PARECER N° , DE 2010

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado n°
146, de 2009 — Complementar, que institui, para
os servidores publicos federais titulares de cargos
efetivos da administracio direta, autirquica e
fundacional inclusive os membros dos 6rgios que
menciona, o regime proprio de previdencia social
previsto pelo art. 40 da Constituicio Federal, e
autoriza a criacao de autarquia gestora do Regime
Proprio de Previdéncia Social - RPPS, e di outras

providéncias.

RELATOR: Senador WELLINGTON SALGADO

I - RELATORIO

Perante esta Comissdao de Constituicao, Justica e Cidadania,
encontra-se sob exame o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 146, de 2009 —
Complementar, de autoria do ilustre Senador SERGIO ZAMBIASI.

A proposigdo trata da organizacio do Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS) da Unido, aplicavel aos servidores € membros de
Poder que ingressarem no servigo publico a partir da vigéncia do diploma legal
que se originar da proposicao.

O RPPS ¢ definido como um sistema de reparticdo simples,
retributivo, solidario e contributivo de previdéncia social, sendo prevista a
responsabilidade direta, solidaria e permanente da Unido no pagamento dos
beneficios previdenciarios respectivos.



O regime sera financiado mediante recursos provenientes da Unido
e contribuicoes dos servidores civis titulares de cargos efetivos ativos e inativos
¢ dos pensionistas e estara sujeito as inspecoes e auditorias de natureza atuarial,
contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial dos 6érgaos de controle interno e
externo.

Nessa direcdo, a proposta define quem sdo os segurados do RPPS e
seus dependentes e estabelece os beneficios a que t€m direito, que sdo, para os
primeiros, a aposentadoria por invalidez permanente, compulsoria por idade,
voluntaria por idade e tempo de contribui¢do, voluntaria por idade e especial e,
para os Ultimos, a pensao por morte.

Para cada um dos casos, o projeto define os critérios de concessao e
de calculo do beneficio.

Ademais, a proposi¢do trata do plano de custeio do RPPS da Unido
e define a base da contribuicao previdenciaria especifica.

Finalmente, o PLS n° 146, de 2009 — Complementar, autoriza a
instituicdo da entidade gestora do novo regime previdenciario, o Instituto de
Previdéncia Social da Unido (IPSU), com natureza juridica de autarquia.

Prevé-se que o IPSU sera instituido por lei especifica e contard em
seus orgaos de deliberacdo, administracdo e fiscalizacdo com a participacao
paritaria de representantes dos segurados e dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido, que
exercerdo a presidéncia em modalidade rotativa.

Nao foram oferecidas emendas ao projeto.

II - ANALISE

Esta Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania tem por
competéncia, por for¢a do disposto no art. 101, inciso I, do Regimento Interno
do Senado Federal, opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade, e
regimentalidade das matérias que lhe forem submetidas por deliberacdo do
Plenario, por despacho da Presidéncia, por consulta de qualquer comissdo, ou
quando em virtude desses aspectos houver recurso de decisdo terminativa de
comissdo para o Plenario.



A despeito de significar importante iniciativa, a proposi¢ao em
apreco deve ter sustada a sua tramitagdo, vez que traz em seu bojo alguns vicios
de ordem formal e material impeditivos de sua regular aprovacao.

Pode-se afirmar que a proposicao legislativa PLS n°. 146, de 2009-
Complementar sofre do chamado vicio da Inconstitucionalidade Formal, pois,
versa sobre matéria de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo Federal,
conforme se verifica da redagao dada pelas Emendas Constitucionais n°. 18, de
1998, e 32, de 2001, ao art. 61, § 1°., inciso II, alineas a, ¢ e e, segundo a
transcricao abaixo:

ATt 61, oo
§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

IT — disponham sobre:
a) criacao de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administragao
direta e autarquica ou aumento de sua remuneragao;

c¢) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da
Unido, bem como normas gerais para a organizacdo do Ministério
Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Territorios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

Nesse sentido, colho o entendimento do renomado
constitucionalista Jos¢ Afonso da Silva (Principios do processo de formagdo das
leis no Direito Constitucional, PP. 115-6), para quem ha casos nos quais se
requer que a propositura de intervengdo legislativa seja obrigatoriamente feita
pelo Governo, pois, € esse o detentor da intendéncia de todos os setores da
Administracao Publica, de cuja aptidao € o titular para a formulagdo politica e a
redagdo técnica de projetos de leis, cujos fins sdo intimamente conexos com a
atividade administrativa.

