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| - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 6, de 2019,
apresentada pelo Senhor Presidente da Republica, tem por objeto a
modificacdo do sistema de previdéncia social e o estabelecimento de regras de
transicao e disposicdes transitorias, ao lado de diversas outras providéncias.

A Proposta encontra-se estruturada em 8 capitulos. O primeiro
contém alteracdes aos arts. 22, 37, 38, 39, 40, 42, 109, 149, 167, 194, 195,
201, 203, 239 e 251 da Constituicdo Federal, e inclui os arts. 201-A e 251.

O Capitulo 1l contém alteracbes ao Ato das DisposicOes

Constitucionais Transitorias.

O Capitulo Il contém as regras de transi¢ao relacionadas aos
regimes proprios de previdéncia, com normas especificas para as
aposentadorias dos servidores que ingressaram no servico publico até a data
de promulgacdo da Emenda, tratando dos servidores em geral e dos
professores, dos policiais, dos agentes penitenciarios ou socioeducativos, dos
servidores cujas atividades sejam exercidas em condicdes especiais
prejudiciais a saude e dos servidores com deficiéncia. Contém, ainda, normas

relativas a pensao por morte dos servidores publicos que tenham ingressado



antes do regime de previdéncia complementar, ao direito adquirido, ao abono

de permanéncia e ao regime de previdéncia dos titulares de mandatos eletivos.

O Capitulo IV contém disposicdes transitorias relacionadas aos
regimes préprios de previdéncia social, as quais consistem de regras aplicaveis
aos servidores que ingressarem no servico publico apdés a promulgacdo da
Emenda, enquanto nao for editada a lei complementar a que se refere o art. 40,
8§ 1° da proposicdo. O capitulo traz, ainda, normas para instituicdo de
contribuicdo extraordinaria dos servidores publicos ativos, dos aposentados e
pensionistas e para ampliacdo da base de calculo de contribuicdo dos
aposentados e dos pensionistas; estabelece aliquotas de contribuicdo
progressivas para os servidores publicos da Unido, aplicaveis também aos
servidores dos Estados, do Distrito Federal e do Municipios enquanto esses
entes ndo estabelecerem suas proprias disposi¢cées, no prazo de cento e
oitenta dias; fixa 0 prazo para adequacdo dos regimes proprios de previdéncia
social dos servidores publicos; e dispbe sobre inatividade e pensdo por morte

dos policiais militares e bombeiros militares.

O Capitulo V contém as regras de transicdo relacionadas ao
Regime Geral de Previdéncia Social, trazendo normas para aposentadoria do
segurado filiado até a data de promulgacdo da Emenda, tratando dos seguintes
temas: aposentadoria por tempo de contribuicdo dos trabalhadores em geral e
dos professores, aposentadoria dos trabalhadores cujas atividades sejam
exercidas em condi¢cdes especiais prejudiciais a saude, além de regras sobre

aposentadoria por idade e direito adquirido.

O Capitulo VI contém disposic¢des transitdrias relacionadas ao
Regime Geral de Previdéncia Social, as quais consistem em regras aplicaveis
aos segurados que se filiarem apos a promulgacdo da Emenda, enquanto ndo
for editada a lei complementar a que passa a ser referida no art. 201, § 1°.
Trata-se, nesse capitulo, sobre: aposentadoria por idade e por tempo de
contribuicdo; aposentadoria dos trabalhadores cujas atividades sejam
exercidas em condicbes especiais prejudiciais a saude; aposentadoria por
incapacidade permanente; aposentadoria das pessoas com deficiéncia; pensao

por morte; célculo da média aritmética simples; acumulacdo de beneficios;



vedacgdo de contagem de tempo de contribuicao ficticio; salario-familia; auxilio-
reclusdo; alteracdo das aliquotas de contribuicdo devidas pelos segurados do
Regime Geral de Previdéncia Social; contribuicdo do segurado especial rural,
contribuicdo minima mensal do segurado; recepc¢éo da Lei n° 8.212, de 24 de
julho de 1991 e da Lei n° 8213, de 24 de julho de 1991, como leis
complementares; tratamento favorecido aos contribuintes; e exclusdo das
contribuicbes destinadas a seguridade social da desvinculacdo de receitas da
Unido.

O Capitulo VII contém disposi¢cfes transitérias relacionadas a
assisténcia social e a outras matérias, dispondo sobre transferéncia de renda a
pessoa com deficiéncia e a pessoa idosa, ambas em condicdo de
miserabilidade, definicAo proviséria de condicdo de miserabilidade e

competéncia da Justica Federal em causas previdenciérias e acidentérias.

O Capitulo VIII, por fim, contém as disposi¢cdes finais, que
consistem de regras sobre a exigibilidade das contribuicdes cujas aliquotas e
bases de célculo sejam alteradas com fundamento no disposto na proposicao

ora tratada e dos dispositivos constitucionais que ficam revogados.

A proposta de Emenda a Constituicdo foi encaminhada pelo
Senhor Presidente da Republica por meio da Mensagem n° 55/2019, instruida
com a Exposicdo de Motivos n® 29/2019, na qual é registrada a finalidade de
estabelecer uma nova légica no ambito da previdéncia social, para torna-la
gradualmente mais sustentavel e justa. Nesse passo, além de evitar custos
excessivos para as futuras geracdes e o comprometimento dos beneficios dos
aposentados e pensionistas, também permitird a construgdo de um modelo que

fortaleca o desenvolvimento e a poupanca.

Afirma o Autor que o nosso modelo de regras atuariais e de
acesso a beneficios previdenciarios é bastante rigido quanto a possibilidade de
alteracdes e que as politicas publicas a que se referem ndo atendem aos
principios constitucionais de igualdade e distribuicdo de renda, haja vista que o
Brasil, apesar de ser uma das dez na¢des mais produtivas do planeta, continua
a ser um dos paises mais desiguais do mundo, ndo estando sequer entre 0s

setenta paises com maior PIB per capita. Ademais, apesar de o Pais produzir



muito, essa producao é aquém do necessério para elevar a qualidade de vida
da populacéo, de tal modo que se for mantida a mesma taxa de crescimento da
produtividade alcancada nos ultimos trinta anos pelas proximas trés décadas,

chegaremos a 2048 com a mesma renda de 2018.

Afirmando que ha vérias razdes para o quadro acima descrito,
o Autor aponta o no fiscal como razdo primeira para a limitacgdo do nosso
crescimento, afirmando, igualmente, que esse n0 tem a sua raiz

fundamentalmente calcada na despesa previdenciaria.

Nesse lineamento, o veloz processo de envelhecimento da
populacdo exige a revisdo das regras previdenciarias atualmente em vigor,
uma vez que a Previdéncia Social ja& consome mais da metade do orcamento
da Unido. Assim, o ajuste proposto busca maior equidade, convergéncia entre
os diferentes regimes previdenciarios, maior separacdo entre previdéncia e

assisténcia e a sustentabilidade da nova previdéncia.

Com base nessa premissa, o Autor aponta os pilares para a
nova previdéncia, destacando 1) o combate as fraudes e a reducdo da
judicializacdo, que foi o objetivo central da Medida Provisoria n® 871, de 2019;
2) o fortalecimento dos processos de cobranca da divida ativa da Unido pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, em especial das contribuicbes
previdencidrias; e 3) a equidade, que € tratada na proposicdo em apreco por
conceder tratamento diferenciado a pessoas que ndo se encontram em
condi¢cdes de igualdade, considerando suas especificidades, além de exigir
maior contribuicdo daqueles que recebem mais. Aliam-se também a esses
pilares o financiamento por capitalizacao, a preservacédo do direito adquirido, as

regras de transicao e a maior separacao entre previdéncia e assisténcia social.

O Autor traga, ainda, um paralelo entre a Previdéncia Social e a
transicdo demogréafica pela qual o Brasil passa, alegando que, diante do
crescimento absoluto no numero de idosos, que atingem idades cada vez mais
avancadas, é esperado o aumento da demanda por cuidados de saude e por
beneficios previdenciarios que permitam a manutencdo do nivel de renda em
meio a perda da capacidade laborativa. N&o obstante, a idade de

aposentadoria do brasileiro continua a mesma desde a era Vargas, em 1940.



O Autor justifica a reforma pretendida, também, a partir de uma
correlagao entre o envelhecimento populacional, o fim do “bénus demografico”,
a reducéo da taxa de fecundidade, o0 aumento da expectativa de vida ao nascer
e da expectativa de sobrevida em idades avancadas. Ademais, aponta 0s
seguintes problemas:

I. as aposentadorias precoces no ambito do RGPS,
onde a pessoa pode se aposentar por tempo de contribuicéo,

sem a exigéncia de uma idade minima;

il. a reducdo da participacédo relativa do grupo etario em
idade ativa, havendo reducéo do total de contribuintes para o
sistema previdenciario brasileiro, o que causa problemas para a

sua sustentabilidade e;

iii. a deterioracdo da relagdo entre o numero de
contribuintes e o niumero de beneficiarios, em que projecdes
apontam para a reducdo dessa relacdo para 1, por volta da
década de 2040 e, a partir da década de 2050, para abaixo de
1, ou seja, existirdo mais beneficiarios do que contribuintes

para a previdéncia.

O Autor argumenta, ainda, que o elevado patamar de despesas
previdencidrias pressiona a carga tributaria e o endividamento publico e tende
a diminuir o investimento e a limitar a concretizacdo de outras politicas
publicas. Além disso, o crescimento das despesas previdenciarias se da de
maneira mais acelerada do que o da receita, acarretando o aumento dos

déficits ou reducéo de superavit, no caso dos RPPS dos Municipios.

Acrescenta a perspectiva de insustentabilidade, no futuro, tanto
do RGPS, quanto do RPPS, dada a trajetoria ascendente das despesas e 0
expressivo déficit atuarial. Sobre esse ponto, o Autor registra que a maior parte
dos regimes previdenciarios dos entes federativos ndo formaram reservas
financeiras suficientes para arcar com as despesas atuais ou futuras de
pagamento dos beneficios de seus servidores e que essa iliquidez pode

contribuir para a insolvéncia do seu instituidor.



Demais disso, ho ambito dos RPPS, a fonte do desequilibrio
atuarial seria oriunda, em larga medida, da existéncia de regras que garantem
beneficios de valores médios bastante elevados e de regras de aposentadorias
especiais que possibilitam concessbes antecipadas de beneficios,
principalmente no caso dos regimes proprios dos Estados.

Feitas essas consideragfes, o Autor defende que a proposicao
promove maior equidade e justica social, apontando a desigualdade no RGPS
atual e alegando a tese de que os ricos tendem a se aposentar mais cedo (por
tempo de contribuicdo) e com maiores valores e 0s pobres tendem a se
aposentar mais tarde (por idade) e com menores valores. Nesse contexto, a
instituicdo de uma idade minima para aposentadoria no RGPS se constituiria
como medida de justica distributiva, a contribuir para que os trabalhadores com
melhor situacéo financeira se aposentem na mesma idade dos mais pobres.
Além disso, afirma ser desejavel uma maior convergéncia entre o RGPS e o0s
RPPS e que os ajustes propostos também possuiriam uma dimensao

distributiva.

Acrescenta que o envelhecimento da populacdo tem impactos
significativos sobre o modelo de financiamento por reparticio com base nas
regras atuais, 0 que representard um peso insustentavel para as geracfes
futuras. Por esse motivo, propde a introducdo do regime de capitalizacdo, em
carater obrigatério, tanto no Regime Geral de Previdéncia Social quanto nos
regimes proprios.

Em sequéncia, o Autor assegura que a proposta estabelece
expressamente o direito & obtencdo de aposentadoria e pensdo aos que
reuniram, antes da Emenda Constitucional, todos 0s requisitos para a sua
concessao. Para esses, que possuem direito adquirido, nenhuma exigéncia ou
critério de concessado sera alterado. Ademais, também sdo garantidas regras
de transicdo para todos os atuais trabalhadores formais, respeitando

especificidades de cada regime previdenciario e de seus segurados.

Com essas consideracdes conceituais e preliminares, o Autor
passa a discorrer topicamente sobre as alteragbes do sistema previdenciario
constantes da Proposta de Emenda a Constitui¢do.



Em relagcdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, afirma que
as alteracOes cuidam de estabelecer de forma mais objetiva a contribuicdo dos
trabalhadores rurais, extrativistas e pescadores artesanais que exercem suas
atividades em regime de economia familiar, bem como o modo de
reconhecimento do tempo de servi¢co e contribuicdo. Ademais, tendo em vista
as alteracbes advindas da Reforma Trabalhista, sdo definidas regras de
contribuicdo para os trabalhadores com jornada parcial, intermitente ou

variavel.

Assegura que a nova previdéncia do regime geral é
caracterizada pela manutencdo de coberturas minimas, pela necessidade de
observancia de critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e pelo
carater contributivo e de filiacdo obrigatéria. Todavia, serdo definidos por lei
complementar de iniciativa do Poder Executivo os critérios e parametros para o

funcionamento do regime.

Ainda no ambito do regime geral, registra que ao lado das
regras minimas de cobertura, sdo mantidas no texto constitucional a vedacao
de contagem de tempo ficticio e a possibilidade de se estabelecer idade
minima e tempo de contribuicdo diferentes da regra geral para algumas
categorias de segurados, tais como: pessoas com deficiéncia; trabalhadores
cujas atividades sejam exercidas com exposi¢cao a agentes nocivos quimicos,
fisicos e biologicos prejudiciais a saude; professores que comprovem
exclusivamente tempo de contribuicdo de efetivo exercicio das funcdes de
magistério na educacdo infanti e no ensino fundamental e médio; e

trabalhadores rurais.

Ademais, passa a integrar o texto constitucional dispositivo que
autoriza a instituicdo de beneficios de riscos ndo programados, garantidas as
coberturas minimas para maternidade, incapacidade temporaria ou permanente
e morte do segurado, a serem atendidas concorrentemente pelo Regime Geral

de Previdéncia Social e pelo setor privado.

O Autor conclui esse ponto afirmando que até a edicédo da lei
complementar que definir4 os critérios e parametros para o funcionamento do

RGPS, sdo estabelecidas regras transitorias que ja fixam alguns critérios e



parametros para a concessao de aposentadorias, além das regras de transicédo
intermediarias entre as vigentes até a edicdo da Emenda a Constituicdo e

aguelas regras futuras ja antecipadas nas disposi¢des transitorias.

