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PREFACIO

Os Regimes Préprios de Previdéncia Social - RPPS possuem inegavel relevancia
dentro do sistema previdenciario brasileiro, no modelo delineado pela Constituicao Fe-
deral de 1988, uma vez que é por meio deles que se assegura a protecdo previdencidria
aos servidores publicos titulares de cargo efetivo dos entes que os instituiram.

Hoje existem cerca de 2.060 RPPS, abrangendo a Unido, os Estados, o Distrito
Federal, as Capitais e cerca de um terco dos demais Municipios, neles incluidos grande
parte daqueles de médio e grande porte. A protecao oferecida pelos RPPS alcanga de for-
ma direta aproximadamente 9,5 milhoes de pessoas, entre servidores ativos, aposentados
e pensionistas, sem mencionar os seus dependentes, que também sdo ou poderdo ser no
futuro seus beneficiarios.

A partir das Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n° 41/2003 e de outros atos
normativos, dos quais se destacam a Lei n°® 9.717/1998, que estabeleceu as normas gerais
de organizagdo e funcionamento, e do Decreto n° 3.788/2001, que criou o Certificado de
Regularidade Previdenciaria - CRP, foi estabelecido um novo marco institucional que,
amparado nos principios do carater contributivo e solidario e do equilibrio financeiro e
atuarial, tem por objetivo assegurar a sustentabilidade dos RPPS, de modo que possam,
de forma perene, cumprir a sua missdo de proporcionar o acesso aos beneficios previden-
cidrios a seus segurados.

Paralelo a isso, ha toda a preocupacdo de que boas praticas de gestao e gover-
nanca sejam aplicadas aos RPPS, para que estes cumpram a sua finalidade sem onerar
de forma excessiva - ou mesmo comprometer - as contas publicas e o atendimento as
necessidades imediatas das populagdes dos entes federativos instituidores para acesso
aos servicos publicos de que tanto necessitam.

Nesse contexto, a producao de conhecimento técnico especializado sobre a ma-
téria é de fundamental importancia para que se possa difundir e consolidar a cultura e
a educagdo previdencidrias, ponto no qual as entidades representativas dos RPPS, de
ambito nacional e estadual, tém desempenhado importante papel. Desse modo, deve-se
louvar a iniciativa da ABIPEM e da APEPREM de editarem, pelo nono ano consecutivo,
uma coletanea de artigos produzidos por estudiosos que atuam nesse segmento.

Os vinte artigos que compdem este volume tratam de temas variados, todos
eles relevantes no contexto atual das discussdes que permeiam os RPPS, tais como: a
importancia do CRP para o efetivo controle da conformidade dos RPPS as normas gerais
e os riscos que sua judicializagdo representa para o sistema; o papel da accountability
previdenciaria e da educagdo previdencidria; a previdéncia complementar dos servidores
publicos; as aposentadorias especiais, em suas diversas modalidades; as alteracdes no
beneficio de pensdo por morte, em decorréncia da Medida Proviséria n° 664/2014; outros
aspectos diversos relacionados aos beneficios previdenciarios e a contagem de tempo de
contribuigdo.

Diante desse rico material, a Secretaria de Politicas de Previdéncia Social do
Ministério da Previdéncia Social cabe, de um lado, parabenizar os organizadores da pu-
blicacao e os autores dos artigos e, de outro, desejar a todos que interagem no contexto
dos RPPS que se dediquem a sua leitura, que certamente sera de grande proveito.

Atenciosamente.

BENEDITO ADALBERTO BRUNCA
Secretdrio de Politicas de Previdéncia Social
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Temos grata satisfacdo de apresentar aos amigos, colegas e
demais interessados por este crescente e fascinante ramo do Di-
reito, este 9° Volume do Livro REGIMES PROPRIOS: ASPECTOS
RELEVANTES.

Ha tempos este Livro tem auxiliado aos iniimeros operadores
do direito, bem como interessados pelos temas tratados, na sua lida
diaria, seja judicial ou administrativa, em seus regimes proprios,
sanando questdes relevantes, construidas do pensamento elabora-
do de seus autores, hoje mestres na matéria, aos quais rendemos
reveréncias.

Nesta edicdo, a primeira a se chamar inameros outros interes-
sados nesta seara juridica a apresentar seus trabalhos, em especial,
quem sabe, suas futuras monografias de conclusao de curso de es-
pecializacao junto a Faculdade Damasio, demonstrando o crescen-
te interesse e desenvolvimento dos institutos deste peculiar ramo
do direito publico que, muitas vezes era considerado de segundo
plano até mesmo por nds a alguns anos atras.

Agradecemos a colaboragdo de todos os envolvidos neste
projeto editorial, bem com aos integrantes do Ministério da Pre-
vidéncia Social e, aos inimeros Tribunais de Contas deste vasto e
belo pais, cuja colaboracao de profissionais de profundo conheci-
mento em suas areas de atuacao.

