Parecer n° 02/2015 — GSK - Guilherme Jales Sokal

Emenda Constitucional n® 88/2015 (“PEC da Bengala®). Lei
Complementar reclamada pelo art. 40, § 1°, II, parie final, da
Constituicio Federal. Repartigiio constitucional de competéncias
legislativas em matéria de regimes proprios de previdéncia,
Competéneia concorrente da Unidio e dos Estados (CF, Art.
24, XII). Espago proprio da Lei Complementar Estadual para a
edigfio de normas especificas (CF, art. 24, §§ 1° e 2°). Definicio
das categorias de servidores abarcadas pelo novo limite de idade,
Linha alternativa de interpretagio pela Competéneia Supletiva,
na lacuna de normas gerais federais (CF, art. 24, §§ 3° & 4°).
Autorizacio para agir ac Poder Legisfativo do Bstado-membro,
em qualquer caso.

Por provocagio da d. PG-02, este breve estudo tem por objetivo examinar
qual o espago de atuacio legitima do Estado-membro na edicfio da lei complementar
reclamada pelo art. 40, §1°, T, da Constitui¢io Federal, na redagfio que lhe foi
conferida pela Emenda Constitucional n® 88/2015, para lastrear eventual iniciativa
legislativa’.

Como & pot todos sabido, a referida Emenda, resultante da “PEC da Bengala®,
promoveu importante alteraciio na regra do limite de idade para a aposentadoria
compulséria dos servidores pliblicos. A redagio atual do dispositivo ¢ a seguinte;

Art. 40.(...)

§ 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que
trata este artigo serfio aposentados, calculados 0s seus proventos
a parlir dos valores fixados na forma dos §§ 3¢ 17:

(..)

1I - compulseriamente, com proventos proporcionais ac tempo de
contribuigfio, aos 70 (setenta) anos de idade, ou aos 75 (setenta
e cinco) anos de idade, na forma de lei complementar; (Redagio
dada pela Emenda Constitucional n® 88, de 2015y,

A questdo colocada, assim, consiste em definir se, ao fazer uso da expressio
“na forma de lei complementar”, o poder constituinte reformador teria franqueado
espaco (i) apenas ao Congresso Nacional ou (ii) também ao Poder Legislativo dos
Estados-membros para decidit em gquais hipoteses e sob quais circunstdncias os

Tmprimiu-se urgéncia ao presente parecer por fatotes politicos, com prazo de trés dias teis de elaboragio.

O registro vale apenas para contexiualizar o embasamento talvez ndlo exaustive das linhas que se seguirio,
a0 qual se soma também o curto espago de tempo desde a promulgacéio da EC n° 88/2015, de 08 de maio
de 2015, Fora os breves textos académicos disponiveis na inerner, com a velocidade de divulgagiio que
lhe & propria, nio foram encontrados até o momento trabalhos de doutrina scbre o tema.
Amesma EC n®88/2015 também intreduzin o art. 100 no Ato das Disposigfies Constitucionais Transitérias,
nos segnintes termos: “Art. 100. Até que entre em vigor a lei complementar de que trata o inciso Il do § 1°
do art. 4¢ da Constituigio Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores
¢ do Tribunal de Contas da Unifio aposentat-se-fio, compulsoriamente, aos 75 {selenta e cinco) anos de
idade, nas condigBes do art. 52 da Coustituigio Federal”,
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servidores plblicos poderiam se submeter nio mais 4 regra geral dos setenta anos
para a aposentadoria compulsdria, mas, sim, a0 novo e mais elevado limite de sctenta
¢ cinco anos de idade.

Desde logo, vale a ressalva de que a discussao apenas se coloca naquilo que diz
respeito aos servidores piblicos estaduais. Por certo, quanto aos servidores pablicos
federais, a competéneia legislativa federal € plena e inquestiondvel, sem margem para
qualquer incnrs#o pelos entes menores da Federacio,

Pois bem. A disciplina dos regimes proprios de previdéncia dos servidores
piblicos subordina-se 4 sistematica de competéneia legislativa concorrente do art,
24, X1I, da Constituigfio. Caracteriza-se ela por um complexo esquema de cooperagio
entre os entes federativos, regulado pelos pardgrafos do art. 24 da Constituigfio:
atribui-se & Unifio a edigfo de normas gerais (§ 1°), fixando a moldura dentro da qual
deve agir o legislador estadual {§ 2°); somente na hipdtese de omissio do Congresso
Nacional, e enquanto perdurar esta, € que se amplia a liberdade dos Estados, legislando
plenamente sobre o tema (§§ 3% e 4%,

A logica, aqui como em toda a competéncia concorrente, ¢ a de preservar um
nicleo de uniformidade a cargo do ente central, mas conjugado com a margem de
apreciagfio de cada ente menor. Fol seguindo essa linha que as proprias reformas da
previdéncia, no plane constitucional, aproximaram os regimes préprios e o regime
geral de previdéncia social, em tendéncia hoje cristalizada no § 12 do art. 40 da
Constituigiio, na redagfio que lhe conferiu a Emenda Constitucional n® 20/98°, Por
detrés de tal inclinagfio reside a ideia de conferir homogeneidade aos regimes proprios
para além do que preveem as normas constitucionais, alcangada, sobretudo, pela
edigfio das Leis Nacionais n® 9,717/98 e 10.887/04°,

w

CF¥/88, “Art, 24. Compete 4 Unifio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar congorrentomente sobre:
(...} X1I - previdéncia social, proteciio e defesa da safide; (...) § 1° - No dmbito da. legislagiic concorrente,
a competéneia da Unidio limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. § 2° - A competéncia da Unifio para
legislar sobre normas gerais nfio exclui a competéncia suplementar dos Estados, § 3° - Inexistindo lei
federal sobre normas gerais, os Estados exercerfio a competéneia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades, § 4° - A superveniéneia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei
estadual, no que Ihe for contrario”.