A partir desse ponto, o Autor passa a discorrer sobre as
disposi¢ces transitorias aplicaveis ao Regime Geral de Previdéncia Social,
notadamente quanto aos requisitos de idade e tempo de contribuicdo, e quanto
a aposentadoria diferenciada para os professores, para os trabalhadores cujas
atividades sejam exercidas em condi¢des especiais prejudiciais a saude, para

as pessoas com deficiéncia e para os trabalhadores rurais.

Registra que também esta assegurada a aposentadoria por
incapacidade permanente para os trabalhadores que forem considerados
incapazes para o trabalho e insusceptiveis de reabilitacdo para o exercicio de
outra atividade que Ihe garanta subsisténcia, sendo integral o beneficio se a
incapacidade for decorrente de acidente do trabalho, doenca profissional ou

doenca do trabalho.

Em seguida, o Autor discorre sobre o calculo das
aposentadorias em geral; sobre o valor da aposentadoria da pessoa com
deficiéncia e por incapacidade permanente decorrente de acidente do trabalho,
doenca profissional e doenca do trabalho e sobre o célculo da penséo por

morte.

Registra que foi estabelecida regra transitoria, a valer a partir
da promulgacao da Emenda até a publicacdo da lei complementar que fixara os
novos critérios e parametros ao RGPS, em relacdo ao acumulo de
aposentadorias e pensdes que venha a ocorrer apos a vigéncia da Emenda. O
dispositivo veda a acumulacdo de mais de uma aposentadoria e de mais de
uma pensdo deixada por conjuge ou companheiro, no ambito do RGPS. E
possivel, todavia, haver acimulo de pensdo por morte do RGPS com pensao
por morte do RPPS ou decorrente de atividades militares. Além disso, €
possivel o acumulo da pensédo por morte do RGPS com aposentadoria do
RGPS, RPPS ou decorrente de atividades militares. Nesses casos, sera

resguardada a percepcéo integral do beneficio mais vantajoso e de uma parte



de cada um dos demais beneficios acumulados, que estardo sujeitos a

aplicacao de redutor escalonado por faixas remuneratorias.

Ademais, também sado alterados os critérios para acesso e
recebimento do auxilio-reclusdo, no valor de um salario minimo, que passa a
ser garantido apenas aos dependentes do segurado que receba rendimento
mensal de até um salario minimo e que seja recluso em regime fechado.
Quanto ao salario-familia, tal beneficio sera garantido apenas aos segurados
gue recebam rendimento mensal de até um salario minimo, com valor de R$
46,54 por filho ou equiparado menor de 14 anos de idade ou invalido ou com
deficiéncia grave.

Registra, para a conclusdo deste ponto, que até que seja
editada lei que altere o plano de custeio do RGPS, a proposta estabelece
aliquotas provisorias de contribuicdo para o segurado empregado, inclusive o
doméstico, e para o trabalhador avulso, de 7,5% a 14%, que serdo aplicadas

de forma progressiva sobre o salario de contribui¢cdo do segurado.

Na sequéncia, sdo expostas as regras de transicdo para 0s
segurados que, no momento da promulgacdo da Emenda Constitucional, ja
estiverem vinculados ao RGPS, as quais assegurariam, de forma diferenciada,
o direito as aposentadorias por idade, especial e por tempo de contribuicéo,
incluida a aposentadoria dos professores. Sdo apresentadas, em relacdo a

cada grupo de segurados, as regras transitorias aplicaveis.

A partir desse ponto, o Autor discorre sobre as regras
aplicaveis aos Regimes Proprios de Previdéncia Social, esclarecendo que néo
mais sera definida, no texto constitucional permanente, as regras de beneficios.
Por isso, menciona uma lei complementar que estabelecera as normas gerais
de organizacdo e funcionamento dos regimes, bem como de responsabilidade
previdencidria, adotando, assim, as mesmas praticas internacionais, que nao

estabelecem o regramento previdenciario como matéria constitucional.

Registra que a proposta contemplaria mecanismos para o
fortalecimento das normas voltadas a governanca desses regimes e, embora
as regras de concessao de beneficios ndo estejam previstas no texto
permanente da Constituicdo, sdo estabelecidos parametros que devem ser
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observados pela futura lei complementar. Além disso, até a edicdo desse
diploma normativo, vigerdo o0s parametros transitorios estabelecidos na

proposta, 0s quais sédo de observancia obrigatoria.

Essas regras transitérias ou de transicdo teriam a finalidade de
corrigir distorgdes do atual modelo de previdéncia do servidor, sem descuidar
das especificidades de algumas categorias ou das condi¢des a que se sujeitam
os servidores. Conquanto o carater contributivo e a exigéncia do equilibrio
financeiro e atuarial jA figurem dentre os principios que devem orientar sua
organizacdo e o seu funcionamento, com a proposta adquirem centralidade no

contexto da estruturacdo e funcionamento dos regimes proprios.

Dai em diante, o Autor passa a tratar da transicdo para o0s
atuais servidores, afirmando que a proposta estabelece regras de transicao
intermediarias entre as vigentes e as futuras, tendo em vista a expectativa de
direito dos atuais servidores amparados pelos regimes proprios. Assim,
imediatamente apds a promulgacdo, se aplicara aos servidores de todos os
entes federativos a formula dos pontos "86/96”, segundo a qual se somam a
idade e o tempo de contribuicdo, obedecidos os limites minimos desses
requisitos. O nimero minimo de pontos sera elevado a partir de janeiro de
2020 até o limite de 100 pontos para a mulher e 105 pontos para 0 homem, 0s
quais poderdo sofrer alteracbes a depender do aumento da expectativa de

sobrevida.

Ao lado dessas regras gerais, had regras de transicdo
diferenciadas para servidores professores, policiais civis, agentes
penitenciarios ou socioeducativos e para os servidores que exercem atividades
em condigdes especiais ou com deficiéncia, bem assim de calculo dos
proventos, as quais observardo a data de ingresso do servidor no cargo.
Aqueles que ingressaram até 31/12/2003 e ndo optaram pelo regime de
previdéncia complementar tém assegurada a integralidade da remuneracéo se
cumprida a idade de 62 anos para a mulher e 65 anos para o homem, mantida
a paridade com a ultima remuneracdo do cargo para fins de reajuste dos

beneficios.
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Neste topico, por fim, o Autor se refere as regras de transicao
para 0os atuais servidores que ingressaram a partir de 2004, bem como as
regras para a pensao por morte para os dependentes do atual servidor que
ingressou antes do regime de previdéncia complementar ou néo fez a opcao

por este regime e para o abono de permanéncia.

Em seguida, o Autor trata do regime de previdéncia dos
titulares de mandatos eletivos. Nos termos da proposta, os atuais poderéo
permanecer vinculados aos regimes de previdéncia especificamente instituidos
pelas respectivas casas parlamentares, devendo cumprir tempo de contribuicéo
adicional para aquisicdo da aposentadoria e idade minima de 65 anos, vedada
a criacdo de novos regimes dessa natureza e a adesdo de novos segurados

aos regimes ja existentes.

Apbs essas consideragbes, o Autor menciona as regras
transitérias para os servidores que ingressarem no servico publico apés a
promulgacdo da Emenda e antes da lei complementar que dispord sobre
normas gerais para os regimes proprios. Nesse periodo, serdo aplicadas as
normas da Lei n® 9.717, de 27 de novembro 1998, e as novas regras definidas
na propria Emenda para a concesséo de aposentadoria e pensao.

Ademais, enquanto ndo aprovada a referida lei complementar,
sera exigido o cumprimento de 65 anos de idade se homem, e 62 anos de
idade se mulher, e 25 anos de contribuicdo para aposentadoria voluntaria. Sao
estabelecidas, também, regras especificas para aposentadoria voluntaria de

algumas categorias ou de servidores sujeitos a condi¢des especificas.

Prossegue afirmando que a Proposta estabelece vedacdes e
limites ao acumulo de aposentadorias e pensdes que ocorram apos a data de
publicacdo, ndo sendo permitida a acumulacédo de mais de uma aposentadoria
a conta de regime proéprio, salvo se relacionadas aos cargos acumulaveis, e de
mais de uma aposentadoria ou de mais de uma penséao deixada por cénjuge ou
companheiro a conta do RGPS. Ademais, a pensédo por morte do RGPS é
acumulavel com a pensdo por morte do RPPS ou dos sistemas de protecdo

dos militares, e com a aposentadoria do RGPS, RPPS ou dos sistemas de
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protecdo dos militares. Contudo, salvo a percepcao integral do beneficio mais

vantajoso, os demais beneficios estardo sujeitos a aplicacdo de redutor.

Sobre o regime de previdéncia complementar, o Autor destaca
a obrigatoriedade de sua instituicdo, no prazo de até 2 (dois) anos a contar da
promulgacdo da Emenda Constitucional, por todos os entes federativos que
possuem RPPS, sendo que, a partir dessa instituicdo, os beneficios do RPPS

ficardao limitados ao mesmo teto do RGPS.

Ainda no ambito dos regimes proprios de previdéncia, sao
mencionadas as regras aplicaveis ao seu custeio, com a afirmacédo de que o0s
parametros que orientardo o modelo de financiamento visam conferir maior
efetividade a consecucdo do seu equilibrio financeiro e atuarial, ampliando a

base de financiamento.

Prevé, assim, a elevacdo da contribuicdo ordinaria dos
servidores ao RPPS da Unido para 14%, ao passo que Estados, o Distrito
Federal e os Municipios deverdao observar, no minimo, essa aliquota de 14%
para seus servidores e cumprir condicbes especificas para que seja aplicada a
reducdo de percentuais. No caso dos RPPS que apresentarem déficit atuarial,
a proposta veicula norma que prevé a possibilidade de instituicdo temporaria de

contribuicdo extraordinaria.

Concluido esse ponto, o Autor passa a fazer consideracfes
sobre as alteragdes nos RPPS, registrando que as novas regras para
concessdo e manutencdo de beneficios, além de evitar distor¢bes, também
devem corrigir situagdes que ndao guardam conformidade com os objetivos da

previdéncia social e promover a convergéncia com as regras do RGPS.

Em seguida, sdo abordados alguns programas e prestacdes
relacionados com a assisténcia social e a necessidade de interoperabilidade de
dados. Afirma que as despesas primarias do Governo Federal em 2018 foram
de 1,351trilhGes de reais e registra que 1,3 % corresponderia ao pagamento de
abono salarial, 4,2 % ao beneficio de prestacdo continuada da LOAS/RMV (Lei
Orgéanica de Assisténcia Social/Renda Minima Vitalicia) e 2,3% ao pagamento

do Programa Bolsa Familia.
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A Proposta teria como foco a busca da eficiéncia do
atendimento das pessoas em situagao de miserabilidade, reduzindo o “limite do
pagamento de abono salarial dos atuais 2 para 1 salario minimo, direcionando
esses recursos para o pagamento de beneficios assistenciais de forma “fasica”,

reduzindo a idade para pagamento e variando o seu valor em fung¢ao da idade”.

Ainda quanto ao tema da assisténcia social, o Autor afirma
existirem auditorias realizadas pelos tribunais de contas, identificando pessoas
com pagamentos indevidos, principalmente relacionados ao acumulo de
beneficios, ja que érgaos federais, estaduais e municipais ndo possuem uma

troca efetiva de informacgao que iniba fraudes e irregularidades.

A solucdo para esses problemas se daria nos termos do
acrescido art. 251, segundo o qual a Unido instituird sistema integrado de
dados relativos aos regimes de previdéncia, aos programas de assisténcia
social e, no que couber, aos proventos de inatividade e pensao por morte
decorrentes das atividades militares. Tudo isso teria 0 objetivo de fortalecer a
gestdo, a governanca e a transparéncia e o cumprimento das disposicdes

estabelecidas na Constituicdo e na legislagéo de regéncia.

Ademais, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios e as entidades gestoras dos regimes, dos sistemas e desses
programas disponibilizardo as informacfes necessarias para a estruturacdo do
sistema integrado de dados e terdo acesso ao compartilhamento das referidas

informacgdes na forma prevista em lei.

Desse modo, seria viabilizada a transferéncia de informacdes
entre os sistemas de gestdo e bancos de dados, contemplando opcdes de
tecnologia, programas, redes e equipamentos. Essa atuacdo permitiria uma
agenda de servicos interoperaveis de governo eletrdnico, nos moldes ja

adotados em nagdes com administragdes mais aprimoradas.

Dai por diante, o Autor trata da Desvinculacdo de Receitas da

Unido (DRU) e da alteracdo da destinacao dos recursos do PIS/PASEP.

Afirma que a proposta exclui da DRU as contribuicbes sociais

destinadas a seguridade social, para que a totalidade das receitas das
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contribuicbes da seguridade social seja vinculada ao custeio das agOes da
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Desse modo, seria possivel maior
transparéncia, além da superacdo de questionamentos relacionados ao

suposto efeito da DRU sobre o déficit do sistema previdenciario.

Além disso, visando elevar o volume de recursos para a
Seguridade Social, a proposta também reduz de 40% para 28% 0s recursos do
Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacédo do
Patriménio do Servidor Publico (PASEP) destinados ao Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES.

Por dltimo, o Autor faz uma estimativa do impacto financeiro
que decorreria da proposta. Utilizando-se de uma tabela, registra a economia
pretendida em 10 e 20 anos, sem considerar os impactos de acdes paralelas
como a Medida Provisoria de Combate as Fraudes, o projeto de lei de revisédo
do estatuto dos militares e o projeto de lei de aumento da efetividade da

cobranca da divida ativa. Nesses termos, foram apresentados os seguintes

nameros:

Impacto Liquido 10 anos 20 anos
(R$ bi de 2019)

Reforma do RGPS 715 3.449,4
Reforma no RPPS da Uniédo 173,5 413,5
Mudancas das aliqguotas no RPPS da Unido 29,3 45,2
Mudancas das aliquotas no RGPS -27,6 -61,9
Assisténcia Fasica e Focalizacdo do abono salarial 182,2 651,2
TOTAL 1.072,4 4.497,4

A proposta foi distribuida a Comissdo de Constituicdo e Justica
e de Cidadania, que deve se pronunciar sobre a sua admissibilidade, nos

termos do art. 202 da norma regimental interna.

Como providéncia preliminar destinada a discusséo da matéria
nesta Comisséo, foram apresentados requerimentos para convocagdo do

Ministro de Estado da Economia, Senhor Paulo Guedes, com fundamento no
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art. 50, caput, e art. 58, 8 2°, inciso Ill, ambos da Constituicdo Federal, e na
forma do art. 219, inciso | do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Mediante acordo de liderancas, a convocacao foi convertida em convite e 0

Ministro de Estado compareceu a Comisséo no dia 03/04/2019.

Na audiéncia, que foi parcialmente acompanhada pelo
Presidente da Casa, Deputado Rodrigo Maia, concedeu-se a palavra ao
Ministro por 20 minutos, para consideracdes iniciais sobre a proposicdo. Em
seguida ele respondeu aos questionamentos suscitados pelos Deputados

membros da Comissao e pelos demais Deputados inscritos.

O Ministro insistiu que o atual sistema previdenciario estaria
condenado e defendeu a criacdo de um sistema de capitalizacdo individual
para que, no futuro, cada trabalhador tenha uma conta para depositar suas
contribuicbes para aposentadoria. Comparou o sistema de reparticdo simples,
atualmente em vigor e no qual os trabalhadores pagam os beneficios dos
aposentados, a um avido sem combustivel que se dirige para o alto-mar.
Diante dessa situacédo tragica, a proposta apresentada buscaria equacionar um
problema grave, em relacdo a qual ele é apenas um elaborador, cabendo ao

Congresso decidir se colocara “os nossos filhos e netos nesse aviao”.

Também se aprovou requerimento para realizacdo de
audiéncia publica com a participacéo de juristas, ocorrida no dia 04/04/2019 a
partir das 9:30h. Compareceram a sesséao o professor de Direito Previdenciario
e de Direito Atuarial da Universidade Federal de S&o Paulo Arthur Braganca
de Vasconcellos Weintraub; o secretario especial adjunto de Previdéncia e
Trabalho Bruno Bianco Leal; o advogado e ex-presidente da Ordem dos
Advogados do Brasil Cezar Britto; a procuradora do Ministério de Contas de
Sdo0 Paulo Elida Graziane Pinto; o advogado José Roberto Soderno
Victério; e a procuradora regional da Republica Zélia Luiza Pierdona. Os
conferencistas fizeram exposi¢cdes iniciais e em seguida responderam aos

guestionamentos dos Deputados inscritos.

E o relatério.
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II - VOTO DO RELATOR

Incumbe a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania
se pronunciar sobre a admissibilidade da Proposta de Emenda a Constitui¢cdo
n° 6, de 2019. Trata-se de um juizo preliminar inerente ao processo legislativo
destinado a reforma constitucional, no qual se examina, exclusivamente, a
observancia das limitacbes procedimentais ou formais, das limitacdes

circunstanciais e das limitagbes materiais.

Nesta fase da tramitacdo, as limitagées formais dizem respeito
a legitimidade da iniciativa e a inexisténcia de matéria constante de proposta de
emenda rejeitada ou havida por rejeitada na sessao legislativa. As limitacdes
circunstanciais dizem respeito a inocorréncia de situacées de anormalidade
institucional previstas na Constituicdo, como intervencédo federal, estado de
defesa e estado de sitio. As limitacbes materiais, por fim, dizem respeito ao

préprio objeto da reforma, que ndo pode violar nenhuma clausula pétrea.

Pelas razdes delineadas, esta Comissdo néo realiza juizo
de conveniéncia e oportunidade nem afere se a proposta é condizente
com os imperativos de justica. A propoésito, dispbe o art. 202, § 2° do
Regimento Interno que o exame dos aspectos concernente ao mérito
incumbe a Comisséao Especial, que sera designada caso admitida a proposta.
Tal modo estreita € a cognicao reservada a Comissao de Constituicdo e Justica
e de Cidadania, que sequer é possivel o oferecimento de emendas de mérito

ou de redacgéo.

Com essas consideragbes iniciais e circunscritos aquelas
competéncias estabelecidas pela norma regimental, apresentamos 0 n0sso

Parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 6, de 2019.

Verificamos que a proposicao foi apresentada pelo Senhor
Presidente da Republica, conforme atestado pela Mesa Diretora desta Casa,
obedecendo-se, assim, a exigéncia constante do art. 60, inciso |, da

Constituicao Federal, e ao art. 201, inciso |, da norma regimental interna.
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Verificamos, também, que a matéria tratada na proposi¢cao nao
foi objeto de nenhuma outra rejeitada ou tida por prejudicada na presente
sessdao legislativa, ndo ocorrendo, portanto, o impedimento mencionado no art.

60, § 5°, do texto constitucional.

Quanto ao momento politico-institucional brasileiro,
constatamos a inocorréncia de anormalidade que atraia a limitacédo
circunstancial prevista no art. 60, 8 1° da Carta Politica. Em momentos de
extrema gravidade, como a vigéncia de intervencdo federal ou de estado de
defesa ou de sitio, a Constituicdo ndo pode ser reformada. Consignamos,
contudo, que nenhuma dessas circunstancias € verificada no momento

presente, estando o Brasil em normal funcionamento de suas instituicoes.

Quanto a matéria regulada, verificamos que a Proposta
observa as limitagGes do art. 60, § 4° da Constituigéo, ndo se vislumbrando em
suas disposi¢cées nenhuma tendéncia para abolir a forma federativa de Estado,
o voto direto, secreto, universal e perioddico, a separacdo dos Poderes ou 0s
direitos e garantias individuais. N&o identificamos, outrossim, nenhuma
incompatibilidade entre as alteracdes pretendidas pelo Poder Executivo e o0s
demais principios e regras fundamentais que alicercam a Constituicdo vigente.

Apos a manifestacdo desses juizos, Senhoras Deputadas,
Senhores Deputados, poderiamos dizer, nos termos da norma regimental, que
nos desempenhamos da nossa incumbéncia no que concerne a
admissibilidade. Contudo, diante da envergadura das modificacdes
empreendidas pelo Poder Executivo e do intenso debate que elas tém
suscitado em todos 0s seguimentos sociais, inclusive com apontamentos de
supostas inconstitucionalidades, entendemos ser insuficiente a simples

afirmacao de que a Proposta atende aos pressupostos que dela se exigem.

Parece-nos adequado, ou mesmo imperativamente necessario,
gue sejam apresentados os fundamentos segundo 0s quais, nO NOSSO
entendimento, de acordo com a melhor doutrina e a jurisprudéncia dominante,

a proposicédo nao encontra obstaculo a sua admissibilidade e tramitacao.

Como dizia Descartes (Ouvres Philosophiques, t. II, pp. 393):

“‘Exporei primeiramente, nestas meditacdes, o0s mesmos pensamentos pelos
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quais me persuado de haver chegado a um certo e evidente conhecimento da
verdade, a fim de ver se, pelas mesmas razdes que me persuadiram, poderei

também persuadir outros”.

Para alcancar esse objetivo, persuasdo dialética da verdade,
cumpre-nos inicialmente examinar o0 que s&o e quais sdo as clausulas pétreas,
quais limitacbes materiais elas efetivamente impdem ao poder constituinte
derivado e, do extenso catalogo positivado pela Constituicdo, quais sado 0s
direitos e garantias fundamentais que constituem, de fato, o nucleo
especialmente protegido. Feito isso, apresentaremos os fundamentos do nosso
voto pela admissibilidade da Proposta de Emenda a Constituigéo.

Seguindo a tradicdo do constitucionalismo ocidental e das
nossas Cartas Politicas republicanas anteriores, o0 constituinte originario
posicionou os direitos fundamentais no vértice da Constituicdo de 1988. Assim,
no Titulo Il, positivou um extenso catalogo de direitos que se repartem em
direitos individuais e coletivos (Capitulo I), direitos sociais (Capitulo Il), direitos
de nacionalidade (Capitulo IlI), direitos politicos (Capitulo 1V) e direitos

relacionados a organizacao e participacdo em partidos politicos (Capitulo V).

Ademais, o0 constituinte origindrio destacou um conjunto
delimitado de direitos para submeté-los a um grau especial de protecado, os
quais sdo considerados como o nucleo duro do texto constitucional e como
sendo indispensaveis a cidadania. Assim, no ambito daquele extenso catalogo
de direitos e garantias fundamentais, o constituinte originario distinguiu os
direitos e garantias individuais como insusceptiveis de abolicdo. Essa
impossibilidade de supressao é justamente o que se denomina, na doutrina e
na jurisprudéncia, de clausulas pétreas, as quais protegem de modo especial a
forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e perioddico, a

separacédo dos Poderes, além dos referidos direitos e garantias individuais.

Isto posto, cumpre-nos aclarar a extensao das limitagbes que
efetivamente decorrem das clausulas pétreas. Para tanto, indaga-se: Trata-se
de uma protecao da propria literalidade do dispositivo constitucional, em
ordem a interditar qualquer modificacdo posterior pelo constituinte
derivado, ou trata-se de uma protecdo do nucleo essencial dos comandos
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consubstanciados nos dispositivos, mas aberta a atuacdo modificadora e

atualizadora do constituinte derivado?

Para o Ministro Gilmar Mendes!, do STF, “a garantia de
permanéncia em que consiste a clausula pétrea, em suma, imuniza o sentido
dessas categorias constitucionais contra alteracées que aligeirem o0 seu nucleo
bésico ou debilitem a protegdo que fornecem”. Sendo assim, ndo hé interdigcdo
a todo e qualquer tipo de alteracdo, mas somente aquelas que tendem a abolir

ou profundamente mitigar o nucleo basico da Constituicéo.

Esse entendimento, a propdésito, escuda-se na Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Examinando a questdo no ambito da forma
federativa de Estado, a Corte assim se manifestou: “de resto as limitacbes
materiais ao poder constituinte de reforma, que o art. 60, § 4° da Lei
Fundamental enumera, ndo significam a intangibilidade literal da respectiva
disciplina na Constituicdo originaria, mas apenas a protecdo do nucleo
essencial dos principios e institutos cuja preservagdo nelas se protege” (ADI
2.024, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 3-5-2007, P, DJde 22-6-2007,
destacamos).

Para nés, o entendimento assentado no STF é o mais
adequado. De um lado, ele previne um processo de erosdo da Constituicado,
pois evita que os apelos de um determinado momento historico ou a formacao
de maiorias de ocasidao acabem por esvaziar o texto constitucional. De outra
parte, circunscrevendo o alcance das clausulas pétreas ao nucleo essencial do
comando protegido, abre espaco para a atuagdo do poder constituinte

derivado, permitindo a atualizagdo do texto constitucional.

Feito esse enquadramento do problema, cumpre-nos delimitar
quais sdo os direitos e garantias fundamentais efetivamente protegidos.
Embora a Constituicdo tenha delimitado um conjunto preciso de direitos
submetidos a uma protecdo especial, ha um debate doutrinario, ainda néo

pacificado, acerca do exato alcance do seu art. 60, § 4°, IV. Busca-se definir se

! MENDES, Gilmar Ferreira et all. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
211.


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=465164&PROCESSO=2024&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2281
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=465164&PROCESSO=2024&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2281
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os direitos sociais previstos no art. 6° e os direitos dos trabalhadores previstos

no art. 7° também constituem o nucleo duro da Carta Politica.

Nesse confronto, ha quem defenda que somente os direitos e
garantias individuais, por estarem expressamente previstos na redagcéo do
dispositivo, € que constituem o0 seu nucleo de protecdo. Noutra direcao, ha
guem defenda, numa interpretacdo sistémica da Constituicdo, que os direitos

sociais sao, igualmente, protegidos pelas clausulas pétreas.

Para compor-se o melhor entendimento, € preciso destacar que
os direitos e garantias individuais referidos no art. 60, 8 4° IV, ndo se
confundem com o Titulo Il da Constituicdo e ndo se exaurem no art. 5° que
integra esse titulo. Assim, nem todos os direitos e garantias arrolados no Titulo
Il séo classificados como direitos e garantias individuais, como € o caso do
art. 6° e de grande parte do rol constante do art. 7°. Ademais, h&a diversos
direitos e garantias individuais dispostos na Constituicdo, que sequer se
encontram posicionados no Titulo Il, como, a propésito, ja decidiu 0 STF% Esse
reconhecimento ndo autoriza, todavia, a interpretacdo extensiva de que o0s

direitos sociais e direitos trabalhistas sejam amparados por clausulas pétreas.

Sendo assim, precisamos admitir que nem todos os direitos e
garantias fundamentais positivados na Constituicio estdo protegidos por
clausulas pétreas. De fato, somente os direitos e garantias individuais,
justamente por estarem expressamente previstos na redacédo do art. 60, 8
4°, IV, é que constituem o nucleo resguardado pela especial protecdo

estabelecida pelo constituinte originario.

Referindo-se as limitagbes materiais ao poder de reforma
constitucional, o Ministro Roberto Barroso, do STF, entendeu que as clausulas

pétreas devem ser interpretadas com comedimento. Vale transcrever parte da

0 poder constituinte derivado néo € ilimitado, visto que se submete ao processo consignado
no art. 60, 88 2° e 3° da CF, bem assim aos limites materiais, circunstanciais e temporais dos
88 1°, 4° e 5° do aludido artigo. A anterioridade da norma tributaria, quando essa é gravosa,
representa uma das garantias fundamentais do contribuinte, traduzindo uma limitacdo ao poder
impositivo do Estado. [RE 587.008, rel. min. Dias Toffoli, j. 2-2-2011, P, DJE de 6-5-2011, Tema
107]. Vide ADI 939, rel. min. Sydney Sanches, j. 15-12-1993, P, DJ de 18-3-1994.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=622600
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266590
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decisdo monocrética proferida no Mandado de Seguranca n°® 34.507 MC/DF?,
impetrado com o objetivo de sustar a tramitacdo da Proposta de Emenda a

Constituicdo que instituiu 0 novo regime fiscal:

1.1

13. Por se tratar de limitagfes ao poder de deliberacéo
das maiorias — elemento inerente & democracia —, as clausulas
pétreas devem ser interpretadas com comedimento. Nessa
linha, ndo se proibe toda e qualquer alteragcdo no enunciado
textual ou no regime constitucional de um direito fundamental,
mas apenas a deliberagdo de propostas tendentes a aboli-lo —
i.e., daquelas que, uma vez aprovadas, atingiriam seu nucleo
essencial, esvaziando ou minimizando em excesso a protecdo
conferida pelo direito. E preciso encontrar, no particular, o ponto
de equilibrio que preserve o nucleo de identidade da
Constituicdo sem promover o engessamento da deliberagéo
democréatica por parte do Congresso Nacional.