Da semente langada temos a previsao de inaimeros frutos que,
de modo similar 4 mde natureza, propagarao nossas esperancas e
expectativas.

Boa leitura!

Atenciosamente.

GUIOMAR DE SOUZA PAZIAN
Presidente APEPREM
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Caros amigos,

Chegamos a 9° edicdo desta importante coletdnea de temas re-
lativos aos Regimes Proprios de Previdéncia. Sabemos o quanto este
projeto tem contribuido para auxiliar no cotidiano de gestores de
RPPS como instrumento de pesquisa e estudo e também, acredita-
mos, como uma ferramenta eficaz na promogao da cultura previden-
cidria.

Este volume contém artigos elaborados por renomados espe-
cialistas na &rea e traz ainda artigos redigidos por alunos da pds
graduagdo em Regime Préprio de Previdéncia Social do Complexo
Educacional Damasio,fruto de uma importante parceria entre esta
instituicdo de ensino, a APEPREM e a ABIPEM, que tem como ob-
jetivo principal contribuir com a disseminagao do conhecimento e o
aprimoramento profissional.

Sabemos que vivemos um momento politico particular, em que
o pais, mais do que nunca, necessita de homens preparados para a
clareza de propositos e agdes, fundamentando suas metas no bem
comum em detrimento de interesses pessoais.

Neste sentido, acreditamos que a boa gestao, correta e segura,
tem o papel de demonstrar a sustentabilidade dos regimes préprios
para, assim, garantir o futuro dos segurados e de seus dependentes.

A continuidade deste trabalho que ora apresentamos é, essen-
cialmente, uma das formas de continuar na nossa missdo, propician-
do reflexdes e colaborando para a correta aplicacao da legislacao pre-
videnciaria que norteia os regimes proprios.

Nossos agradecimentos a todos os colaboradores, que genero-
samente compartilham seus conhecimentos com todos os apreciado-
res e interessados nos temas aqui abordados.

Boa leitura.

Atenciosamente.

Antonio Corréa
Presidente
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0 CONCEITO DE “NORMAS GERAIS” EM MATERIA
DE COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE E
SEUS EFEITOS NA GESTAO E CONTROLE DOS RPPS1

NARLON GUTIERRE NOGUEIRA:

RESUMO: Este trabalho debate a competéncia atribuida a Unido, pela
Lei n° 9.717/1998, para, por meio do Ministério da Previdéncia Social, exercer a
orientagdo, supervisao e acompanhamento dos Regimes Préprios de Previdéncia
Social dos entes federativos e estabelecer pardmetros e diretrizes gerais para sua
organizacao e funcionamento que, se descumpridos, resultam em impedimento
arealizacao de operagdes relacionadas as transferéncias voluntérias de recursos.
Partindo de decisoes paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal e da revisao
de posigdes doutrindrias, analisa-se a reparticdo de competéncias no &mbito da
competéncia legislativa concorrente, a dificuldade de se estabelecer adequada
definicao do conceito de “normas gerais” e propde-se uma reflexao sobre o real
significado de “autonomia” em nossa Reptblica Federativa. Conclui-se que o
elemento valorativo a ser considerado nas decisdes proferidas sobre o tema deve
basear-se no critério material, cujo fator determinante é o principio da predomi-
néncia do interesse, e que tais decisdes nao podem desprezar a realidade fatica
de nossas instituicdes politico-administrativas.

Palavras-chave: Direito Constitucional; Federalismo; Reparticao de Com-
peténcias; Normais Gerais; Supervisao dos RPPS.

ABSTRACT: This paper discusses the powers of the Union, by Law n°
9.717/1998, for, through the Ministry of Social Security, exercise guidance, su-
pervision and monitoring of Special Social Security of federal entities and esta-
blish parameters and guidelines for organization and operation which, if brea-
ched, result in impediment to the realization of the related voluntary transfers
of resources operations. Starting with paradigmatic decisions of the Supreme
Court and the revision of doctrinal positions, analyzes the division of powers
within the legislative competence competitor, the difficulty of establishing ade-
quate definition of “general rules” and proposes a reflection on the real mea-
ning of “autonomy” in our Federal Republic. We conclude that the evaluative
element to be considered in decisions rendered on the topic should be based
on substantive criterion, whose determinant is the principle of predominance
of interest, and that such decisions cannot disregard the factual reality of our
political-administrative institutions.

Keywords: Constitutional Law; Federalism; Distribution of Responsibili-
ties; General Standard; Supervisors RPPS.
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1. INTRODUCAO

A previdéncia social brasileira possui dois regimes previden-
cidrios de filiagdo obrigatéria, que asseguram a protecao basica aos
seus segurados: o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS, des-
tinado aos trabalhadores do setor privado e aos servidores publi-
cos ndo amparados por previdéncia propria, e os Regimes Préprios
de Previdéncia Social - RPPS, voltados aos servidores publicos ti-
tulares de cargo efetivo dos entes federativos que os houverem ins-
tituido.

