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Introducao

A Emenda Constitucional 103/2019 praticou — ao menos em parte — ilusionismo juridico sobre a sua
aplicacdo aos Estados, Distrito Federa e Municipios. Em normas expressas conferiu ao legislador
estadual, distrital e municipal autonomia para disciplinar aspectos importantes darelagdo previdenciaria
nos Regimes Proprios de Previdéncia (v.g. Art. 40, 81, 111, 83°, 4°-A, 4°-B, 4°-C, §7°, Art. 14, 85°). Mas
em outras normas estabel eceu que alegislagéo a ser editada nos entes subnacionais deve corresponder a
um figurino permanente padr&o, sem inovacao relevante, gizado por requisitos de elegibilidade e
beneficios equivalentes a normatividade federal (v.g., Art. 40, 882°, 4°, 5°, 6°, 15, 20, 22 e Art. 11 e 9°,
8820 e 4°, 25, 83° da EC 103/2019). Em termos singel os: concedeu autonomia normativa com uma mao
e aretirou com aoutra.

N&o € preciso ser muito arguto paraidentificar esses limites. A Emenda Constitucional 103 veda a
“adocao de requisitos ou critérios diferenciados para concessao de beneficios em regime proprio de
previdéncia social, ressalvado o disposto nos 88§ 4°-A, 4°-B, 4°-C e 5% (Art. 49, §84°). E dizer: explicita
que adiferenciacao cabivel na disciplina previdenciaria permanente nas unidades subnacionais €
residual e excepcional —fixacdo de idade e tempo de contribuicéo diferenciados para servidores com
deficiéncia, servidores ocupantes do cargo de agente penitenciério, socioeducativo ou de policial civil,
ou para atividades exercidas com efetiva exposicdo a agentes quimicos, fisicos e biologicos. No geral, as
normas permanentes de aposentadoria e pensao dos servidores comuns das unidades subnacionais devem
seguir o modelo adotado pela Unido, sem criatividade regulatoria.

A autonomianormativareal gue remanesce aos entes subnacionais reside no controle do tempo juridico:

e 0 controle do tempo de regulamentacéo, ou imposi¢do das novas normas na ordem juridicalocal,
pois enquanto ndo legislam aplica-se a normatividade anterior a Emenda Constitucional 103/2019
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(v.g., Art. 20, 84°, da Emenda 103/2019);

e 0 controle do tempo de transicao, pois a Emenda Constitucional n. 103/2019 néo obriga Estados,
Distrito Federal e Municipios a adotarem um modelo Unico ou padronizado de transi¢&o nos
respectivos regimes proprios de previdéncia, 0 que assegura um minimo de autonomia normativa
aos entes da Federacéo.

Hé& também autonomia reconhecida aos entes federativos para: () decidir se preservam ou extinguem o
respectivo regime proprio de previdéncia social (Art. 34 da EC 103/2019); (b) decidir se asseguram o
pagamento integral, parcial ou proporcional do abono de permanéncia (Art. 40, 819); (c) decidir sobre
regras para o calculo de proventos de aposentadoria (Art. 40, 8§3°).

Se parece pouco, € bom saber que essa autonomia normativa € ainda reduzida quanto aos sujeitos por ela
alcancados. Nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios ha quem ndo participe do regime
proéprio de previdéncia: todos 0s ocupantes exclusivos de cargos em comissdo e empregados publicos
dos entes subnacionais foram direta e imediatamente regidos pela Emenda Constitucionai n. 103/2019,
assim como todos os servidores de cargos ef etivos nos entes subnacionais sem regime proprio instituido,
pois estes agentes sdo e serdo disciplinados pelo regime geral de previdéncia social, de competéncia
privativada Unido (vg. Art. 40, 813, e Art. 34 da EC 103/2019).

Dito isso, cabe refletir sobre a aplicacdo da EC 103/2019 aos regimes proprios de previdéncia existentes
nos entes feder ativos subnacionais, sem qualquer consideracéo sobre eventual PEC Paralela, pois é
perante a norma constitucional vigente e suaincidéncia no ambito local que pode ser convocado 0
dilema politico entre autonomia e mimetismo normativo e o debate paralelo sobre a abrangéncia das
normas de reproducédo obrigatéria em matéria previdenciaria.