Assentando a competéncia da Unific para editar normas gerais em matéria de regimes préprios dos
servidores publicos de Estados, Distrito Federal e Municipios, que niio se confunde com o dominio do
art, 22, XXII1, da Constitvighio, cf. STF, ADI 2024, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 03/05/2007, DJe-042 DIVULG 21-06-2007 PUBLIC 22-06-2007 DI 22.-06-2007; &
STF, ADI 2311 MC, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIR A, Tribunal Pleno, julgado em 07/03/2002, DJ
07-06-2002 PP-00081.

CF/88, “Art. 40, § 12 - Além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia dos servidores piblicos
titulares de carge efetivo observara, no que couber, os requisitos e critérios fixados para o regime geral
de previdéncia social”,

Nesse sentido, conferir a seguinte passagem do Parecer n® 01/2007-APSE, da lavra da Dra. Ana Paula
Serapifio: “Se por um lado poder-se-ia argumentar em favor do principio da antonomia des entes federados
no que concerne ao regime previdencidrio de seus servidores piiblicos estaduais, por ouiro, cumpre ressaltar
que as sugessivas reformas no sistema previdencifrio constitucional demonstram a tendéncia de se aproximar
os regimes geral de previdéneia social, ao qual se vinculam os empregados privades submetidos ao regime da
CLT, & o especial prdprio dos servidores piblicos titulares de cargo efetivo, conferme previsto no artigo 40, da
Constitnigio da Repiiblica. Daf porque, a parlir da EC 20/98, os entes federados poderfio instituir regime de
previdéncia complementar para os seus tespectivos servidotes de cargo efetivo, a semelhanga do que ocotre
com os empragados vinculados ao regime geral, Além disso, a propria idefa de compensagfio entre os regimes
impde certa homogeneidade em suas diretrizes”, No mesmo sentido, v. ARAGAO, Alexandre Santos de.
Curso de direito adminisirative, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2012, p. 537,

-
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Assim, para situar a novel redagiio do art. 40, § 1°, II, da Constitui¢fio, apos a
EC n° 88/15, nessa complexa sistemética da competéncia concorrente, um primeiro e
fragil argumento deve ser desde logo afastado, E que nfo cabe arguir que a edicfo de
leis complementares esfaduais seria valida apenas quando constasse expressamente tal
qualificativo no texto constitucional, na premissa de que, na omissio da Constituigo,
o veiculo normativo adequado seria a lei complementar federal. Se tal premissa
fosse verdadeira, no entanto, também haveria de ser exclusivamente federal a lgj
complementar referida no art. 37, XIX, da Constituigio Federal, na redagdo posterior
3 BC n° 19/987, com o que, data venia, ndo & possivel concordar®, de modo que o
argumento prova mais do que pretende. A mera omissio do constituinte em qualificar
a lei complementar como federal ou estadual, portanto, niio resolve sic ef simpliciter
a matéria.

Ainda assim, a verdade ¢ que a tendéncia de uniformizacfio dos regimes
proprios, a que ja se aludiu, poderia pesar teleologicamente em prol da reserva 4 Unigio
do poder de definir os pardmetros da flexibilizagdo da idade para a aposentadoria
compulsoria. O tisco, neste ponto, é o da combinagio da complexa estrutura federativa
brasileira, que conta com vinte e seis Estados e o Distrito Federal e mais de cinco
mil e quinhentos Municipios, com a sistemdtica de contagem reciproca de tempo de
servigo e de compensagdes entre os regimes, numa babel normativa incapaz de ser
sistematizada em célculos atuariais seguros.

Um ginal dessa tendéncia pode ser colhido no parecer do Procurador-Geral
da Republica proferido no recente julgamento da ADIn n® 5.316/DF, Rel. Min. Luiz
Fux, pelo Supremo Tribunal Federal, de 21/05/2015, ajuizada pela AMB contra a EC
n° 88/15, A principal questfio juridica colocada naquela ocasifio, como amplamente
divulgado, girava em torno do art. 100 do ADCT, arguido de inconstitucional pela
imposigio de nova sabatina senatorial 4s autoridades ali contermpladas como condigio
para fazerem jus & aposentadoria aos setenta e cinco anos. Em aditamento 4 petiglio
inicial, no entanto, a AMB ampliou o objeto do processo para nele incluir também o
problema da natureza e do regime da lei complementar referida no art. 40, § 1°, 11, mas
apenas ho que toca 3 magistratura, pugnando pela interpretacio de que tal diploma
tem de ser federal e de iniciativa privativa do STF®.

Em resposta a essa provocacgio, o Supremo prudentemente limitou-se a afirmar
que, em relaclio & magistratura, a lel complementar mencionada pela EC n° 88/15 ¢, sim,
federal, e de sua iniciativa, como componente do estatuto da magistratura (CF, art. 93,

7 CE/88, “Art. 37, A administragfio piiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios cbedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) XTX - somente por lei especifica poderd ser criada
autarquia e autorizada a institi¢io de empresa pablica, de sociedade de economia mista e de fundagio,
cabendo 4 lei complementar, neste Gltime caso, definir as dreas de sua atuagio; (...)"