Atualmente os RPPS, cujo regramento fundamental encon-
tra-se estabelecido no art. 40 da Constitui¢do Federal, encontram-se
instituidos na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e em pouco
mais de 2.000 Municipios brasileiros, garantindo a protecdo previ-
dencidria a aproximadamente 10 milhdes de segurados (servidores
ativos, aposentados e pensionistas) e a suas familias.

A Lein®9.717/1998 define as normas gerais de organizacao
e funcionamento dos RPPS, atribuindo em seu art. 9° a Unido, por
meio do Ministério da Previdéncia Social, a competéncia para exer-
cer a orientagao, supervisao e acompanhamento dos RPPS de todos
os entes federativos e estabelecer parametros e diretrizes gerais.
Caso descumpridas tais normas gerais de organizac¢do e funciona-
mento, os entes federativos ficam impedidos de realizar as opera-
coOes referidas em seu art. 7°, relacionadas a concessao de transfe-
réncias voluntarias de recursos pela Unido, o que se materializa
pelo nado fornecimento do Certificado de Regularidade Previdenci-
aria - CRP, instituido pelo Decreto n° 3.788/2001.

Diante da nao obtencdao do CRP, muitos entes recorrem ao
Poder Judiciario, questionando a constitucionalidade da Lei n°
9.717/1998 e a competéncia da Uniado para estabelecer tais normas

1 Trabalho apresentado e contemplado com a primeira colocagéo na versdo 2014 do Prémio Ministro
Gama Filho, organizado pela Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro -
ECG/TCE-RJ, que teve por tema “A Gestao dos Regimes Proprios de Previdéncia Social”.

2 Mestre em Direito Politico e Econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, de Sao Paulo.
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil, em exercicio no Ministério da Previdéncia Social, ocupando o cargo
de Diretor do Departamento dos Regimes de Previdéncia no Servigo Publico.
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gerais, sob a alegacdo de ofensa ao pacto federativo e a autonomia
dos entes. Existem decisdes favoraveis aos entes e também con-
trarias, porém como nenhuma delas tem efeito vinculante e erga
omnes a discussao judicial sobre o tema continua em aberto.

Neste trabalho serdo analisadas duas decisdes paradigmati-
cas proferidas pelo STF, ambas em carater liminar: a primeira, na
Acao Civel Originaria - ACO n° 830, do Estado do Parand, na qual
foi reconhecida a inconstitucionalidade da Lei n® 9.717/1998 e do
controle exercido pela Unido sobre os RPPS; a segunda, na ACO
n° 890, proposta pelo Estado de Santa Catarina, na qual se negou
o pedido de tutela antecipada, por ndo se reconhecer a alegada in-
constitucionalidade.

A andlise das diferentes posicdes jurisprudenciais em rela-
cdo a competéncia da Unido para exercer a supervisao dos RPPS
exige revisitar o tema da reparticdo de competéncias no ambito da
competéncia legislativa concorrente, disciplinado pelo art. 24 da
Constituicao Federal, e neste enfrentar a dificil missdao de se bus-
car alcancar um conceito valido do que sejam “normas gerais”.
Conforme serd visto neste trabalho, a doutrina tem adotado duas
principais correntes na tentativa de estabelecer essa definicdo, uma
pelo critério l6gico-formal, baseado na especificidade, e outra no
critério teleologico-material, cujo elemento determinante é o prin-
cipio da predominancia do interesse.

Mais adiante, propde-se uma reflexao sobre o conceito de
“autonomia” dos entes federativos e em que medida uma autono-
mia meramente “formal” pode afasta-los de alcangar a autonomia
verdadeiramente “real”. Nesse ponto, necessdrio analisar também
as caracteristicas peculiares do modelo de federagao adotado por
nossa Republica Federativa do Brasil.

Finalmente, abordam-se os efeitos das decisdes que afastam
a competéncia da Unido sobre o controle social, a transparéncia,
governanga e participagdo dos segurados na gestao dos RPPS, com
graves efeitos para a sua sustentabilidade e para as financas publi-
cas e a responsabilidade fiscal dos entes instituidores.
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1. DECISOES DO STF SOBRE A LEI N° 9.717/1998

Em dezembro de 2005 o Estado do Parand e a PARANA-
PREVIDENCIA, unidade gestora do RPPS estadual, ingressaram
no Supremo Tribunal Federal - STF, contra a Unido, com a Acdo
Civel Originaria - ACO n° 8303, alegando a inconstitucionalidade
da Lei n° 9.717/1998, que estabelece obrigacdes a serem cumpri-
das pelos entes federativos e atribui ao Ministério da Previdéncia
Social a competéncia para exercer a orientacdo, supervisao e acom-
panhamento dos Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS, e
contra o Decreto n°® 3.788/2001, que criou o Certificado de Regula-
ridade Previdenciéria - CRP, documento de apresentacdo obrigato-
ria para o recebimento de transferéncias voluntdrias de recursoss,
celebracao de contratos e convénios com a Unido, e recebimento da
compensagao financeira com o Regime Geral de Previdéncia Social
- RGPS.

Em abril de 2006 o Ministro Marco Aurélio, Relator da ACO
n° 830, concedeu a tutela antecipada para “afastar, a partir deste
momento, o 6bice vislumbrado pela Unido ao repasse obrigatério
da compensacdo previdenciaria bem como a observagao, dora-
vante, da excecao imposta a partir da Lei n° 9717/98, até mesmo
quanto a realizacao de operacdes financeiras de que trata o artigo
7° dessa lei”. Na fundamentagao da decisao, destaca-se o seguinte

trecho:
Constato, neste exame preliminar, que se adentrou nao o
campo do simples estabelecimento de normas gerais. Atri-
buem-se a ente da Administracdo Central, ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, atividades administrativas
em Orgdos da Previdéncia Social dos Estados, do Distri-

3 Nos termos do art. 102, I, “f” da Constituicdo Federal, compete ao STF processar e julgar, origina-
riamente, as causas e conflitos entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive
as respectivas entidades da administragéo indireta. Tais demandas normalmente séo discutidas em Agao Civel
Originaria - ACO (art. 55, | do Regimento Interno do STF - RISTF), podendo ser concedida medida liminar pelo
Ministro Relator, que devera submeté-la a posterior referendum do Plenario (art. 5°, IV e art. 21, IV e V do RISTF).

4 AlLei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) define as transferéncias voluntarias
de recursos no caput de seu art. 25: “entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou
de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperagéo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.” O § 3° desse dispositivo exce-
tua das sancdes de suspensao de transferéncias voluntarias “aquelas relativas as acdes de educagdo, saude e
assisténcia social”. Essa ressalva é também observada em relagéo a exigéncia do CRP, conforme previsto no art.
4°, § 2° da Portaria MPS n° 204/2008, que disciplina a sua emisséo.
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to Federal, dos Municipios e dos fundos a que se refere o
artigo 6° da citada lei. A tanto equivale a previsdo de que
compete ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
orientar, supervisionar e acompanhar as praticas relativas a
previdéncia social dos servidores ptiblicos das unidades da
Federacao. Mais do que isso, mediante o preceito do artigo
7°, disp0s-se sobre sangdes diante do descumprimento das
normas - que se pretende enquadradas como gerais. Depa-
ro, assim, com quadro normativo federal que, a primeira
vista, denota o extravasamento dos limites constitucionais,
da autonomia prépria, em se tratando de uma Federacao.
Uma coisa é o estabelecimento de normas gerais a serem ob-
servadas pelos Estados membros. Algo diverso é, a pretexto
da edigdo dessas normas, a ingeréncia na administragao dos
Estados, quer sob o angulo direto, quer sob o indireto, por
meio de autarquias. Vale frisar que ndo prospera o paralelo
feito entre a legislagdo envolvida na espécie e a denominada
Lei de Responsabilidade Fiscal, editada a partir de previ-
sao expressa contida no artigo 169 da Constituicdo Federal,
impondo limites a serem atendidos pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Na sessdo realizada em 29 de outubro de 2007 o Pleno do
STF referendou por unanimidade a liminar deferida. Votaram na
ocasido os seis Ministros presentes: Marco Aurélio (Relator), Ellen
Gracie (Presidente), Cezar Peluso, Carlos Ayres Britto, Joaquim
Barbosa e Carmen Ltcia.s

O Procurador-Geral da Reptblica, Roberto Gurgel, em su-
cinto parecer apresentado em margo de 2011, opinou pela proce-
déncia dos pedidos, para declarar a inconstitucionalidade dos art.
7°e9° da Lei n® 9.717 /1998, “por serem normas especificas sobre a
matéria”, contrariando os limites estabelecidos no art. 24 da Cons-
tituicdo Federal a competéncia legislativa concorrente da Unido:
limitar-se ao estabelecimento de normas gerais e respeitar a esfera
de competéncia suplementar dos Estados e do Distrito Federal.s

sRegistre-se que o referendum da decis&o liminar ndo se confunde com a decisdo de mérito e que dos
seis Ministros que votaram por referendar a liminar concedida na ACO n° 830, apenas dois permanecem na atual
composigao do STF (Marco Aurélio e Carmen Lucia).

sRecente manifestagdo do Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot Monteiro de Barros, proferida
em maio de 2014, nos autos da ACO n° 2.040, do Estado do Pernambuco, vai em sentido diametralmente oposto,
ao afirmar a constitucionalidade da Lei n® 9.717/1998 e dos atos normativos expedidos pelo Ministério da
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Em junho de 2006 foi a vez do Estado de Santa Catarina in-
gressar contra a Unido no STF, por meio da Agao Civel Originéria
- ACO n° 890, alegando semelhantemente a inconstitucionalidade
da Lei n® 9.717/1998, do Decreto n° 3.788/2001 e de diversas Por-
tarias editadas pelo Ministério da Previdéncia Social. Porém, nessa
acao, relatada pelo Ministro Carlos Ayres Britto, a decisdo, profe-
rida em dezembro de 2006, foi pela denegacdao do requerimento de
tutela antecipada, sob os seguintes fundamentos:

Previdéncia Social, como normas de natureza geral expedi-
das nos limites do art. 24, XII da Constitui¢do. Destacam-se
os seguintes trechos:

A Lei Federal 9.717/98, assim como aquelas posteriores que
a modificaram, decorre do exercicio da competéncia referi-
da. Dispde sobre as normas gerais para a organizacao e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e dos militares dos Estados e do
Distrito Federal, com o proposito de fazer com que os entes
da Federagao se adaptem ao modelo referido.

