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RESUMO: A Emenda Constitucional n? 103/2019 promoveu uma profunda reformulagao no
sistema previdenciario brasileiro, com foco na sustentabilidade atuarial dos Regimes Préprios
de Previdéncia Social (RPPS). Esta dissertagao tem como objetivo analisar os impactos da EC
n® 103/2019 em municipios que realizaram reformas em seus RPPS, tomando como estudo de
caso multiplo nove municipios de médio porte do Estado de Sao Paulo, dos quais trés imple-
mentaram a reforma previdenciaria na integra (Mairipora, Peruibe e Viradouro); outros trés,
conquanto tenham feito reformas quase completas, tiveram variagdes nos requisitos e critérios
para acesso aos beneficios em relagao aqueles estabelecidos pela EC n° 103/2019 (Jales,
Leme e ltu); e os ultimos trés (Monte Mor, Cotia e ltupeva) tomaram providéncias apenas em
relagao as acoes obrigatdrias decorrentes da mesma Emenda. A pesquisa adotou uma abor-
dagem qualitativa, com analise documental e levantamento de dados fornecidos pelos préprios
entes locais. Foram examinados aspectos como a evolucao do déficit atuarial, as alteracdes
nas aliquotas de contribuicao, o crescimento da folha de pagamento e as medidas adotadas
para atender as novas exigéncias legais. Os municipios que implementaram integralmente
a reforma (Mairipora, Peruibe e Viradouro) adotaram todas as diretrizes da EC n® 103/2019,
alcangando avancos na reducao do déficit atuarial e fortalecimento da governanca. Ja os
que realizaram reformas parciais (Jales, Leme e Itu) promoveram ajustes importantes, mas
incompletos, o que limitou a efetividade das mudancgas e manteve desafios relacionados ao
custeio e a gestao. Por fim, os que apenas cumpriram as agdes obrigatdrias (Monte Mor, Cotia
e ltupeva) restringiram-se as exigéncias minimas, com impacto reduzido sobre o equilibrio
financeiro dos RPPS. Os resultados evidenciam que, embora os municipios tenham envidado
esforgos para se adequar a nova legislagao, ainda enfrentam desafios relevantes, como a
defasagem contributiva, fragilidades na governanca e impactos orcamentarios expressivos.
Conclui-se que a realizagao da reforma previdenciaria € condicdo necessaria, mas nao sufici-
ente para assegurar o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS. A efetiva sustentabilidade dos
regimes exige uma abordagem multidimensional, que envolva desde a adogao de parametros
técnicos realistas — como taxas de juros atuariais compativeis — até a modernizacao da gestao
previdenciaria, a estruturacao adequada do custeio, o fortalecimento da governanca técnica
e a capitalizagao de fundos com rentabilidade condizente com as metas atuariais. Nesse
contexto, a adesao normativa deve ser acompanhada de agdes estruturantes que promovam a
solvéncia e a equidade intergeracional dos regimes.

PALAVRAS-CHAVE: Reforma da Previdéncia. EC n? 103/2019. RPPS. Sustentabilidade
Atuarial. Gestao Publica Municipal.

ABSTRACT: Constitutional Amendment No. 103/2019 brought about a profound reform of the
Brazilian social security system, focusing on the actuarial sustainability of the Special Social
Security Regimes (RPPS). This dissertation aims to analyze the impacts of Constitutional
Amendment No. 103/2019 on municipalities that implemented reforms in their RPPS, using
as a multiple case study nine medium-sized municipalities in the State of Sao Paulo, of which
three fully implemented the pension reform (Mairipora, Peruibe, and Viradouro); another three,
although having carried out almost complete reforms, introduced variations in the requirements
and criteria for benefit access compared to those established by Constitutional Amendment