Em consonancia com o esbogo referido, dispde o insigne mestre
que iniciativa reservada é a que a um so dos titulares do poder de iniciativa,
com exclusdo de qualquer outro titular (...) e que, neste caso fica a critério do
titular da iniciativa a ecolha do momendo [da] regulamenta¢do da materia.

Tem o Supremo Tribunal Federal se manifestado (A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°s. 2.192; 2.867; 1.438; 1.201; 538; 895; ¢ 890) no
sentido de conhecer da inconstitucionalidade de diplomas legais, mesmo



sancionados, que afrontam a exigéncia de iniciativa privativa, como se verifica
na decisdo abaixo transcrita:

“A teor do artigo 61, § 1°, inciso II, alinea a, da Constituicao Federal,
sdo de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo as leis que
disponham acerca da criagdao de cargos, fun¢des ou empregos publicos
na administragdo direta e autarquica e aumento de remuneragao.

...Irrelevancia da sangdo que se seguiu”(Ministro Marco Aurélio)

“... A usurpagdo do poder de instaura¢do do processo legislativo em
matéria constitucionalmente reservada a iniciativa de outros 6rgaos e
agentes estatais configura transgressdo ao texto da Constituicdo da
Republica e gera, em conseqiiéncia, a inconstitucionalidade formal da
lei assim editada. Precedentes. ... A ulterior aquiescéncia do Chefe do
Poder Executivo, mediante san¢do do projeto de lei, ainda quando dele
seja a prerrogativa usurpada, ndo tem o condao de sanar o vicio radical

da inconstitucionalidade ...” (Ministro Celso de Mello)

Igualmente, incide na constatacdo da existéncia do vicio acima
referido na parte que a proposi¢ao aborda a questdo sobre a aposentadoria de
magistrados e pensdo de seus dependentes, por forca do estatuido no art. 93, VI,
da Carta Magna, in verbis:

Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal
Federal, dispora sobre o Estatuto da Magistratura, observados os
seguintes principios:

VI — a aposentadoria dos magistrados e a pensdo de seus dependentes
observarao o disposto no art. 40;

Convém assinalar, ademais, que a proposicao legislativa em
comento dispde sobre matéria que deve ser tratada por lei ordinaria e nao por lei
complementar, com a excecdo 6bvia do Estatuto da Magistratura, e do conteudo
do art. 42, aposentadoria especial.

Com relacdo a esse ultimo aspecto, ¢ importante registrar que a
forma como o tema ¢ tratado, além de ndo ser suficiente para disciplinar a
matéria, nao ¢ de boa técnica por misturar no mesmo diploma legal, matéria que
devem ser objeto de lei federal (a regulamentacdo das aposentadorias e pensoes
dos servidores publicos da Unido) com tema que cabe a lei geral nacional, por
forca do § 4° do art. 40 da Constituicao (as normas sobre aposentadoria especial
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios).



A proposta legislativa peca, e nesse particular a doutrina majoritaria
ndo a justificaria, em face de nao ser possivel no ordenamento juridico patrio
conferir o estatuto de lei complementar a diploma legal que disponha sobre
matéria ndo reservada pela Constituicdo aquela espécie normativa.

Nao resta divida que a amplitude do contedo tratado na
proposi¢do legislativa ¢ outro entrave para sua aprovagdo, pois, a titulo
ilustrativo, vé-se que ao dispor sobre a aplicabilidade, restringe o espectro aos
servidores publicos que ingressarem no servico publico apds sua eventual
aprovagdo. A Corte Suprema ja tem entendimento pacifico de que inexiste
direito adquirido sobre estatuto juridico, em especial a regime de aposentadoria
(Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.104, 2007, Relatora Ministra
Carmen Lucia.