[...]

Pois bem, na medida em que houve imposicdo do proprio
Constituinte para a adaptagdo dos regimes, uma vez editado
ato normativo com esse intento, pelo ente competente, no
exercicio da atribui¢do prevista no referido art. 24, XII, os
poderes de fiscalizagdo e supervisdo passam a ser inerentes
aquele ente e serdo exercidos, por 6bvio, pelo 6rgao da Pre-
vidéncia respectivo. E certo, ainda, que o controle especifico
assim exercido, ndo exclui aquele mais genérico atribuido a
Corte de Contas. Do contrério, estariamos diante de previsao
desnecessaria.

E de se ver que, dentro do propésito harmonizador da Cons-
tituicdo Federal e da legislacdo que dela decorre, a orienta-
¢do, a supervisdo e o acompanhamento, bem como o estabe-
lecimento e a publicagdo dos parametros e diretrizes gerais
previstos na lei, parecem por-se de acordo com a ideia de
normas gerais preconizada pelo Constituinte. Sdo o modo de
efetivar-se o objetivo legal.

[...]

Nao h4, nos atos normativos secundérios aqui questionados,
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a criacdo de obrigacdo ou a instituigdo de sancdo que ja nao
estejam prescritas na lei. Vieram aqueles apenas explicitar -
e é este, efetivamente, o seu cardter - o modo como seriam
atingidas as finalidades legais, nos limites nela (lei) delinea-
dos e no exercicio da competéncia legitimamente atribuida
pelo art. 9°.

Nao se vislumbra, portanto, sob tal aspecto, qualquer ilegali-
dade ou inconstitucionalidade nos atos impugnados.

[...]

Nesse ponto, é relevante notar que do texto constitucional
nao é possivel aferir a existéncia de autonomia absoluta dos
Estados e demais entes da Federagdo para a organizacdo do
regime previdencidrio dos seus servidores. A regra que pre-
vé modelo tinico de regime de previdéncia e aquela fixado-
ra da competéncia concorrente para legislar sobre a matéria
evidenciam, como visto, a necessidade de legislagdo nacio-
nal integradora daquela norma.

[...]

Verifica-se, assim, que ndo houve, no presente caso, interfe-
réncia de qualquer espécie na autonomia estadual que nao
tenha sido autorizada - e mesmo determinada - pela pro-
pria Constituicdo da Republica, evidenciando-se, portanto,
inexistentes as inconstitucionalidades suscitadas pelo autor.
Ante o exposto, o parecer da Procuradoria-Geral da Rept-
blica é pela improcedéncia do pedido.

13. Muito bem. Feita esta ligeira incursdo na matriz norma-
tiva, ndo vi, a principio, nenhum desajustamento entre ela e
o texto infraconstitucional acima transcrito. Parece-me, num
primeiro exame - proprio desta fase processual -, que os ter-
mos “orientagdo”, “supervisdo” e “acompanhamento” (dos
regimes de previdéncia social) condizem com a idéia de nor-
mas gerais. Vejo, na mesma perspectiva, o estabelecimento e
a publicacdo dos parametros e das diretrizes gerais previstos
na citada lei.

14. E certo que a formulacdo do conceito de “normas ge-
rais” é tarefa tormentosa, conforme anotou o Ministro Car-
los Velloso no julgamento da ADI 3.098. Naquela ocasido,
Sua Exceléncia mencionou as ligdes de Marcal Justen Filho e
da professora Alice Gonzalez Borges. Ambas a dizerem que
a expressdo “norma geral”, a que se refere a Magna Carta,
“tem o sentido de diretriz, de principio geral”, apresentando
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“generalidade maior do que apresentam, de regra, as leis”.
15. De minha parte, j4 tive oportunidade de exteriorizar pon-
to de vista sobre o contetido semantico da expressdao “nor-
mas gerais”, tanto em trabalho doutrinario (“O Perfil Cons-
titucional da Licitagdo”), quanto no exercicio da suprema ju-
dicatura. Neste caso, lembro-me do voto que proferi na ADI
3.059. Dele, extraio a seguinte passagem, que, apesar de se
referir ao tema licitacdo, entendo pertinente a esta causa:
Pois o certo é que norma geral, em matéria de licitacdo, é a lei
ordinaria que desdobra, debulha, desata, faz render, enfim,
um comando nuclearmente constitucional, de sorte a con-
formar novas relac¢oes juridicas sobre o mesmo assunto. E é
por esse necessario vinculo funcional com norma de lastro
constitucional - seja ela um principio, seja uma simples regra
-, que a norma geral de que falo é de aplicabilidade federati-
vamente uniforme.

16. Por tudo isso - volto a dizer -, ndo me parece que o ato
combatido tenha exorbitado do seu campo normativo, mes-
mo sob o dngulo da autonomia das unidades federadas.

Estas - a ACO n° 830, relatada pelo Ministro Marco Aurélio,
acolhendo a tese da inconstitucionalidade da Lei n®9.717/1998, e a
ACOn° 890, relatada pelo Ministro Ayres Britto, negando essa tese
- sdo as duas decisdes paradigmaticas sobre as quais se assentam os
posicionamentos do STF a respeito do tema que constitui o objeto
de analise deste trabalho.7

A questao que se colocana ACOn° 830 e na ACOn°890, e que
leva a confrontacao entre as decisdes nelas proferidas, é: estdo a Lei
n° 9.717/1998 e o Decreto n°® 3.788/2001 inseridos no ambito das
“normas gerais” a que se referem os §§ 1° ao 4° do art. 24 da Cons-

7 Varias outras decisdes relacionadas a validade da exigéncia do CRP sdo encontradas em ambos os sentidos,
tanto no STF (por exemplo: ACO n° 702, RE n° 395.666-Agr, AC n° 2.866, ACO n° 2.040) como nos diferentes
orgaos da Justica Federal (Juizes Federais e Tribunais Regionais Federais - TRF), aonde chegam a casa de
algumas centenas. Em algumas decisdes, os Juizes Federais ressalvam o seu entendimento pessoal pela cons-
titucionalidade do controle exercido pela Unido, mas optam por conceder decisdo afastando esse controle, com
fundamento em decisdes do STF, principalmente a liminar na ACO n° 830. Observa-se que mais de 80% das
decisdes que afastam o controle da Unido sobre os RPPS estédo concentradas nos TRF da 52 e 12 Regides.
Porém, deve-se ressaltar que no dia 12/09/2014 o Ministro Luis Roberto Barroso negou liminar pleiteada pelo
Estado de Rondénia na ACO n° 2268, registrando que “o entendimento predominante no Tribunal ndo se orienta
no sentido da inconstitucionalidade em tese das normas impugnadas”, citando como precedentes: RE n°® 771.994
AgR (Ministra Carmen Lucia - Municipio de Lucena - PB - 08/04/2014); RE n° 495.684 AgR (Ministra Ellen Gracie
- Municipio de Castanhal - PA - 15/03/2011); AC n° 2.866 (Ministro Luiz Fux - Estado do Amapa - 03/06/2011).
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tituicdo Federal? E, para se tentar estabelecer uma resposta vélida
a essa questao, ha de se refletir sobre outra questdo primaria que a
ela antecede: afinal de contas, o que sdo “normas gerais”?

2. REPARTICAO DE COMPETENCIAS NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988: COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCOR-
RENTE E 0 CONCEITO DE NORMAS GERAIS

Este tépico cuida do modelo de reparticdo de competéncias
adotado na Constituicao Federal de 1988, analisando em especial o
conceito de “normas gerais” no ambito da competéncia legislativa
concorrente, de que trata o art. 24.

2.1 - REPARTICAO DE COMPETENCIAS E COMPETEN-
CIA LEGISLATIVA CONCORRENTE

O modelo de reparticdo de competéncias estabelecido por
uma Constituicao determina a fisionomia do Estado Federal e se
este adotara uma tendéncia mais centralizadora ou descentrali-
zadora, a definir o grau de autonomia das entidades federativas
regionais ou locais, uma vez que as competéncias atribuidas repre-
sentam as esferas de poder que permitirdo a cada ente estatal reali-
zar suas fungdes. O modelo classico e predominante de reparticao
de competéncias foi estabelecido pela Constituicdo dos Estados
Unidos da América, de 1787, e reproduzido nas constituicdes de
iniimeros outros paises, conferindo a Unido os poderes enumera-
dos e aos Estados-Membros os poderes ndo enumerados ou resi-
duais. Mais recentemente, a Lei Fundamental da Reptiblica Federal
da Alemanha, de 1949, estabelece uma forma mais evoluida de re-
particao de competéncias, contemplando a legislacdo exclusiva da
Federacao e a legislacdo concorrente ou comum, explorada pela Fe-
deragao e pelos Estados. (HORTA, 1995, p. 347-355) (SILVA, 2007,
p. 477-482)

A Constituicdo de 1988 adotou um sistema complexo, que
combina os modelos de reparticdo de competéncias horizontal
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(exaustiva, enumerada e ndo enumerada ou reservada) e vertical
(comum, concorrente e suplementar) na reparticao da competéncia
material (voltada para a realizacdo de diferentes tarefas ou servi-
cos) e legislativa (relativa a edigao de leis e atos normativos): enu-
mera poderes da Unido (art. 21 e 22), com esfera remanescente para
os Estados (art. 25, § 1°) e competéncias indicativas para os Muni-
cipios (art. 30), sem prejuizo de possibilidades de delegacao (art.
22, paragrafo tnico), areas de atuacdo comum a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (art. 23) e possibilidade de legislacao
concorrente e suplementar (art. 24 e art. 30, II). No que se refere a
competéncia tributaria, a Constituicdo optou pela enumeragao das
competéncias de cada esfera da federacdo (art. 153, 155 e 156).