Conforme brilhantemente exposto no Parecer n° 12/2007-MIVS, da lavra do Dr. Marcus Juruena Villela
Souto, o art. 37, XIX, da Constitui¢io “cuida de definir critérios para a organizagfio dos aparelhos
administrativos em cada entidade federativa; niio é norma de direito privado, mas, ao centrério, de
direito publico, especificamente, de direito administrative, inserindo-se no dmbite de autonomia de cada
entidade federativa”,

Peticfio de aditamento & inicial da Adin n° 5.316: “confira inferpretacio ao art. 100 do ADCT, (a) seja
para dizer que o disposio no referido artigo ndo pode ser estendido aos Desembargadores dos Tribunais,
aié que seja editada lei complementar, (b) seja para dizer que a lei complementar mencionada na EC n.
88, quanto a magisiratura, é a lei complementar da iniciativa desse eg, STF”.

ES

o

334 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (69), 2015

caput & VI)"°. A mesma prudéncia nfio guiou, porém, a manifestagio do PGR naquele feito,
que, em parecer, extravasou em muito os limites do thema decindendo para assentar que
deveria ser federal a lei complementar no que toca a foda ¢ qualguer categoria, tragando
um paralelo com a jurisprudéncia que tem se alinhado no STF em relagdo a disciplina da
aposentadoria especial dos servidores piiblicos (CF, art. 40, § 4°)'L.

A linha da concenfragio da decisio nas maos da Unifio é encampada pela
noticia de diversos Projetos de Lei atualmente em tramitagfo no Congresso Nacional,
tanto na Cimara guanto no Senado. O Projeto de Lei Complementar do Senado a°
274/2015, de autoria do Sen. José Serra, prevé, em seu art. 2°, a ampla abrangéncia do
novo limite de 75 anos de idade, inclusive para as demais esferas federativas'. Segue
a mesma inclinagio o Projeto de Lei Complementar da Cdmara n® 69/2013, de autoria
do Dep. Bruno Aratjo, mas com outras condicionantes estabelecidas em seu art. 2°,

1 Q) inteiro teor do acérddio ainda nie foi publicado, A afirmagéio feita no texto decoire do que consta da
ata de julgamento publicada no Didrio de Justiga Eletronico de 21/05/2015, verbis: *(...) No mérito, o
Tribunal, per maioria e nos termos da vofo do Relator, deferiu a medida cautelar para: {...) 2) fixar a
interpretaciio, quanto & parte remanescente da EC n° 88/2015, de que o-art. 100 do ADCT niie pode ser
estendido a outros agentes publicos aré gue seja editada a lei complementar a gue aliide o art, 40, § 1°
Il da CREB, a qual, quanto & magistratura, é a lei complemeniar de iniciativa do Supremo Tribunal
Federal nos termos do art. 93 da CREB” (grifos acrescentados), No mesmo sentido, confira-se o seguinte
trecho do Informativo n° 786 do STF, no qual a neticia do julgamento da Adin n® 5.316 foi divulgada: “O
Plendrio destacou que haveria uma segunda questfio colocada na hipdtese em exame, que se desdobraria
em outras duas, De um lado, estaria em discusséio o sentido da expressfio “lei complementar® na nova
redagfio do art. 49, §1°, 11, da CF. No contexto especifice da magistratura, restaria definir se a aludida
lei complementar seria de carater nacional ou de cardter estadual. No ponto, porém, e em relagdo &
magistratura, ndo haveria dividas de que se trataria da lei complementar nacional, de iniciativa do
STE indicada no art. 93 da CF. De outro lado, seria debatida a validade, 2 luz da nogio de unidade do
Poder Judiciario, da regra transitoria contida no artigo 100 do ADCT, que limitara a eficicia imediata da
aposentadoria compulséria aos 75 anos apenas aos integrantes da cipula do Poder Judiciario e do TCU.
(..)” (grifos acrescentados).

Parecer do Procurador-Geral da Republica na ADIn n° 5.316/DF (pdf 42, p. 23-24); “Ademais, assim
cemo a aposentadoria especial do art. 40, § 4° a lei complementar regulamentadora da aposentadoria
compulsdria aos 75 anos de idade para a generalidade dos servidores priblisos deverd possuir cardter
nacional [STE Plendrio. Repercusséio geral no recurso extraordindrio 797.905/SE. Rel.: Min. GILMAR
MENDES. 15/5/2014, un. DJe 102, 29/5/2014], sobretudo por aleancar servidores publicos de todas as
esferas de poder em todos Estados da Federagéio e no Distrito Federal. Nédo podem leis complementares
estaduais, nesses termos, cuidar dessa aposentadoria compulséria, a pretexto de regulamentar o art. 40,
§ 1°, 11, da Constituigiio, na nova redagiio”. A ementa do precedente referida no parecer & a seguinte:
“Recurso exlraordindrio. Repercussfo Geral da questfio constitucional reconhecida. Reafirmagiio
de jurisprudéncia. A omissdo referente 4 edi¢fo da Lei Complementar a que se refere o art, 40, §4°,
da CF/88, deve ser imputada ao Presidente da Repadblica e ao Congresso Macional. 2. Competéncia
para julgar mandado de injungdo sobre a referida questiio ¢ do Supremo Tribunal Federal. 3. Recurso
extraordindrio provido para extinguir ¢ mandado de injungio impetrado no Tribunal de Justiga” (RE
797905 RG, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 15/05/2014, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAQ GERAL - MERITO DJe-102 DIVULG 28-05-2014 PUBLIC 29-05-2014).

Projeto de Lei Complementar do Senado n°® 274/2015: “Art. 1° Esta Lei Complementar dispdie sobre a
aposentadoria compulsoria por idade, com proventos proporcionais, no dmbito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, des agentes pliblicos aos quais se aplica o inciso 11 do § 1° do art, 40
da Constituigio Federal. Art. 2° Serfio aposentados compulsoriamente, com proventos proporcionais ao
tempo de contribui¢fio, aos 75 (setenta ¢ cinco) anos de idade: 1 os servidores titulares de cargos efetivos
da Unifio, dos Estados, do Disirito Federal ¢ dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagées; 11 —
os membros do Poder Judicidrio; ITl — os membros do Ministério Piblico; [V — os membros dos Tribunais
de Contas; V — os membros dos Conselhos de Contas. Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor na
data de sua publicagfio™.
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parte final: além de pressupor o requerimento do interessado para a ampliagio da
idade limite, o Projeto textualmente prevé que a extensfio para 0s 75 anos so ocorrers
se (1) 0 servidor nfio exercer fungfo legalmente definida como perigosa ou insalubre e
(ii) estiver em plena capacidade para o exercicio de suas atividades". Ao menos cinco
outros Projetos de Lei sobre o mesmo tema tramitam em apenso dquele na Camara dos
Deputados (n° 71/2015, 74/2015, 752015, 76/2015 e 83/2015).

Assim, em uma primeira leitura guiada pelo postulado da uniformidade,
haveria de ser federal a lei complementar em exame. Nem por j$s0, no entanto, estaria
hoje o Estade manietado de agir. E que, havendo imposigio constituciona) de legislar
¢ omitindo-se o legislador federal em fazé-lo, desencadeia-se a competéneia supletiva
dos Estados-membros, nos termos do art. 24, §§ 3° e 4°, da Constitui¢lio, de modo g
autorizar ainda assim a iniciativa legislativa estadual nesse terreno.

O ponto comporta apenas duas ressalvas. Em primeiro lugar, a disciplina pelo
Estado, na omissio da lei federal, nfo se sujeitaria & exigéncia de lei complementar,
como j4 afirmado pelo STF em relagéic ao problema similar das normas gerais do
IPVA'", A exceglio, neste aspecto, ficaria por conta de categorias cujo regime ja seja

3 Projeto de Lei Complementar da Cimara n° 69/2015: “Art. 1° A aposentadoria compulsoria, aos setenta
& cinco anos de idade, de servider piblico titular de cargo efetivo da Unifio, des Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagBes, nos termos de inciso 11, do § 1°, do
art. 40, da Constituigho Federal, alterado pela Emenda Constitucional n°® 88, de 2015, fica rcgulada nos
termos desta Lei Complementar, Art, 2° O servidor piblico seré aposentado compulsoriamente aos 70
{setenta) anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de contribuigfio, ou nos 75 (setenta ¢
cinco) anos de idade, a requerimento do interessado, desde que nio exerga fungfo legalmente definida
como perigosa ou insalubre e esteja em plena capacidade para o exercicio de suas atividades. Art. 3% Esta
Lei Complomentar entra em vigor na data de sua publicagfio™,

4 Entende o Supremo que, no exercicio da competéncia supletiva, pode o Estado-membro editar as normas
gerais pela via da lei ordindria, nfo obstante a exigéneia de lei complementar porventura imposta ao
legislador federal. £ o que se infere dos seguintes precedentes: “BMENTA: Agravo regimental, IPVA. -
Como salientado no despacho agravade, ambas as Turmas desta Corte (¢ foram citados vérios precedentes)
j& 8¢ manifestaram pela constitucionalidade da disciplina do imposto sobre proptiedade de veiculos
automotores por lei local. E a questiio relativa & inobservéncia do artigo 146 da Carta Magna, no tocante &
exigéneia de Lei Complementar, foi largamente cxaminada e rejeitada. Agravo a que se nega provimento™.
(AL 279645 AgR, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Primeira Turma, julgade em 05/12/2000, DJ
02-03-2001 PP-00004 EMENT VQL-02021-05 PP-01018); “EMENTA Agravo regimental. Recurso
extraordindrio, IPVA, Estado de Minas Gerais. Legalidade da cobranga, independentemente de existéncia
de pretérita lei complementar. Precedentes desta Corte. Agravo improvide. 1. A exagio em tela se mosira
perfeitamente legal, prescindindo da edigio de lei complementar, bastando, para tanto, a Jei estadual,
ainda que cditada anteriormente 2 vigéncia da Constituigio Federal de 1988 . 2. Pacifica jurisprudéncia
desta Corte. 3. Apravo regimental desprovide”. (RE 262643 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI,
Primeira Turma, julgado em 06/04/2010, DJe-081 DIVULG 06-05-2010 PUBLIC 07-05-2010 EMENT
VOL-02400-04 PP-00839); “RECURSO - AGRAVO DE INSTRUMENTO - COMPETENCIA. A teor
do disposto no artigo 28, § 2°, da Lei n° 8.038/90, compete ao relator a que for distribuido o agravo de
instrumento, no &mbito do Supremo Tribunal Federal, bem como no Superior Tribunal de Justica, com o
fim de ver processade recurso interposto, o julgamento respective. IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE
DE VEICULOS AUTOMOTORES - DISCIPLINA. Mostra-sc constitucional a disciplina do Imposto
sobre Propriedade de Velculos Automatores mediante norma local, Deixando a Unifio de editar normas
gerais, exerce a unidade da federagiio a competéneia legislativa plena - § 3° do artigo 24, do corpo
permanente da Carta de 1988 -, sendo que, com a entrada em vigor do sistema tributério nacional, abriu-
se A Unifie, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios, a via da edigio de leis necessérias &
respectiva aplicagio - § 3° do artigo 34 do Ato das Disposi¢tes Constitucionais Transitorias da Carta de
19887, (Al 167777 AgR, Relator(a); Min, MARCO AURELIO, Segunda Turma, julgado em 04/03/1997,
DI 09-05-1997 PP-18134 EMENT VOL-01868-04 PP-00796).