No. 103/2019 (Jales, Leme, and Itu); and the last three (Monte Mor, Cotia, and ltupeva) took
measures only regarding the mandatory actions resulting from the same Amendment. The
research adopted a qualitative approach, with document analysis and data collection provided
by the local entities themselves. Aspects such as the evolution of the actuarial deficit, changes
in contribution rates, payroll growth, and measures taken to meet new legal requirements
were examined. The municipalities that fully implemented the reform (Mairipora, Peruibe, and
Viradouro) adopted all the guidelines of Constitutional Amendment No. 103/2019, achieving
progress in reducing the actuarial deficit and strengthening governance. Those that carried
out partial reforms (Jales, Leme, and Itu) made important but incomplete adjustments, which
limited the effectiveness of the changes and maintained challenges related to funding and
management. Finally, those that only fulfilled the mandatory actions (Monte Mor, Cotia, and
ltupeva) restricted themselves to the minimum requirements, with a reduced impact on the
financial balance of the RPPS. The results show that, although the municipalities made efforts
to adapt to the new legislation, they still face significant challenges, such as contribution gaps,
governance weaknesses, and substantial budgetary impacts. It is concluded that implementing
pension reform is a necessary but not sufficient condition to ensure the financial and actuarial
balance of the RPPS. The effective sustainability of the regimes requires a multidimensional
approach, involving the adoption of realistic technical parameters—such as compatible actuarial
interest rates—as well as the modernization of pension management, proper structuring of
funding, strengthening of technical governance, and capitalization of funds with returns aligned
with actuarial targets. In this context, normative adherence must be accompanied by structural
actions that promote the solvency and intergenerational equity of the regimes.

KEYWORDS: Pension Reform. EC n? 103/2019. RPPS. Actuarial Sustainability. Municipal
Public Management.

RESUMEN: La Enmienda Constitucional n® 103/2019 promovi6 una profunda reformulacién del
sistema previsional brasilefo, con foco en la sostenibilidad actuarial de los Regimenes Propios
de Prevision Social (RPPS). Esta disertacion tiene como objetivo analizar los impactos de la EC
n® 103/2019 en municipios que realizaron reformas en sus RPPS, tomando como estudio de
caso multiple nueve municipios de tamarnio medio del Estado de Sao Paulo, de los cuales tres
implementaron la reforma previsional en su totalidad (Mairipora, Peruibe y Viradouro); otros tres,
aunque realizaron reformas casi completas, presentaron variaciones en los requisitos y criterios
de acceso a los beneficios en relacion con los establecidos por la EC n® 103/2019 (Jales,
Leme e Itu); y los ultimos tres (Monte Mor, Cotia e ltupeva) adoptaron providencias Unicamente
respecto de las acciones obligatorias derivadas de la misma Enmienda. La investigacion
adoptd un enfoque cualitativo, con analisis documental y recopilacion de datos proporcionados
por los propios entes locales. Se examinaron aspectos como la evolucion del déficit actuarial,
las modificaciones en las alicuotas de contribucion, el crecimiento de la némina y las medidas
adoptadas para atender a las nuevas exigencias legales. Los municipios que implementaron
integralmente la reforma (Mairipora, Peruibe y Viradouro) adoptaron todas las directrices de
la EC n® 103/2019, logrando avances en la reduccion del déficit actuarial y el fortalecimiento
de la gobernanza. Por su parte, aquellos que realizaron reformas parciales (Jales, Leme




e Itu) promovieron ajustes importantes, pero incompletos, lo que limité la efectividad de los
cambios y mantuvo desafios relacionados con el financiamiento y la gestion. Finalmente, los
que solo cumplieron las acciones obligatorias (Monte Mor, Cotia e ltupeva) se restringieron
a las exigencias minimas, con impacto reducido sobre el equilibrio financiero de los RPPS.
Los resultados evidencian que, si bien los municipios realizaron esfuerzos para adecuarse a la
nueva legislacion, aun enfrentan desafios relevantes, como el desfase contributivo, fragilidades
en la gobernanza e impactos presupuestarios significativos. Se concluye que la realizacion de
la reforma previsional es una condicidn necesaria, pero no suficiente, para asegurar el equilibrio
financiero y actuarial de los RPPS. La sostenibilidad efectiva de los regimenes exige un enfoque
multidimensional, que abarque desde la adopcidén de parametros técnicos realistas —como
tasas de interés actuariales compatibles— hasta la modernizacion de la gestion previsional, la
adecuada estructuracion del financiamiento, el fortalecimiento de la gobernanza técnica y la
capitalizacion de fondos con rentabilidad acorde con las metas actuariales. En este contexto, la
adhesion normativa debe ir acompanada de acciones estructurales que promuevan la solvencia
y la equidad intergeneracional de los regimenes.

PALABRAS CLAVE: Reforma previsional. EC n® 103/2019. RPPS. Sostenibilidad actuarial.
Gestion publica municipal.

CLASSIFICAGAO JEL:




1 Introducao

A Emenda Constitucional n® 103/2019 (EC n® 103/2019), ao promover ampla reestruturacao
do sistema previdenciario brasileiro, foi celebrada por muitos como instrumento necessario a
sustentabilidade atuarial dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS).

No entanto, ao desconstitucionalizar as regras de acesso aos beneficios e permitir
que cada ente federativo discipline normas proprias, acabou por produzir efeitos colaterais
nocivos, especialmente na esfera municipal. Em nome de uma pretensa autonomia federativa,
permitiu-se a pulverizacao normativa, a inseguranca juridica e, sobretudo, o aprofundamento
de desigualdades entre servidores publicos que ocupam funcdes equivalentes em municipios
distintos.

Este artigo busca demonstrar como a autonomia concedida pela EC n® 103/2019, embora
amparada em fundamentos formais do pacto federativo, configurou um verdadeiro desservigo
a governanga previdenciaria brasileira, sobretudo ao permitir a criagdo de regimes normativos
isolados, com critérios divergentes de aposentadoria, pensao e financiamento.

Baseado em pesquisa empirica com nove municipios paulistas de médio porte, defendida
em minha dissertagao de mestrado, busco sustentar que a auséncia de um padrao minimo
nacional compromete os pilares técnicos e juridicos dos RPPS.

2 A EC n2103/2019 e a desconstitucionalizacao das regras

previdenciarias

Com a promulgacédo da Emenda Constitucional n® 103, de 2019, o constituinte derivado
operou uma profunda reconfiguracao do sistema previdenciario brasileiro, especialmente no
que se refere aos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS).

Desde a EC n® 20/1998 e da Lei n? 9.717/1998, consolidou-se a centralidade do carater
contributivo e do equilibrio financeiro-atuarial no desenho dos regimes publicos:

A Reforma da Previdéncia (EC n. 20/98) adotou dois conceitos novos e muito
importantes para o redesenho dos regimes existentes: o carater contributivo e
a exigéncia de equilibrio atuarial e financeiro. Como decorréncia desses novos
conceitos, foi convertida para aposentadoria por tempo de contribuicao a até
entao existente aposentadoria por tempo de servigo. A reforma buscou, ainda,
prioritariamente, conter o frenético ritmo de crescimento das aposentadorias por
tempo de servigo/contribuicdo em idades precoces. (...) A Reforma da Previdéncia
no Servigo Publico — promovida pela EC n. 20, de 1988, combinada com outros
atos infraconstitucionais, a exemplo da Lei Geral da Previdéncia Publica (Lei n.
9.717, de 27 de novembro de 1998), que estabeleceu regras para o funcionamento




da previdéncia publica — foi fundamentada, principalmente, no estabelecimento
dos principios de carater contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial

Um de seus principais efeitos foi a retirada, do corpo permanente da Constituicao Federal,
das normas de concessao e calculo de beneficios previdenciarios para os servidores publicos
vinculados aos RPPS, transferindo aos entes federativos a competéncia legislativa plena para
disciplinar a matéria no ambito local.

A partir dessa alteracao, estabeleceu-se um novo paradigma: cada municipio passou
a deter a prerrogativa de instituir, mediante lei especifica, os requisitos de elegibilidade
a aposentadoria, os critérios de calculo dos proventos, bem como as regras de transicao
aplicaveis, desde que respeitados os principios constitucionais da legalidade, da isonomia e,
sobretudo, o equilibrio financeiro e atuarial do regime.

Trata-se, contudo, de disciplina submetida ao carater contributivo e a preservacao do
equilibrio financeiro e atuarial delineados pela Constituicao:

O sentido da norma constitucional apresenta dois aspectos inafastaveis. Em
primeiro lugar, ter-se-a que observar o sistema da contributividade, a indicar que os
servidores, como futuros beneficiarios, devem ter o encargo de pagar contribuicdes
paulatinas e sucessivas no curso de sua relagao de trabalho. Depois, sera também
necessaria a manutengao do equilibrio financeiro e atuarial, de forma que haja a
maior correspondéncia possivel entre o 6nus da contribuicdo e o valor dos futuros
beneficios

Essa inflexao normativa, ao conferir autonomia legislativa aos entes subnacionais, preten-
deu, ao menos em tese, conferir maior aderéncia das normas previdenciarias a realidade fiscal,
demografica e atuarial de cada municipio, materializando, assim, uma faceta do federalismo
cooperativo em matéria de previdéncia.