Normas de Reproducéo Obrigatoria e Normas de Contetido Obrigatorio

Tradicionalmente, normas de reproducéo obrigatoria sdo normas constitucionais nacionais de
aplicacéo direta nas unidades da Federacéo — normas néo apenas de reproducdo necessarianas leis
fundamentais subnacionais como também normas implicitas exigiveis no ambito subnacional, na
hipotese de auséncia de seu registro formal nasleis capitais desses entes. De forma resumida: sdo
normas nacionais obrigatdrias perante os entes federados mesmo diante da omissdo do seu expresso
acolhimento pelos legisladores locais, por repeticéo ou remissao[[1]]. S&o normas imediatamente
exigiveis se suficientemente densas e operativas e podem servir para o controle de constitucionalidade
de disposi¢bes normativas que Ihes contradigam o contelido no ambito do controle de
constitucionalidade estadual.[[2]] Esse conceito atrai outra consequéncia, ainda ndo explorada na
doutrina: ha uniformidade no tempo de aplicacdo da norma de reproducéo obrigatoria no plano
nacional e local — se a norma for imediatamente eficaz no plano nacional também o sera no plano
subnacional.

Situacdo diversa, porém, ocorre quando ainovagéo da ordem juridica estadual, distrital e municipal
depende de legislacdo propria expressa, mesmo gquando o contelido da norma a ser editada sgja contido
em severos limites normativos estabel ecidos na Constituicéo Federal. Nesses casos, arigor, ndo ha
norma de reproducdo obrigatdria, mas contelido constitucional impositivo ao legislador subnacional. Por
obvio, a consequéncia é também diversa no regime do tempo constitucional: pode ocorrer descasamento
entre o tempo de vigéncia da norma nacional e o tempo de vigéncia do mesmo contetido prescritivo no
plano estadual, distrital ou municipal
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A Emenda Constitucional 103/2019 contempla os dois tipos de normas dirigidas aos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Prevé normas de reproducéo obrigatoria e que ja séo exigiveis nos Estados, no
Distrito Federal e nos Municipios. E possui também normas de simples contetido obrigatério, ja
plenamente aplicaveis no ambito da Unido, porém exigiveis no ambito dos entes subnacionais apenas
quando houver interposicdo legidativalocal. Exemplos de normas de reproducéo obrigatoria: Art. 37,
813 e 15; Art. 39, 89° Art. 40, caput, e 89°, 13, 14 e 15. Exemplos de normas de contetido obrigatorio
para os legisladores locais: Art. 40, 84°, 5°, 6°, 20, Art. 195, 811, e 14,

Pluralidade de fontes nor mativas

A Emenda Constitucional 103/2019 fez mais do que simplesmente retirar Estados e Municipios do
alcance de diversas normas constitucionais nacionais previdenciérias. Deslocou parte da matéria que era
diretamente disciplinada no texto constitucional federal (e reproduzida obrigatoriamente nas leis
fundamentais estaduais e municipais ou tida como implicita) parao ambito dalegislacéo ordinéria e
complementar dos entes subnacionais. Essa deciséo ndo pode ser contornada pelo reformador local.

N&o é constitucionalmente legitimo o simples expediente de mimetizar a disciplina previdenciariada
Constituicdo Federal nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas. A decisdo do reformador
nacional quebrou esse modelo, pois transferiu expressamente parte da matéria para outras fontes
nor mativas nos Estados e Municipios — delegou topicos desse dominio paraleis ordinarias, leis
complementares e, em segmento reduzido, para normas das leis fundamentais subnacionais. Havera
violagdo da partilha de competéncias normativas estabel ecida na Constituicdo Federal vigente se
implementada a simpl es reproducéo acritica dos enunciados da EC 103/2019 nas Constitui coes
Estaduais ou nas leis organicas. A Emenda Constitucional 103/2019 programou para os entes
subnacionais um coquetel normativo em matéria previdenciaria (conformado por varias fontes
normativas), que ndo pode ser reduzido a um anico diploma regulador estadual ou municipal, sem
observancia da autonomia e discriminacdo das fontes.

Em outro dizer: a EC 103/2019 promoveu, nos regimes proprios de previdéncia no plano subnacional,
uma dupla desconstitucionalizacdo, pois reenviou matéria antes constitucional para a legislacéo
ordinaria e complementar infraconstitucional [[3]].

Segue-se breve quadro resumo da nova arquitetura das fontes no atinente a alguns topicos centrais da
matéria no plano estadual e municipal:

Matériareservada a Constituicdo Estadual ele organica:

Fixar aidade minima para a aposentadoria por idade e tempo de contribuicéo (Art. 40, 81°, 1, 11)
Fixar asregras de transi¢éo relativas a idade minima para a aposentadoria por idade e tempo de
contribuigdo (Art. 20, 84°, da EC 103/2019).

Matéria reservada a legislacdo complementar estadual e municipal

Fixar o tempo de contribui¢do minimo para a aposentadoria por idade e o tempo de contribuicéo
dos servidores publicos (Art. 40, I11)

e Base de calculo e definicdo de aliquotas de contribuicdes ordinarias e extraordinarias, observados
parametros de lel complementar federal (Art. 40, 822, X)
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e Remissdo e a anistia de contribuicbes sociais, vedada a moratéria e o parcelamento em prazo
superior a 60 (sessenta) meses (Art. 195, §11)

e Autorizacdo parafixar idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria de
servidores com deficiéncia (Art. 40, 84-A)

e Autorizacdo parafixar idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria de agentes
penitenciario, socioeducativo ou policia civil (ndo policiais militares ou bombeiros) — Art. 40, 84-
B);

e Autorizacdo parafixar idade e tempo de contribuicdo diferenciados para agente com efetiva
eXPosi¢ao a agentes nocivos quimicos, fisicos e biolbgicos prejudiciais (Art. 40, 84-C);

e Autorizacdo parafixar idade minima reduzida em cinco anos para professores de magistério na
educacéo infantil e no ensino fundamental e médio (Art. 40, 85°).

e Oscritérios, os parametros e a natureza juridica do regime proprio de previdéncia social, bem
como do 6rgéo ou entidade gestora desse regime (Art. 40, §20).

o Estabelecimento de vedagdes, regras e condi¢des para a acumulacdo de beneficios previdenciarios
(Art. 201, 815).

e Matériareservada alegislacdo ordinéaria estadual e municipal

e Disciplina das avaliacGes periddicas obrigatdrias do aposentado por incapacidade permanente (Art.
40,819 1)

e Regras de calculo de proventos (Art. 40, § 3°)

e Definicdo do valor e critério de valor do abono de permanéncia (Art. 40, § 19)

e Disciplinadaregrade transicéo para os parlamentares estaduais e vereadores que fizerem opcéo de
permanecer no antigo de previdéncia (Art. 14, § 14, da Emenda).

e O beneficio de penséo por morte, quando se tratar da Unicafonte de renda formal auferida pelo
dependente, bem como a hipdtese de morte dos servidores de que trata o § 4°-B decorrente de
agressao sofrida no exercicio ou em razéo dafuncdo. (Art. 40, § 7°)

e Contribuicdes para custeio de regime proprio de previdéncia social, cobradas dos servidores ativos,
dos aposentados e dos pensionistas, que poderdo ter aliguotas progressivas de acordo com o valor
da base de contribui¢&o ou dos proventos de aposentadoria e de pensoes (Art. 149, §81°).

Estados e Municipios, diante da Emenda Constitucional 103/2019, possuem autonomia normativa para
dispor sobre regras de transicdo mais equitativas, sobre areabertura do ingresso de servidores na
previdéncia complementar (com aumento de previsibilidade dos encargos atuariais dos regimes
proprios), sobre as condicdes de elegibilidade (tempo de contribuicéo, tempo de servico publico e idade
minima) natransicdo, sobre se devem extinguir ou manter planos préprios de previdéncia, sobre se
adotar&o progressividade na contribuicdo ou aliquotas fixas de 14%, sobre eventual uniformidade ou
descontos progressivos no abono de permanéncia (devolucdo menor para quem ganhamais ou
uniformidade na devolugéo), sobre a protegéo dos segurados em atividades perigosas e insalubres e
outros topicos relevantes, que exigem estudo e debate. N&o estdo, ab menos nessas matérias, obrigados a
simples cdpia servil —e muito menos em um unico diploma— do modelo constitucional federal. Estados
e Municipios podem explorar suas autonomias normativas como entes politico-administrativos da
Federac&o, sem rentincia ao limitado espaco de criatividade normativa que Ihes foi conferido. N&o estéo
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mais obrigados a reproduzir a disciplina previdenciéria nacional em bloco, como em regra ocorria antes
da EC 103/2019, especiamente quanto a disciplinado direito previdenciario transitorio.

