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RESUMO: A reforma da previdéncia trouxe modificagdes impactantes para todos os segurados, com
significativos motivos para questionamentos constantes, inclusive para aqueles que compde o Re-
gime Proprio da Previdéncia Social. Reformar o sistema de protegédo social ndo é condenavel, desde
que observado 0 modelo de protegao social adotado em nosso Pais, pautado na justica social e no
bem-estar social, como preconizado na Constituicao Federal de 1988. A EC 103/2019 inaugurou o
federalismo previdencidrio, amplificando a autonomia dos entes federativos (Estados, Municipios e
Distrito Federal). Quanto ao regramento das aposentadorias e pensdes, ignorando por completo a
situacao deficitaria de boa parte dos regimes proprios de previdéncia social e em especial de regimes
préprios municipais, instalando-se verdadeiro federalismo previdenciario, modificando, de certa for-
ma, a tendéncia de simetria entre os regimes previdenciarios. No que diz respeito ao Regime Proprio
da Previdéncia Social, a Reforma da Previdéncia, por meio da Emenda Constitucional n® 103/2019,
esses questionamentos desencadearam, inclusive, em proposituras de acées diretas de inconstitu-
cionalidade perante o STF, tais como as ADIs 6254, 6255, 6256 e 6258. Por fim, far-se-& uma andlise
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acerca dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade dos dispositivos da EC 103, de 2019, rela-
tivos as normas previdencidrias, e seus reflexos nos entes subnacionais, em especial os Municipios.

PALAVRAS-CHAVE: Autonomia legislativa; desconstitucionalizacéo; declaracéo de inconstituciona-
lidade; federalismo previdenciario; Reforma da Previdéncia Social; Regime Préprio da Previdéncia
Social.

ABSTRACT: The pension reform brought impacting changes for all policyholders, with significant
reasons for constant questioning, including for those who make up the Special Social Security Regime.
Reforming the social protection system is not objectionable, as long as the social protection model
adopted in our country, based on social justice and social welfare, as recommended in the Federal
Constitution of 1988 is observed. EC 103/2019 inaugurated federalism social security increasing the
autonomy of federative entities (States, Municipalities and Federal District). Regarding the regulation
of retirements and pensions, completely ignoring the deficit situation of a good part of the social
security systems and especially the municipal ones, installing a true social security federalism.
Modifying in a way the symmetry trend between social security systems. Modifying in a way the
symmetry trend between social security systems. With regard to the Social Security System, the
Pension Reform, through Constitutional Amendment n°® 103/2019, these questions even triggered in
proposals of direct actions of unconstitutionality before the STF, such as ADIs 6254, 6255, 6256 and
6258. Finally, an analysis will be made of the effects of the declaration of unconstitutionality of the
provisions of EC 103/2019.

KEYWORDS: Legislative autonomy; deconstitutionalization; declaration of unconstitutionality; pensi-
on federalism; Social Security Reform; Own Social Security System.

SUMARIO: Introdugdo; 1 Regimes préprios — Breves consideragoes; 2 Reforma da Previdéncia e seu
reflexo no Regime Préprio da Previdéncia Social frente a autonomia dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal para alterar os regimes proprios; Concluséao; Referéncias.

INTRODUCAD

APEC6/2019, apresentada para o Congresso Nacionalem 20.02.2019,
tendo como objetivo a reforma estrutural da previdéncia brasileira, teve
como justificativa de garantir, de forma gradual, a sustentabilidade do sis-
tema atual, com o escopo de evitar custos excessivos para as futuras gera-
coes e, assim, preservar o comprometimento do Estado dos pagamentos dos
beneficios para os aposentados e pensionistas, e permitindo a constru¢ao
de um novo modelo que fortaleca a poupanca e o desenvolvimento futuro.

Referida proposta teve a sua aprovacdo por meio da Emenda Cons-
titucional n® 103/2019, acarretando um verdadeiro impacto nao so6 para
os segurados do Regime Geral da Previdéncia Social, mas também para os
servidores publicos, que compde o Regime Préprio da Previdéncia Social,
verificando, ainda, um indicativo futuro de que ocorrera a unificagao dos
sistemas protetivos previdenciarios.
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Esse caminho para uma futura unificagdo ja esta sendo perceptivel
desde a Emenda Constitucional n® 41/2003, constando-se uma aproxima-
¢do cada vez maior com o Regime Geral da Previdéncia Social, intensifi-
cando ainda mais com a atual reforma e talvez ndo muito distante teremos
a unificagao dos regimes basicos (Regime Geral da Previdéncia Social e
Regime Proprio da Previdéncia Social).

Reformar o sistema de protecao social ndo é condenavel; pelo contra-
rio, € necessario em face do dinamismo em que a sociedade esté inserida.
Porém, o que se deve sempre observar nos movimentos de reforma é a bus-
ca pela preservacao do cerne do modelo de protecdo social que, no Brasil,
pelo sistema de seguridade social, deve procurar sempre garantir a justica e
o bem-estar social.

Importante enfatizar que o Estado de Bem-Estar Social, conhecido
como Estado Social e de Providéncia, tem como finalidade estruturar a po-
litica e economia da sociedade, garantindo servicos publicos que possam
alcancar todas as pessoas, no ideal tracado pelo bem comum, indo ao en-
contro da justiga social, com o propésito de reduzir as desigualdades sociais
para a garantia de uma existéncia digna.

Dessa feita, daremos énfase, nesse artigo, a opcdo efetivada pela
EC 103/2019, no que diz respeito a inovacgao radical, ao dar autonomia aos
Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal, a fim de efetivarem suas alte-
racdes na legislacdao dos Regimes Proprios de forma apartada das alteragodes
aplicadas a Uniao.

Isso porque é constatada a alteragdo na dinamica até entdo usada que
vinculava todos os entes federativos a observacdo e ao cumprimento das
regras e dos requisitos constitucionalmente estabelecidas, ou seja, institui
autonomia aos entes federativos, exceto a Unido, para a criacdo das regras
e dos requisitos para acesso as aposentadorias e pensoes.

A Emenda Constitucional n® 103/2019, ao desconstitucionalizar as
modificagdes na legislacao dos regimes proprios, a ser efetivada de forma
apartada das alteracdes que serdo aplicadas ao Regime Préprio da Unido
(servidores publicos civis), alterou a autonomia federativa, criando o que se
pode denominar de federalismo previdenciario.

1 REGIMES PROPRIOS — BREVES CONSIDERAGOES

A Seguridade Social, prevista na Constituicao Federal de 1988, visa
assegurar a salde, previdéncia social e assisténcia social, como um ins-
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trumental a servigo da justica social'. A satide e a assisténcia social ndo
possuem o carater contributivo, enquanto a previdéncia social tem o carater
contributivo, inserido no Regime Geral da Previdéncia Social. Para os servi-
dores publicos é aplicado o Regime Préprio da Previdéncia Social e o Regi-
me Complementar, como meio de cobertura dos beneficios previdenciarios.

O Regime Geral da Previdéncia Social busca proteger o segurado,
diante dos riscos sociais, conforme previsao expressa no art. 201 da Cons-
tituicao Federal de 1988: (i) cobertura decorrente da incapacidade tempo-
raria ou permanente para o trabalho, como idade avancada; (i) proteger
a maternidade, em especial a gestante, por intermédio do afastamento em
virtude as gravidez de risco, e também com o salario-maternidade; (iv) pro-
tecdo em decorréncia ao desemprego involuntério; (v) salario-familia e o
salario-reclusdo para os dependentes de baixa renda; e (vi) pensao por mor-
te do segurado, seja para o homem ou mulher, conjuge ou companheiro(a)
e eventuais dependentes, na forma da lei.

O mesmo artigo ainda impoe a necessidade de filiagao obrigatéria e
o carater contributivo para auferir os beneficios elencados para que ocorra
o equilibrio financeiro e atuarial.

Todos os beneficios com previsdo constitucional sao regidos pela Lei
n? 8.212/1991, que trata acerca do custeio da previdéncia social, e pela Lei
n? 8.213/1991, que discorre sobre os beneficios da previdéncia social.

Por sua vez, o Regime Préprio da Previdéncia Social tem como intuito
a protecdo e cobertura para os servidores ptblicos, em carater obrigatério
e contributivo, com regramento do ente federativo que instituiu, com lei
especifica.

Embora todos os Estados ja tenham seus regimes proprios, isso nao
ocorre com muitos Municipios, para o atendimento de seus servidores, de
certo que, nesse caso, o vinculo sera em relacao ao Regime Geral da Previ-
déncia Social.

A despeito da previsao constitucional, os arts. 40 e 41 trazem a pre-
visdo legal do regime préprio da “previdéncia social dos servidores titulares
de cargos efetivos e terd carater contributivo e solidario, mediante contribui-
cao do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de aposentados e de

1 BALERA, W. Nogbes preliminares de direito previdenciério. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 81.
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pensionistas”?, também nos mesmo termos do Regime Geral da Previdéncia
Social, observando os critérios acerca do equilibrio financeiro e atuarial.