No que interessa especificamente a este trabalho, o art. 24
dispde sobre a competéncia concorrente entre a Unido, os Estados
e o Distrito Federal para legislar sobre as matérias nele referidas,
dentre eles a previdéncia social (inciso XII)s . Os §§ 1° ao 4° es-
tabelecem que essa competéncia concorrente sera limitada, pois a
Unido somente podera estabelecer normas gerais, ndo excluindo
a competéncia suplementar dos Estados, e que estes exercerdo a
competéncia legislativa plena (supletiva), enquanto inexistir lei fe-
deral sobre normas gerais, a qual, uma vez editada, suspenderé a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contraria.

Embora os Municipios ndo sejam expressamente referidos
pelo art. 24, nos filiamos a posicao adotada por aqueles que defen-
dem serem eles alcancados pela competéncia legislativa concorren-
te, quando se tratar de matéria em que esteja presente o interesse
local, por forga dos incisos I e II do art. 30. Nesse sentido:

Note-se que o artigo 24 ndo inclui os Municipios no campo
da legislacdo concorrente, embora afirme o artigo 30, II,
que é de sua competéncia suplementar a legislagdo federal
e estadual.

A competéncia suplementar do Municipio s6 cabera, se-
gundo pensamos, em relacdo a assuntos que digam res-
peito ao interesse local, pois ndo haveria sentido o Mu-
nicipio suplementar a legislacdo federal ou estadual em
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matérias a ele estranhas [...] (CARVALHO, 2008, p. 870)
2.2 - O CONCEITO DE NORMAS GERAIS

H4 uma unanimidade por parte da doutrina em reconhe-
cer que a grande dificuldade a ser enfrentada quando se trata da
competéncia legislativa concorrente é a formulagdo de uma defini-
cdo do que possa ser considerado como “normas gerais”, limite de
competéncia da Unido.

Antes de abordar alguns dos inimeros estudos sobre o tema
e suas diferentes propostas interpretativas, é curioso conhecer uma
referéncia histérica de como a expressao “normas gerais” veio a
aflorar em nossos textos constitucionais. De acordo com Uadi Lam-
mégo Bulos, embora a Constituicdo de 1934 contivesse uma pri-
meira referéncia a “normas gerais” (art. 5°, XIX, “c” e “i” e § 3°),
foi a partir da Constituicao de 1946 que trouxe maior interesse de
estudo, devido a sua vinculagao, dentre outras, as “normas gerais”
de direito financeiro, (art. 5°, XV, “b” e art. 6°), o que intensificou
o debate entre os estudiosos do direito financeiro e tributario. Cita
entdo Rubens Gomes de Sousa, segundo o qual a adogao da expres-
sdo “normas gerais” foi uma saida encontrada pelo entdo Deputa-
do Federal Aliomar Baleeiro para vencer a resisténcia politica que
a atribuicdo dessa competéncia a Unido traria por parte dos defen-
sores da autonomia dos Estados e dos Municipios, porém sem que
ele préprio tivesse a consciéncia clara do que representariam tais
“normas gerais”:
O importante era introduzir na Constituicdo a idéia; a
maneira de vestir a idéia, a sua roupagem, era menos im-
portante do que o seu recebimento no texto constitucional
e o preco deste recebimento foi a expressdo normas ge-
rais, delimitativa, sem davida, do &mbito da competéncia

8 Curioso notar que embora a “previdéncia social” conste como uma das matérias inseridas na com-
peténcia legislativa concorrente (art. 24, XIl), a “seguridade social” (que inclui a saude, a previdéncia social e a
assisténcia social, conforme art. 194) aparece entre as matérias de competéncia legislativa privativa da Uniao (art.
22, XXIII). Como conciliar essa contradicéo, ao que tudo indica decorrente de falha de sistematizacéo no texto pro-
duzido pelo legislador constituinte? A nosso ver, a solugdo se da considerando de competéncia privativa da Unido
as matérias relacionadas ao Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS (art. 201) e ao Regime de Previdéncia
Privada Complementar - RPPC (art. 202) e de competéncia concorrente entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios aquelas relativas aos Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS (art. 40), onde simultaneamente
estéo presentes os interesses nacional, regional e local.