14. E justamente em funcdo de seu carater
contramajoritario e potencialmente antidemocratico que as
clausulas pétreas devem ser interpretadas restritivamente, sem
a pretensdo de alargar demasiadamente o seu sentido e
alcance.

[...]” (grifo nosso)

Compreender as questdes acima suscitadas sob o enfoque
proposto é fundamental para a longevidade e estabilidade da Constituicdo. De
um lado, esse enforque impede que as referidas clausulas pétreas constituam
uma limitacdo intransponivel ao poder de deliberacdo das maiorias. De outro,
permite que ela se mantenha sempre atual e aberta as adaptacdes que a
evolucao social e a prépria realidade requerem.

Importa assinalar, ademais, que nenhum direito fundamental
tem carater absoluto e que a sua centralidade no ordenamento juridico néao
autoriza que se rompam com 0S pressupostos de uma gestao responsavel. No
julgado acima referido, o Ministro Roberto Barroso* tece importantes

consideracdes a esse respeito:

T-1

4. A responsabilidade fiscal é fundamento das economias
saudaveis, e nado tem ideologia. Desrespeita-la significa
predeterminar o futuro com déficits, inflacdo, juros altos,
desemprego e todas as consequéncias negativas que dessas
disfuncdes advém. A democracia, a separacdo de Poderes e a

3 Disponivel em http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS34507.pdf. Acesso
em 05/04/2019.
4 Disponivel em http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS34507.pdf. Acesso
em 05/04/2019.



http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS34507.pdf
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS34507.pdf
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protecdo dos direitos fundamentais decorrem de escolhas
orcamentarias transparentes e adequadamente justificadas, e
ndo da realizacdo de gastos superiores as possibilidades do
Erario, que comprometem o futuro e cujos énus recaem sobre
as novas geracdes.

[...]” (grifo nosso).

Em suma, n&o se tratando aqui abolicdo de direitos e garantias
individuais, temos a possibilidade de alteracdo, pelas vias democraticas
constitucionalmente estabelecidas, dos contornos, estrutura e requisitos para a
concessao de beneficios. O histdrico de emendas constitucionais corrobora o
entendimento, haja vista as sucessivas alterac6es no regime previdenciario ao

longo de nossa historia.

Com essas consideracdes juridicas preliminares, Senhoras
Deputadas e Senhores Deputados, damos prosseguimento a fundamentacao

do nosso voto pela admissibilidade da Proposta de Emenda a Constituicéo.

1. Historico das reformas constitucionais sobre matéria previdenciaria e a

insuficiéncia das modificacdes feitas até o momento

A Constituicdo de 1988 foi a nossa primeira Carta Politica a
dedicar um Titulo inteiramente a Ordem Social, com a evidente intencédo de
criar um sistema protetivo amplo ao cidadéo, conclamando o Poder Publico e
também a prépria sociedade a desenvolver um conjunto integrado de acbes
destinadas a assegurar os direitos a salde, assisténcia e previdéncia social.

Essa extensa constitucionalizacdo, que se refletiu ndo sé no
Titulo da Ordem Social, mas também na inclusdo de vasto dispositivo sobre a
previdéncia de servidores publicos no Titulo Ill, que trata da Organizacdo do
Estado, precisa ser entendida no contexto do processo de redemocratizacao
pelo qual passou o Brasil na década de 80, culminando na elaboragéo de uma
nova Constituicdo plural, garantista e conciliadora de ideologias e interesses

dos mais diversos grupos sociais.

O sistema protetivo inaugurado, contudo, ndo demorou a dar
sinais de colapso. A primeira mudanca foi promovida pela Emenda

Constitucional n° 3, de 1993, que incluiu dispositivo no art. 40 para prever que
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a aposentadoria e pensdo dos servidores publicos federais deveria ser

custeada por contribuicéo exigida da Unido e dos proprios servidores.

N&o foi, todavia, uma intervencao suficientemente robusta. Em
17 de marco de 1995, o Presidente Itamar Franco apresentou a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 21, com mudancas profundas no texto
constitucional, sob a justificativa de que havia discrepancias inexplicaveis e
insustentaveis nas regras destinadas as diferentes categorias de trabalhadores.
Ademais, a partir de 1993, o saldo operacional da Previdéncia Social, ou seja,
a diferenca entre o valor arrecadado com as contribuicdes sobre a folha e as
despesas com beneficios, passara a ser negativo, fazendo com que tal gasto
avancasse sobre o orcamento da salde. Mais de trés anos depois, 0
Congresso Nacional aprovou a proposicdo, numerada como a Emenda

Constitucional n° 20, de 1998.

Entre as mudancas implementadas pela referida Emenda,
destacamos sua énfase no carater contributivo dos beneficios previdenciéarios,
ao constitucionalizar a exigéncia de tempo de contribuicdo, e ndo apenas de
tempo de servico, para fins de aposentadoria tanto no Regime Préprio como no
Regime Geral de Previdéncia Social, instaurando a necessidade de que ambos

0S regimes observassem regras de equilibrio financeiro e atuarial.

Além dessa mudanca estrutural, a Emenda Constitucional n°
20, de 1998, instituiu o pilar da previdéncia complementar, de carater privado e
facultativo, sinalizando, assim, que tanto o RGPS como o RPPS deviam
funcionar como colchdo de protecdo, cabendo ao novo sistema cuidar da
complementacdo de renda daqueles que desejassem precaver-se. Desde tal
Emenda, portanto, ja se previa que a aposentadoria do servidor publico poderia
ficar limitada ao teto do RGPS, desde que fosse criado, por lei, um sistema de
previdéncia complementar, o que veio a ocorrer, no ambito da Unido, a partir
de 5 de fevereiro de 2013, quando foi aprovado o plano de beneficios previsto
na Lei n°® 12.618, de 30 de abril de 2012.

Indo mais adiante, a Emenda Constitucional n°® 20, de 1998,
também fixou limites minimos de idade para a aposentadoria do servidor

publico, vinculou a aposentadoria de magistrados, promotores e membros dos
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tribunais de contas as regras gerais do RPPS, vinculou 0os cargos em comissao
e temporarios ao RGPS e delimitou a aposentadoria especial no RGPS aos
trabalhadores rurais, aos professores de educacao infanti e do ensino
fundamental e médio, e aos trabalhadores expostos a agentes nocivos a
saude.

Em 30 de abril de 2003, constatando que continudvamos sendo
desafiados pelo aumento dos gastos previdenciarios e pela rapidez da nossa
transicdo demografica, o entdo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
encaminhou nova Proposta de Emenda a Constituicdo com o objetivo de
reformar os regimes de previdéncia social. Aprovada como Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, esta reforma atingiu basicamente os servidores
publicos. Suas principais alteracdes dizem respeito ao fim da aposentadoria
com proventos integrais e da regra de reajuste pela paridade com ativos para
os servidores que ingressaram depois de sua aprovacdo; a instituicdo de
contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de inativos e pensionistas que
recebem além do teto do RGPS; e a vinculacdo do piso de contribuicdo do

servidor a aliquota praticada pela Unido.

No ambito do RGPS, a Emenda Constitucional n° 41, de 2003,
limitou-se a instituir o chamado sistema especial de inclusdo previdenciaria,
para beneficiar com aliquotas menores de contribuicdo o trabalhador de baixa
renda, garantindo-lhe acesso a beneficios de um salario minimo, exceto a

aposentadoria por tempo de contribuicao.

A Emenda Constitucional n° 47, de 2005, também promoveu
alteracbdes nas regras constitucionais previdenciarias. Previu aposentadoria
especial para a pessoa com deficiéncia no RPPS e no RGPS, concedeu
isencdo da contribuicdo previdenciaria a servidores com doencas
incapacitantes, confirmou a regra da paridade a servidores que ingressaram no
servico publico antes da Emenda n° 41, de 2003, e concedeu o beneficio de
reducdo da exigéncia de idade de 60 anos para o servidor e 55 anos para a
servidora que tivessem ingressado antes da Emenda Constitucional n° 20, de
1998, e tivessem tempo de contribuicdo além do minimo exigido de 35 anos
para o homem e 30 para a mulher. Além de tais medidas, todas de
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expansdo do gasto publico, a Emenda Constitucional n° 47, de 2005,
também expandiu, no RGPS, o sistema de inclusdo previdenciaria aos
trabalhadores sem renda propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho

domeéstico no ambito de sua residéncia.

Por fim, a Emenda Constitucional n° 70, de 2012, a ultima a
promover alteracbes em regras constitucionais de natureza previdenciaria,
alterou a regra de transicao instituida pela Emenda Constitucional n° 41, de
2003, para garantir que o servidor que ingressou em cargo efetivo antes de 31
de dezembro de 2003, que tenha se aposentado ou que venha a se aposentar
por invalidez permanente, figue submetido as regras de integralidade e

paridade e ndo a regra da média de contribui¢des fixada na Constituicao.

Esse historico revela a dificuldade de se modificar efetivamente
as regras previdenciarias estruturantes, com medidas que desarmem a bomba-
relégio que ameaca engolir todos o0s gastos publicos com saude, com
educacdo, com assisténcia social e com investimentos em infraestrutura.
Precisamos urgente e corajosamente modificar nossa Constituicdo, a fim de
qgue ndo nos reste apenas gastos com previdéncia e com juros, jA que sem
investimentos para gerar crescimento econ6mico e, por conseguinte,
arrecadacdo tributaria, cada vez mais dependeremos de financiamento

bancario para nos sustentar.

O avanco dos gastos previdenciarios sobre os demais gastos
publicos € indiscutivel. Segundo dados do ultimo Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria do Governo Federal divulgado pela Secretaria do
Tesouro Nacional (RREO), em 2018, o pagamento de beneficios
previdenciarios consumiu R$ 684,3 bilhdes do orcamento da Unido,
representando cerca de 48% das despesas primarias (despesas nao
financeiras), superando, portanto, todas as despesas com saude (R$ 120,9
bilhdes), assisténcia social (R$ 88,7 bilhdes), educacdo (R$ 112,2 bilhdes) e
defesa nacional (R$ 76,9 bilhdes)°.

° Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-do-rreo-em-foco.

Acesso e, 05/04/2019.
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Se compararmos 0s gastos previdenciarios com as
contribuicdes que sdo exclusivamente destinadas a suporta-los, fica evidente o
peso que a Previdéncia Social exerce sobre as receitas da Unido. No ambito do
RGPS, o déficit foi de mais de R$ 190 bilhdes; no RPPS dos servidores civis,
alcancou mais de R$ 46 bilhdes; e o relacionado a inatividade dos militares e

suas pensoes foi de mais de R$ 43 bilhdes.

Sobre o tema, € elucidativo o grafico apresentado pelo Tesouro
Nacional na divulgacdo do RREO - Relatério Resumido da Execucao

Orcamentaria, referente a 2018:
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Para quem nao se convence de que ha déficit, por entender
gue o célculo da previdéncia social deve ser feito sob a perspectiva mais
abrangente da seguridade social, abarcando ndo s6 os gastos com saude e
assisténcia, bem assim a arrecadacdo de todas as contribuicbes sociais,
também sob esse recorte tivemos déficit em 2018. Vejamos, segundo 0s
nameros do RREO.

As despesas da seguridade social somaram cerca de R$ 994
bilhdes em 2018, ao passo que arrecadacao de contribuicdes previdenciarias e

contribuicbes sociais vinculadas a seguridade chegou a apenas R$ 713
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bilhbes, com insuficiéncia de R$ 281 bilhdes, calculo este que considera a
Desvinculacdo de Receitas da Unidao de até 30%. Se tomarmos a totalidade
dos recursos arrecadados com contribuicdes previdenciarias e contribuicdes
sociais, sem consideramos a DRU, a arrecadacdo chegou a R$ 823 bilhdes,
com uma insuficiéncia de R$ 171 bilhdes. Tanto numa situacdo como ha outra

resta evidenciada a situacdo dramatica da nossa previdéncia social.

Feito esse registro historico das sucessivas reformas
previdenciarias, apresentamos nos topicos subsequentes os fundamentos que
afastam o0s apontamentos de suposta inconstitucionalidade feitos nas
audiéncias publicas realizadas por esta Comisséao.

2. Garantia de renda mensal minima para pessoa com deficiéncia e

pessoaidosa e aposentadoria do produtor rural

Seguramente as matérias que tém provocado maior ataque a
Proposta de Emenda dizem respeito as regras que disciplinam a garantia de
renda minima para a pessoa com deficiéncia e a pessoa idosa, que é
conhecida pelo nome de beneficio de prestacdo continuada (BPC), e as regras

concernentes a aposentadoria do trabalhador rural.

by

Em relacdo a renda minima da pessoa idosa, a proposicao
introduz uma alteracéo relevante, pois antecipa o beneficio em cinco anos,
gue passa a ser concedido aos sessenta anos de idade e ndo mais aos
sessenta e cinco. Todavia, para promover tal antecipacdo, o beneficio sera
pago com o valor inicial corrigido de R$ 400,00 até que o titular complete
setenta anos, quando, entdo, o valor sera elevado para um salario minimo.
Dessa forma, o valor financeiro que seria recebido dos 65 aos 70 anos de
idade continuara a ser percebido, todavia, em um intervalo maior de dez anos
(dos 60 aos 70 anos). Por esse motivo, houve a reducédo do valor, para que o
beneficio pudesse ser pago pelo dobro de tempo. Eis o que a Proposta

denomina de assisténcia fasica.

No caso da pessoa com deficiéncia, € garantida a renda
mensal no valor de um salério-minimo, devendo o interessado ser previamente

submetido a avaliacao biopsicossocial realizada por equipe multiprofissional e
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interdisciplinar, que comprove estar em condi¢cdo de miserabilidade, vedada a

acumulacédo com outros beneficios assistenciais e previdenciarios.

Quanto aos trabalhadores rurais, que hoje tém regras
diferenciadas para aposentacdo, a Proposta iguala a idade minima para
homens e mulheres em sessenta anos, enquanto pela regra vigente as
mulheres podem se aposentar aos cinquenta e cinco. Ademais, eleva de
quinze para vinte anos o tempo de contribuicdo e exige, ainda, valor minimo
anual de contribuicédo previdenciaria do grupo familiar de R$ 600,00 (seiscentos

reais), o que também inexiste nas regras atuais.