Ressalte-se que o assunto-tema j& se encontra disciplinado,
especialmente, nas Leis n°s 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispoe sobre
o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundagoes publicas federais, e n° 10.887, de 18 de junho de 2004, que dispoe
sobre a aplica¢do de disposi¢oes da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de
dezembro de 2003, altera dispositivos das Leis n°s 9.717, de 27 de novembro de
1998, 8.213, de 24 de julho de 1991, 9.532, de 10 de dezembro de 1997, e da
outras providéncias, e respectivas alteragoes.

Nido fora o Obice anteriormente suscitado, ainda, valeria a pena
admoestar sobre a tencionada criacdo do Instituto de Previdéncia Social da
Unido — IPSU, em que ouso afirmar parecer haver um conflito conceitual entre a
natureza dessa novel entidade e a natureza dos conhecidos “fundos de pensao”,
cuja instituicdo para os servidores publicos titulares de cargo efetivo ¢ permitida
pelos §§ 14 a 16 do art. 40 da Constitui¢do, e cuja criagdo no ambito da Unido €
objeto do PL n. 1.992, de 2007, de autoria do Poder Executivo, que institui o
regime da previdéncia complementar para os servidores publicos federais
titulares de cargo efetivo, inclusive os membros dos orgdos que menciona, fixa o
limite maximo para a concessdo de aposentadoria e pensoes pelo regime de
previdéncia de que trata o art. 40 da Constitui¢do, autoriza a cria¢do de
entidade fechada de previdéncia complementar denominada Fundagdo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal — FUNPRESP, e da
outras providéncias.

A criagdo de tais institutos tentam ressuscitar uma realidade ja
comprovadamente obsoleta face a nova ordem constitucional brasileira, pois, do
ponto de vista do funcionério publico, naquilo que diz respeito a aposentadoria
ou a pensao de seus dependentes, a existéncia ou nao desse tipo de entidade ¢



absolutamente indiferente, vez que a responsabilidade pelo pagamento dos
beneficios cabe, em ultima instancia ao Tesouro Nacional, Estadual, Municipal
ou do Distrito Federal, conforme o caso.

De sorte que, a instituicdo ou, conseqiientemente, a extingdo desses
fundos especiais de previdéncia destinados a custear o pagamento de beneficios
para os servidores da Administragdo direta, autarquica e fundacional, ¢ matéria
inscrita no espago da autonomia politico-administrativa dos entes federados,
podendo ser feita a qualquer momento e, mais importante, ndo tem, para o
servidor publico, qualquer conseqliéncia, uma vez que ndo furta a
responsabilidade do tesouro, em Ultima instdncia, com a sua aposentadoria ou
pensao.

Por outro lado, o FUNPRESP ¢é uma entidade de natureza
absolutamente distinta, com objetivos e legislagdo diversa, cuja criagao foi
permitida pelos ja citados §§ 14 a 16 do art. 40 da Constituigao:

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

desde que instituam regime de previdéncia complementar para os seus
respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderdo fixar, para o
valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de
que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios
do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo,
observado o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por
intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de
natureza publica, que oferecerdo aos respectivos participantes planos
de beneficios somente na modalidade de contribuicao definida.

§ 16. Somente mediante sua prévia e expressa opcao, o disposto nos
§§ 14 e 15 poderd ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no
servico publico até a data da publicagdo do ato de instituicdo do
correspondente regime de previdéncia complementar.

Trata-se de uma entidade de previdéncia privada fechada, destinada
a conceder a seus associados complementacdo de aposentadoria e pensdo, na
modalidade de capitalizacdo. Ou seja, a criagdo de uma entidade como a
FUNPRESP, na pratica, desobriga o Tesouro Nacional a pagar aposentadorias e
pensdes aos servidores publicos cujo valor supere o teto do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), hoje, fixado em R$ 3.218,90.

A despeito de elogiar a iniciativa, considero que a intervencao
legislativa ndo se mostra adequada, oportuna e conveniente, razdes pelas quais,



com as homenagens de praxe, desaconselhamos a continuidade de sua
tramitagao.

III-VOTO

Do exposto, opinamos pela rejeicdo do Projeto de Lei do Senado n°
146, de 2009 — Complementar.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator



