ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.502 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)
ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

: MIN. NUNES MARQUES

: PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

: RAPHAEL SODRE CITTADINO E OUTRO(A/S)

: PRESIDENTE DA REPUBLICA

: SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

: CONGRESSO NACIONAL

: SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

: ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-

FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL -
UNAFISCO NACIONAL

: MARCELO BAYEH E OUTRO(A/S)
:SINDICATO DOS SERVIDORES DE CIENCIA,

TECNOLOGIA, PRODUCAO E INOVACAO EM
SAUDE PUBLICA - ASFOC-SN (TRABALHADORES
DA FUNDACAO OSWALDO CRUZ)

: TTAGO CARDOSO PENNA
:SINDICATO NACIONAL DOS DOCENTES DAS

INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR - ANDES - SN

: LEANDRO MADUREIRA SILVA E OUTRO(A/S)
: SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS

DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL - SINDIFISCO
NACIONAL

: PRISCILLA MEDEIROS DE ARAUJO BACCILE E

OUTRO(A/S)

: ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES

FECHADAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR -
ABRAPP

: ADACIR DOS REIS E OUTRO(A/S)
: FEDERACAO DE SINDICATOS DE

TRABALHADORES  TECNICO-ADMINISTRATIVOS
EM INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR
PUBLICAS DO BRASIL - FASUBRA SINDICAL

: CLAUDIO SANTOS DA SILVA E OUTRO(A/S)
: SINDICATO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS

DO TRABALHO - SINAIT

: MOVIMENTO  DOS SERVIDORES  PUBLICOS

APOSENTADOS E PENSIONISTAS - INSTITUTO
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ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

MOSAP

: RUDI MEIRA CASSEL
: CONFEDERACAO DOS TRABALHADORES NO

SERVICO PUBLICO FEDERAL - CONDSEF

:SINDICATO NACIONAL DOS  SERVIDORES

FEDERAIS DA EDUCACAO BASICA, PROFISSIONAL
E TECNOLOGICA - SINASEFE

:SINDICATO NACIONAL DOS SERVIDORES DAS

AGENCIAS NACIONAIS DE REGULACAO -
SINAGENCIAS

: JOSE LUIS WAGNER E OUTRO(A/S)
:FUNDACAO DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

DO SERVIDOR PUBLICO FEDERAL DO PODER
JUDICIARIO - FUNPRESP-JUD

:JORDANA PERFEITO CASTRO
: ASSOCIACAO DOS OFICIAIS DE JUSTICA DO

DISTRITO FEDERAL - AOJUS-DF

: THAISI ALEXANDRE JORGE SIQUEIRA
: FEDERACAO NACIONAL DOS POLICIAIS FEDERAIS

- FENAPEF

: RUDI MEIRA CASSEL E OUTRO(A/S)
:FUNDACAO DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

DO SERVIDOR PUBLICO FEDERAL DO PODER
EXECUTIVO - FUNPRESP-EXE

: IGOR LINS DA ROCHA LOURENCO
: ASSOCIACAO NACIONAL DOS AGENTES DE

SEGURANCA DO PODER JUDICIARIO FEDERAL ;
AGEPOLJUS

: RENATO BORGES BARROS
: FREDERICO GUILHERME NUNES E SOUZA
: FEDERACAO NACIONAL DOS POLICIAIS

RODOVIARIOS FEDERAIS

: SINDICATO DOS SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS

DA JUSTICA DO TRABALHO DA 15% REGIAO
SINDIQUINZE
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AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
ADV.(A/S)

:SINDICATO DOS TRABALHADORES DO PODER

JUDICIARIO FEDERAL NA BAHIA - SINDJUFE

:SINDICATO DOS SERVIDORES DO PODER

JUDICIARIO FEDERAL NO ESTADO DE GOIAS ;
SINJUFEGO

:SINDICATO DOS PoOLICIAIS RODOVIARIOS

FEDERAIS EM GOIAS ; SINPRF/GO

:SINDICATO DOS POLICIAIS RODOVIARIOS

FEDERAIS NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
SINPRF/R]

: SINDICATO DOS TRABALHADORES DO ]UDICIARIO

FEDERAL NO ESTADO DE SAO PAULO
SINTRAJUD

:SINDICATO DOS SERVIDORES DAS JUSTICAS

FEDERAIS NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO ;
SISEJUFE-R]

:SINDICATO DOS TRABALHADORES DO PODER

JUDICIARIO FEDERAL NO ESTADO DE MINAS
GERAIS ; SITRAEMG

: RUDI MEIRA CASSEL
:SINDICATO DOS SERVIDORES DO [PODER

JUDICIARIO FEDERAL NO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO ; SINPOJUFES

: RAFAEL LOIO DE MENESES BASILIO DE MORAES
: THIAGO ALEXANDRE FADINI

VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): A

questao controvertida submetida ao crivo do Supremo reside em saber se

¢ compativel com a Constituicdo de 1988 lei federal que estabelece a

inclusao automadtica de novos servidores publicos em plano de

previdéncia complementar.
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O requerente insurge-se contra os §§ 2° a 6° do art. 1° da Lei n.
12.618, de 30 de abril de 2012, incluidos pelo art. 4° da Lei n. 13.183, de 5
de novembro de 2015, fruto da conversao da Medida Provisoéria n. 676, de
17 de junho de 2015.