Trata-se de matérias que merecem a mais elevada atencéao
deste Relator e, com certeza, de todos os membros desta Casa

Legislativa.

Pedimos licenga para registrar, no nosso caso particular, que
somos oriundos da zona rural do municipio de Montes Claros/MG, Regiao
Norte do Estado de Minas Gerais, que € nacionalmente conhecida por seus
problemas sociais e econdmicos, muitos dos quais relacionados as
consequéncias do clima semiarido. Assim, tanto a renda minima mensal para
pessoa com deficiéncia e para a pessoa idosa, como os beneficios de
aposentadoria e penséo para o produtor rural, sdo recursos significativamente

importantes para a nossa gente.

Y

Ocorre, porém, que o exame reservado a Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania é tdo somente de constitucionalidade e,
nesta senda, ndo encontramos desconformidades que possam ser destacadas
em relacdo as regras constantes da Proposta de Emenda a Constituicdo. No
que se refere a renda minima para a pessoa idosa, a proposi¢cao promove uma
antecipacdo de cinco anos e somente por isso 0 beneficio sera pago com o
valor inicial de R$ 400,00 até que o titular complete setenta anos, quando,

entdo, o valor sera elevado para um salario minimo.

Haja vista néo se tratar de salario e nem de provento, mas de
um beneficio de natureza assistencial, que, nesta condicdo se assemelha a
outros beneficios, como o salério-familia por exemplo, ndo vislumbramos

inconstitucionalidade no que respeita ao valor inicial proposto, tanto mais
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porque aquele valor é fixado num contexto de antecipagdo de cinco anos no

requisito da idade de concessao.

Com essas consideracbes, 0 nosso parecer € pela
admissibilidade da Proposta de Emenda a Constituicdo também quanto as
novas regras para a garantia de renda mensal minima para pessoa com
deficiéncia e pessoa idosa e aposentadoria do produtor rural, com_a

recomendacdo encarecida de gue a Comissdao Especial, guando dos

debates e deliberacdes relativos ao mérito, examine com profundidade a

conveniéncia, a oportunidade e a justica dos parametros fixados. Este

Relator, particularmente, jamais deixou de levar iSsoO em conta neste

parecer.

3. Desconstitucionalizacdo das normas previdenciarias

Ha quem aponte como inconstitucional a opcdo de remeter
para a legislacéo infraconstitucional, mediante lei complementar de iniciativa do
Poder Executivo, a instituicdo de normas gerais de organizacdo, de
funcionamento e de responsabilidade previdenciaria na gestdo dos Regimes

Préprios de Previdéncia Social e do Regime Geral de Previdéncia Social.

No Regime Geral, a referida lei complementar dispora, entre
outros, sobre: o rol dos beneficios e dos beneficiarios; requisitos de
elegibilidade para os beneficios, contemplando idade minima, tempo de
contribuicdo, caréncia e limites do valor dos beneficios; regras de calculo e de
reajustamento dos beneficios; limites do salario de contribuicdo; atualizacdo
dos salarios de contribuicdo e remuneragdes utilizados para obtencao do valor
dos beneficios; rol, qualificacdo e requisitos necessarios para enquadramento
dos dependentes, o tempo de duragdo da pensdo por morte e das cotas por
dependentes; regras e condi¢cdes para acumulacdo de beneficios; e sistema
especial de inclusdo previdenciaria, com aliquotas diferenciadas, para atender
aos trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda propria que se

dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua residéncia.

Aqueles que sustentam a suposta inconstitucionalidade dessa

opcao legislativa apresentam, basicamente, razdes de seguranca juridica, pois



30

que estariamos substituindo a protecdo assegurada pela Constituicdo pela
concessao de um “cheque em branco” ao Poder Executivo. H& quem diga,
inclusive, que a desconstitucionalizacdo da previdéncia social poderia ser

representada metaforicamente como a entrada em um “quarto escuro”.

Com o devido respeito, esses argumentos nao podem
prosperar, tanto mais para inadmitir por inconstitucionalidade a Proposta de

Emenda a Constituicdo em apreco.

Vale apontar, primeiramente, que muitas das matérias
reservadas a lei complementar pela Proposta hoje sdo reguladas por lei
ordinaria, como é o caso, no RGPS, do rol de beneficios e beneficiarios, da
caréncia e regras de calculo dos beneficios. No que respeita aos temas hoje
inseridos na Constituicdo, como o0s requisitos de elegibilidade para
aposentadoria, as aposentadorias especiais e as normas de reajustamento dos
beneficios, trata-se de regras apenas formalmente constitucionais, ou seja, que
constam no texto da Lei Maior unicamente por uma opcao politica, mas que
podem, por ndo consistirem em normas materialmente constitucionais, ser
tratadas por meio de lei, sem que haja, com isso, qualquer ofensa aos
principios e regras da Carta Politica.

A propdsito, a Constituicdo deve conter as normas que regulam
a estrutura do Estado, a organizacdo de seus O6rgdos e os direitos
fundamentais, pois esta é a matéria essencialmente constitucional. No Brasil,
entretanto, em funcdo do contexto de redemocratizacdo por que passou o Pais
na década de 80, houve uma tendéncia para a hiperconstitucionalizagéo, de
sorte que uma quantidade enorme de assuntos foi inserida no texto
constitucional, ocasionando uma ampliacdo continua e excessiva do exercicio

do poder constituinte derivado.

Vale trazer ao nosso debate as consideracdes do Professor

Rodrigo Brand&o® sobre o tema:

T-]
Se a influéncia das constituicbes contemporaneas deu a
Carta de 1988 um amplo leque de direitos fundamentais e normas

® BRANDAO, Rodrigo. A judicializagdo da politica: teorias, condi¢cdes e o caso brasileiro. RDA —
revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 263, p. 175-220, maio/ago, 2013.
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programéaticas, o amalgama do processo decisério na Constituinte
com a concentracdo de poderes legislativos no presidente da
Republica resultou na positivac@o constitucional, em larga medida,
de politicas publicas, interesses e visbées de mundo particulares. O
processo constituinte teria, assim, obedecido a logica da
arvore de natal, onde cada ator “pendurou” um beneficio ou
benesse.

Por sua vez, 0 nUmero expressivo de emendas
constitucionais aprovadas alargou a extensdo da Constitui¢do,
diante da resisténcia do Congresso em desconstitucionalizar
matérias, ja que isto lhe parece dar um cheque em branco ao
Executivo. Assim, o temor verificado no processo constituinte em
relacdo a predominancia do Executivo no processo legislativo se
manteve inc6lume no processo de reforma a Constituicdo,
circunstancia que impediu a realizacdo de um enxugamento da
Constituigdo, produzindo, ao reveés, efeito oposto” (grifo nosso).

A Carta Magna deve conter a matéria essencialmente
constitucional, a qual irradiara para todo o sistema juridico, mediante o
fendmeno da constitucionalizacdo do Direito. Nesse lineamento, sdo as hormas
constitucionais que devem irradiar sobre o sistema juridico e ndo o sistema
juridico ser absorvido pela Constituicdo, num processo inesgotavel de

ampliacdo dos seus dispositivos e das matérias reguladas.

Sendo certo que inexistem Obices constitucionais a regulacao
da matéria por lei complementar, notadamente de algumas regras
previdenciarias hoje constantes na Constituicdo, ressaltamos tratar-se de tema
a ser aprofundado na Comissdo Especial. Esse Congresso Nacional é
soberano! A discussao acerca da iniciativa de um ou outro poder para deflagrar
0 processo legislativo na temética previdenciaria ou sobre a manutencéo de
requisitos de elegibilidade para aposentadoria no texto constitucional
constituem opc¢des politicas do legislador, e ndo imperativos juridicos, de forma
que transbordam o objeto de andalise desta Comissdo e deverdo ser
oportunamente discutidas quando da analise do meérito da proposicdo na

Comissao Especial.

E importante que se compreenda, por fim, que as regras
previdenciarias, se tratadas por meio de lei complementar, terdo consideravel
grau de protecdo contra alteragdes abruptas ou irrefletidas. Isso porque a lei
complementar exige quérum qualificado de maioria absoluta para sua

aprovacdo e votagdo nominal dos parlamentares, diferente das leis ordinarias
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que exigem apenas maioria simples e admitem votacédo simbdlica. Além disso,
matéria de lei complementar ndo pode ser objeto de lei delegada nem de
medida provisoria e ndo admite apreciacdo exclusiva pelas comissodes,
devendo, necessariamente, ser objeto de deliberacdo pelo Plenéario dessa

casa.

N&o havera, pois, qualquer prejuizo a seguranca juridica,
também chamada de confianca legitima, sendo descabido o argumento de que
o cidaddo sera colocado num “quarto escuro”. De um lado, a matéria
previdencidria, em suas estruturas essenciais, permanecerd no texto
constitucional. De outro, o detalhamento necessario sera feito por lei

complementar, submetida, portanto, a deliberacdo desta Casa Legislativa.

Assim, ndo havendo 6bice acerca da constitucionalidade desse
tema, ficara a cargo da Comissdo Especial decidir sobre a conveniéncia e
oportunidade da desconstitucionalizacdo da matéria.

4. Inexisténcia de retrocesso social

A Proposta de Emenda a Constituicao tem sido apontada como
causadora de um suposto retrocesso social, notadamente porque modifica os
requisitos de idade e tempo de contribuicdo, torna mais rigidas as regras de
acesso aos beneficios, combate privilégios e busca aproximar o regime proprio
do regime geral de previdéncia social. Assim, para alguns, a proposta seria

inconstitucional por violacdo do principio da proibicdo de retrocesso social.

De origem alema, o referido principio foi formulado com o
objetivo de proteger o cidadao contra a reversibilidade dos direitos sociais e é
associado a outros principios da ordem juridica. Para Gomes Canotilho’, o
principio vincula-se aos principios da democracia econbmica e social; da
protecdo dos direitos adquiridos; da protecédo da confianca e da seguranca do
cidaddo no ambito econdémico, social e cultural; da dignidade humana, em favor

da continuacao de servigos publicos como a saude e a educacao e contra as

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 4 ed.
Coimbra: Almedina, 2000.
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medidas legislativas que possam implicar na violagdo do nucleo essencial dos

direitos sociais.

Da nossa parte, estamos inteiramente de acordo com o
principio em questdo, mas ele precisa ser examinado com cuidado e, ao
menos, sob dois aspectos. Primeiro, ndo podemos importar acriticamente
nenhum principio de ordenamento juridico estrangeiro sem estabelecer as
diferencas em relacédo ao nosso proprio ordenamento. De outra parte, devemos
levar em conta que para discutir e garantir direitos € preciso haver recursos

suficientes para estrutura-los.

Quanto ao principio em apreco, trata-se de formulagcdo de
origem germanica e no ambito de um sistema juridico fundamentalmente
diferente do nosso. Registre-se que a Lei Fundamental de Bonn, promulgada
em 23 de maio de 1949, ndo enumera os direitos sociais em seu texto, o que
levou a formulacdo de uma teoria, convertida em principio, que pugna a

irreversibilidade dos direitos sociais.

H& um necessario contraponto a ser feito no caso brasileiro,
pois na nossa ConstituicAo somente os direitos e garantias individuais séo
protegidos por clausulas pétreas. Conquanto seja desejavel que os cidadaos
tenham garantidos e efetivados todos os direitos que a ordem constitucional
enumera, a verdade é que muitos deles se sujeitam a efetiva possibilidade ou,
em outras palavras, a reserva do possivel, como ja decidiu o STF na ADPF n°
45/DF®,

Ademais, no momento da formulagcdo do principio da vedacéo
ao retrocesso, vivia-se um momento de otimismo e expansao econémica no
continente europeu. Como se observou posteriormente, a estabilidade

econdmica ndo é, em lugar nenhum do mundo, uma condi¢gdo duravel ou

8 “g que a realizacao dos direitos econdmicos, sociais e culturais - além de caracterizar-se pela

gradualidade de seu processo de concretizacdo - depende, em grande medida, de um
inescapavel vinculo financeiro subordinado as possibilidades orgamentarias do Estado, de tal
modo que, comprovada, objetivamente, a incapacidade econémico-financeira da pessoa
estatal, desta nao se podera razoavelmente exigir, considerada a limitagdo material referida, a
imediata efetivagdo do comando fundado no texto da Carta Politica.” (MC na ADPF n° 45/DF.
Relator Min. Celso de Mello, J. 29/04/2004).
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irreversivel, de sorte que alguns direitos correm o risco de mitigacdo nos

momentos de crise profunda.

A situacao vivida pelo Brasil na quadra atual € de aguda crise
financeira, o que nos obriga a fazer escolhas, algumas dificeis ou até
dramaticas, sob pena de recrudescimento do estado de crise e ocorréncia de
bancarrota geral, contexto em que podera haver ndo mais uma mitigacdo de
beneficios ou prestacbes, mas a propria supressao de direitos, por absoluta
impossibilidade de suportar os seus custos, como ocorreu na Grécia e em

Portugal.

Vale registrar, a propésito, que em 2019 as despesas com a
Previdéncia Social devem superar em mais de trés vezes 0s gastos com
saude, educacdo e seguranca publica, segundo os valores do préprio
Orcamento da Seguridade Social constantes da Lei Orcamentaria Anual: 1.
Despesas previdenciarias: R$ 767,8 bilhdes (53,4% dos gastos totais,
estimados em R$ 1,438 trilhdo); 2. Gastos em saude, educagao e seguranca
publica (incluindo Ministério da Justica): R$ 228 bilhées (15,86% do total).

Sendo assim, o0s gastos previdenciarios do Governo
Federal ficardo, segundo o Orcamento em vigor, R$ 540 bilh6es de reais
acima das despesas com saude, educacao e seguranca publica, que sao
justamente os problemas sociais mais graves e urgentes, de acordo com

diversos levantamentos junto a opinido publica.

Vale destacar que os patamares alcancados pelas nossas
despesas previdenciarias sao destoantes da experiéncia internacional, visto
gue somente sao verificados em Paises de estrutura populacional mais
envelhecida. Esse quadro, como bem afirmou o Poder Executivo, dificulta a
alocacéao de recursos para outras politicas publicas, pressiona a carga tributaria

e o endividamento publico e tende a diminuir o investimento.

