponta caminhos que podem ser percor-
ridos: extinguir a Desvinculacao das Receitas da Unido — DRU -, 0 mesmo
ocorrendo com as desoneracdes sobre a cota patronal das folhas de paga-
mento; acabar com as renuncias tributarias que recaiam sobre o orcamen-
to da Seguridade Social; rever, através de um amplo debate com a socieda-
de, as isencgoes tributarias para entidades filantrépicas e clubes de futebol,
além de expandir a contribuicao para a Seqguridade Social do agronegdcio
(PREVIDENCIA..., 2017).

Ademais, alterando a CF/1988, seria uma boa medida transformar o
Imposto sobre Grandes Fortunas, nunca regulamentado em nosso pais,
em uma contribuicao para a Seguridade Social, o que poderia gerar ingres-
sos da ordem de RS 6 bilhdes extras para a Seguridade Social (NERY, 2016).
Apesar desse estudioso dizer que se trata de quantia nao relevante ante
o déficit da Previdéncia Social, sera mais uma ajuda no seu financiamen-
to. Se ha tamanho déficit, como é pregado por alguns analistas, nenhuma
fonte de receita, mesmo que minima, pode ser descartada.
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A Anfip denuncia ainda que de 4.100 auditores da Receita Federal do
Brasil, no ano de 2008, reduziu-se o quadro para cerca de 900 auditores
no ano de 2015, o que compromete a fiscalizacao de empresas e contri-
buintes individuais, propiciando o aumento da sonegacao fiscal, deixando
bilhdes de reais de ingressarem no orcamento da Seguridade Social (PRE-
VIDENCIA..., 2017). Nesse contexto, a reformulacdo da Lei de Execucéo Fis-
cal também se faz necessaria, haja vista que a atual nao tem se mostrado
eficaz na recuperacao dos créditos fazendarios pela via judicial.

Outra alternativa eficaz seria uma ampla campanha de esclarecimento
a populacao sobre a importancia de contribuir e participar da Previdén-
cia Social, inclusive demonstrando através de numeros quantos pedidos
de auxilio-doenca, aposentadorias por invalidez e pensao por morte sao
indeferidos anualmente por falta de contribuicées dos seqgurados, fican-
do pessoas e familias desamparadas por serem imprevidentes. A campa-
nha deve esclarecer a populacao mais vulneravel as possibilidades de se
filiarem a Previdéncia arcando com aliquotas inferiores. Dados da Anfip e
Dieese apontaram que, no ano de 2014, 37,7% da populacao ocupada nao
estava filiada ao sistema de previdéncia social (PREVIDENCIA..., 2017).

Ademais, além de uma campanha midiatica (no sentido bom do ter-
mo), essencial se faz a utilizacao de escolas, radios e associacdes de bairro,
tendo em vista a penetracao que tais meios de divulgacao permitem al-
cancar (BRAGA, 2018).

Pode-se argumentar que medidas de formalizacao dos trabalhadores
junto a Previdéncia Social nao geram efeitos a longo prazo, tendo em vis-
ta que o contribuinte de hoje sera o beneficiario de amanha’, o que é um
equivoco, ja que milhdes de pessoas que nao contribuem para a Previdén-
cia Social hoje serao beneficiarios do LOAS amanha, usufruindo dos recur-
sos da Seguridade Social sem nunca ter participado do seu financiamento.