Alega (i) abuso do poder de emenda parlamentar, no que incluido
dispositivo tido como estranho ao objeto da medida provisoria; (ii)
violagao a iniciativa privativa do Presidente da Republica para instituir o
regime de previdéncia complementar dos servidores publicos da Uniao e
dispor sobre o seu regime juridico e aposentadoria; (iii) aumento de
despesa decorrente de emenda parlamentar sem dotagao orcamentdria
prévia; e (iv) descaracterizacdo da facultatividade da adesao ao plano de
previdéncia complementar, dada a inclusao automatica de novos
servidores.

1. Vicio formal

1.1 Limites ao poder de emenda parlamentar em matéria de iniciativa

privativa constante de projeto de conversdo de medida provisdria

O partido requerente sustenta a inconstitucionalidade formal dos
dispositivos impugnados em virtude de apontado “contrabando
legislativo”. Aduz a impertinéncia da emenda parlamentar com o objeto
origindrio da medida provisdria submetida a apreciagao do Congresso.

O tema nao é novo no Supremo. Em 15 de outubro de 2015, ao
apreciar a ADI 5.127, Redator do acérdao o ministro Edson Fachin, o
Pleno consignou inconstitucional a pratica da modificagao do texto de
medida provisoria, por abuso do poder de emenda, durante o processo
de conversdao em lei, quando ausente ligacao tematica com a proposicao
original. Concluiu dessa forma a fim de ver assegurada a legitimidade

democratica das medidas provisorias, cujo rito contou com rigorosa
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normatizacao apos a Emenda Constitucional n. 32/2001.

Da mesma forma, no julgamento da ADI 5.012, ministra Rosa Weber,
DJe de 1° de fevereiro de 2018, o Tribunal consignou que a inclusao, via
emenda a projeto de conversdo de medida proviséria, de contetdo
divorciado do objeto originario “afronta ao principio democratico, ao
postulado da separacdo entre os Poderes e a garantia do devido processo
legislativo”.

A correlagdo temadtica com a proposi¢ao original traduz dificil
equilibrio entre, de um lado, a liberdade da prognose legislativa, com o
objetivo de aprimorar as concepgoes originais da medida provisoria, e, de
outro, o risco de desvirtuamento das proposi¢oes urgentes e relevantes
por meio de emendas parlamentares (ADI 5.855, ministro Alexandre de
Moraes, DJe de 25 de setembro de 2019).

Ha que respeitar, portanto, o estrito dominio tematico concebido
pela norma encaminhada pelo Presidente da Republica, porque a
tramitagao diferenciada das medidas provisérias pode permitir a
aprovagao de matérias dissociadas do tema sem o debate e o
amadurecimento democraticos pertinentes (ADI 6.928, ministra Carmen
Ltcia, DJe de 1° de dezembro de 2021).

Por esse prisma, nao se verifica qualquer vicio de

inconstitucionalidade na espécie.
Vejam o teor da Medida Provisoria n. 676/2015:

Art. 1° A Lei n® 8213, de 24 de julho de 1991, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

“Art. 29-C. O segurado que preencher o requisito
para a aposentadoria por tempo de contribuigao podera

5
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optar pela nao incidéncia do fator previdenciario, no
calculo de sua aposentadoria, quando o total resultante da
soma de sua idade e de seu tempo de contribuicdo,
incluidas as fragoes, na data de requerimento da
aposentadoria, for:

I - igual ou superior a noventa e cinco pontos, se
homem, observando o tempo minimo de contribui¢ao de

trinta e cinco anos; ou

I — igual ou superior a oitenta e cinco pontos, se
mulher, observando o tempo minimo de contribuigao de
trinta anos.

§ 1° As somas de idade e de tempo de contribuicao

previstas no caput serao majoradas em um ponto em:
I-1° de janeiro de 2017;
II - 1° de janeiro de 2019;
III - 12 de janeiro de 2020;
IV — 12 de janeiro de 2021; e
V —1° de janeiro de 2022.

§ 22 Para efeito de aplicagao do disposto no caput e
no § 1° serdo acrescidos cinco pontos a soma da idade
com o tempo de contribui¢ao do professor e da professora
que comprovarem exclusivamente tempo de efetivo
exercicio de magistério na educagao infantil e no ensino
fundamental e médio.” (NR)

Art. 2° Esta Medida Provisoria entra em vigor na data de

sua publicagao.