Sendo assim, as solugcbes propostas ndo promovem O
retrocesso social. Antes, pelo contrario, buscam a efetividade de todos os
direitos, pois o desequilibrio fiscal provocado pelos elevados custos da nossa
previdéncia social tem comprometido sobremaneira a garantia dos demais

direitos, inclusive daqueles considerados mais urgentes pela populacao.
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5. Violacéo do principio da isonomia

A Proposta tem sido apontada como infringente do principio
constitucional da isonomia, notadamente no que concerne as regras de
transicdo, que ndo contemplariam um simples periodo adicional proporcional,
sendo aplicariam imediatamente as novas regras a qguem nao reuniu todos 0s
requisitos estabelecidos para a aposentacdo na data de sua promulgacao.
Ademais, a proposta nao trataria de modo isonémico os militares e o0s

servidores, nem conteria regras condizentes com a situacao das mulheres.

Importante ressaltar que a igualdade € principio fundamental do
Estado Democratico de Direito, concebida como uma medida de tratamento ou
de posicionamento de todas as pessoas perante a lei, perante o Estado e
perante elas mesmas. Isso exige considerar as situacdes de desequilibrio que
existem, segundo a maxima de Aristételes, reinterpretada por Ruy Barbosa, no
sentido de que, conferir tratamento isondmico significa tratar igualmente os

iguais e desigualmente os desiguais, na medida exata de suas desigualdades.

Convém assinalar que o STF j4 se manifestou em diversas
oportunidades no sentido de ndo haver outro modo de concretizar o valor
constitucional da igualdade sendo pelo combate aos fatores reais de
desigualdade. E nesse combate, coloca-se a alternativa de se fazer distingcdes
ou diferenciacfes legislativas, de sorte que a lei se converta, também, em

instrumento de reequilibrio das relacdes sociais.

Nessa linha de entendimento, a Proposta de Emenda a
Constituicdo reconhece as peculiaridades da situagdo das mulheres diante do
mundo do trabalho e estabelece idade menor em relagdo aos homens.
Ademais, as regras de transicdo em relacdo a nova previdéncia também
guardam, tanto quanto possivel, relacdo de proporcionalidade entre aquelas
vigentes e as que se aplicardo no futuro. Por fim, séo justificaveis as regras que
conferem tratamento distinto a algumas categorias do pessoal do Estado,
notadamente os militares, em virtude das peculiaridades do seu trabalho.

Vejamos.

O militar € um profissional julgado por duas justicas distintas, a
penal e a militar, podendo ser punido por atos que nao acarretam puni¢cao para
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o cidaddo. O seu regime de trabalho é prescrito por escalas, dedicacdo
exclusiva e imposicao do dever de atendimento a ocorréncia, mesmo fora das
escalas, de sorte que ndo possui horarios predeterminados, principalmente
para o término do trabalho. Além desses aspectos concernentes a rotina, 0s
militares trabalham expostos a todo tipo de perigo e condi¢cdes adversas, com
riscos para a propria vida. Tais peculiaridades justificam a distincdo de
tratamento, que levam em consideracao as desiguais condicfes de operacao e

trabalho.

Como se vé, a Proposta de Emenda contém distingbes e
regramentos que respeitam o principio da isonomia, atendendo, neste ponto
especifico, aos mandamentos constitucionais. Sendo assim, podemos debater
na Comissdo Especial se as diferenciacdes que foram feitas podem ser
ampliadas, as policias, por exemplo, ou se as regras da proposicao sdo as
mais justas ou adequadas. O que ndo podemos fazer é negar a existéncia de

tratamento isondmico como argumento para obstaculizar a admissao.

6. Regime de capitalizacéo

O regime de capitalizacdo individual previsto no novo art. 201-A
pela Proposta de Emenda a Constituicdo é apontado como inconstitucional,
porquanto se distingue do regime atualmente existente, caracterizado pela
solidariedade e pela reparticdo. Quem defende a inconstitucionalidade do novo
regime entende que o sistema de reparticdo estaria protegido por clausula
pétrea e ndo poderia ser substituido. Essa compreensao, contudo, ndo pode

prosperar.

Um e outro sdo formas de financiar as aposentadorias e
pensdes pagas pela previdéncia social. No regime de reparticdo, os beneficios
dos atuais inativos sdo custeados pelas contribuicbes previdenciarias
compulsorias dos trabalhadores em atividade e ndo ha acumulo de recursos,
pois tdo logo ingressam no Tesouro sao utilizados para custear os beneficios ja
deferidos. No regime de capitalizagdo, ao contrario, as contribuicbes de cada

um sdo acumuladas em contas individuais, para serem utilizadas pelos seus



37

titulares quando deixarem o mercado de trabalho, o que possui a vantagem de

permitir que 0s juros compostos ajam a favor do trabalhador.

A Constituicdo Federal de fato prevé regime de previdéncia
de caréter contributivo tanto para os servidores titulares de cargos efetivos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, quanto para 0s
trabalhadores da iniciativa privada, cuja filiacdo, num e noutro caso, é

obrigatoria.

No nosso entendimento, contudo, acaso o direito a previdéncia
social estivesse protegido por clausula pétrea, a especial protecdo recairia
sobre o direito a previdéncia social em si, e ndo a um determinado modelo de
previdéncia. Desse modo, ndo ha imutabilidade quanto ao sistema de
previdéncia nem obrigatoriedade de que o sistema de previdéncia seja o de
reparticdo. Podemos até sustentar que a modificacdo do sistema seja
inconveniente ou que existem outras formas melhores, mas ndo que seja

inconstitucional.

Conquanto se trate do mérito, vale assinalar que os problemas
examinados em tdpicos precedentes apontam para a necessidade de
buscarmos um novo modelo, que seja capaz de cumprir 0 seu papel de garantir
renda ao trabalhador quando este chegar a inatividade, mas que também
fortaleca a poupanca no Pais, com impactos positivos sobre o investimento, o
crescimento sustentado e o desenvolvimento. Os estudos apontam que 0
regime contributivo e solidario se encontra exaurido e ndo oferece solucdes

para 0S n0ssos graves problemas estruturais, ao contrario, tende a agrava-los.

De todo modo, porque ndao ha a incidéncia de clausula pétrea
sobre a forma de financiamento, a Proposta de Emenda Constitucional pode
modificar o regime atual, sem que se possa apontar, a conta disso, qualquer

vicio de inconstitucionalidade.

7. Inexisténcia de inconstitucionalidade nas regras que estabelecem

aliqguotas progressivas

E sabido que o STF ja decidiu pela inconstitucionalidade da

instituicdo de aliquotas progressivas para a contribuicdo previdenciaria de
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servidores publicos, com fulcro em dois argumentos: 1) necessidade de
autorizacdo expressa na Constituicdo; e 2) ofensa ao principio da vedacao da
utilizacdo de qualquer tributo com efeito confiscatério (precedente: ADI 2.010 -
MC, Relator Ministro Celso de Mello, Pleno, DJe de 12/04/02, dentre outros).

Nesse julgado, o STF assentou que “o legislador comum, fora
das hipéteses taxativamente indicadas no texto da Carta Politica, ndo pode
valer-se da progressividade na definicdo das aliquotas pertinentes a
contribuicdo de seguridade social devida por servidores publicos em
atividade”. A Suprema Corte ja sinalizou, contudo, a mudanca desse
entendimento a partir da decisédo proferida no bojo do RE 562.045/RS™, em
2013, quando foi reconhecida a constitucionalidade da progressividade do
imposto sobre transmissdo causa mortis e doacao, ainda que sem expressa
previsao constitucional nesse sentido, por entender que todos os impostos
podem e devem considerar o principio da capacidade contributiva (art. 145,
§1°, da Lei Maior).

Independentemente da discussdo acerca da necessidade ou
nao de previsdo constitucional da progressividade de aliquotas e, considerando
que se trata de matéria disciplinada pela Constituicdo em diversos de seus
dispositivos, consoante pode-se aduzir dos seus arts. 153, § 2°, |; 153, § 49, [;
156, 8§ 1° I; e 182, § 49, Il, a Proposta de Emenda a Constitui¢cdo traz o tema,
em expressa previsao, para o texto constitucional (art. 149, § 1°-A, |, da PEC),

suplantando qualquer questionamento nesse sentido.

Noutro passo, superada a questdo formal do tratamento da
progressividade das aliquotas de contribuicdo previdenciaria em nivel

constitucional, passamos a analise da questdo sob a Otica da vedacao da

o ADI 2010/DF, disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo
=2010, acesso em 05/04/2019.

1 RE 562.045/RS, disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630039. Acesso em
07/04/2019.



http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo=2010
http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo=2010
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630039
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utilizacdo de qualquer tributo com efeito de confisco. Sobre o tema, o STF

assentou, também na ADI n° 2.010/DF*, que

“A proibigcdo constitucional do confisco em matéria tributaria nada
mais representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de
qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no campo
da fiscalidade, a injusta apropriacdo estatal, no todo ou em parte,
do patrimbnio ou dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga tributaria, o
exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de
atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacdo de suas
necessidades vitais (educacédo, salde e habitacao, por exemplo).
A identificacdo do efeito confiscatorio deve ser feita em
funcdo da totalidade da carga tributaria, mediante verificagdo
da capacidade de que dispde o contribuinte - considerado o
montante de sua rigueza (renda e capital) - para suportar e
sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera pagar,
dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que
os houver instituido (a Uni&do Federal, no caso), condicionando-se,
ainda, a afericdo do grau de insuportabilidade econémico-
financeira, a observancia, pelo legislador, de padrdes de
razoabilidade destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal
eventualmente praticados pelo Poder Publico. Resulta
configurado o caréater confiscatério de determinado tributo,
sempre que o efeito cumulativo - resultante das multiplas
incidéncias tributarias estabelecidas pela mesma entidade
estatal - afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o
patriménio e/ou os rendimentos do contribuinte” (grifo nosso).

Isto posto, tendo em vista que o carater confiscatério ndo se
estabelece a partir de um Unico tributo, mas da andlise conjunta dos tributos
instituidos por uma entidade estatal, considerando seu efeito cumulativo sobre
o contribuinte, ndo se pode atribuir as aliquotas de contribuicdo propostas no

rol das regras transitérias*?, por si s6, carater confiscatério.

Trata-se de regra de justi¢a distributiva, pautada no principio da
iIsonomia, o qual preceitua o tratamento dos desiguais de forma desigual, na
medida de suas desigualdades. Dessa forma, os mais pobres sédo beneficiados
com menores aliquotas, enquanto os contribuintes com maiores salarios,

pagardo aliquotas mais elevadas.

1 ADI 2010/DF, disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo
=2010, acesso em 07/04/2019.

Art. 14, do Capitulo IV (Disposi¢cdes Transitérias Relacionadas aos Regimes Proprios de
Previdéncia Social) e art. 34, do Capitulo VI (Disposi¢8es Transitorias Relacionadas ao Regime
Geral de Previdéncia Social).



http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo=2010
http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=2010&processo=2010
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E importante ressaltar que a progressividade das aliquotas se
da por faixas de salario de contribuicdo. Desse modo, mesmo o segurado com
maior base de contribuicdo ira se beneficiar da reducdo de aliquotas em cada
uma das faixas de menores aliquotas. O tratamento é, portanto,
essencialmente isondbmico: em cada uma das faixas, os contribuintes s&o
tratados igualmente; a desigualdade se verifica quando o contribuinte vai
ascendendo nas faixas de contribuicdo, justamente em funcdo de sua maior
remuneracao. Essa regra esta em consonancia com o principio da capacidade
contributiva, inscrito no art. 145, § 1° da Constituicdo, donde temos que 0s
tributos devem ser graduados segundo a capacidade econdmica do

contribuinte.

Concluimos, pois, pela constitucionalidade das aliquotas de
contribuicdo progressivas, que nao representam, por si sds, confisco tributario.
Ao contréario, atendem aos principios da isonomia e da capacidade contributiva,
além da equidade na forma de participacdo no custeio da seguridade social,

consoante determina o art. 194, paragrafo unico, inciso V, da Constituicao.

Por fim, quanto ao montante das aliquotas, trata-se de matéria
também a ser apreciada pela Comissao Especial, quando do exame de mérito,

a qual podera promover alteracfes dos valores, caso entenda necessario.

8. Inexisténcia de inconstitucionalidade decorrente do fim do foro
especial no Distrito Federal (art. 109, §2°)

A redacao proposta ao art. 109, § 2°, da Constituicdo, suprimiu
a possibilidade de que as causas intentadas contra a Unido sejam aforadas no
Distrito Federal. A alteracdo néo traz, contudo, qualquer restricdo a tutela
jurisdicional, haja vista a possibilidade de que essas agfes sejam ajuizadas na
secdao judiciaria onde houver ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda
ou onde estiver situada a coisa, ou, ainda, na secao judiciaria do domicilio do
autor, mantendo intacta a garantia constitucional de acesso a justica. A nova
redacdo busca, em verdade, fortalecer essa garantia e tornar ainda mais

simples e célere a obtenc¢éo da tutela jurisdicional.
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De acordo com o Relatério Justica em Numeros 2018 - CNJ, e
muito possivelmente gracas a desproporcional concentracdo de litigiosidade
acarretada pela existéncia do foro nacional, a Secédo Judiciaria do Distrito
Federal possui, atualmente, indices baixos de produtividade se comparada com
as demais secdes judiciarias da Justica Federal®™.

O problema identificado em primeira instancia, pela existéncia
do foro nacional, vai além e provoca um novo gargalo na fase recursal,
acarretando um elevadissimo congestionamento em 22 instancia, no Tribunal

Regional Federal da 12 Regido - TRF1.

N&o bastasse, o foro nacional se tornou, ao longo do tempo,
um mecanismo de abuso na definicAo de estratégias processuais e no
exercicio de direito de acdo. Um aspecto negativo relevante reside na
dificuldade de identificacdo, por exemplo, de eventual litispendéncia, coisa
julgada, conexao e continéncia, problema que se agrava ainda mais em relacéo
as acodes coletivas. Os Tribunais Regionais Federais possuem sistemas
préprios de identificacdo dos processos judiciais, inclusive com a finalidade de
eventual distribuicdo por prevencdo. Mas se as demandas tramitam em
Tribunais diversos (ex. Se¢do Judiciaria vinculada ao TRF/42 Regido e SJDF),

€ evidente que os riscos de abuso na litigancia séo altissimos.

A propdsito, ndo sao raros 0s casos em que o foro nacional é
utilizado indevidamente como laborat6rio para receptividade de teses juridicas
que, uma vez nao acolhidas em sede de deciséo liminar, sédo reprisadas logo

em seguida no foro do domicilio do autor.

Os problemas nao se esgotam ai. Além de tornar ineficiente e
demorada a realizacdo de pericias e inspecdes judiciais, problema que é
corrigueiro em acdes aduaneiras e previdenciarias, o chamado “foro nacional”
repercute negativamente na fase de execucédo dos julgados, sobretudo no que
tange & comunicacéo das decisfes judiciais e a realizacdo de célculos, ja que,
naturalmente, a documentacéo pertinente esta em outra localidade, em que

domiciliados os seus autores.

¥ Conselho Nacional de Justica — CNJ. Justica em Nuameros. Disponivel em:

http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2018/08/44b7368ec6f888b383f6c3de40c32167.pdf ,
pagina 174.



http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2018/08/44b7368ec6f888b383f6c3de40c32167.pdf
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Para além dos interesses da Unido ou dos demais brasileiros
domiciliados em outras unidades da Federacao, € preciso atentar, ainda, para a
situacdo do acesso a Justica por parte dos habitantes da capital federal, 32
cidade mais populosa do Pais de acordo com estimativa do IBGE (2017).
Muitos desses habitantes sdo servidores federais, que estdo fadados a lidar
com uma Justica Federal estrangulada e cuja estrutura ndo tende a ser
ampliada, dada a inevitavel necessidade de contencédo dos gastos publicos que
nao contempla novos investimentos substanciais na criagdo de novas varas
federais.

Em suma, € preciso recordar a licdo de Mauro Cappelletti, no

classico "Acesso a Justica"'*

, No sentido de que a expressao que da titulo a
obra serve para indicar duas finalidades basicas do sistema juridico. Primeiro,
permitir que ele seja acessivel a todos - objetivo que a expansdo do processo
eletrdnico ja esta em vias de concretizar em sua plenitude. Segundo, viabilizar
gue ele produza, de fato, resultados individual e socialmente justos. A redacao
trazida pela Proposta para o § 2° do art. 109 da Constituicdo busca exatamente

reafirmar o compromisso do constituinte derivado com esta Ultima finalidade.

9. Inexisténcia de direito adquirido as regras de transicao de regimes

previdenciarios

No que diz respeito as regras de transicao instituidas por outras
reformas previdenciarias, € seguro afirmar que ndo constituem direito adquirido
daqueles que se acham contemplados pelas normas, mas que nao tenham
cumprido todos os requisitos para obtencéo do beneficio previdenciario.

7

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no
sentido de que ndo hé direito adquirido a regime juridico previdenciario, ao qual

se aplica o principio tempus regit actum, de forma que o direito adquirido aos

4 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant; traducéo e revisao: Ellen Gracie Northfleet. Acesso
a justica. Porto Alegre: S. A. Fabris, 2015.
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proventos somente se perfaz quando da reunido dos requisitos da inatividade™?,

matéria que ja foi, inclusive, objeto da stimula n® 359 do STF*.

Especificamente sobre regras de transicAdo em matéria
previdenciéria, o tema foi objeto de discussdo na ADI n° 3.104/DF, na qual
requereu-se a manutencao da aplicacdo das normas de transi¢cao previstas no
art. 8°, da Emenda Constitucional n°® 20, de 1998, revogado posteriormente
pela Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, aos servidores que, até a
promulgacédo desta ultima emenda Constitucional, ainda ndo tinham cumprido

0S requisitos exigidos para aposentadoria.

Naquela oportunidade, o STF observou que “ndo ha, no caso
em apreciacdo, direito que possa se mostrar como adquirido antes de se
cumprirem 0s requisitos imprescindiveis a aposentadoria, cujo regime

constitucional pode vir a ser alterado™’

, 0 que fundamentou o entendimento
firmado na ementa®® do acérddo de que “somente os servidores publicos que
preenchiam os requisitos estabelecidos na Emenda Constitucional 20/1998,
durante a vigéncia das normas por ela fixadas, poderiam reclamar a aplicacéo

das normas nela contidas”.

Dessa forma, decidiu-se que as regras de transicdo nao

constituem direito adquirido do grupo por elas contemplado, podendo haver

'® RE 269.407 — AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ 2.8.2002; RE 258.570, Rel.
Min. Moreira Alves, Primeira Turma, DJ 19.4.2002; RE 382.631 — AgR/RS, Rel. Min Sepulveda
Pertence, Primeira Turma, DJ 11.11.2005.

® Stimula n° 359, do STF: Ressalvada a revisdo prevista em lei, os proventos da inatividade
regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar, ou o servidor civil, reuniu os requisitos
necessarios.

" Trecho do voto da relatora, Ministra Carmen Lucia, no bojo da ADI n® 3.104/DF, disponivel
em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=493832, acesso em
04/04/2019.

'® EMENTA: CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO. ART. 2° E EXPRESSAO '8® DO ART.
10, AMBOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 41/2003. APOSENTADORIA. TEMPUS
REGIT ACTUM. REGIME JURIDICO. DIREITO ADQUIRIDO: NAO-OCORRENCIA. 1. A
aposentadoria € direito constitucional que se adquire e se introduz no patriménio juridico do
interessado no momento de sua formalizacdo pela entidade competente. 2. Em questdes
previdenciarias, aplicam-se as normas vigentes ao tempo da reunido dos requisitos de
passagem para a inatividade. 3. Somente os servidores publicos que preenchiam os requisitos
estabelecidos na Emenda Constitucional 20/1998, durante a vigéncia das normas por ela
fixadas, poderiam reclamar a aplicacdo das normas nela contida, com fundamento no art. 3° da
Emenda Constitucional 41/2003. 4. Os servidores publicos, que ndo tinham completado os
requisitos para a aposentadoria quando do advento das novas normas constitucionais,
passaram a ser regidos pelo regime previdenciario estatuido na Emenda Constitucional n.
41/2003, posteriormente alterada pela Emenda Constitucional n. 47/2005. 5. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente.



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=493832
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alteracao por normativa ulterior, a sujeitar todos aqueles que ainda nao tenham

completado os requisitos fixados na regra anterior.

10. Novas regras de competéncia e a preservacado do pacto federativo

10.1. A veiculacdo de matéria previdenciaria em lei complementar

nacional

Ha quem aponte que a veiculagdo da matéria previdenciéria
relativa aos requisitos de idade, tempo de contribuicdo e aliquotas, entre
outras, mediante lei complementar federal representaria afronta ao pacto
federativo, pois sdo aspectos disciplinados, atualmente, no proprio texto
constitucional. Na medida em que esses temas passem a ser tratados em lei
complementar, aplichvel a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, seria flagrante a violacdo do pacto federativo em decorréncia da

sujeicdo dos demais entes a disciplina previdenciaria estabelecida pela Uniéo.

Esses argumentos ndo podem prosperar. Segundo o tracejado
da proépria Constituicdo, a Unido possui competéncia para dispor, por meio de
lei de carater nacional, sobre normas gerais relativas aos regimes
previdenciarios, o que incluiria parametros de elegibilidade para percepcdo dos
beneficios. Com efeito, a competéncia legislativa sobre seguridade social, a
qual inclui a previdéncia social, é privativa da Unido, nos termos dos arts. 22,
XXIII e 194 da Constituicdo, dispositivos que devem ser interpretados em
conjunto com o art. 24, Xll, o qual determina ser competéncia concorrente entre

a Unido, Estados e Distrito Federal legislar sobre previdéncia social.

A interpretacao sistematica dos arts. 22, XXIIl e 24, Xll nos leva
a seguinte reparticdo: compete a Unido legislar de forma privativa sobre a
previdéncia de trabalhadores do RGPS, bem como editar normas gerais, no
exercicio de sua competéncia concorrente, sobre o regime de previdéncia de
todos os servidores publicos. Ao seu turno, a competéncia legislativa dos
Estados em matéria previdenciaria é suplementar, nos termos do art. 24, 88 1°
e 2° da Carta Politica, e restringe-se as peculiaridades da previdéncia social de

seus funcionarios publicos. Quanto aos municipios, em virtude de sua
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competéncia supletiva, esses tém autonomia para legislar sobre a

aposentadoria de seus servidores, nos termos do art. 30, I, da Constituicao.

Desse modo, ja vigora a competéncia concorrente da Unido
para editar normas gerais sobre organizagdo e funcionamento dos regimes
proprios de previdéncia social dos servidores de todos os entes federados, de
forma que a regra do 8§ 1° do art. 40 da proposicdo n&o veicula qualquer

inovacao no que se refere a reparticdo de competéncias.

10.2. Vinculacdo dos reajustes dos beneficios dos regimes proprios de

previdéncia aos mesmos termos estabelecidos para o regime geral

Também € apontado como violacdo do pacto federativo o
disposto no art. 12, § 12, do Capitulo 1V, que trata das Disposi¢cdes Transitorias
aplicadas aos Regimes Proprios de Previdéncia Social, o qual estabelece que
até que entre em vigor a lei complementar, o reajuste dos beneficios do regime
proprio se dara nos termos estabelecidos para o regime geral. Em conseguinte,
uma vez que as regras do regime geral sdo matéria de competéncia privativa
da Unido, os regimes proprios de todos os entes da Federacdo deverdo

observar os termos definidos pela Unido para reajuste de seus beneficios.

Ha quem aponte, inclusive, que a matéria estaria judicializada,
por forca da ADI 4582/DF, em que se arguiu a inconstitucionalidade do art. 15
da Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004. O referido dispositivo determinou
que os beneficios pagos pelos regimes proprios de previdéncia da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios fossem reajustados na mesma
data e indice em que se desse o reajuste dos beneficios do regime geral de
previdéncia, ressalvados os beneficiados pela garantia de paridade de revisao

de proventos.

Conquanto o escopo da norma questionada na ADI 4582/DF
seja similar ao pretendido pela regra do art. 12, 8 12, da PEC em apreco,
temos uma diferenca fundamental entre elas, haja vista que a primeira foi
instituida por intermédio de lei ordinaria, enquanto a segunda constara de

expressa autorizacdo em norma constitucional.
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Ademais, a ADI 4582/DF ainda esta4 pendente de julgamento,
nao havendo, portanto, posicionamento conclusivo do STF. N&o obstante,
entendemos inexistir, na regra apresentada pela Proposta, qualquer violacao
ao pacto federativo, tendo em vista que a determinacdo de igualdade de
aplicacdo das regras de reajuste em todos os regimes publicos de previdéncia
partird de norma constitucional. Nesse caso, a lei que fixar os critérios de

reajuste dos beneficios tera carater nacional e nao federal.

Acrescente-se que outras leis complementares nacionais, como
a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, impds limites uniformes de
gastos a todos os entes federados, com amparo em previsao constitucional e
sob o entendimento de que a matéria de financas publicas possui interesse
geral, em nivel nacional, de modo a autorizar a Unido a estabelecer regramento

uniforme, inclusive para impor indices de observancia obrigatérios.

Nesse caso, esta perfeitamente aplicado o principio da
predominancia do interesse na reparticdo constitucional das competéncias
legislativas, cabendo ponderar que a Unido ndo esta invadindo o ambito de
normatividade de indole local ou regional, pois a matéria esta situada muito

além do interesse circunscrito de apenas uma unidade federada.

10.3. Autonomia dos entes para instituicdo de regimes de previdéncia

complementar e de aliquotas de contribuicao

Questiona-se, nesse ponto, a reserva a lei complementar da
Unido para estabelecer os requisitos de instituicdo e extincdo dos regimes
proprios de previdéncia de todos os entes da Federacéo (art. 40, § 1°, Il) e para
definir a forma de apuragcdo da base de calculo e de fixacdo da aliquota das
contribuicbes ordinaria e extraordinaria do ente federativo, dos servidores

publicos, dos aposentados e dos pensionistas (art. 40, § 1°, IlI).

Trata-se, em ambos o0s casos, de diretrizes a serem
estabelecidas pela Unido, no exercicio de sua competéncia constitucional
concorrente para tratar de normas gerais sobre 0s regimes previdenciarios dos
servidores publicos, ndo apenas federais, mas, também, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, nos termos do art. 24, XlIl, da Lei Maior.
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Em relacdo as futuras normas, ndo se pode afirmar de anteméo
que a Lei Complementar a ser editada pela Unido violara o pacto federativo,
uma vez que sequer temos o texto para analise de sua observancia ou ndo aos
limites constitucionais. Qualquer questdo nesse sentido é mera conjectura

acerca de uma norma que sequer foi editada.
10.4. Imposicédo de aliguotas elevadas para os demais entes federados

Alega-se que a proposicao estatuiu, de imediato, aliquotas de
contribuicdo previdenciaria demasiadamente altas, violando a autonomia dos
demais entes federativos para fixar suas proprias aliguotas em niveis mais
brandos. Contudo, a alegacdo de violagdo ao pacto federativo, nesse ponto,

ndo merece prosperar.

O art. 149, § 1°-A da PEC autoriza que a contribui¢cdo ordinaria
dos servidores publicos ativos, dos aposentados e dos pensionistas seja
estabelecida por meio de aliquotas progressivas ou escalonadas (inciso |) e
permite que a contribuicdo instituida pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios tenha aliquota inferior a contribuicdo dos servidores da Uniao,

na hipétese de inexisténcia de déficit atuarial do respectivo regime

proprio de previdéncia (inciso ).

Ha subjacente a Proposta a preocupacdo com o equilibrio
financeiro e a sustentabilidade dos regimes previdenciarios, mas, uma vez
garantido esse requisito, ha liberdade para os demais entes federativos fixarem
aliquotas inferiores as praticadas pela Unido, desde que observadas as
aliquotas aplicaveis ao RGPS. Em qualquer caso, também existe liberdade
para fixarem aliquotas superiores as praticadas pela Unido, haja vista que o

artigo em questao néo estabelece a observancia obrigatéria das primeiras.

Em relacdo ao disposto no art. 14 da Proposta, trata-se de
aliqguotas de contribuicdo fixadas para os servidores publicos da Unido, que
serdo aplicadas aos servidores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios apenas em carater provisoério. Isso porque o 8 1° do art. 15
estabelece a esses entes federados um prazo de 180 dias para definir as

aliquotas de contribuicdo dos seus regimes de previdéncia e, apenas em caso
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de findar-se o prazo sem que essa regulacao tenha sido feita, € que a regra do

art. 14 sera definitivamente aplicada aos servidores desses entes federados.