A légica subjacente a reforma era permitir que os municipios, mediante planejamento
responsavel e orientacao técnica qualificada, estruturassem seus regimes de previdéncia de
modo a garantir sustentabilidade de longo prazo, equidade intergeracional e seguranca juridica
aos segurados.

Entretanto, o que se observou, na pratica, foi a consolidagao de um cenario preo-
cupante. Em vez da esperada racionalizacao normativa orientada por critérios técnicos e
atuariais, verificou-se a multiplicagao de legislacdes locais marcadas por fragilidades estrutu-
rais, auséncia de uniformidade, lacunas de governanca e forte influéncia de interesses politicos
imediatistas.

Diversos municipios aprovaram reformas previdenciarias dissociadas de diagnosticos
atuariais consistentes, com baixa maturidade institucional e reduzido grau de aderéncia aos
principios fundamentais da previdéncia publica. Nao raro, optou-se por preservar regras de
acesso mais benéficas, sem a correspondente adequagao no custeio, agravando ainda mais
os déficits projetados e comprometendo a solvéncia futura dos regimes.




Tal realidade revela que a desconstitucionalizagao, embora juridicamente legitima e
teoricamente alinhada ao principio da autonomia federativa, foi concretizada sem o devido
suporte regulatorio, sem a definicao de diretrizes minimas obrigatdrias e sem a previsao de
mecanismos eficazes de acompanhamento e controle por parte da Uniao, por meio do 6rgao
central do sistema — a época, a Secretaria de Previdéncia.

A auséncia de balizas uniformizadoras, tanto no plano juridico quanto técnico-atuarial,
contribuiu para o agravamento de assimetrias regionais, para a erosao da seguranga juridica e
para o aumento do risco sistémico no ambito dos RPPS.

Dessa forma, ainda que a EC n® 103/2019 tenha representado, sob o prisma formal, uma
ampliacao da autonomia legislativa dos entes federativos, sua implementagao desordenada
gerou efeitos colaterais significativos.

A inexisténcia de uma arquitetura normativa orientada por parametros nacionais minimos
— como idades minimas, tempo de contribuicao, estrutura de aliquotas, regras de transigao e
padrao atuarial — ensejou a fragmentacao normativa do sistema previdenciario dos servidores
publicos, com impactos relevantes sobre a gestao fiscal, a confiabilidade dos regimes e a
equidade entre segurados de diferentes entes federativos.

Portanto, é possivel concluir que, embora a reforma tenha se fundamentado no propédsito
de conferir flexibilidade e responsabilizacdo aos entes locais, na pratica, a auséncia de diretri-
zes técnicas vinculantes e de mecanismos de indugao e supervisao regulatéria comprometeu
0s objetivos declarados de sustentabilidade atuarial e equilibrio financeiro dos RPPS.

Tal constatacao aponta para a necessidade premente de revisao do modelo institucional,
com vistas a instituicao de um marco regulatorio nacional mais robusto, capaz de assegurar
maior uniformidade, previsibilidade e racionalidade técnico-atuarial ao sistema previdenciario
dos servidores publicos.

3 Fragmentacao normativa e inseguranca juridica

A consequéncia imediata da autonomia plena conferida aos entes federativos pela
Emenda Constitucional n® 103/2019 foi a fragmentagao normativa do sistema previdenciario
no ambito dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS).

Ao permitir que cada municipio disciplinasse, por lei propria, os critérios de elegibili-
dade, calculo e transicao dos beneficios previdenciarios, sem a imposicao de parametros
técnicos minimos de observancia obrigatoéria, instaurou-se um cenario de despadronizacao
sistémica, especialmente perceptivel entre municipios contiguos ou inseridos em contextos
socioecondmicos semelhantes.