No que diz respeito aos beneficios, todos possuem previsao nos mes-
mos termos do Regime Geral da Previdéncia Social, salvo excegoes legais,
conforme regramento especifico dos Estados e dos Municipios, lembrando
que, na auséncia de regime préprio do Municipio, o vinculo e as regras se-
rdo por conta do Regime Geral da Previdéncia Social.

Toda essa protecao, de forma sistematizada em regime, torna-se pre-
cisa, conforme explica Ilidio das Neves:

A palavra regime tem fundamentalmente o sentido de conjunto ordenado,
coerente e sistematizado de normas ou regras juridicas, que enquadram no
plano juridico determinadas situagdes, em que certas pessoas se podem en-
contrar, tendo em vista a prossecugao de objetivos precisos de natureza pro-
tectora.’

Desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, ocorreram
trés importantes modificagdes acerca dos regimes da previdéncia, observan-
do que, no caso em tela, serao pontuadas apenas as consideragdes pertinen-
tes ao Regime Proprio da Previdéncia Social.

A primeira modificagdo foi por meio da Emenda Constitucional
n® 20/1998, entre elas para o regime proprio, que foi inserido o § 10 do
art. 37 da CF/1988, com a vedagao de percepcao simultanea de proventos
de aposentaria previstos no arts. 40 ou 24 e 142, como ressalva dos cargos
eletivos e dos cargos em comissao declarados em lei de livre nomeacao e
exoneragao, assim como a insercao do carater contributivo — anteriormente
nao havia o carater contributivo e para fins de aposentadoria considerava
apenas o tempo de servico publico prestado —, com regramento no art. 40 e
seus paragrafos*, inclusive a previsao de que, para a inexisténcia de regime
proprio na localidade, a contribuicao sera por intermédio do Regime Geral
da Previdéncia Social.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 27 fev. 2022.

3 NEVES, |. das. Direito da seguranga social: principios fundamentais numa analise prospectiva. Coimbra:
Coimbra, 1996. p. 655.

4 “Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacdes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.” (Disponivel em: https:/
www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=725531&filename=LegislacaoCitada+-
PL+6613/2009. Acesso em: 27 fev. 2022)
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Em conseguinte, em decorréncia da Emenda Constitucional n®41/2003,
sucederam novas regras, podendo elencar, entre elas, pelo art. 40 da CF/1988,
em que foi inserido o carater solidario em conjunto com o contributivo, além
da inclusao da expressao “servidores plblicos e inativos”, para a aplicacao
do regramento vigente, além de: aplicacao do célculo da aposentadoria com
base nas contribui¢cdes que tratam do Regime Geral da Previdéncia Social;
modificagdo no regramento da concessao da pensao por morte do servidor
falecido, até o limite do Regime Geral da Previdéncia Social, com acrésci-
mo nos termos da ADIn 3133; reajuste para os beneficios, mantendo o valor
real; em relagdo a previdéncia complementar, a sua instituicao por lei através
do respectivo Poder Executivo, sendo entidades fechadas e natureza publica
com beneficios na modalidade de contribuicao definitiva; aplicacdo de con-
tribuicdes sobre os proventos de aposentadorias e pensdes com o mesmo per-
centual para o servidores de cargos efetivos; para aqueles que nao optarem
pela aposentadoria voluntaria, o direito ao abono de permanéncia até o prazo
para a aposentadoria compulséria e a vedagao de mais de um regime préprio
para servidores de cargos efetivos em cada ente estatal’.

Antecedendo a Reforma da Previdéncia pela Emenda Constitucional
n® 103/2019, adveio a Emenda Constitucional n® 47/2005, e, muito embo-
ra essa teve seus dispositivos do art. 40 revogados por aquela, importante
ressaltar que a época seu contetido foi no sentido de alterar o §§ 4° e 21,
em relacdo a proibicdo de aplicacdo de requisitos diferenciados, com as
ressalvas legais em excegdo: “(i) portadores de deficiéncia; (ii) que exercam
atividades de risco e (iii) que as atividades em condicoes especiais prejudi-
quem a satde ou a integridade fisica”, seguindo o paragrafo posterior acerca
das parcelas de proventos de aposentadoria e pensao quando o beneficiario
era pessoa com doenca incapacitante®.

Além das modificacbes supra, temos a recente Reforma da Previdén-
cia, decorrente da Emenda Constitucional n® 103/2019, sendo a mais im-
pactante de todas anteriores, tanto para os segurados do Regime Geral da
Previdéncia Social quanto do Regime Préprio da Previdéncia Social, como
sera pontuado no item anterior, com énfase no Regime Proprio da Previ-
déncia Social e na questdao da autonomia dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal para alternar seus regimes previdenciarios.

5 BRASIL. Emenda Constitucional n° 41/2003. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cons-
tituicao/Emendas/Emc/emc4 1.htm#artl. Acesso em: 27 fev. 2022.

6 BRASIL. Emenda Constitucional n° 47/2005. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cons-
tituicao/Emendas/Emc/emc47.htm#artl. Acesso em: 27 fev. 2022.
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2 REFORMA DA PREVIDENCIA E SEU REFLEXO NO REGIME PROPRIO DA PREVIDENCIA SOCIAL FRENTE
A AUTONOMIA DOS ESTADOS, DOS MUNICIPIOS E DO DISTRITO FEDERAL PARA ALTERAR 0 REGIMES
PROPRIOS

A reforma da previdéncia social reflete a mudanca nos ambientes in-
terno e externo no tocante a responsabilidade do Estado na efetivacdo da
protecdo social. Isso porque “o Estado Social surge como resultado da veri-
ficacdo de que o Estado tem responsabilidades ao nivel de garantia de um
minimo de bem estar, a partir do momento em que intervém na sociedade,
a partir do momento de sua legitimacao”’.

Observamos processos ciclicos de alteragdes e nova parametrizagao
dos sistemas de protecao social. A Constituicdo promulgada em 1988 em
periodo de transicao do Estado de Bem-Estar Social vem sendo reformada
para se adequar ao modelo de Estado Neoliberal. Os sistemas de protecao
social estdo sendo questionados e reformados sob o fundamento da neces-
saria adequagdo da divida publica, gerando dificuldade para a efetivagcao de
um planejamento de vida a médio e longo prazos por conta de sucessivas
alteracoes constitucionais.

O Estado, no relacionamento com os cidadaos, cria compromissos
publicos das mais variadas espécies, inclusive com a aquelas pessoas que se
vinculam ao Estado via concurso publico, fazendo criar expectativas legiti-
mas quanto ao seu cumprimento. Conquanto o sistema juridico seja aberto,
ha de se respeitar um minimo em relacao ao que fora compromissado. Uma
vez que a confianca é um ato basico da vida social e a auséncia de confian-
¢a geraria uma espécie de panico social, segundo Luhman®.

A PEC 6/2019 foi apresentada ao Congresso Nacional em 20.02.2019,
tendo como objetivo a reforma estrutural da previdenciaria brasileira sob
a justificativa de garantir, de forma gradual, a sustentabilidade do sistema
atual, evitando custos excessivos para as futuras geragdes e comprometi-
mento do pagamento dos beneficios dos aposentados e pensionistas, e per-
mitindo a constru¢cdo de um novo modelo que fortaleca a poupanca e o
desenvolvimento no futuro.

Muito embora a questdo da existéncia atual do déficit da previdéncia
social carregue certa polémica em razao de divergéncias de critérios de
apuragdo, em aspectos como a inclusiao da previdéncia social no contexto

7 BOTELHO, C. S. Os direitos sociais em tempos de crise: ou revistar as normas programaticas. Coimbra-PT:
Edicoes Almedina, 2015. p. 99.

8 LUHMANN, N. Confianza. Barcelona: Antropos Editorial, 2005. p. 5.
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maior da seguridade social e suas fontes de financiamento, inclusdo ou ex-
clusao dos valores referentes a Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU),
a efetividade na cobranca da divida ativa previdenciaria e a desoneragao
da folha de pagamento, ha certo consenso sobre o problema da sustenta-
bilidade dos sistemas de previdéncia social em médio e longo prazos, haja
vista problemas de ordem demografica, especialmente atrelados ao enve-
Ihecimento da populagdo brasileira e o aumento da expectativa de vida do
brasileiro.

A Emenda Constitucional n® 103/2019 trouxe impacto significativo
para os servidores, tendo como indicativo uma futura unificagao dos siste-
mas protetivos previdenciarios (regimes basicos).

Verificamos desde a EC 41/2003 a aproximacao cada vez maior com
o Regime Geral de Previdéncia Social e com a EC 103/2019, detectamos a
indicacao de uma futura e talvez ndo muito distante unificagao dos regimes
basicos (Regime Geral de Previdéncia Social [RGPS| e Regimes Proprios
de Previdéncia Social [RPPS]). Nesse sentido, discorre Daniel Machado da
Rocha e José Paulo Baltazar Junior acerca da pretensdo de unificagdao dos
regimes previdenciarios:
Durante o processo de discussdo da EC 20/1998, ja se pretendia unificar os
regimes previdenciarios, promovendo um nivelamento por baixo da prote-
¢ao previdenciaria no Pafs, tendo-se alterado os §§ 14 a 16 do art. 40 da
CF, para possibilitar a criacdo de regime de previdéncia complementar pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Dessa forma, os beneficios dos
regimes proprios seriam limitados ao teto do regime geral. Com a aprovagao
da Emenda Constitucional n® 41/2003, cujo principal objetivo era a implan-
tagdo no Brasil do sistema dos trés pilares, instituindo-se um pilar obrigatério
de previdéncia complementar, mas cuja ideia ndo triunfou em face de ter
sido mantida a redacdo do art. 202 da Lei Fundamental, criou-se um novo
teto para o Regime Geral e para os Regimes Proprios [...].°

A regra, veiculada no art. 40, § 22, da Constituicao Federal, proibe a
criagdo de novos regimes proprios e a obrigatoriedade da criacdo de previ-
déncia complementar publica.

Até a criagdo da lei que regulamentara os regimes proprios no Brasil
aplicar-se-ao as previsdes da Lei n®9.717/1998 (Lei Geral dos Regimes Pro-
prios), conforme o art. 9° da EC 103/2019.

9 ROCHA, D. M. da; BALTAZAR JUNIOR, J. P Comentarios a Lei de Beneficios da Previdéncia Social. 15. ed.
rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 27.
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Observamos ainda a valorizacdo da reabilitacdo instrumentalizada
de forma obrigatéria para os regimes proprios de previdéncia social, nos
termos do art. 37, § 13, da Constituicao Federal. Houve a determinagio no
tocante ao plano de beneficios que atendera somente as aposentadorias e a
pensdo por morte, cabendo a efetivacao da protecdo em relagao as demais
contingéncias sociais aos entes federativos.

O art. 99, § 29, da Emenda Constitucional n® 103/2019 determina que
o rol de beneficios dos regimes préprios fique limitado as aposentadorias e
a pensao por morte, enquanto o § 32 do art. 92 prevé que os afastamentos
por incapacidade temporaria para o trabalho e o salario-maternidade serdo
pagos diretamente pelo ente federativo, e ndo ocorrerdo a conta do regime
préprio de previdéncia social ao qual o servidor se vincula.

No sentido de otimizar os recursos visando ao atingimento do equili-
brio financeiro e atuarial, foram estabelecidas novas regras de cumulacao de
beneficios e pensdao com aspecto quantitativo efetivado de forma especifica.

Isso restou patente da leitura atual do art. 40 da Constituicao da Re-
publica Federativa do Brasil: “O regime préprio de previdéncia social dos
servidores titulares de cargos efetivos tera carater contributivo e solidario,
mediante contribuicao do respectivo ente federativo, de servidores ativos,
de aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial”™.

Constata-se verdadeira introdugao de um federalismo previdenciario
da leitura atenta do art. 40 da Constituicdo da Republica Federativa do Bra-
sil. Destacamos ainda que o federalismo brasileiro é sui generis, porque
o Municipio foi elevado a categoria de ente da Federacdo apenas com a
Constituicao Federal de 1988, passando a repartir o poder com os Estados e
a Unido. E agora, com a EC 103/2019, em relacdo a matéria previdenciaria

também junto com os Estados, tiveram sua autonomia amplificada.

A origem da escolha da desconstitucionalizagao das regras que vin-
culem a todos os entes federativos quanto as regras de acesso as aposenta-
dorias e pensodes repousa na possibilidade de tramitacao mais célere da PEC
6/2019 junto ao Congresso Nacional, deixando para um segundo momento
quando do exercicio da competéncia legislativa autbnoma dada a Estados,
Municipio e Distrito Federal na efetivagao das reformas o estabelecimento
de padroes, regras e requisitos de acesso as aposentadorias e pensoes.

10 BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/cons-
tituicao.htm. Acesso em: 27 fev. 2022.
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Importe ressaltar que a autonomia estatal dos Estados-membros “ca-
racteriza-se pela denominada triplice capacidade de auto-organizagao e
normatizagao propria, autogoverno e autoadministragao”'".

A auto-organizagao ocorre por meio do poder constituinte decorren-
te, concretizando as Constituicdes Estaduais, com fundamento constitucio-
nal nos arts. 25, 29, 32, e ADCT, art. 11. Sobre esse aspecto, denota-se
que os Estados reger-se-ao pelas suas Constituicoes e leis que adotares e os
Municipios e o Distrito Federal por sua lei organica, lembrando que todos
estao limitados e restritos as normas constitucionais.

No que tange a normatizagdo propria, trata-se da possibilidade de
editar suas normas, com fundamento nos arts. 22, 24, 25, 30, inciso | e ll,
32, § 1%, e 125 do Texto Constitucional. Tanto em relagdao a auto-organi-
zagao quanto a normatizagdo préprio, € salutar o respeito aos principios
constitucionais sensiveis, principios federais extensiveis e principios consti-
tucionais estabelecidos'.

A despeito da normatizagao prépria, cabe salientar a competéncia
privativa da Unido legislar sobre matéria da Seguridade Social (art. 22, XXIII)
e da Unido legislar concorrentemente sobre matéria da Previdéncia Social
(art. 25, XII).

Somente a titulo de informagao, o autogoverno fica adstrito ao di-
reito do povo de escolher diretamente seus representante (arts. 27, 28, 29,
32, 125 e 126 da CF/1988) e a autoadministracdo a possibilidade de “os
entes federativos, os Estados-membros se autoadministram no exercicio
de suas competéncias administrativas, legislativas e tributarias definidas
constitucionalmente” 3,

11 MORAES, A. de. Direito constitucional. 28. ed. Séo Paulo: Atlas, 2012. p. 290.

12 Os principios constitucionais sensiveis sdo assim denominados, pois a sua observancia pelos Estados-mem-
bros no exercicio de suas competéncias legislativas, administrativas ou tributarias pode acarretar na sangao
politicamente mais grave existente em um Estado Federal, a intervengao na autonomia politica. Estao previstos
no art. 34, VII, da Constituicdo Federal: forma republicana, sistema representativo e regime democratico;
direitos da pessoa humana; autonomia municipal; prestacdo de contas da Administragdo Publica, direta e
indireta; aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencéo e no desenvolvimento do ensino nas agdes e servicos publicos de sadde.
Os principios federais extensiveis sdo as normas centrais comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, portanto, de observéancia obrigatéria no poder de organizacéo do Estado. Poder-se-iam colo-
car nessa classificacdo os chamados por Raul Machado Horta de “principios dessa constituicao”. Por fim, os
principios constitucionais estabelecidos consistem em determinadas normas que se encontram espalhadas no
texto constitucional, e, além de organizarem a propria federacéo, estabelecem preceitos centrais de observancia
obrigatéria aos Estados-membros em sua auto-organizacdo. Subdividem-se em normas de competéncia e nor-
mas de preordenagao (MORAES, A. de. Direito constitucional. 28. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 290-291).

13 Saliente-se que esté implicito no exercicio da competéncia tributaria a existéncia de um minimo de recursos
financeiros, obtidos diretamente através de sua prépria competéncia tributaria (Idem, p. 295).
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Conquanto na época do protocolo do texto inicial da Reforma da
Previdéncia (EC 103/2019) tenha havido manifestagao contraria dos gover-
nadores dos Estados em 11.06.2019, foi mantida a desconstitucionalizacao
das alteragdes, como mecanismo de facilitacao da aprovagao da PEC, junto
ao Congresso Nacional, bem como a concessao da autonomia dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal para o estabelecimento das regras e dos
requisitos para acesso as aposentadorias e pensoes'*.

O que se percebe é que, sob o ponto de vista da pressao politica, tais
alteragoes serao de mais dificil aprovacao nos Estados e Municipios do que
a manutencao da sistematica até entdao adotada que as alteracdes constitu-
cionais vinculavam todos os entes federativos. Destacando-se ainda que,
enquanto ndo efetivadas as alteragoes pelos entes federativos, aplicar-se-ao
as regras e os requisitos de acesso as aposentadorias e pensdes anteriores as
da EC 103/2019.

Por outro lado, em relacdo a autonomia dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal, percebe-se que, em que pese ser conferida ao legisla-
dor do respectivos entes no que diz respeito aos Regimes Préprios, por outra
via, determina que essa edicao deve seguir o texto da Reforma ao trazer a
redacdo do § 4° do art. 40: “E vedada a adocao de requisitos ou critérios di-
ferenciados para concessao de beneficios em regime préprio de previdéncia
social, ressalvado o disposto nos §§ 4°-A, 4°-B, 4°-C e 5°"".

O que resta aos seus entes é a normativa real em relagdo ao controle
de tempo juridico, para a preservagdo ou extincao do Regime Proprio da
Previdéncia Social, sobre o pagamento do abono de permanéncia e célculo
das aposentadorias, conforme critica a esse aspecto manifestada por Paulo
Modesto:

A autonomia normativa real que remanesce aos entes subnacionais reside no
controle de tempo juridico: o controle do tempo de regulamentacdo, ou im-
posicao de novas normas na ordem juridica local, pois enquanto nao legis-
lam aplica-se a normatividade anterior a Emenda Constitucional n® 103/2019
(v.g., art. 20, § 42, da Emenda n? 103/2019); o controle do tempo de tran-
sicdo, pois a Emenda Constitucional n® 103/2019 nao obriga os Estados,
Distrito Federal e Municipios a adotarem um modelo Gnico ou padronizado
de transicdo nos respectivos regimes préprios de previdéncia, o que assegura

14 JORNAL NACIONAL. Relator tira estados e municipios de texto da reforma da Previdéncia. G1, Rio de Janeiro,
12 jun. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/jornal-nacional/ noticia/2019/06/12/relator-tira-estados-
e-municipios-de-texto-da-reforma-daprevidencia.ghtml. Acesso em: fev. 2022.

15 BRASIL. Emenda Constitucional n° 103/2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cons-
tituicao/Emendas/Emc/emc103.htm#artl. Acesso em: 27 fev. 2022.
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um minimo de autonomia normativa aos entes da Federacdo. H& também
autonomia reconhecida aos entres federativos para: (a) decidir se preservam
ou extinguem o respectivo regime proprio de previdéncia social (art. 34 da
EC 103/2019); (b) decidir se asseguram o pagamento integral, parcial ou pro-
porcional do abono permanéncia (art. 40, § 19); (c) decidir sobre regras para
o célculo de proventos de aposentadoria (art. 40, § 3°). Se parece pouco, é
bom saber que essa autonomia normativa é ainda reduzida quanto aos su-
jeitos por ela alcancados. Nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios
ha quem nao participe do regime préprio de previdéncia: todos os ocupantes
exclusivos de cargos em comissdao e empregados publicos dos entes subna-
cionais foram direta e imediatamente regidos pela Emenda Constitucional
n? 103/2019, assim como todos os servidores de cargos efetivos nos entes
subnacionais sem regime préprio instituido, pois estes agentes sao e serao
disciplinados pelo regime geral de previdéncia social, de competéncia priva-
tiva da Unido (v.g., art. 40, § 13, e art. 34 da EC 103/2019)."*Nesse esteira,
além da obrigatoriedade pela reprodugao, por parte dos Estados, ao texto
constitucional, mesmo diante da sua autonomia, a questdo recai ainda no
campo da seguranca juridica, no que diz respeito ao alcance dos sujeitos e
a aplicagdo da norma, de certo que ndo sdo todos os ocupantes do regime
préprio da previdéncia que fazem jus, como o caso dos cargos em comissao
e empregados publicos, de certo que atualmente estamos para esses casos
aplicando a regra do Regime Geral da Previdéncia Social.

Sem contar, para o entes que ainda ndo realizaram a legislacdo em
comento, nos termos da Constituicao para a aplicagao do Regime Geral da
Previdéncia Social, outra inseguranca juridica se assola, diante das regras
mais rigidas para aqueles sdo do Regime Proprio, ja nos termos da reforma
e dos demais, com as regras anteriores, conforme disposto no art. 92, § 62,
da EC 103/2019:

Art. 92 Até que entre em vigor lei complementar que discipline o § 22 do
art. 40 da Constituicao Federal, aplicam-se aos regimes préprios de previdén-
cia social o disposto na Lei n®9.717, de 27 de novembro de 1998, e o dispos-
to neste artigo. [...] § 62 A instituicdo do regime de previdéncia complemen-
tar na forma dos §§ 14 a 16 do art. 40 da Constituicdo Federal e a adequacao
do 6rgao ou entidade gestora do regime préprio de previdéncia social ao
§ 20 do art. 40 da Constituicdo Federal deverdao ocorrer no prazo maximo
de 2 (dois) anos da data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional.

16 MODESTO, P. Previdéncia nos Estados e Municipios: exercicio de autonomia ou reproducéo? Disponivel em:
ConJur — Previdéncia nos estados e municipios_ autonomia ou reproducao servil_.pdf. Acesso em: 27 fev.
2022.
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Isso porque o texto da Emenda Constitucional n® 103/2019, conforme
exposto antes, estabelece o prazo de 2 anos para a adaptacdo da legislacao
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal; contudo, esse prazo ja
transcorreu em novembro de 2021 e o que temos sdo inmeros entes sem
nada dispor a respeito da instituicdo dessa tematica.

Em que pese a situagdo supra, outra celeuma é encontrada no ambi-
to da autonomia dos Estados, dos Municipios e do Distritos Federal para a
implementacao do regime de previdéncia complementar e a adequacao de-
vida para o ente gestor do Regime Préprio da Previdéncia Social, decorrente
da Portaria n® 1.348/2019 do Poder Executivo da Unido, que, por sua vez,
edita parametros na contramao da PEC 103/2019.

Em apenas trés artigos essa norma infralegal deixa expressa “a au-
séncia da obrigacdo para os Estados e Municipios da ado¢ao de modelo
uniforme de adaptagdo a reforma da previdéncia, sobretudo em tépicos de
direito transitorio”"”, a comecar pelo art. 1¢, que opta pela adocao de prazo
diverso ao texto constitucional para a implementacao do Regime Préprio da
Previdéncia Social, sendo vejamos:

Art. 12 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios terdo o prazo até 31
de julho de 2020 para adogao das seguintes medidas, em cumprimento das
normas constantes da Lei n® 9.717, de 1998, e da Emenda Constitucional
n¢ 103, de 2019: (grifamos)l — comprovagao a Secretaria Especial de Previ-
déncia e Trabalho:

a) da vigéncia de lei que evidencie a adequagao das aliquotas de contribui-
¢do ordinaria devida ao RPPS, para atendimento ao disposto no § 4° do
art. 92 da Emenda Constitucional n® 103, de 2019, aos arts. 22 e 3° da Lei
n29.717, de 1998, e ao inciso XIV do art. 52 da Portaria MPS n? 204, de
2008;

b) da vigéncia de norma dispondo sobre a transferéncia do RPPS para o ente
federativo da responsabilidade pelo pagamento dos beneficios de inca-
pacidade temporéaria para o trabalho, salario-maternidade, salario-familia
e auxilio-reclusdo, para atendimento ao disposto no § 3° do art. 92 da
Emenda Constitucional n? 103, de 2019, no inciso Il do art. 12 da Lei
n29.717, de 1998, e no inciso VI do art. 52 da Portaria MPS n2 204, de
2008.1I — encaminhamento dos documentos de que trata o art. 68 da Por-
taria MF n® 464, de 19 de novembro de 2018, relativos ao exercicio de
2020, para atendimento ao disposto no § 12 do art. 9 da Emenda Cons-
titucional n? 103, de 2019, ao inciso | do art. 12 e ao paragrafo tGnico do

17 Idem.
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art. 92da Lein®9.717, de 1998, e ao inciso Il e a alinea b do inciso XVI do
art. 52 da Portaria MPS n® 204, de 2008.Paragrafo tinico. O pagamento dos
beneficios a que se refere a alinea b do inciso | do art. 12, dentro do prazo
de adequagao estabelecido na legislagao do ente, limitado ao prazo referi-
do no caput, ndo sera considerado para fins da verificagdo do atendimento
ao inciso VI do art. 52 da Portaria MPS n© 204, de 2008.'®

No caso em tela, temos duas fontes para aplicagao acerca do regime
proprio e de sua implantacdo, de certo que a Portaria n® 1.348/2019 vai em
desencontro com o texto constitucional a partir do disposto acerca da Re-
forma da Previdéncia, com regramento diverso ao dispositivo transitorio do
prazo, desconsiderando os 2 anos para a implementacdo para 31 de julho
de 2020.

Além desse ponto, também a discutivel previsdao no art. 2¢ da mesma
Portaria, que estabelece a adequagao da aliquota de contribuicao minima,
que muitos Estados ja implementaram, nos seguintes termos:

Art. 22 Na definigado das aliquotas de contribuicao ordinéria devida ao RPPS,
para cumprimento da adequacdo a que se refere a alinea a do inciso | do
art. 1%, deverao ser observados os seguintes parametros:| — Para o RPPS em
relacdo ao qual seja demonstrada a inexisténcia de déficit atuarial a ser equa-
cionado, a aliquota de contribui¢ao dos segurados e pensionistas ndo podera
ser inferior as aliquotas aplicaveis aos segurados do Regime Geral de Previ-
déncia Social;ll — Para o RPPS com déficit atuarial:a) caso ndo sejam adota-
das aliquotas progressivas, a aliquota minima uniforme dos segurados ativos,
aposentados e pensionistas serd de 14% (quatorze por cento), na forma pre-
vista no caput do art. 11 da Emenda Constitucional n® 103, de 2019;b) caso
sejam adotadas aliquotas progressivas, sera observado o seguinte:

1. deverdo ser referendadas integralmente as alteragdes do art. 149 da Cons-
tituicdo Federal, nos termos do inciso Il do art. 36 da Emenda Constitucional
n? 103, de 2019;2. as aliquotas de contribuicdo ordinaria dos segurados ati-
vos, aposentados e pensionistas e suas redugdes e majoragdes corresponde-
rdao, no minimo, aquelas previstas no § 12 do art. 11 da Emenda Constitucio-
nal n®103, de 2019.§ 12 As aliquotas deverdo estar embasadas em avaliagao
atuarial que demonstre que a sua aplicacdo contribuird para o equilibrio
financeiro e atuarial do RPPS, nos termos do § 12 do art. 9° da Emenda Cons-
titucional n2 103, de 2019.

18 BRASIL. Portaria Ministerial do Poder Executivo da Unido n° 1.348, de 3 de dezembro de 2019. Disponivel
em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-1.348-de-3-de-dezembro-de-2019-231269862?TB _ifra
me=true&width=921.6&height=921.6. Acesso em: 28 fev. 2022.
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§ 22 Nao sera considerada como auséncia de déficit a implementacdo de
segregacdo da massa de segurados ou a previsao em lei de plano de equacio-
namento de déficit. § 32 A contribui¢do ordinaria a cargo do ente federativo
devera ser adequada, simultaneamente, com a dos segurados e pensionistas,
quando necessario para o cumprimento do limite de que trata o art. 2 da Lei
n®9.717, de 1998.

Novamente o que temos € a inseguranca juridica até mesmo diante
da opgao dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal em qual regra-
mento seguir, diante a dubiedade e contrariedade do texto constitucional
por parte da EC 103/2019 e da Portaria Ministerial do Poder Executivo da
Unido n® 1.248/2019, acarretamento regramentos diferentes para segurados
do regime proprio de todo o ente federativo, acrescentando mais uma vez o
fato de que em muitos locais ainda nao foi realizada nenhuma adequacao,
aplicando ainda o regramento anterior ao texto da Reforma da Previdéncia.

Isso repercute em impactos significativos na proliferacdo das altera-
¢des e na forma de acesso e requisitos para acesso e concessao de aposen-
tadorias e pensodes, haja vista que a Republica Federativa do Brasil tem 26
Estados, um Distrito Federal e 5.570 Municipios.

Por fim, trataremos de uma das grandes distor¢oes advindas em face
da adogao do chamado federalismo previdenciério, a saber, a identifica-
cao dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade dos dispositivos da
EC 103, de 2019, relativos as normas previdenciarias, e seus reflexos nos
entes subnacionais, em especial os Municipios.

J& identificado que a desconstitucionalizacdo das regras de aposen-
tadoria e pensao por morte, estabelecidas para os servidores federais, am-
plificou a competéncia legislativa dos Estados, dos Municipios e do Distrito
federal para disciplinar tais beneficios previdenciarios para seus respectivos
servidores.

Assim, cabera a cada ente subnacional a edi¢ao de leis préprias disci-
plinando as regras de aposentadoria e pensdo por morte, de seus servidores,
observadas as eventuais limitagcdes a autonomia desses entes, contidas na
Constituicao Federal.

O art. 102, inciso |, a, da Constituicdo Federal de 1988 estabelece
competir ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Cons-
tituicdo, cabendo-lhe processar e julgar originariamente a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual. Em sendo
assim, cabe, pois, ao STF julgar diretamente essa matéria e mais as maté-
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rias disciplinadas nas outras alineas que integram o dispositivo, ou seja,
representam os temas cuja iniciagdo judicial para delas conhecer e julgar se
opera perante a Suprema Corte do Pais. Assim, os processos a eles corres-
pondentes nascem no proprio STF'™.

O dispositivo silencia sobre o controle de constitucionalidade, em
tese, de leis e atos normativos municipais em face da Constituicao Federal.

Por outro giro, a disposicao do art. 125, § 2¢, da Constituicao Federal
de 1988 estabelece que cabe aos Estados a instituicao da representacao de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais
em face da Constituicao Estadual, vedada a atribuicao de legitimacao para
agir a um unico orgao.

Com base nesse dispositivo, algumas Constitui¢oes Estaduais estabe-
leceram que os Tribunais de Justica estaduais estavam autorizados a disci-
plinar a acdo direta de inconstitucionalidade tanto perante a Constituigao
Estadual quanto perante a Constituicao Federal, ampliando a competéncia
desses Tribunais. Cabe, no entanto, destacar e gizar vigéncia da Constitui-
¢ao anterior, em que o Supremo Tribunal Federal, no RE 94.039, Relator
Ministro Moreira Alves (julgamento em 02.06.1981), ja havia julgado que
nao cabe aos Tribunais de Justica decidir sobre a inconstitucionalidade de
lei municipal em face da Constituicao Federal.

A Constituicao do Estado de Sao Paulo, por exemplo, teve a expressao
federal, contida no inciso XI do art. 74, julgada inconstitucional, em contro-
le concentrado, na ADI 347, julgada em 20.09.2006.

Em sintese, a Constituicdo Federal de 1988 concedeu competéncia ao
Supremo Tribunal Federal para conhecer da agao direta de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo federal ou estadual em face dela. Permitiu,
também, aos Estados-membros instituirem igual mecanismo para julgar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal peran-
te a Constituicdo Estadual.

Portanto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou en-
tendimento no sentido de que é impossivel propor acdo direta de incons-
titucionalidade de lei ou ato normativo municipal que confronte a Carta
Magna. Aqui, permitindo-nos antever o caos breve e futuro que as altera-
¢oes previdenciarias podem causar em face da inobservancia de aspectos
constitucionais.

19 VIEIRA, F. Comentaérios a Constituicéo. 3. ed. Editora Ferreira, 2007. p. 673.
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Cabe ressaltar que é certo dizer que as Constituicdes Estaduais con-
tém normas que reproduzem as previstas na Constituicao Federal e, nesse
caso, questiona-se se a lei municipal que a elas atentasse tivesse sua cons-
titucionalidade aferida ndo haveria, na realidade, um controle de constitu-
cionalidade em relacao a Carta Magna.

O entendimento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal esta
sedimentado no sentido de que os Tribunais de Justica Estaduais sdo compe-
tentes para julgar acdo direta de inconstitucionalidade em que se discute a
validade de uma lei municipal em face da Constituicao Estadual, ainda que
se trate de dispositivo reproduzido da Constituicao Federal.

Para melhor e completa compreensao desse tema, recomenda-se a
leitura do acérdao proferido na ADI 3.659/AM (julgamento em 13.12.2018),
cujo relatério é da lavra do Ministro Alexandre de Moraes, o qual bem elu-
cida a questao da coexisténcia de processos de controle concentrado no
STF e nos Tribunais de Justica estaduais, a respeito de inconstitucionalidade
de norma local contestada em face da Carta Estadual, ainda que o preceito
atacado se revele pura repeticao de dispositivo da Constituicao Federal.

Fixado o ponto de que o controle de constitucionalidade de leis mu-
nicipais, via acdo (controle concentrado), somente pode ocorrer em con-
fronto com a Constituigdo Estadual, resta a questao de resolver quando o
conflito entre a lei municipal se da em face da Constituicao Federal.

Nesse caso, é viavel apenas o controle de constitucionalidade, via
excecdo, ou controle difuso, portanto, em demanda concreta.

A inconstitucionalidade de lei ou ato normativo municipal frente a
Constituicdo Federal s6 pode ser declarada no controle difuso, incidenter
tantum, por qualquer 6rgao do Poder Judiciario, podendo a questdo, nesse
caso, chegar ao STF por meio de recurso extraordinario, por implicar um jui-
zo, uma decisdo a respeito de constitucionalidade, tendo como parametro a
propria Constituicao Federal, cuja guarda, precipuamente, cabe ao Excelso
Pretério (CF, art. 102, lll, ae o).

Assim, ressaltamos a importancia da reflexao acerca de eventual in-
constitucionalidade das legislacdes previdenciarias municipais no contexto
das reformas feitas pelos entes subnacionais relativamente aos dispositivos
que disciplinam os beneficios previdenciarios — aposentadoria e pensao por
morte — de seus servidores e que constituem reprodugao das normas conti-
das na EC 103, de 2019, destinadas aos servidores federais.
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Conforme pesquisa, existem mais de 10 (dez) a¢des diretas de incons-
titucionalidade tramitando no Supremo Tribunal Federal e, em sendo jul-
gadas procedentes, ou seja, decidido que tais dispositivos da EC 103/2019
violam preceitos ou principios da Carta Magna, qual o efeito dessas deci-
soes na legislacao dos Municipios que lograram efetuar a sua reforma previ-
denciéria, reproduzindo integralmente as normas da emenda?

Tema instigante, portanto, que ja se coloca para os entes federativos
que fizerem a reforma da previdéncia de seus servidores, e que seguirem,
integralmente, as disposicdes contidas na EC 103, de 2019 (direcionada
para os servidores federais) é quais serdo os reflexos de eventual declaragao
de inconstitucionalidade de dispositivo contido na EC 103/2019 sobre a
legislacao editada pelos entes federativos.

Sintetizando, a declaracdo de inconstitucionalidade de artigo da
EC 103, de 2019, tera reflexos sobre a lei municipal, por exemplo, que a
reproduz?

Nos termos do § 22 do art. 102 da CF, as decisdes definitivas de méri-
to, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas de inconsti-
tucionalidade e nas acdes declaratérias de constitucionalidade, produzirao
eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos
do Poder Judiciario e a Administracdo Publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal.

A Lei n®9.868, de 1999, editada para disciplinar o processo de acao
direta de inconstitucionalidade e acdo declaratéria de constitucionalidade,
dispde, no art. 28, paragrafo Gnico, que as decisdes proferidas pelo STF, em
sede de controle de constitucionalidade concentrado, possuem efeito erga
omnes e efeito vinculante em relagdo aos 6rgaos do Poder Judiciério e a
Administracao Publica federal, estadual e municipal.

Questdo importante vinculada a extensdao do efeito vinculante é a
denominada teoria da transcendéncia dos motivos determinantes (ratio
decidendi do julgado), surgida nos paises da common law, que busca jus-
tificar que o efeito vinculante das decisoes proferidas pelo STF, nas acoes
diretas de inconstitucionalidade (ADI) e nas acdes declaratérias de consti-
tucionalidade (ADC), se estende além do dispositivo da decisdo. Pela teoria
da transcendéncia, o Supremo Tribunal Federal s6 necessitaria se pronun-
ciar uma Unica vez sobre a constitucionalidade de determinada matéria e
essa decisdo abrangeria também outros diplomas normativos com o mesmo
contetdo.
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Sobre a teoria da transcendéncia destacamos a decisdo proferida na
ADI 3.345, em que o Ministro Celso de Mello ressaltou:

Essa visao do fendmeno da transcendéncia — que esta Corte admitiu na de-
cisdo proferida na Reclamagao n® 1.987/DF, Relator o Ministro Mauricio
Corréa — reflete a preocupagao que a doutrina vem externando a propésito
dessa especifica questao, consistente no reconhecimento de que a eficacia
vinculante ndo s6 concerne a parte dispositiva, mas refere-se, também, aos
préprios fundamentos determinantes (ratio decidendi) do julgado declaraté-
rio de inconstitucionalidade emanado do Supremo Tribunal Federal.

De se apontar, entretanto, que muito se discute sobre essas questoes,
em especial sobre os limites objetivos do efeito vinculante, isto €, quais as
partes da decisao proferida em sede de controle concentrado de constitu-
cionalidade que efetivamente vinculam os 6rgaos do Poder Judiciario e a
Administracao Publica federal, estadual e municipal.

Moraes Neto? enfatiza que, “em principio, a eficacia erga omnes e o
efeito vinculante abrangem somente o dispositivo da sentenca. Entretanto,
a seu ver, toda decisao judicial traz um holding, que é a norma advinda da
interpretacdo do ordenamento juridico para a resolugao do caso concreto.
A teoria da transcendéncia dos motivos determinantes busca, assim, cobrir
o holding com o efeito vinculante”.

Uma decisdo proferida em agdo direta de inconstitucionalidade con-
tém duas partes, assim como qualquer decisdo judicial: a parte dispositiva,
que diz respeito a lei ou ao ato normativo considerado inconstitucional, e a
fundamentacdo, que define a tese juridica, formando o precedente.

O sistema de precedentes instituido pelo novo Cédigo de Processo
Civil (Lei n® 13.105/2015) parece ter apontado para o reconhecimento do
efeito da eficacia vinculante dos motivos determinantes.

Nos termos do art. 927, |, do Cédigo de Processo Civil, os juizes e os
Tribunais observarao as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle
concentrado de constitucionalidade.

Tem-se ainda a previsao do art. 988, inciso Ill, do Cédigo de Processo
Civil*', que prevé o cabimento de reclamagado para garantir a observancia

20 MORAES NETO, J. Monografia. Disponivel em: www.maxwell.vrac.puc-rio.br/18320/18320. Acesso em: 8
mar. 2022.

21 “Art. 988. Cabera reclamacéo da parte interessada ou do Ministério Publico para:
| — preservar a competéncia do tribunal;



RSTN° 397 — Julho/2022 — PARTE GERAL — DOUTRINA ... b1

do enunciado de simula vinculante e de decisao do STF em controle con-
centrado de constitucionalidade.

O § 42 do art. 988 do CPC estabelece que as hipoteses previstas nos
seus incisos Il e IV referem-se a aplicacao indevida da “tese juridica” e sua
ndo aplicagdo aos casos que a ela correspondam.

Portanto, o novo CPC parece ter enfatizado o efeito vinculante dos
precedentes.

Quando o STF afirma, por exemplo, que uma lei estadual é inconsti-
tucional do STF proferidos nas agdes de controle concentrado da constitu-
cionalidade das leis, admitindo o cabimento da reclamagao sempre que nao
forem observados ou afrontarem a tese juridica.

Destaca Felipe Aires Coelho Aratjo? com base no ensino de Didier:

Quando o STF afirma, por exemplo, que uma lei estadual é inconstitucional,
ele ndo s6 cria a regra do caso, como também produz um precedente, para
que, em casos futuros, que digam respeito a outras leis estaduais, este mesmo
entendimento seja observado. Se um 6rgao jurisdicional considerar como
constitucional uma lei estadual analoga aquela que o STF considerou incons-
titucional, cabera reclamacao, em razao do desrespeito ao precedente nasci-
do de uma decisdo em controle concentrado. A reclamacio, nesse caso, ser-
ve para fazer valer a ratio decidendi do precedente (fundamentacdo) adotada
pelo STF, em um processo de controle concentrado de constitucionalidade.

Nao obstante alguns julgados do STF tenham prestigiado a tese da
transcendéncia dos motivos determinantes, o fato é que, em muitas outras
decisdes, o Excelso Pretério entendeu que o efeito vinculante se restrin-
ge a parte dispositiva, ou seja, os motivos determinantes da decisdo (ratio
decidendi) nao gerariam efeito vinculante amplo.

A seguir, colacionamos algumas dessas decisoes:

RECLAMACAO — ALEGACAO DE AFRONTA AS ACOES DIRETAS DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE N¢S 849-5/MT, 1.779-1/PE e 3.715-3/TO — AU-

Il - garantir a autoridade das decisdes do tribunal;

Il — garantir a observancia de enunciado de simula vinculante e de deciséo do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade; (Redacdo dada pela Lei n® 13.256, de 2016) (Vigéncia)

IV — garantir a observancia de acérdao proferido em julgamento de incidente de resolucdo de demandas
repetitivas ou de incidente de assuncdo de competéncia;
L]

22 DIAS, F. A. C. A. Limites objetivos do efeito vinculante no controle de constitucionalidade concentrado. Conjur,
p. 8, 2018. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos. Acesso em: 3 abr. 2021.
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SENCIA DE ESTRITA ADERENCIA — INAPLICABILIDADE DA TRANSCEN-
DENCIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES — A mingua de identidade
material entre os paradigmas invocados e os atos reclamados, ndo ha como
divisar a alegada afronta a autoridade de decisdo desta Excelsa Corte, mor-
mente porque a exegese jurisprudencial conferida ao art. 102, 1, /, da Magna
Carta rechaca o cabimento de reclamacao constitucional fundada na tese da
transcendéncia dos motivos determinantes. Agravo regimental conhecido e
nao provido. (Rcl 20.727, 12 Turma, Rel® Min. Rosa Weber, D) 13.11.2015)

Em outro julgado, a Ministra Relatora da decisdao monocratica bem

pontifica:

[...] A decisao judicial proferida em controle concreto de constitucionalidade
tem seus efeitos restritos as partes que compdem a relagdo processual, pois
somente a elas a decisdo torna-se vinculante. O respeito a autoridade do jul-
gado e a seguranca juridica dele decorrente podem ser exigidos apenas pelos
que participaram do caso concreto levado ao cuidado do Poder Judiciario.

Isso ndo ocorre, no entanto, quando a decisdo é exarada em ag¢do de contro-
le abstrato de constitucionalidade, pois a eficacia de que se revestem essas
decisoes atinge todos. Por isso, todos tém interesse juridico legitimo em pre-
tender a tutela judicial que assegure o respeito a sua autoridade.

Entretanto, o sistema brasileiro admite o controle de constitucionalidade de
leis ou normas especificas, ndo se aceitando declaracdo de inconstitucio-
nalidade de matéria ou tema. Dai porque ndo seria correto concluir que a
existéncia de julgado constitucional proferido em controle abstrato permita o
uso da reclamacgdo para se obter decisdo judicial em caso baseado em norma
juridica diversa, ainda que contemple matéria anéloga. (Rcl. 14.001, decisao
monocratica, Min. Carmen Ltcia, D) 25.06.2012)Mais adiante:

[...] Na espécie vertente, o reclamante questiona as decisdes proferidas
pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, que considerou irregu-
lares as contas por ele prestadas.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara baseou-se em leis que nao
foram objeto de julgamento por este Supremo Tribunal nas A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n®s 3.715/TO, 1.779/PE e 849/MT.

Assim, nao ha identidade material entre os acérdaos tomados como para-
digma e as decisdes reclamadas, patenteando-se a auséncia de atendimento
aos requisitos constitucionais da reclamacgéo (art. 102, inc. I, alinea /, da
Constituicdo da Republica). (Rcl. 14.001, decisdo monocratica, Min. Carmen
Ldcia, D) 25.06.2012)

No mesmo sentido:
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A jurisprudéncia desta Suprema Corte, para quem a reclamagdo — quando
promovida com o objetivo de fazer restaurar o imperium inerente aos julga-
mentos emanados deste Tribunal — hé de referir-se a situagdo idéntica aquela
que motivou a formulagao do ato decisério invocado como paradigma, sob
pena de subverter-se a propria destinagao constitucional do instrumento re-
clamatério:

“[...] Inexistindo identidade ou mesmo similitude de objetos entre o ato im-
pugnado e a decisao tomada por esta Corte [...], ndo ha falar em violagdo a
autoridade desta, sendo incabivel o uso da reclamagdo.” (Rcl 1.852-AgR/RN,
Rel. Min. Mauricio Corréa)

Impende enfatizar, finalmente, considerada a estrita vocacdo a
que se acha constitucionalmente vinculado o instrumento da reclamagao
(RTJ 134/1033, v.g.), que tal remédio constitucional ndo pode ser utilizado
como um (inadmissivel) atalho processual destinado a permitir, por razoes
de carater meramente pragmaético, a submissao imediata do litigio ao exame
direto dessa Suprema Corte.

Torna-se evidente, pois, presentes tais consideragdes, a inadequagao
do meio processual ora utilizado. E que, como referido, a reclamacao nao se
qualifica como sucedaneo recursal nem configura instrumento viabilizador
do reexame do contetido do ato reclamado, eis que tal finalidade revela-se
estranha a destinacdo constitucional subjacente a instituicao dessa medida
processual, consoante adverte a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral (Rcl 4003/RJ, decisao monocratica Min. Celso de Mello, D) 04.04.2006):

Reclamacgdo. Cabimento para garantir a autoridade das decisdes do STF no
controle direto de constitucionalidade de normas. Hipéteses de cabimento
hoje admitidas pela jurisprudéncia (precedentes), que, entretanto, ndo abran-
gem o caso da edi¢do de lei de contetdo idéntico ou similar ao da ante-
riormente declarada inconstitucional, a falta de vinculacdo do legislador a
motivacao do julgamento sobre a validez do diploma legal precedente, que
ha de ser objeto de nova agdo direta. (ADI 1.850-MC, Rel. Min. Septlveda
Pertence, J. 02.09.1998, D) 27.04.2001; Rcl 10.323-MC, Rel* Min. Carmen
Licia, decisdo monocrética, J. 05.07.2010, DJE 02.08.2010)Em resumo, o
Plenario do STF hodiernamente tem rejeitado a tese da eficacia vinculan-
te dos motivos determinantes das decisdes de acdes de controle abstrato
de constitucionalidade, basta conferirmos as seguintes reclamagdes: Rcl
2.475-AgR, ). 02.08.2007; Rcl 2.990-AgR, Rel. Min. Septlveda Pertence,
J. 16.08.2007, Plenario, DJ de 14.09.2007; Rcl 7.956-AgR, Rel. Min. Dias
Toffoli, J. 19.09.2013, Plenario, DJE 12.11.2013.
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Um exemplo tipico, que atingiu os regimes proprios de previdéncia
social dos servidores estaduais e municipais, foi a ADI 5.111 (julgada em
20.09.2018 e publicada em 03.12.2018), em que o Supremo Tribunal Fede-
ral julgou inconstitucional o art. 32, inciso |, parte final, da Lei Complemen-
tar n® 54, de 31.12.2001, do Estado de Roraima, com a redacdo conferida
pela Lei Complementar n® 138, de 26.06.2008, em que promoveu a am-
pliagdo do rol previsto no art. 40 da Constituicao Federal ao determinar que
estdo incluidos no regime préprio de previdéncia também os “servidores
declarados estaveis, nos termos da Constituicdo estadual”, expressao que
acaba por abranger servidores estabilizados, embora nado efetivos, de que
trata o art. 19 do ADCT. Portanto, o preceito em tela viola o art. 40 da Cons-
tituicao Federal, norma de absorcao obrigatéria pela legislacao infracons-
titucional, consoante jurisprudéncia da Suprema Corte. Nao obstante leis
estaduais e municipais tenham igual previsao — estaveis e ndo estaveis como
segurados dos respectivos regimes proprios — para que sejam expurgadas do
ordenamento juridico, é necessario promover-se a sua expressa declaracao
de inconstitucionalidade, seja por controle concentrado, por acdo declara-
toria de inconstitucionalidade ou mediante controle difuso.

No caso de inconstitucionalidade por controle difuso, quando o servi-
dor solicitar a aposentadoria, é possivel ao gestor do regime préprio nega-la
e aguardar que o interessado ingresse com a devida acao judicial, onde, em
sede de contestacdo, possa requerer, preliminarmente, a declaracao inci-
dental de inconstitucionalidade da lei, tendo como precedentes vinculati-
vos a ADI 5.111 e outros.

Com efeito, os fundamentos determinantes da decisdo exarada na su-
pracitada ADI, pelo Supremo Tribunal Federal, no exercicio do controle de
constitucionalidade concentrado, formam os precedentes, e que vinculam
os demais 6rgaos do Poder Judiciario. Vale dizer: nao resta ddvida, a nosso
ver, que os Tribunais Judiciais brasileiros se encontram vinculados a tese
juridica fixada em sede de controle concentrado, no sentido de que os es-
tabilizados do art. 19 do ADCT (e os nao estaveis) ndao podem ser incluidos
no regime proéprio de previdéncia social.

Entretanto, enquanto essas respectivas leis ndo forem expurgadas do
ordenamento juridico, prevalecerao regrando a situacao dos servidores que
neles se enquadrem.

De se registrar, como ja analisado, que ndo cabe agdo declaratéria
de inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituicao Federal
(art. 102, 1, a), de maneira que sera necessario, se essa for a medida a ser
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intentada pelos legitimados para ingresso com a acdo, que a promocao da
acdo direta de inconstitucionalidade devera ser realizada em face da Cons-
tituicdo do Estado onde se situa o Municipio, ainda que o preceito violado
seja reproducao do dispositivo constitucional (arts. 37, II, e 40, caput, da CF).

Consoante exposto no art. 125, § 22, da Carta Magna: cabe aos Esta-
dos a instituicdo da representacao da inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Constituicao Estadual, veda-
da a atribuicao de legitimagao para agir a um Gnico 6rgao.

Passamos a enfrentar, de forma mais incisiva e direta a questao sus-
citada, quais os efeitos decorrentes de eventual decisdo favoravel nas mais
de dez agdes diretas de inconstitucionalidade em face de dispositivos da
EC 103, de 2019, aplicaveis aos servidores federais e que foram reprodu-
zidos nas leis estaduais ou municipais. Qual a extensdo da eficacia erga
omnes e o efeito vinculante decorrentes da dessas decisoes?

Como vimos, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem po-
sicionamento firmado no sentido de que a eficacia erga omnes e o efeito
vinculante abrangem somente o dispositivo da sentenca, ndo abrangendo
a ratio decidendi, de forma que, para a declaracdo de dispositivo de lei
municipal ou estadual, ainda que reproduza preceptivo da emenda consti-
tucional, julgada inconstitucional, é preciso colher a declaracdo expressa e
especifica sobre esses dispositivos em acdes proprias.

De se consignar que, no caso de dispositivos de lei municipal, a acao
direta de inconstitucionalidade devera ser proposta em face de dispositivo
da Constituicao Estadual, ja que, como vimos, ndo existe a possibilidade de
propor, junto ao Supremo Tribunal Federal, agao direta de inconstituciona-
lidade de lei municipal em face da Constituicao Federal.

Assim, para o debate sobre a inconstitucionalidade das novas regras
de aposentadoria e pensao por morte adotadas, em especial pelos Munici-
pios, e que consistem em reproducdo de dispositivos da EC 103, de 2019,
restara aqueles que se julgarem prejudicados a via de excegado, caso a caso,
junto aos Tribunais de Justica estaduais, competentes para decidir questdes
de inconstitucionalidade das leis ou dos atos normativos.