1 De fato, € comum no debate sobre a Previdéncia a apresentacao das despesas em proporcao ao PIB, o que
gera a falsa impressao de que alterando o denominador (o PIB), a trajetéria das despesas se equilibraria. Em
geral, ha dois problemas com estes exercicios: i) usar estimativas muito otimistas do crescimento médio
anual do PIB, muito acima da média histérica desde os anos 80 (menos de 2% ao ano); e ii) dissociar o cresci-
mento do PIB do crescimento da massa salarial, isto é, empregos e saldrios, que gera um passivo futuro. Este
ultimo ponto é o mais relevante: nao é possivel imaginar crescimento da economia e da produtividade que
nao seja refletido no mercado de trabalho via aumento do emprego e maiores salarios. Se ha um aumento
benéfico das contribuicdes (e da arrecadacao) por um tempo, haverd também maiores despesas no futuro,
contrapartida dessas contribuicdes (mais trabalhadores tendo direito aos beneficios ou direito a beneficios
maiores). A retomada do crescimento é mais do que desejavel, mas nao altera o desenho da Previdéncia ou
a demografia do pais (NERY, 2016 p. 41).
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Como as fontes de receitas sao Unicas e finitas para as espécies da Se-
guridade Social, quanto mais se gastar com LOAS, por exemplo, menos
recursos restarao para Previdéncia Social e Saude. Assim, é melhor, finan-
ceira e atuarialmente, que haja sim a filiacao de maior nimero de segura-
dos e que 0s mesmos contribuam regularmente para a Previdéncia Social
(BRAGA, 2018).

Ademais, é essencial encontrar meios eficazes de taxar as novas rique-
zas mundiais. Nas palavras de Kerstenetzky (2012, p. 80) “se a economia
gera mais inseguranca enquanto se torna mais rica, é preciso conceber
modos de financiar o seguro social com os recursos da nova riqueza”.

Portanto, existe um conjunto de medidas que pode ser adotado para
reforcar o financiamento da Previdéncia Social, diminuindo significativa-
mente seu suposto déficit, ou até mesmo o transformando em superavit,
sem descuidar de analisar a viabilidade de adocao de outras medidas com
tal finalidade.

Para o futuro, é necessdrio pensar em outras alternativas para o finan-
ciamento da Previdéncia Social que sejam cada vez menos dependentes
da relagao de trabalho entre empregador e empregado. Isso porque uma
das caracteristicas do Estado Contemporaneo é haver mais pessoas de-
sempregadas, além de que as tecnologias disponiveis ja exterminaram mi-
Ihdes de postos de trabalho, marcha que continuara com a invencao de
novos maquinarios e tecnologias. Wagner Balera, refletindo sobre o tema,
diz:

Uma critica assaz frequente ao esquema de custeio baseado ex-
clusivamente na folha de pagamentos é a que vislumbra nele
sério empecilho ao desenvolvimento econémico. De feito, quan-
to maior o avan¢o que, do ponto de vista tecnoldgico, certas
atividades produtivas apresentam, é menor o contingente de
mao-de-obra que empregam. Contrariamente, onde ha menor
avanco tecnolégico ocorre um maior emprego de trabalhadores
(BALERA, 1989, p. 43).

Nesse contexto, o0 desemprego é maior entre a parcela da populagao
mais vulneravel, menos instruida, e que nao consegue se adaptar as no-
vas tecnologias, traduzindo em uma elevacao dos beneficidrios do segu-
ro-desemprego. Portanto, é necessario uma discussao transparente com a
sociedade e com especialistas nas areas (economistas, empresarios, repre-
sentantes de sindicatos, operadores do direito) de forma integrada, inclu-
sive internacionalmente, para que as novas tecnologias e a reducao dos
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postos de trabalho nao inviabilizem o financiamento da Previdéncia Social,
permitindo recursos para protecao social das pessoas privadas da obten-
cao de seus sustentos pelos eventos previstos nas legislacées, bem como
o incremento de programas de seguro-desemprego conjugados com po-
liticas de qualificacao e requalificacdao do trabalhador para esse aprender
a dominar as novas tecnologias, 0 que demandara um tempo maior de
percepcao desse beneficio.

[...] os estados de bem-estar socialmente efetivos foram também
aqueles que foram capazes de contribuir para sua prépria susten-
tacdo financeira. Foram sistemas montados nao ao lado dos sis-
temas econdmicos para compensar suas falhas, mas como parte
central do projeto de desenvolvimento (KERSTENETZKY, 2012, p.
258).

Por fim, necessario se faz que a classe média seja integrada como usu-
aria dos servicos e prestacdes publicas, o que demandara que sejam de
qualidade. A partir do momento em que essa se sentir beneficidria des-
ses servicos, consentira em arcar com parcelas maiores de tributos, como
ocorre na Suécia. Segundo Balera (2010, p. 235), “guanto mais extensa e
de melhor qualidade, maior é a legitimidade democratica de um estado
do bem-estar caro, maior a chance de se sustentar com base em tributos
progressivos elevados”.

Wagner Balera (2010) expde que ja foi pensada a instituicao de uma
taxa financeira mundial que contenha a especulacdao dos mercados e fi-
nancie projetos de desenvolvimento sociais, taxa essa que seria adminis-
trada pela ONU e investida prioritariamente nos paises mais pobres, ideia
gue ainda nao se materializou.

Como alerta esse autor, tal fato ja demonstra que o financiamento da
Seguridade Social, como foi concebido, nao mais se adequa a atual ordem
financeira mundial, o que demonstra a necessidade de remodelacao dos
meios de seu financiamento para que essa nao seja inviabilizada no seu
escopo (BALERA, 2010).

Em andlise do que foi estudado até o presente momento, depreende-
-se que, com a reforma da previdéncia que foi aprovada, ao menos dois
pilares do principio da sustentabilidade foram infringidos — o social e o
ético —, o que é diverso de defender que a Previdéncia Social nao necessita
de uma recalibragem.
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Por fim, como exposto por Balera (2010), a Seguridade Social trata do
principal mecanismo de concretizacao dos direitos sociais no Brasil, razao
pela qual toda a nacao deve se preocupar com seu funcionamento eficien-
te, duradouro e sustentavel, problemas que foram analisados nessa pes-
quisa.

4 CONCLUSAO

Toda proposta de mudanca em direitos sociais, mormente em uma
area tao sensivel e importante como a Previdéncia Social, deve possuir
como rumo e escopo a sustentabilidade desse sistema em todas as suas
subespécies: ética, social, ambiental, econémica e juridica, sem as quais
nao sera alcancado um dos fundamentos da Republica Federativa do Bra-
sil, qual seja, a justica social, além de ter obrigatoriedade de ir ao encontro
do seu carater redistributivo.

Juntamente com a sustentabilidade, uma proposta nao deve se pre-
ocupar somente com o respeito ao direito adquirido e manutencao do
nucleo essencial dos direitos fundamentais para nao promover retrocesso
social, mas pela subordinagao também a seguranca juridica e a protecao
da confianca.

Uma reconfiguracao da Previdéncia deve se preocupar com sua sus-
tentabilidade financeira, equalizacdo de beneficios e extincao de regras
regressivas, mas também com a busca da protecao dos novos riscos sociais
e principalmente ter uma atuacao anterior a materializacao do risco social.

Assim, a reforma da Previdéncia Social nao deveria ser realizada de for-
ma solitaria, mas acompanhada de uma reconfiguracao de todo o Estado
de Bem-Estar Social, no qual a restricao a alguns beneficios seja compen-
sada com o incremento da prestacao de servicos publicos, mantendo o
carater do social, como realizado com sucesso nos paises nordicos.

A partir do momento em que nao se optou por essa diretiva, dando
énfase demasiada somente ao lado financeiro da Previdéncia Social, con-
clui-se que a reforma realizada, apesar de conter pontos importantes e re-
distributivos, teve como escopo principal atender ao mercado financeiro
e a corrente neoliberal, o que faz com que a sociedade civil tenha que se
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gue se organizar para promover um debate mais técnico para reformas fu-
turas, que contraponha varios argumentos apresentados na exposi¢ao de
motivos da PEC 287/2016, mantendo as regras redistributivas, excluindo
as regressivas e que nao tragam justica social e incluindo a protecao para
0S NOVOS riscos sociais. Prospectivamente, é essencial repensar o modelo
de financiamento da Previdéncia Social, fortemente baseado na relacao de
emprego, tendo em vista o constante fechamento de postos de trabalho,
sob pena de inviabilizacao do seu financiamento a longo prazo.

A sociedade democratica brasileira somente tem possibilidade de exis-
tir materialmente se praticada no dia a dia a solidariedade. Portanto, o agir
egoistico nao ajudara a construir uma Previdéncia Social justa, redistributi-
va e sustentavel intergeracionalmente. E preciso que se coloque o coletivo
a frente do individual.
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