336 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (69), 2015

submetido 4 lei complementar, de modo similar & magistratura, como é o caso dos
Procuradores do Estado do Rio de Janeiro (CE/RJ, art. 176, § 4°'%), Em segundo lugar,
o uso da competéncia supletiva traz em si o risco da superveniéneia de lei federal em
sentido contrario, caso em que se operaria a suspensdio da eficdcia da norma estadual
dissonanie. Deste modo, quanto mais coincidentes forem os conteiidos da disciplina
estadual e da federal que sobrevenha'é, menos traumatica serd a acomodagiio no futuro.

O raciocinio que susienta essa primeira exegese, em prol da natureza federal da
lei complementar, &, por certo, razodvel. Nio me parece, porém, ¢ melhor caminho,
havendo boas razdes para afirmar que existe, sim, no art. 40, § 1°, 11, parte final, da
Constituiglio, um espago préprio reservado ao Poder Legislativo estadual.

E que a atuagio do legislador federal, no dmbito da competéneia concorrente,
deve se guiar pela edigfio de normas gerais. Rios de tinta ja foram derramados, na
doutrina, para tentar definir o que significa esse conceito, em uma empreitada ainda
longe de se ter por encerrada. B tradicional, de um lado, a opinifio de que o campo
das normas gerais deve se restringir  fixag8o de diretrizes bésicas, marcadas por um
conteido com maior nivel de generalidade e abstrago, no que seria o delineamento
da moldura de um quadro a ser pintado pelos Estados-membros na edi¢io de normas
especificas, conforme aclamada metédfora utilizada pelo Min. Carlos Velloso no
julgamento da ADIn n” 927/RS. Por outro lade, modernamente ja desponta a ideia de
reconhecer que as normas gerais podem ter também um outro e mais arrojado sentido,
Por essa vertente, estaria ao alcance da Unifio a edigio de normas mesmo que dotadas
de um alto grau de concretude ¢ de especificidade, e que j& exauram por completo o
objeto regulado, mas desde que o estabelecimento de tais regras fosse guiado por um
inafastavel imperativo de uniformidade nacional, cuja auséncia chegaria ao ponto de
frustrar por completo a finalidade da propria regra de competéncia legislativa'”.

Nem por uma nem por ouira vertente, porém, parece haver espace valido para
a edi¢fio de normas gerais pela Unifio no alargamento da aposentadoria compulséria
operado pela EC n° 88/2015.

E que o tema da aposentadoria compulsoria sempre foi exaustivamente
disciplinado no texto da Constitui¢So, seguindo a tradigfio analitica do constitucionalismo

5 CE/RI, art, 176, “§ 4° - Lei complementar disciplinard a organizagéio e o funcionamento da Procuradoria
Geral do Estado, bem como a carreira e o regime juridico dos Procuradores do Estado”.

16 Um exercicio no muito confidvel de adivinbagio, neste ponto, podoe ser feito & luz do teor dos Projetos de
Let j& em tramitagio no Congresso Nacional, referidos anteriormente no texte. Recomenda-se, por isso,
um relativo alinhamento de contetido.

7 BARROSO, Luis Roborto. Transporte ferrovidrio, federagfio e competéncias em matéria ambienial, In:
Temas de direito constitucional, Tomo IV, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2009, p. 421-2: “O conceito de
nermas gerais néo ¢é fornecido pela Constituigho e suscita vérias discusstes tedricas. Alguns elementos,
porém, déic conteddo 4 expressfio. Come regra, caberd ao ente central a tarefa de instituir diretrizes, linkas
orientadoras destinadas a conferir alguma dose de uniformidade 2 legislagio estadual. Adicionalmente,
estarfo também abrangidas pelo conceito de norma geral as matérias que, do ponte de vista 10gico, exijam
disciplina nacional uniforme, Com efeito, a sutonomia dos entes federativos néo os autoriza a adotar
linha de agfio incompativel com a manutencio do ente global, isto &, do préprio Estado Federal. Por
isso mesmo, para evitar antinomia nas matérias que exigem uniformidade, ¢ natural que a competéncia
legislativa seja concentrada no ente central. Ademais, sob a perspectiva do principio democratico, apenas
o legislador nacional detém legitimidade para, representando o conjunte da popuiagdo, dispor sobre
questdies de abrangfncia também nacional e vincular toda a coletividade, Embora a locugie normas
gerais seja relativamente indeterminada, ndo seria razodvel adotar interpretagiio que considerasse como
especificas matérias que irfio interferir com a organizagfio ¢ funcionamento do Estado federal em seu
conjunto”.
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brasileiro®. Essa disciplina inclusive ja guiou o Supremo Tribunal Federal, quando por
vezes provocado, a por fim A tentativa de o legislador infraconsiitucional se imiscyir
nesse terreno'®.

Por razdes politicas que nio comportam exame aqui, a EC n® 88/15 agiu,
nesta matéria, em duas frentes: (i) flexibilizou a idade limite para aposentadoria
compulsdria no art. 40, § 1°, II, excepcionando a regra geral dos setenta anos e
desconstitucionalizando em parte a decisfio quanto a quais categorias de servidores
se sujeitariam ao novo marco de 75 anos, tema remetido & lei complementar; e (ii)
decidiu, casuistica e pontualmente, por desde logo aplicar o novo limite aos agentes
mencionados do att. 100 do ADCT — i.e., Ministros do Supremo Tribunal Federal, dos
Tribunais Superiores ¢ do Tribunal de Contas da Unifio —, também por ela introduzido
no corpo da Constituigio.