Entes federativos vizinhos passaram a adotar regras profundamente dispares para apo-
sentadorias e pensoes, gerando distor¢cdes normativas e beneficios desiguais entre servidores
publicos sujeitos a ambientes laborais, carreiras e atribuicdes equivalentes.




Tal fendmeno revela flagrante descompasso com o principio da uniformidade e equi-
valéncia dos beneficios, consagrado no art. 194, paragrafo Unico, inciso | da Constituicao
Federal.

A despeito da autonomia local, a ordem constitucional de seguridade social exige que os
regimes mantenham certo grau de coesao e previsibilidade, de modo a assegurar tratamento
isondmico aos segurados, independentemente do ente federativo a que estejam vinculados.

A multiplicidade de regimes, por sua vez, tem se estruturado com base em justificativas
politicas de conveniéncia, apoiadas muitas vezes em pareceres atuariais frageis, sem validacao
externa ou sem a devida compatibilizagao com os principios constitucionais que regem a
matéria.

Além disso, um dos efeitos mais perniciosos dessa auséncia de padronizagao reside no
comprometimento da operacionalizagao da contagem reciproca de tempo de contribui¢cao e da
compensacao financeira entre regimes.

Esses institutos, previstos nos arts. 201, §9°, e 40, §9°, da Constituicao Federal, pres-
supdem a existéncia de critérios minimamente homogéneos entre os entes, tanto no que diz
respeito a forma de calculo quanto aos requisitos para aquisicao do direito.

No atual contexto, em que regras de idade minima, tempo de contribuicao, formas de
calculo e critérios de integralidade e paridade variam substancialmente entre os regimes, torna-
se praticamente inviavel estabelecer parametros justos, equitativos e tecnicamente adequados
para fins de compensagao financeira entre os entes.

Essa heterogeneidade normativa cria, portanto, um ambiente de inseguranca juridica
latente. Servidores que migram entre entes federativos passam a enfrentar incertezas quanto
ao reconhecimento de seus direitos previdenciarios, o que compromete a confiabilidade
institucional dos RPPS.

Ademais, a auséncia de uniformidade estimula a judicializacao, pois servidores tendem
a questionar, no Judiciario, a disparidade de tratamento previdenciario entre regimes cujos
segurados desempenham funcdes idénticas ou correlatas.

Do ponto de vista da administragao publica, tal cenario dificulta sobremaneira o pla-
nejamento previdenciario de longo prazo, especialmente no tocante a estimativa atuarial de
compromissos futuros, a elaboracao de projecoes de passivos e a definicao de politicas de
financiamento.

Nesse contexto, a dinamica demografica é variavel-chave em regimes de reparticao
simples, pois altera a razao contribuintes/beneficiarios e, por consequéncia, o equilibrio do
sistema, como observa Reinhold Stephanes:

No que diz respeito a Previdéncia Social, os impactos da dinamica demografica
refletem-se tanto nas despesas quanto do lado das receitas. Em um sistema de
reparticao simples como o brasileiro, o elemento fundamental para manter seu
equilibrio, considerando-se somente as variaveis demograficas, é a estrutura etaria
da populagdo em cada momento, pois € ela que define a relacéo entre beneficiarios
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(populacao idosa) e contribuintes (populagao em idade ativa)

O desequilibrio gerado por essa fragmentacao afeta nao apenas a justica distributiva
entre os servidores publicos, mas também a viabilidade técnica dos RPPS.

O sistema, originalmente concebido para operar de forma coordenada e com base em
regras uniformes, passa a funcionar de maneira desagregada, o que enfraquece a logica
de solidariedade intergovernamental e expde o regime a riscos crescentes de insolvéncia e
litigiosidade.

A coordenacgao normativa também é condicao de protecao da confianca legitima, evitando
mudangas inesperadas que onerem o administrado sem respeito a situagdes consolidadas,
como aponta Carvalho Filho:

O desenvolvimento do principio em tela denota que a confianca traduz um dos
fatores mais relevantes de um regime democratico, nao se podendo perder de
vista que é ela que da sustentacao a entrega dos poderes aos representantes
eleitos, como ja registrou autorizada doutrina.116 Em nosso entender, porém, nao
se pode leva-lo ao extremo para o fim de salvaguardar meras expectativas faticas
ou juridicas, como ja ocorre em outros sistemas; semelhante direcao elidiria o
proprio desenvolvimento do Estado e de seus projetos em prol da coletividade.
O que se pretende € que o cidadao nao seja surpreendido ou agravado pela
mudancga inesperada de comportamento da Administragdo, sem o0 minimo respeito
as situacdes formadas e consolidadas no passado, ainda que nao se tenham
convertido em direitos adquiridos

A auséncia de um marco normativo nacional que estabelega balizas minimas e obri-
gatodrias para os entes subnacionais revela-se, assim, um dos maiores obstaculos a efetivagao
do equilibrio financeiro, atuarial e juridico dos RPPS no pais.

4 Estudos de casos: a realidade dos municipios paulistas

A partir de uma abordagem qualitativa, foi realizada uma investigagao empirica envol-
vendo nove municipios paulistas de médio porte, com o objetivo de analisar os diferentes
graus de aderéncia a Emenda Constitucional n® 103/2019 no ambito dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS).

A amostra foi deliberadamente composta por entes que representam trés padrdes distin-
tos de implementagao da reforma previdenciaria, permitindo uma comparacao transversal dos
efeitos praticos da escolha legislativa local sobre a sustentabilidade do regime.

O primeiro grupo é formado por municipios que optaram pela adocao integral das
diretrizes trazidas pela EC n? 103/2019, reproduzindo, em suas legislagdes locais, as regras
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estruturais instituidas para o servidor publico federal, incluindo critérios de idade minima,
tempo de contribuicao, regras de transicao, estrutura de calculo dos proventos e implantagao
do regime de previdéncia complementar.

Sao os casos de Mairipora, Peruibe e Viradouro. Nesses entes, observou-se, de forma
consistente, uma reducao progressiva do déficit atuarial, com impacto positivo sobre os
indicadores de solvéncia de longo prazo.

Houve, ainda, fortalecimento da governanca previdenciaria, com incremento na qualificacao
técnica das autarquias gestoras, aumento da transparéncia dos dados atuariais e racionalizagcao
do custeio contributivo.

Em linha com a diretriz de que nenhum beneficio pode ser criado, majorado ou estendido
sem a correspondente fonte de custeio total, a racionalizagao do custeio mostrou-se decisiva
para os ganhos de solvéncia:

O equilibrio financeiro tem direta correlagao com o custeio dos beneficios previ-
denciarios. O custeio dos beneficios deve corresponder ao volume de recursos
arrecadados dos contribuintes, evitando-se qualquer tipo de excesso: nem tais
recursos devem propiciar excesso de superavit, porque isso representaria 6nus
desnecessario para o contribuinte, nem devem ser tao escassos que acabe acarre-
tando dispéndio suplementar para o erario, elevando ainda mais o ja indesejavel
déficit publico. Dai ser inteiramente aplicavel, também para a previdéncia especial
dos servidores, a regra pertinente ao regime geral de previdéncia: “Nenhum be-
neficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
sem a correspondente fonte de custeio total

O segundo grupo corresponde aos municipios que realizaram reformas parciais, incor-
porando apenas parte das inovacgoes previstas pela EC n® 103/2019, muitas vezes de forma
seletiva ou descoordenada.

Sao exemplos ltu, Jales e Leme, que adotaram alterages em aspectos pontuais — como
aliquotas de contribuicado, regras de transicao ou modificagdo parcial da base de calculo dos
proventos — sem, contudo, promoverem uma reestruturacao sistémica do plano de beneficios.

Nesses casos, os resultados observados foram limitados: embora tenham ocorrido
pequenas melhorias nos indicadores fiscais, persistiram fragilidades estruturais, como a
auséncia de adequacao atuarial plena, o acumulo de passivos nao financiados e a manutencao
de incentivos previdenciarios desequilibrados, notadamente nas aposentadorias especiais e
nas pensoes por morte.

O terceiro grupo contempla os municipios que restringiram sua atuagao ao cumprimento
das medidas obrigatdrias exigidas pelo art. 92 da EC n® 103/2019, como a elevacao da aliquota
de contribuicao para, no minimo, 14%, e a instituicao do regime de previdéncia complementar.

Nestes, Cotia, Monte Mor e ltupeva sao representativos. Apesar de atenderem formal-
mente as obrigagdes minimas para fins de manutencao do Certificado de Regularidade Previ-
denciaria (CRP), esses municipios nao obtiveram efeitos relevantes em relagao ao equilibrio
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financeiro e atuarial de seus RPPS. Pelo contrario, muitos ainda apresentavam, até 2024,
déficits atuariais crescentes, estruturas de custeio inadequadas e auséncia de mecanismos de
governanca qualificada.

A analise comparativa dos trés blocos evidencia, de forma inequivoca, uma correlacao
direta entre o grau de aderéncia ao modelo federal e os avangos obtidos na sustentabilidade
previdenciaria municipal. Municipios que replicaram integralmente os parametros estruturais da
Uniao colheram resultados mais consistentes, tanto do ponto de vista atuarial quanto gerencial.

Em contrapartida, aqueles que exerceram a autonomia legislativa de forma parcial,
fragmentada ou meramente formal, acabaram por reproduzir modelos frageis, financeiramente
insustentaveis e descolados da realidade demografica e econémica de seus segurados.

5 O mito da autonomia municipal

A defesa da autonomia legislativa dos entes federados, com fulcro no artigo 18 da
Constituicao Federal de 1988, tem sido frequentemente invocada como argumento legitimador
para a auséncia de normatizagao nacional mais rigida ou parametrizada no que tange as
regras previdenciarias dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS).

Em especial apés a promulgacao da Emenda Constitucional n® 103/2019, tal autonomia
passou a ser compreendida — por parte significativa dos legisladores locais — como uma
autorizacao ampla e irrestrita para disciplinar os critérios de concessao, calculo e transigao
dos beneficios previdenciarios, segundo as conveniéncias e peculiaridades de cada ente
subnacional.

Todavia, essa leitura maximalista do principio federativo nao resiste a uma analise juridica
mais detida. A autonomia conferida aos entes federados, embora real e constitucionalmente
assegurada, nao € absoluta nem tampouco imune a limites. Trata-se de uma autonomia
funcional, condicionada ao cumprimento dos principios e objetivos fundamentais da Republica,
bem como a observancia dos postulados da legalidade, da eficiéncia, da equidade e, no caso
especifico da previdéncia, do equilibrio financeiro e atuarial.

A disciplina normativa de matérias previdenciarias, por envolver elevada densidade
técnica e impactos significativos sobre o erario publico e os direitos fundamentais dos servido-
res, ndo pode prescindir de diretrizes gerais, supervisao federativa e mecanismos minimos de
coordenacgao intergovernamental.

O modelo constitucional brasileiro, ainda que descentralizado, esta assentado na ideia
de cooperagao entre os entes federativos, sobretudo quando se trata de politicas publicas de
alto grau de complexidade, como € o caso da previdéncia social.

Em contextos como esse, a auséncia de regulagao nacional mais rigorosa favorece
solugdes improvisadas, tecnicamente frageis e politicamente influenciadas, comprometendo a
sustentabilidade de longo prazo dos regimes locais e ameagando o proprio pacto federativo.
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A propria Emenda Constitucional n® 103/2019 fornece elementos normativos que relati-
vizam a alegada liberdade absoluta dos entes subnacionais. O artigo 42, § 99, por exemplo,
estabelece que as normas constitucionais e infraconstitucionais anteriores a emenda conti-
nuam vigentes “enquanto nao promovidas alteracoes na legislacao interna relacionada ao
respectivo RPPS”. A escolha lexical do termo “enquanto” nao € meramente estilistica.

Trata-se de conjuncao subordinativa temporal que, em sua acepgao normativa, sugere
transitoriedade e pressupOe a superacao de uma condicao inicial. Em outras palavras, o
dispositivo explicita uma expectativa clara de que os entes promovam, em tempo razoavel, as
alteracoes exigidas pela nova ordem constitucional, ndao se tratando, portanto, de faculdade
politica, mas de dever juridico implicito.

Esse entendimento é reforcado por outros dispositivos da propria emenda. O artigo 36,
inciso I, ao tratar da revogacao de regras pretéritas, condiciona sua eficacia a adogao integral
das disposicoes contidas nos artigos 1° a 34 da EC n°® 103/2019, mediante ato formal do chefe
do Poder Executivo local. Isso demonstra que a incorporagao do novo modelo nao pode ser
parcial ou meramente simbdlica.

Exige-se adesao substantiva e formal, com base em legislacao local compativel com os
parametros federais, de modo a garantir a coeréncia normativa e a uniformidade minima entre
os regimes proéprios de diferentes entes da Federacao.

Dessa forma, é possivel sustentar que, ao contrario do que defendem algumas interpretacoes
mais permissivas, os entes federativos nao dispoem de liberdade plena para estruturar seus re-
gimes proprios de previdéncia ao arrepio das normas federais e dos principios constitucionais.

A autonomia de que dispdem deve ser exercida de maneira responsavel, técnica e
coordenada, em consonancia com os objetivos de assegurar o equilibrio atuarial, a seguranca
juridica dos segurados e a sustentabilidade financeira dos RPPS.

A inexisténcia de uma instancia normativa centralizadora, capaz de fixar padroes minimos
vinculantes, representa um vacuo institucional que, se nao enfrentado, pode comprometer a
integridade do sistema previdenciario como um todo e gerar uma multiplicidade de regimes
insustentaveis, juridicamente frageis e incompativeis com os postulados do interesse publico.

6 Auséncia de capacidade técnica e fragilidade institucional

Grande parte dos municipios brasileiros carece de estrutura técnica para legislar sobre
temas tdo complexos como o equilibrio atuarial dos RPPS. A realidade das unidades gestoras
— muitas vezes compostas por apenas um ou dois servidores — impede a elaboracao de regras
sustentaveis e tecnicamente fundamentadas. O resultado sao leis genéricas, com aliquotas
mal dimensionadas, regras de transigao incongruentes e auséncia de critérios de governanca.

Como consequéncia, os fundos previdenciarios enfrentam déficits crescentes, judicializagoes
e perda de credibilidade entre os segurados. Sem apoio técnico da Uniao ou de consorcios
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regionais, os entes subnacionais sdo levados a legislar no escuro, com alto risco de decistes
irresponsaveis.

Essa caréncia de suporte técnico especializado evidencia a necessidade de criagao de
instancias de assessoramento permanente, seja no ambito federal ou por meio de consorcios
intermunicipais, capazes de oferecer consultoria atuarial, juridica e administrativa continua. So-
mente com esse respaldo sera possivel formular politicas previdenciarias baseadas em dados
confiaveis, reduzir a vulnerabilidade a decisdes casuisticas e promover a sustentabilidade de
longo prazo dos regimes proprios.

7 Propostas para correcao do rumo

A Para reverter o quadro de fragmentacao normativa e insegurancga previdenciaria, €
fundamental que o Congresso Nacional ou o Ministério da Previdéncia estabeleca parametros
minimos obrigatérios para todos os RPPS do pais. Tais parametros devem incluir:

+ Idade minima e tempo de contribuicdo padronizados;

« Calculo uniforme dos beneficios;

» Regras de transi¢ao claras;

» Vedagao a beneficios nao contributivos;

« Exigéncia de estudo atuarial prévio para qualquer mudanca legislativa.

Além disso, é urgente fortalecer o papel da Uniao na fiscalizagao técnica dos RPPS,
estabelecendo penalidades objetivas para entes que aprovarem leis previdenciarias sem base
atuarial valida.

8 Conclusao: a reforma incompleta

A EC n® 103/2019 nasceu com o objetivo legitimo de restaurar a sustentabilidade previ-
denciaria. No entanto, ao desconstitucionalizar as regras dos RPPS e transferir essa responsa-
bilidade aos entes federados, especialmente aos municipios, sem garantir estrutura técnica ou
limites normativos, criou-se um ambiente de instabilidade, desigualdade e inseguranca.

O pacto federativo nao pode ser argumento para a omissao técnica. Previdéncia é
matéria técnica, atuarial, e deve ser tratada como politica de Estado.

O Brasil nao pode ter 2.122 legislagdes distintas sobre aposentadoria de servidores.
Uniformidade, equilibrio e responsabilidade sao os pilares que devem guiar uma nova fase da
reforma previdenciaria — uma que, de fato, sirva ao interesse publico.
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