Prazo para aimplementacéo nos Estados e M unicipios da EC 103/2019

A EC 103/2019 estabeleceu 0 prazo de 2 anos para a sua adaptagao nos Estados, Distrito Federal e
Municipios, nomeadamente para ainstituic&o do regime de previdéncia complementar e a adequacdo do
6rgédo ou entidade gestora do regime préprio de previdéncia social ao § 20 do art. 40 da Constituicéo
Federal (Art. 9°, 8 6° da EC 103/2019).

Sem observar essa disposicéo, o Poder Executivo da Unido expediu a Portaria n® 1.348, de 3.12.2019,
definindo parédmetros e prazos para atendimento das disposi ¢oes do artigo 9° da Emenda Constitucional
n° 103, de 12.11.2019, para Estados, Distrito Federal e Municipios comprovarem a adequacéo de seus
Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS (Processo n° 10133.101237/2019-73).

Essanormainfralegal fixou prazo até 31 de julho de 2020 para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios comprovarem a adocéo das seguintes medidas:

| —comprovacdo davigénciade lei que evidencie a adequacao das aliquotas de contribuicéo ordinaria
devida ao RPPS, para atendimento ao disposto no § 4° do art. 9° da Emenda Constitucional n° 103, de
2019 (aliquotas ndo inferiores as da Uniéo);

Il — vigéncia de norma dispondo sobre a transferéncia do RPPS para o ente federativo da
responsabilidade pelo pagamento dos beneficios de incapacidade temporéaria para o trabalho, salario-
mater nidade, salério-familia e auxilio-reclusdo.

Il — encaminhamento dos documentos que comprovem o equilibrio financeiro e atuarial do regime
préprio de previdéncia social por meio de garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das
receitas estimadas e das despesas projetadas, apuradas atuarial mente, que, juntamente com os bens,
direitos e ativos vinculados, comparados as obrigacdes assumidas, evidenciem a solvéncia e aliquidez
do plano de beneficios

No referente as aliquotas de contribui¢do ordinaria devida ao RPPS, para cumprimento da adequacéo
exigida, estabel ece a Portaria 1.348/2019 dois parametros:

| —aaliquota de contribuicdo dos segurados e pensionistas ndo podera ser inferior as aliquotas aplicaveis
aos segurados do Regime Gera de Previdéncia Social para o regime proprio em relacéo ao qual segja
demonstrada a inexisténcia de déficit atuarial a ser equacionado;

Il — para o RPPS com déficit atuarial:

a) caso ndo sejam adotadas aliquotas progressivas, a aliquota minima uniforme dos segurados ativos,
aposentados e pensionistas sera de 14% (quatorze por cento), naforma prevista no caput do art. 11 da
Emenda Constitucional n° 103, de 2019;

b) caso sejam adotadas aliquotas progressivas, sera observado o seguinte:
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1. deverdo ser referendadas integralmente as alteraces do art. 149 da Constitui¢éo Federal, nos termos
doinciso Il do art. 36 da Emenda Constitucional n® 103, de 2019;

2. as diquotas de contribuicdo ordinéria dos segurados ativos, aposentados e pensionistas e suas
reducdes e majoracdes corresponderdo, no minimo, agquelas previstas no 81° do art. 11 da Emenda
Constitucional n° 103, de 2019.