Ora, em um cendrio assim tragado, cabe indagar: o que remanesce como objeto
a ser decidido na disciplina complementar 4 Constituigio, para integrar a normatividade
do art. 40, § 1°, 1I? Perceba-se que, em sua redagio atual, o art. 40, § 1°, 11, da CF/88

18 Até a entrada em vigor da EC n° 88/15, a regra constitacional assim estava redigida, frato da EC n°
20/98: “Att. 40. (...) § 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que trata esto artigo
serfio aposentados, calculados os seus proventos a partir dos valores fixados na forma dos §§ 3°e 17: 11 -
compulsoriamente, acs setenia ancs de idade, com proventos proporcionais ao tenipo de contribuigic™,

19 Egsa orientacdo ¢ espelhada pelos soguintes procedentes: “Acdo Dircla de Inconstitucionalidade,
Medida Cautelar. Art. 57, § 1° 11, da Constituigio do Estado do Piaui, na Redacfio Dada pela EC 32,
DE 27/10/2011. Idads para o Implemento da Aposcntadoria Compulsria dos Servidores Pablicos
Esteduais ¢ Municipais Alterada de Setenta para Setenta e Cinco Anes. Plausibilidade Juridica da
Alegaggio de Ofensa ao Art, 40, § 1°, 11, da CF. Periculum in Mora Igualmente Configurado. Cautelar
Deferida com Ffeito Ex Tunc. 1 — E firme a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que as normas
constitucionais federais que displiem a respeito da aposentadetia. dos servidores piblicos sdo de absorgio
obrigatéria pelas Constituigdies dos Estados, Precedentes. Il — A Carta Magna, a0 fixar a idade para a
aposentadoria compulséria dos servidores das trés esferas da Federagfio cm setenta anos (art. 40, § 1°
1D), nfio deixou margem para a atuaglo inovadora do legislader constituinte estadual, pois estabelecen,
nesse sentido, norma central categdrica, de observiincia obrigatdria para Estados € Municipios. I —
Mostra-se conveniente a suspensfio liminar da norma impugnada, também sob o angulo do perigo na
demora, dada a evidente situagfio de inseguranga juridica causada pela vigéneia simmltinea ¢ discordante
entre si dos comandos constitucionais federal e estadual. TV — Medida cautelar concedida com efeito
ex tunc” (ADI 4696 MC, Relator(a): Min, RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgade
om 01/12/2011, PROCESSO ELETRONICO Dle-055 DIVULG 15-03-2012 PUBLIC 16-03-2012);
“Agfio Dircta de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar. Constituigiio do Estado do Maranhfio. Emenda
Constitucional 64/2011. Servidores Priblicos. Aposentadoria Compulséria aos 75 Anos de Idade. Densa
Plausibilidade Turidica da Arguigio de Inconstitucionalidade. Perigo na Demera Configurado, Medida
Cawtelar Deferida com Efeitos Retroativos. 1- A Constituigho Federal de 1988 estabelece, no art. 40, § 1°,
11, a idade de 70 (setenta) anos parz a aposentadoria compulséria dos servidores ptiblicos. 2- Trata-se de
norma de reprodugiio abrigatéria pelos Estados-membros, que nio podem extrapolar os limites impostos
pela Constituigio Federal na matéria. 3- Caracterizada, portanto, a densa plansibilidade jurfdica da
arguigio de inconstitucionalidade da Emenda 4 Constitnigéo da Estado do Maranhio 64/2011, que fixou
a idade de 75 (setenta e cinco) anos para a aposentadoria compulséria dos servidores piiblicos estaduais
e mnicipais, 4- Do mesme modo, configura-se o periculum in mora, na medida em que a manutengio
dos dispositivos impugnados acarreta grave inseguranca juridica. 3- Medida cautelar deferida com
efeito ex tunc™. (ADI 4698 MC, Relator(a): Min, JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em
01/12/2011, PROCESSO ELETRONICO DIe-080 DIVULG 24-04-2012 PUBLIC 25-04-2012). Foi pela
mesma razdo que o Supreme reputou inconstitueional a Emenda & Constituigio do Estado do Rio de
Janeira n° 59, de 09.04.2015, que, antes da EC n° 88/15, tentara ampliar para 75 anos a idade limite para
aposentadoria compuls6ria ng imbito do Estado, como decidido liminarmente na ADIn n® 5.298-MC/RJ,
Rel. Min. Liiz Fux (j. em 15/04/2015, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-072 DIVULG
16/04/2015 PUBLIC 17/04/2015).
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j4 prevé (i) a natoreza compulséria da aposentadoria e (ii) o critério da fixagio dos
proventos proporcionais ao tempo de contribuigio. O que permanece em aberto, assim,
&somente a decisfio quanto a quais categorias de servidores se aplicard o novo marco de
setenta e cinco anos; somente esse € o espago valido da lei complementar ali prevista,
¢ nada majs™. Tanto assim que o art. 100 do ADCT, pensado pelo mesmo constituinie
reformader para ocupar a lacuna até que editada a lei complementar, nada mais fez do
que isso, limitando-se a mencionar os agentes ali listados.

E nfo ¢ preciso muite para ver que esse juizo de conveniéncia, quanto a
incluir ou nfo determinada categoria no novo limite, é, inegavelmente, uma decisio
de natureza especifica. Deve ele ser puiado em estrita gintonia com a realidade da
politica de recursos humanos de cada érbita administrativa. Sé assim cada categoria
pode ser enxergada em suas feigOes particulares, identificando em quais o actimulo
de experiéncia ao longo da vida funcional reverte em prol do melhor desetnpenho das
fungdes, qutiﬁcando, assim, o alargamento da idade limite de permanéncia no cargo,
ou em ¢uais cutras, ao revés, a necessidade de renovagfio de quadros ou as limitagtes
fisicas decotrentes da idade pesam em prol da incidéncia da regra geral,

Simplesmente nfio h aqui, como se v&, faixas ou graus de decisfo que caminhem
de uma alta abstragio na definicfio do regime juridico até a sua acomodaciio com
regras mais concrelas & [uz da realidade local. Tudo o que havia de verdadeiramente
geral, nesse terreno, ja consta do proprio art. 40, § 1°, II, da Constituig8o. E, portanto,
um espaco de regras especificas, necessariamente reservado aos Estados-membros no
gue toca a seus servidores (CF/88, Art. 24, XTI ¢/c §§ 1° e 2°%L.

 Em tiltima anélise, essa linha de raciocinio conduz 4 forte plausibilidade do vicio de inconstitucionalidade
nas condicionantes impestas pelo Prajeto de Lei Complementar da Cmara n® 6972015 para 2 fruiciio do
novo limite de idade de setenta e cinco anos, antes referido, Em sentido contrério, entendendo que a lei
complementar poderia estabelecer idades entre 70 e 75 anos, que funcionariam apenas como balizas a
delimitar a margem de decisfio, confetir a opinifio de Gentil Ferreira de Souza Neto, para quem “na medida
em que a Constitui¢fo deixa de regulamentar uma matéria em seu préprio texte e passa a delegar A norma
infrﬂf;oﬂstitﬂcional, esta teria espago para atuar dentro dos pardmetros delineados; ou sgja, poderemos
contipuar com o limite de 70 anos (caso a lei ndo seja editada), ou a lei complementar podera avmentar
até 75 anos de idade. Esta me parcce ser a baliza hermenéutica mais adequada. Alias, a lei complementar
até poderia eriar regras de transi¢ice para o aumento da idade limite. Exemplo: aposentadoria compulséria
aos 71 anos de idade para aqueles que se encontrarem no servigo piblico até 2020; 72, de 2021 a2025; 73,
de 2026 a 2030; 74, de 2031 a 2035; e, a partir de 2036, 75 anos de idade” (PEC da Bengala: alteragdes
promovidas pela Emenda Constitucional n® 88/2013, disponivel em hitp:/jus.com.br/artigos/39352/pec-
da-bengala-alteracoes-promovidas-pela-emenda-constitucional-n-88-2015).

Em sentido parcialmente convergente, mas lastreando-se na premissa de que o tema se enquadra no regime
juridico do estatuto dos servidores — e nfo, coma exposto no texto, no terreno dos regimes proptios de
previdéncia —, confira-se a opinifio de Luciano Ferraz: “Para os servidores piiblices em geral, entretanto,
o principio federativo ¢ a reserva de iniciativa do artigo 61, paragrafo 1%, 1 “c” da Constituigfo — norma
de reprodugfo obrigatdria em todos os dmbitos federativos (ver, por todos, no STF, a ADI 3.627/AP) —
deixam ver que a disciplina da questiio dar-se-4 em Leis Complementares federais, estaduais e municipais,
conforme o caso, necessariamente pela iniciativa dos respectivos Poderes Executivos, pela pertindneia
com o regime juridico tinico dos servidores. Com isso teremos a possibilidade de entidades federativas
optarem por nfo regulamentar o novo dispositivo constitucional, mediante Lei Compliementar, fazendo
com que ndo haja a ampliaglio, para 75 anos, do limite de aposentadoria compulsoria nos respectivos
dmbitos. Essa serd, portanto, uma opgfio politiea (o preceito, ne particular, tem eficdeia limitada, situagio
comprovada pela disposigio de eficdcia imediata do ADCT)” (Emenda da Bengola tem tropegos e
qftonta Constituicdo Federal, disponivel em http://www.conjur.com.br/2015-mai-14/interesse-publico-
emenda-bengala-tropecos-afronta-constituicao-federal, acesso em 29/06/2015). De modo aproximado,
mas fundando-se apenas nos arts. 18 e 25 da CF/88, e nfio no art. 24, XII, conferir a opinifo de Gentil

=
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Se, pelo dngulo do contetido, nfio ha generalidade e abstragfio compaliveis com
o sentido tradicional das normas getais, serd que haveria espago para invocar a outra

concepeiio mais vanguardista, que poderiamos denominar feleoldgica, para afirmar |

que somente a Unifio poderia editar a lei complementar do art. 40, § 1°, 11, da CF/88?
Parece-me que nfio, e o ponto é especialmente Otil para afastar a aproximacéo feita pela
PGR entre a hipdtese e a controvérsia relativa 4 lei complementar da aposentadoria
especial (CE/88, art. 40, § 4%, que, como j4 reconhece o Supremo e esta d. PGE2,
deve, sim, ser federal.

E que, naquela matéria, ha, sim, o risco para o equilibrio atuarial entre os
regimes de previdéncia, atrelado ao reconhecimento. da autonomia de cada ente em
estabelecer regras proprias. Tomando-se por premissa os sistemas (i} de contagem
reciproca de tempo de servico o (ii) de compensagBes entre os regimes, haveria
quebra da racionalidade em qualquer célculo atuarial se fosse possivel a determinado
Municipio estabelecer regras generosas para seus servidores em tal ou qual atividade
supostamente de risco. Como a aposentadoria especial, por definiglo, antecipa o
ingresso na inatividade a luz das regras ordindrias, todos os demais regimes proprios,
ante a possibilidade de migragiio do servidor, teriam de considerar as benesses assim
concedidas nos quatro cantos do Pais para elaborar uma equagdo atuarial minimente
confiavel. Uma tarefa tio hercllea quanto inviavel, impondo-se o regramento
nacionalmente padronizado por imperativo de uniformidade?. .

Nada disso se aplica 4 disciplina do art. 40, § 1°, IT, da Constitui¢ée. E que, com
o alargamento da aposentadoria compulsoria para os setenta e cinco anos, a rigor o
que esta nas mios do legislador infraconstitucional é tio-somente jogar a conta para
trds, Enquanto a aposentadoria especial acelera, no tempo, a fruigdo do beneficio, a
idade mais avangada para a aposentadoria compulsdria adia o pagamento do beneficio,

Ferreira de Souza Neto: “Nesse sentide, chegamos 4 conclusio de que nfio necessariamente o limite
de idade deve ser aumentado para 75 anes (pode ser entre 70 ¢ 75), inclusive diferenciando cargos
com limite maior ou menor, bem como que a lei complementar, a ser cditada pela Uniflo, terd validade
apenas para os servidores federais, Assim, caso os Estados e Municipios tambsm queiram regulamentar
a matéria, deverdio fazé-lo por norma prépria” (PEC da Bengala: alteragbes promovidas pela Emenda
Constitucional n° 88/2015, disponivel em hitp://jus.com br/artigos/39352/pec-da-bengala-alteracoes-
promovidas-pela-emenda-constitucional-n-88-2015).

2 0 tema foi objeto do Parecer n° 01/2012-GSK, de minha autoria, emitido em 29/05/2012 ¢ aprovado em
02/07/2012 pele Gabinete da Procuradora-Geral do Estado, com a seguinte ementa: “Regra Constitucional
de Aposentadoria Bspecial para Servidores Pliblicos (CF, ART. 40, § 4°). Exegese da Expressio “Leis
Complementares”, Espago Destinado ao Legislador Complementar Federal, Omissio Inconstitucional
Caracterizada, Repartigiio Constitucional de Competéncias Legislativas em Matéria de Regimes Préprios
de Previdéncia. Competéncia Suplementar dos Estados-Membros. Inconstitucionalidade do Art. 5°
Pardgrafo Unico, da Lei Federal N° 9.717/98, Reserva de Siléncio Legislativo. Interpretagiio Conforme a
Constitui¢o do Art. 89, § 1° da Constituigiic do Estado do Rio de Janeiro. Constitucionalidade Formal
@ Material da LC N° 57/89. Tnterpretagiio Conforme a Constituigho Quanto ao Art. 1°, Caput e ParAgrafo
Unico, do Diploma. Tempo de Servign e Tempo de Contribuigo. Proventos Integrais e Integralidade.
Divergéneia de Entendimento entre a Administragfio Plblica ¢ o Tribunal de Contas do Estado. Orientagic
Fixada na Promogiio n° 05/2007-FDCB. Mandados de Intimagfio Provenientes de Mandado de Injungfio
nos quais ¢ Estado do Rio de Janeiro nfio Figura cotno Parie, Inobservincia da Garantia Fundamental
do Contraditério Pariicipativo. Limites Subjetivos da Eficdcia da Sentenga Judicial e da Coisa Julgada
Maiterial. Auséneia de Litisconsorte Passivo Necessério ¢ Unitario. Ineficdcia da Deciséo”.

% Como exposto no Parecer n° 01/2012-GSK, porém, o reconhecimento de ser federal a lei complementar
mencionada no sit. 40, § 4°, da CF/88 nflo afasta a atuagfio do legislador estadual na omissie do Congresso
Nacional, justamente o case da Lei Complementar Estadual n® 37/89 entifio analisada, na linha de que j&
se expds ao longo do presente texto quanto 4 sistemadtica da competéncia legislativa concorrente.
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aumentando o tempo em que o servidor reverterd contribuigtes previdencidrias para
o regime antes do efetivo gozo®. Portante, nem mesmo teleologicamente se justifica
reservar essa decisfio nas méos do legislador federal,

Conclusio

Por todo o exposto, e considerando as circunstdncias em que proferida esta
manifestacdo, ha boas razdes para susteniar o espago proprio do Estado-membro
para editar a lei complementar referida no art. 40, § 1°, IL, da CF, com a redagio da
EC n° 88/15. Trata-se, assim, de regra especifica em matéria de regime prdprio de
previdéncia puablica, nos limites do art, 24, XII c/c §§ 1° ¢ 2° da Constituigio, cuja
eficacia ndo estd condicionada a qualquer ato posterior do legislador federal.

Por dever de oficio, porém, niio se deve desconsiderar o risco da tese oposta,
pela competéncia do legislador federal para editar norma nacionalmente uniforme
disciplinando o art. 40, §1°, 11, da CF. Sinais dessa tendéncia, como visto, podem ja
ser cothidos (i) na manifestacio da PGR no julgamento da ADIn n® 5.316/DF no STF
¢ (ii) no teor dos Projetos de Lei atualmente em tramitagio na Cdmara e no Senado.
Ainda sob esse dngulo, no entanto, caberia a atuagfo do legislador estadual — ndo
mais necessariamente sob a forma de lei complementar, veja-se bem, como reconhece
o STF —, ja agora com amparo na competéneia plena supletiva prevista no art. 24,
XII ¢/c §§ 3° e 4°, da Constitnigdo, mas somente enquanto perdurar a omigsdo do
Congresso Nacional.

E como me parece.

A douta consideragfo superior.

Rio de Janeiro, 29 de junho de 2015.

GUILHERME JALES SOKAL
Procurador do Estado

* A observagio consta de trabalho académico de Fdbio Zambitte, para quem “tal incremento nfo produz
qualquer potencial desequilibric ao sistema previdenciario dos servideres, pois, do ponto de vista
atuarial, considera-se, como parfimetro de anélise, os requisitos da aposeniadoria voluntdria, e nunca da
compulséria. Ampliag@es ou redugdes do limite etdrio do art. 40, § 1°, II da Constituigio ndo deveriam,
do ponto de vista atuarial, implicar mudangas relevantes no sistema” (4 falta de Isonomia na chamada
PIC da bengala, disponivel em http://www.migalhas.com.br/dePeso/ 16,MI1220743,51045-A+falta+de+i
sonamiatnatchamadatPEC+da+bengala, acesso em 26/06/2015).
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