A guisa de conclusio, temos que a sistematica adotada na EC 103/2019
criou um federalismo previdenciario, projetando e trazendo impactos signifi-
cativos na proliferacdo das alteragdes e na forma de acesso e requisitos para
acesso e concessao de aposentadorias e pensoes, haja vista que a Republica
Federativa do Brasil tem 26 Estados, um Distrito Federal e 5.570 Municipios.
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Isso acaba gerando um verdadeiro carnaval previdenciario e um cli-
ma de inseguranca juridica. Uma vez que caberd a cada ente federativo
estabelecer as regras e os requisitos para acesso as aposentadorias e pen-
sdes. Sendo que tais regras poderdo variar significativamente ao talante da
atuagdo legislativa determinada a partir do art. 40 da Constituicdo com a
redacdo dada pela EC 103/2019.

Abrindo-se brecha no ordenamento patrio para a concessao de bene-
ficios distintos no ambito dos regimes préprios de previdéncia social. Usan-
do como paradigma o conceito veiculado na Orientacdo Normativa n® 1, de
29 de maio de 2001 (item 3.1), poder-se-ia entender como beneficio distin-
to no regime proprio aquele que, apesar de possuir a mesma nomenclatura,
tenha requisitos e critérios para a concessao diversos dos previstos, seja no
art. 40 da Constituicao ou na Constituicdo dos Estados ou nas leis organicas
dos Municipios.

Assim, de certa maneira, a tendéncia desde a EC 41/2003 e a
EC 42/2003 de busca de simetria entre os regimes no apontamento da uni-
ficacdo da protecdo social previdenciaria se esgarca na medida em que se
permite ao se conceder a autonomia amplificada em matéria previdenciaria
o estabelecimento de regras e requisitos de acesso as aposentadorias e pen-
soes de forma diferida. Mantendo-se a simetria externa e se esgarcando a si-
metria interna, sob o argumento de agilizagdo da tramitacdo da PEC 6/2019
que deu origem a EC 103/2019.

CONCLUSAO

A PEC 6/2019, que teve sua aprovacgao ensejando a Emenda Constitu-
cional n® 103/2019, trouxe iniimeras discussoes, entre elas o impacto para
o Regime Proprio da Previdéncia Social, indicando uma propensdo futura
para a unificagdo dos sistemas protetivos previdenciarios.

Dos apontamentos pautados no presente trabalho observa-se que essa
futura unificacdo ocorre desde a Emenda Constitucional n® 41/2003, diante
a proximidade com as regras do Regime Geral da Previdéncia Social para o
Regime Préprio da Previdéncia Social.

Nao se questiona a necessidade de reforma no ordenamento previ-
denciario, mas desde que em consonancia ao Estado de Bem-Estar Social,
para proporcionar uma garantia de existéncia digna. Ocorre que, entre essas
modificacgdes, se verificou no presente uma inovacao radical quando tra-
tou referida reforma acerca da autonomia aos Estados, aos Municipios e ao
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Distrito Federal e a necessidade de alteracdes dos Regimes Préprios, poden-
do-se concluir pela criacao de um federalismo previdenciario.

Isso porque, além da proibicdo de criar novos regimes proprios e da
criagdo da previdéncia complementar publica, é determinado o rol de be-
neficio para os regimes proprios, entre outras exigéncias apontadas no pre-
sente estudo, no sentido de otimizar recursos, conforme a leitura do art. 40
da Constituicdo Federal, ou seja, um verdadeiro federalismo previdenciario,
elevando inclusive o Municipio a ente da Federacao, que, junto com os
demais Estados, tiveram a autonomia amplificada.

Ocorre que a autonomia estatal dos Estados-membros é caracterizada
pela triplice capacidade — capacidade de auto-organizagdo e normatiza-
¢do, autogoverno e autoadministragdo. Em contrapartida, é perceptivel em
relacdo a essa autonomia, é determinado o seguimento das regras do texto
da Reforma, conforme pontuado no § 4° do art. 40 da Constituicao Federal,
refletindo no campo da seguranca juridica sobre o viés do alcance da apli-
cagao da norma, como, por exemplo, para os casos de cargos em comissao
e empregos publicos, que terdo as regras do Regime Geral da Previdéncia
Social.

Outro ponto analisado decorre do prazo de 2 anos para toda essa mo-
dificacdo a partir do texto da Reforma e o prazo da Portaria n® 1.348/2019
— para a implementagdo até 31 de julho de 2020 —, de certo ter ocorrido esse
lapso temporal e muito longe esta de ocorrer em muitos locais, lembrando
que a Republica Federativa do Brasil tem 26 Estados e 5.570 Municipios.

Sem contar que as regras para aposentadoria e pensao por morte dos
servidores federais ampliaram a competéncia legislativa dos entes, de modo
que caberd a cada um a edicdo de leis proprias, limitadas a Constituicao
Federal.

Nessa toada, estabelece o art. 102, |, a, da Constituicdo Federal a
competéncia do Supremo Tribunal Federal, para processar e julgar a agao
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual,
estando silente esse controle de constitucionalidade quando o tema de leis
e atos normativos municipais em face da Constituicao.

Desse modo, indo de encontro com o art. 125, § 22, do mesmo cédex,
cabe aos Estados declarar a inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, levando algu-
mas Constitui¢des Estaduais a estabelecer como competente do Tribunal de
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Justica estadual a disciplinar sobre acdo direta de inconstitucionalidade da
Constituicao Estadual perante a Constituicao Federal.

Importante destacar sobre o tema que o Supremo Tribunal Federal se
posicionou no RE 94.039 de que ndo cabe aos Tribunais de Justica decidir
sobre a inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituicao Fe-
deral.

Em que pese a liberdade de algumas Constituicoes Estaduais acerca
da competéncia do Tribunal de Justica para a agao direta de inconstitucio-
nalidade da Constituicao Estadual perante a Constituicao Federal, a incons-
titucionalidade de lei ou ato normativo municipal s6 pode ser declarada
pelo controle difuso, incidenter tantum, podendo a questdao chegar ao STF,
por intermédio do recurso extraordinario.

Desse modo, mais uma vez é preciso refletir sobre o tema acerca de
eventual inconstitucionalidade das legislagcdes previdenciarias diante deste
contexto de reformas, principalmente decorrente da Emenda Constitucional
n® 103/2019, em relacdo aos servidores federais e seus efeitos, tal como:
Tera reflexo sobre a lei municipal? Lembrando de que, conforme preconiza
0 § 22 do art. 102 da Constituicdo Federal, nas acoes diretas de inconsti-
tucionalidade e nas acdes declaratérias de constitucionalidade a eficacia
recai com efeito vinculante aos demais 6rgaos, das decisdes de mérito, seja
na esfera federal, estadual, municipal e, inclusive, do Poder Judiciario e da
Administragdo Publica direta e indireta.

Pautando esse aspecto e a extensdo do efeito vinculante — transcen-
déncia dos motivos determinantes (ratio decidenci do julgado), oriunda dos
paises da common law, nessas situacdes ocorre a extensdo além do dis-
positivo da decisao. Desse modo, a partir da teoria da transcendéncia, o
Supremo Tribunal Federal s6 torna preciso um Gnico pronunciamento sobre
a constitucionalidade da matéria em questdo para vincular todos os demais
diplomas normativos sobre o mesmo contetido, de modo que o ndo cumpri-
mento seria reclamacao do meio cabivel; entretanto, o entendimento acerca
é de que nao seria sucedaneo recursal, conforme jurisprudéncia do STF na
Reclamacdo n® 4003/R).

Para melhor exemplificar, no ambito previdenciario foi a ADI 5.111,
com julgamento em 20.09.2018, o Supremo Tribunal Federal promoveu a
ampliacdo do rol do art. 40 da Constituicao Federal, ao determinar a inclu-
sao no Regime Préprio da Previdéncia Social dos “servidores declarados es-
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taveis, nos termos da Constituicao estadual”. Noutro giro, o que se conclui a
partir do exposto nesse ponto do trabalho é que os Tribunais nacionais estao
vinculados a tese juridica pacificada em controle concentrado; em outras
palavras, no caso em questdo os servidores estabilizados do art. 19 do ADCT
(e 0s ndo estaveis) estao excluidos do regime proprio.

Sob o mesmo enfoque, outra celeuma recai na eficicia erga omnes e
no efeito vinculante dessas decisdes, uma vez que o entendimento firmado é
de que abrange somente o dispositivo da sentenca, ndo incluindo a razao de
decidir. Especificando para os dispositivos de lei municipal, a acdo direta de
inconstitucionalidade serd em face da Constituicao Estadual. Desse modo,
em relagdo as futuras regras de aposentadoria e pensdo por morte dos Muni-
cipios restara ao Tribunal de Justica a sua andlise, projetando nesse federa-
lismo previdenciario um cenério dificil, uma vez que a Republica Federativa
do Brasil tem 26 Estados, um Distrito Federal e 5.570 Municipios. Em outras
palavras, o que vamos presenciar é um verdadeiro carnaval, diante da diver-
sidade de regras previdenciarias no ambito dos Estados e Municipios, frente
ao art. 40 da Constituicdo decorrente da Reforma da Previdéncia veiculada
na EC 103/2019.
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