Dessa forma, foi preservado o espaco de autonomia dos
Estados, Distrito Federal e Municipios para definirem suas proprias aliquotas,
ndo havendo violagédo ao pacto federativo. No que diz respeito & adequacéo ou
inadequacdo dos valores de aliquotas estabelecidos pela Proposta aos
servidores da Unido e aos segurados do regime geral, trata-se de discusséo de

meérito a ser oportunamente feita pela Comissdo Especial.

11. As regras relacionadas a concessdao de pensdo por morte e

acumulacédo de beneficios previdenciérios

A Proposta ora examinada altera profundamente o regime de
concessao de pensdes aos dependentes dos segurados, tanto pelos Regimes
Préprios quanto pelo Regime Geral de Previdéncia Social, além de estabelecer
regras restritvas para a acumulacdo de beneficios previdenciarios,

notadamente de aposentadorias e pensoes.

No que se refere a concessdo de pensdo por morte, tanto em
um regime como no outro, essas regras tém em comum a definicdo de que o
valor da penséo sera equivalente a uma cota familiar de cinquenta por cento e
a cotas de dez pontos percentuais por dependente, até o limite de cem por
cento. O referido regime de cotas somente € afetado na hipétese de o 6bito ser

decorrente de acidente do trabalho, doenca profissional ou do trabalho.

As regras comuns preveem, ainda, que as cotas por
dependente cessardo com a perda dessa qualidade e ndo seréo reversiveis
aos demais dependentes, preservado o valor de cem por cento da penséo por
morte, quando o niumero de dependentes remanescente for igual ou superior a
cinco. Por fim, o tempo de duracéo da penséo por morte e das cotas individuais
por dependente até a perda da qualidade de dependente, o rol de
dependentes, a sua qualificacdo e as condicdes necesséarias para

enquadramento serdo iguais tanto num regime como no outro.
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No que concerne a acumulacdo de beneficios previdenciarios,
a Proposta também contém regras restritivas, tanto para os Regimes Proprios,

como para o Regime Geral de Previdéncia Social.

No ambito do Regime Proprio, é vedado o recebimento
conjunto de mais de uma aposentadoria ou de mais de uma pensao por morte
deixada por conjuge ou companheiro, ressalvadas as aposentadorias
decorrentes dos cargos acumulaveis. Da mesma forma, no ambito do Regime
Geral é vedada a acumulacdo de mais de uma aposentadoria a conta do
regime e de mais de uma pensdao por morte deixada por cOnjuge ou

companheiro.

E possivel, todavia, haver acimulo de pensdo por morte do
RGPS com penséo por morte do RPPS ou decorrente de atividades militares.
Além disso, é possivel o acumulo da pensdo por morte do RGPS com
aposentadoria do RGPS, RPPS ou decorrente de atividades militares. Nesses
casos, sera resguardada a percepcao integral do beneficio mais vantajoso e de
uma parte de cada um dos demais beneficios acumulados, que estardo sujeitos

a aplicacdo de redutor escalonado por faixas remuneratorias.

Todas as situagcdes acima apontadas provocam significativas
reducdes dos beneficios previdenciarios e, por conseguinte, da renda da
pessoa ou do nucleo familiar. Ressalte-se que o valor da prépria penséo, que ja
foi reduzido por forca da Emenda Constitucional n°® 41, de 2003, no caso do
agente publico, serd novamente reduzido por forca da Proposta em exame,
pois correspondera a apenas 50%, acrescidos de 10% por dependente, sendo
tais cotas nao reversiveis. Assim, em caso de infortinio, o valor assegurado ao
cOnjuge remanescente é de 60% apenas, e podera chegar a 100% somente na
hipotese de haver 4 filhos dependentes, situagcdo muito rara nos dias de hoje.

Caso a penséao por morte seja devida em virtude do falecimento
de servidor aposentado por invalidez apds quinze ou vinte anos de atividade e
gue nao seja decorrente de acidente de trabalho ou doenca profissional, o seu
calculo dependera do tempo de contribuicdo do falecido, e podera chegar a
apenas 36% da remuneragdo, uma vez que o beneficio serd calculado sobre

apenas 60% da média apurada.
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As regras referidas neste topico tém sido apontadas por
diversos seguimentos como inquinadas de vicio de inconstitucionalidade
material, notadamente porque seriam injustas e porque delas decorrerdo
beneficios previdenciarios de valores muito reduzidos em relacdo as
expectativas e necessidades dos segurados e seus dependentes. Assim, 0sS
gue sdo contrarios, sustentam que tais regras violariam clausulas pétreas da

Constituicao.

Essas alegac6es merecem de todos os membros desta Casa, e
especialmente deste Relator, o exame cuidadoso e a disposicdo de
enfrentamento de possiveis excessos. Todavia, como em outras situacdes dos
apontamentos anteriores, definitivamente ndo se trata de violagdo de clausula
pétrea, circunstancia que impede, portanto, qualquer medida no ambito desta

Comisséo, cuja atribuicéo se circunscreve ao exame de constitucionalidade.

Sendo assim, também quanto as regras acima examinadas, 0

nosso parecer € pela admissibilidade da Proposta, que é sequido de nova e

encarecida recomendacdo de gque a Comissdo Especial, quando dos

debates e deliberacdes relativos ao mérito, examine com profundidade a

conveniéncia, a oportunidade e a justica dos parametros fixados.

12. exame daredacdo e técnica legislativa

Expostos os fundamentos que sustentam a conformidade
constitucional da Proposta, passamos ao exame da redacdo e técnica
legislativa. Nesse ponto, é impositivo que se facam reparos no texto da
proposicdo, a fim de conferir clareza e precisdo aos dispositivos que estdo
sendo revogados ou alterados, bem como preservar a unidade e coeréncia do

arcabouco juridico infraconstitucional que faz remissfes aqueles dispositivos.

BN

Anote-se que a Proposta de Emenda a Constituicdo, por
diversas vezes, ao invés de revogar um dispositivo indesejado, reescreve seu
texto com um assunto completamente diverso do assunto original. Além disso,
busca disciplinar os temas desses dispositivos revogados em locais diversos

do original. O uso desse expediente, além de causar dificuldades de tramitacao
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da matéria nas Comissfes e no Plenério, prejudica a coeréncia e precisdo da

legislacao infraconstitucional que faz remissdo aos mencionados dispositivos.

Isso posto, os apontamentos a seguir destinam-se a promover
a correspondéncia exata entre os dispositivos da PEC ora analisada e os da
Constituicdo sob o aspecto material, além de indicar as a¢cdes necesséria para

a adequacao de técnica legislativa:

1) revogacao expressa, por meio de clausula de revogacéo,
do inciso V do art. 38 da CF/88, com a inclusdo do texto que a
PEC pretende inserir nesse dispositivo em um inciso VI do
mesmo artigo, para deixar claro que a regra constante no atual
art. 38, V, da Lei Maior, ndo possuira correspondéncia na nova

redacao;

2) transposigéo do texto do § 2° do art. 40 da PEC para o 8§ 1°
deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia com o

assunto tratado pelo atual art. 40, § 1°, da CF/88;

3) transposic¢éo do texto do § 4° do art. 40 da PEC para o § 2°
deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia com o

assunto tratado pelo atual art. 40, § 2°, da CF/88;

4) transposicao do texto do art. 40, § 1°, [, “c”, item 1, da PEC
(parte inicial relativa ao calculo dos beneficios) para o § 3°
desse mesmo artigo (que ficaria com a redacdo no seguinte
sentido: ‘para o calculo dos beneficios, sera observado o
disposto em lei complementar”’), a fim de que haja
correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 40, § 3°,
da CF/88;

5) transposicao do texto do art. 40, § 1°, 1, “e”, itens 2, 3,4 e 5
da PEC para o § 4° deste mesmo artigo, a fim de que haja
correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 40, § 4°,
da CF/88;

6) transposicao do texto do art. 40, § 19, [, “e”, item 1 da PEC

para o0 8 5° deste mesmo artigo, a fim de que haja
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correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 40, 8§ 5°,
da CF/88;

7) revogacao expressa, por meio de clausula de revogacéo,
dos 88 6° e 7° da CF/88, haja vista que tais disposi¢cdes nao
séo tratadas pelo art. 40 da PEC e o texto proposto para esses
dispositivos ndo possui correspondéncia tematica com a

redacao constitucional;

8) transposicao do texto do art. 40, § 1°, I, “c”, item 2 da PEC
para o 8 8° deste mesmo artigo, a fim de que haja
correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 40, 8§ 8°,
da CF/88;

9) transposicao do texto do art. 40, § 1°, 1, “c”, item 1 da PEC
(parte final relativa a atualizacdo das remuneracdes e salarios
de contribuigdo) para o 8 17 deste mesmo artigo (que ficaria
com a redagdo no seguinte sentido: “fodos os valores de
remuneracao considerados para o célculo do beneficio previsto
no 8 3° serdo devidamente atualizados, na forma de lei
complementar”), a fim de que haja correspondéncia com o
assunto tratado pelo atual art. 40, § 17, da CF/88;

10) transposigéo do texto do art. 40, 8§ 8° da PEC para o § 19
deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia com o
assunto tratado pelo atual art. 40, 8 19, da CF/88; a0 mesmo
tempo, deve ser suprimida a mencao a revogacao do 8§ 19 do
art. 40 da CF/88, constante no art. 46, |, “a”, do Capitulo VIII
(Disposicdes Finais) da PEC;

11) transposicéo do texto do art. 40, § 17 da PEC para o § 20
deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia com o
assunto tratado pelo atual art. 40, § 20, da CF/88; a0 mesmo
tempo, deve ser suprimida a mencao a revogacao do § 20 do
art. 40 da CF/88, constante no art. 46, I, “a”, do Capitulo VI
(Disposic¢oes Finais) da PEC;
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12) criacdo dos 88 22, 23, 24 e 25 no art. 40, da CF/88, para
contemplar o texto dos 88 3°, 5°, 6° e 7°, do art. 40 da PEC, os
guais ndo possuem correspondéncia tematica com nenhum

dispositivo constitucional,

13) criacdo de um 8 26 no art. 40, da CF/88, de modo a
contemplar o texto dos dispositivos do § 1° do art. 40 da PEC
nao tratados nas referéncias anteriores, por ndo possuirem
correspondéncia teméatica com nenhum dispositivo do art. 40,
da CF/88; a redacao desse paragrafo seria no seguinte sentido:
“A lei complementar prevista nos §§ 1°, 3° 4°, 5° 8°¢e 17 deste
artigo, de iniciativa exclusiva do Poder Executivo Federal,
dispora, também, sobre” (em seguida, insere-se o conteudo do
§ 1° caput; § 1°, 1, “a@”, “b”, “d”, “f; § 1°, I, Ill, IV, V, VI, VIl e
VIII, todos do art. 40 da PEC, como incisos desse § 26);

14) transposicéo do texto do 8§ 7°, “caput” e incisos |, Il e 1V, do
art. 201 da PEC, para o § 1° deste mesmo artigo, a fim de que
haja correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 201,
§ 1°, da CF/88;

15) transposigéo do texto do 8§ 7°-A do art. 201 da PEC, para
constar como 8 1°-A deste mesmo artigo, a fim de que haja
proximidade com dispositivo que aborda tema similar (qual
seja, a possibilidade de aposentadoria diferenciada do
trabalhador rural, que seria tratada como um inciso do art. 201,

8 1°, conforme a sugestao acima);

16) transposicéo do texto do § 1°, V, do art. 201 da PEC, para
0 8 3° deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia

com o assunto tratado pelo atual art. 201, § 3°, da CF/88;

17) transposigéo do texto do § 19, Ill, do art. 201 da PEC, para
0 8 4° deste mesmo artigo, no que se refere ao reajustamento
de beneficios, a fim de que haja correspondéncia com o
assunto tratado pelo atual art. 201, § 4°, da CF/88;
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18) transposi¢éo do texto do § 1°, II, do art. 201 da PEC, para o
§ 7° deste mesmo artigo, exceto na parte que se refere aos
limites minimo e maximo do valor dos beneficios (que sera
tratada adiante), a fim de que haja correspondéncia com o
assunto tratado pelo atual art. 201, 8 7°, da CF/88;

19) transposigdo do texto do § 7°, “caput” e inciso lll, do art.
201 da PEC para o § 8° deste mesmo artigo, a fim de que haja
correspondéncia com o assunto tratado pelo atual art. 201, §
8°, da CF/88;

20) transposicao do texto do art. 201, 8§ 1°, VIII, da PEC, para o
8§ 13 deste mesmo artigo, a fim de que haja correspondéncia
com o assunto tratado pelo atual art. 201, § 13, da CF/88; ao
mesmo tempo, deve ser suprimida a mencéo a revogacao do 8
13 do art. 201 da CF/88, constante no art. 46, |, “b”, do Capitulo
VIII (Disposi¢des Finais) da PEC;

21) criacdo do § 14 no art. 201, da CF/88, para contemplar o
texto do § 3° do art. 201 da PEC, o qual n&o possui
correspondéncia temética com nenhum dispositivo do art. 201
da CF/88; e

22) criacdo de um 8§ 15 no art. 201, da CF/88, para contemplar
o texto dos dispositivos do art. 201 da PEC nao tratados nas
referéncias anteriores, por ndo possuirem correspondéncia
tematica com nenhum dispositivo do art. 201, da CF/88; a
redacdo desse paragrafo seria no seguinte sentido: “A lei
complementar prevista nos 88 1°, 1°-A, 3°, 4°, 7°, 8° e 13 deste
artigo, de iniciativa exclusiva do Poder Executivo Federal,
dispora, também, sobre” (em seguida, insere-se 0 conteudo do
§ 1° I, Il (no que se refere aos limites minimo e maximo do
valor dos beneficios), Il (no que se refere a regras de calculo
de beneficios), 1V, VI, VIl e dos 88 4° e 8°, todos do art. 201 da

PEC, como incisos desse § 15).



55

Por fim, ressalta-se que as impropriedades detectadas devem
ser enfrentadas e sanadas por ocasido do debate do mérito a ser realizado na

Comisséao Especial de que trata o art. 202, § 2°, do Regimento Interno.

13. Concluséao

Com essas consideracOes, votamos pela admissibilidade

da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 6, de 2019.

Sala da Comissao, em 09 de Abril de 2019.

Deputado Delegado Marcelo Freitas
Relator