12  Regimes Proprios: Aspectos Relevantes

atribuida, mas em termos que nem ele préprio, Aliomar,
elaborara ou raciocinara. Era um puro compromisso poli-
tico. E a partir dessa politica, juridicamente esptria, nés
tivemos uma enorme producdo bibliogréfica, que até hoje
continua a respeito do que sejam normas gerais. (SOUZA,
1975, p. 5-6, apud BULOS, 2005, p. 574)

A primeira das duas principais correntes que buscam estabe-
lecer uma definicdo apta a determinar o que sejam “normas gerais”
adota um critério l6gico-formal e funda-se no elemento da especifi-
cidade, ou seja, considera “geral” tudo aquilo que nao seja “especi-
fico”. Por essa linha, a norma geral deve ficar adstrita ao estabeleci-
mento de principios e diretrizes com maior grau de generalidade,
nao podendo descer ao detalhamento da matéria que disciplina.

Essa linha pode ser identificada como prevalente na defini-
cdo apresentada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em impor-
tante estudo sobre a competéncia concorrente limitada e o proble-
ma da conceituacao das normas gerais:

[...] normas gerais sdo declaragdes principioldgicas que
cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia concorren-
te limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacio-
nais sobre certos assuntos, que deverdo ser respeitadas
pelos Estados-Membros na feitura das suas respectivas le-
gislacOes, através de normas especificas e particularizan-
tes que as detalhardo, de modo que possam ser aplicadas,
direta e imediatamente, as relacdes e situacbes concretas
a que se destinam, em seus respectivos dmbitos politicos.
(MOREIRA NETO, 1988, p. 159)

A segunda corrente adota um critério teleolégico-material,
cujo elemento determinante é o principio da predominéncia do in-
teresse, ou seja, estar-se-4 diante de “normas gerais” conforme o
interesse a ser alcancado seja eminentemente nacional, e ndo regio-
nal ou local.

Tercio Sampaio Ferraz Junior, por exemplo, assinala que do
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ponto de vista da légica juridica a distingao entre normas gerais e
particulares pode ser encarada tanto quanto ao seu contetido (ge-
rais, particulares ou singulares) como quanto aos seus destinata-
rios (universais, especiais e individuais). Porém, essa classificacao
é insuficiente e a natureza das “normas gerais” havera de ser deter-
minada pelo critério teleolédgico, isto é, pela finalidade a qual elas

se destinam:

A légica, porém, ajuda mas ndo resolve inteiramente a
questdo interpretativa. A expressdo constitucional - nor-
mas gerais - exige também uma hermenéutica teleoldgica.
Sob o0 mencionado aspecto 16gico sempre serd possivel di-
zer que, por exemplo, quanto ao contetido, normas gerais
prescrevem principios, diretrizes sistematicas, temas que
se referem a uma espécie inteira e ndo a alguns aspectos,
mas isto é insuficiente para reconhecer quando estamos
diante de uma norma geral ou de uma particular. Sempre
restardo davidas, no caso concreto, para aplicar o critério
estritamente 16gico-formal. Deste modo, para o intérpre-
te, a necessidade de se analisar o contetdo num contexto
finalistico se impd&e. Assim, do angulo teleoldgico, a dis-
tingdo ha de se reportar ao interesse prevalecente na orga-
nizagao federativa. A federacdo brasileira, ja pelo disposto
no caput do art. 1°, ja pela énfase na solidariedade, na re-
dugdo das desigualdades regionais, na garantia de um de-
senvolvimento nacional (art. 3°) aponta muito mais para
um federalismo do tipo cooperativo, que exige a colabora-
¢do dos entes federativos e confere, correspondentemente,
menor importancia a separagdo e independéncia reciproca
entre eles. [...]

Ora, o federalismo cooperativo vé na necessidade de uni-
formizagdo de certos interesses um ponto bésico da co-
laboragao. Assim, toda matéria que extravase o interesse
circunscrito de uma unidade (estadual, em face da Uniao;
municipal, em face do Estado) ou porque é comum (to-
dos tém o mesmo interesse) ou porque envolve tipologias,
conceituagdes que, se particularizadas num dmbito auto-
nomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no inter-
cambio nacional, constitui matéria de norma geral. (FER-
RAZ JUNIOR, 1994, p. 18-19)



14  Regimes Proprios: Aspectos Relevantes

De igual forma, José Afonso da Silva destaca o principio da
predominancia do interesse como norteador da reparticao de com-
peténcias, embora reconhega existirem situagdes em que se torna
dificil discernir o interesse predominante:

O principio geral que norteia a reparticao de compe-
téncia entre as entidades componentes do Estado fe-
deral é o da predominancia do interesse, segundo o
qual a Unido caberdo aquelas matérias e questoes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que
aos Estados tocarao as matérias e assuntos de predo-
minante interesse regional, e aos Municipios concer-
nem os assuntos de interesse local [...]

Acontece que, no Estado moderno, se torna cada vez
mais problematico discernir o que é interesse geral
ou nacional do que seja interesse