A Portaria 1.348/2019 reconhece, pelos seus termos, a auséncia da obrigacéo para os Estados e
Municipios da adogdo de modelo uniforme de adaptacéo a reforma da previdéncia, sobretudo em
topicos de direito transitorio. E isso ja se traduz em diversidade de model os de adaptacdo: alguns
Estados reproduzem — com mimetismo total — as disposi¢oes da Constituicdo Federal, inclusive
enunciados improprios de serem incluidos na Constituicdo Estadual. Outros exercitam autonomia
normativa de modo efetivo e disciplinam diferentemente o regime de transi¢éo, a contabilidade do tempo
de contribuicéo parafins de formula de transicéo e até outros parametros da matéria (v.g. PEC 17/19 e
PLC 29/19, do Estado do Ceara). Grande parte dos Estados elevou simplesmente a aliquota de
contribuicdo no RPPS para 14%, sem adotar a progressividade, e transferiu vérias questdes, como
exigido, paraleis complementares e ordinarias.

Uma analise detalhada das emendas constitucionais estaduais e |eis complementares aprovadas ou em
curso de aprovacdo —impossivel neste espaco — evidencia: a) a pluralidade de fontes exigida para a
regulamentacéo da EC 103/2019 nos Estados e Municipios; b) as possibilidades de regulamentacéo
inovadora da matéria nos Estados e Municipios, sobretudo quanto a regras transitérias.

A Portarian® 1.348, de 03.12. 2019, de constitucionalidade discutivel, prescreve como exigéncia
imediata a adequacdo da aiquota de contribuicdo ordinaria no percentua minimo de 14%, o que muitos
entes subnacionais jaimplementaram. Outra medida exigida € atransferéncia do RPPS para o ente
federativo da responsabilidade pelo pagamento dos beneficios de incapacidade temporaria para o

trabal ho, sal ario-maternidade, sal ario-familia e auxilio-reclusdo — aspectos que ndo suscitam resisténcia
ou polémicamaior. Sendo assim, é viavel a adogdo de cautelas politicas como as previstas no Estado do
Maranh&o, que instituiu Comité de Adequacdo do Regime Préprio de Previdéncia Social, de composi¢céo
plural, com competéncia para propor ao Poder Executivo projetos de lei e outras medidas normativas
visando a adequac&o das normas estaduais do RPPS & Emenda Constitucional 103/2019.

Na regulamentacéo local da Emenda Constitucional 103 néo € possivel inovar muito, pois adisciplina
permanente do regime previdenciério proprio de cada ente federativo € severamente condicionada por
normas nacionais impositivas, mas ha um espaco irredutivel de autonomia que ndo deve ser objeto de
renuncia pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Esse espaco é o dominio da transicdo
previdenciéria, que merece ponderacdo e cuidado, avaliado o perfil dos contribuintes e o contexto local.
N&o cabe imprimir a esse debate uma urgéncia empobrecedora, sobretudo quando o préprio reformador
nacional concedeu o prazo de dois anos para a conclusao do processo de adaptacdo da reforma nas
unidades da Federacdo. Hatempo para o didlogo e o aperfeicoamento, condicdes sem as quais ndo se
conseguira superar iniquidades constantes da propria EC 103/2019.
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[1] Conferir: (...) “Asnormas constitucionais de reproducdo obrigatoria, por possuirem validade
nacional, integram a ordem juridica dos Estados-membros ainda quando omissas em suas Constituicoes
estaduais, inexistindo qualquer discricionariedade em suaincorporacdo pelo ordenamento local.” [...]
(STF, ADI 5646, Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 07/02/2019, DJe-094, div. 07-05-
2019, public 08-05-2019).

[2] Desenvolver em MODESTO, Paulo. As normas de reprodugdo, imitagdo e remissio como parametro
de controle de constitucionalidade nos Estados-membros da Federacéo e o papel das Leis Organicas
Municipais. RevistaBrasileirade Direito Publico (RBDP), ano 12 — n. 46, julho/setembro — 2014, p.
201-213, Belo Horizonte, ISSN 1678-7072. Disponivel nainternet em
https.//www.academia.edu/15694862 [Acesso em 14.01.2020]

[3] Cf. MODESTO, Paulo. Reforma da Previdéncia atinge a servidores estaduais, distritais e municipais.
Conjur — Coluna Interesse Publico, 05.09.2019. Disponivel em https.//www.conjur.com.br/2019-set-
05/reforma-previdencia-atinge-servidores-estaduai s-distritais-municipais [Acesso em 14.01.2020].
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