Segundo se extrai da Exposi¢dao de Motivos da referida medida,

buscava-se conferir maior sustentabilidade ao sistema previdenciario

6
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brasileiro, mediante o afastamento da incidéncia do fator previdenciario
no calculo de aposentadorias por tempo de contribuigao ao Regime Geral
da Previdéncia Social. Transcrevo os seguintes trechos da mensagem

enviada ao Congresso:

Submetemos a apreciagao de Vossa Exceléncia projeto de
Medida Provisoria que permite a op¢ao de ndo incidéncia do
fator previdencidrio no cédlculo da aposentadoria por tempo de
contribuicdo, quando o total resultante da soma da idade e do
tempo de contribuicao do segurado for de, respectivamente, 95
e 85 pontos (denominada regra 85/95) para o homem e mulher.
Ademais, estabelece a progressao dessa regra, bem como
confere tratamento diferenciado para o professor e a professora
que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio de
magistério na educacao infantil e no ensino fundamental e
médio.

A regra 85/95, prevista no Projeto de Lei de Conversao n°
4, de 2015, objeto de veto, era fixa ao nao prever a
progressividade da soma de idade e tempo de contribuigao.
Essa alternativa, desacompanhada da progressao da regra,
levaria as despesas da Previdéncia Social a patamares
insustentdveis no médio e longo prazo, por ignorar o processo
de transicao demografica com o envelhecimento acelerado da
populacdo e o aumento crescente da expectativa de sobrevida.

Assim sendo, a presente proposta de Medida Provisoria
acrescenta o art. 29-C a Lei n® 8.213, de 1991, com a finalidade
de manter a regra 85/95 aprovada pelo Congresso Nacional,
com vigeéncia imediata, mas com a inclusao da progressividade
deste parametro de célculo, incorporando o impacto do
envelhecimento da populacdo e o aumento da expectativa de
sobrevida. Esta ¢ uma exigéncia para assegurar a
sustentabilidade financeiro-or¢amentaria futura da Previdéncia
Social.
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Cabe salientar que a majoracao do fator 85/95 ocorrera
progressivamente até 2022, devendo ser realizada a primeira
majoracao somente em 1° de janeiro de 2017, a segunda em 1°
de janeiro de 2019 e as demais em 1° de janeiro de 2020, 1° de
janeiro de 2021 e 1° de janeiro de 2022, assegurando o célculo do
beneficio da aposentadoria por essa regra aos segurados que
preencham os requisitos necessarios até 31 de dezembro de
2016.

Essa medida sera debatida e deliberada pelo Congresso
Nacional, e outras iniciativas que assegurem a sustentabilidade
do Regime Geral de Previdéncia Social serao objeto de reflexao
no Férum de Debates sobre Politicas de Emprego, Trabalho e
Renda e de Previdéncia Social, instituido pelo Decreto no 8.443,
de 30 de abril de 2015.

A urgéncia se justifica para garantir vigéncia imediata
desta proposta, porque o Congresso Nacional, ao aprovar o
Projeto de Lei de Conversao n® 4, de 2015, no ambito da
discussao de uma Medida Provisdria, gerou uma expectativa de
direito que estd sendo assegurada por essa iniciativa. A
relevancia é inquestionavel porque diz respeito ao calculo da
aposentadoria por tempo de contribuicdo da populacao
brasileira e procura garantir a sustentabilidade financeira da
Previdéncia Social, assegurando os direitos previdencidrios com

maior beneficio e equilibrio atuarial.

Durante a tramita¢do do projeto de lei de conversao, foi apresentada

a emenda pa

rlamentar aditiva n. 34, a alterar o art. 1° da Lei n.

12.618/2012, que instituiu o regime de previdéncia complementar dos

servidores publicos federais.

O critério

para a identificagdo do chamado “jabuti legislativo” (ADI

5.127) deve ser estrito, pois a regra € a submissao ao regular processo
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legislativo, com tramitagao alargada e andlise das comissoes tematicas. O
que se pretende é o debate democratico nas casas do Congresso Nacional

a tempo e modo adequados.

A intervencao do Supremo na aferi¢ao do preenchimento do
requisito da pertinéncia tematica deve ser orientada pela cautela. Cabe-
lhe agir tao somente em zonas de certeza.

Essa foi a postura adotada pela Corte no julgamento da ADI 5.769,
Relator o ministro Dias Toffoli, DJe de 10 de janeiro de 2023, por exemplo.
Naquela acao, discutia-se a constitucionalidade do art. 7° da Lei n.
13.424/2017, inserido por meio de emenda parlamentar no processo
legislativo de conversao da Medida Provisoria n. 747/2016 naquela lei. A
referida MP originalmente dispunha sobre o processo de renovagao do
prazo das concessoes e permissoes dos servigos de radiodifusao. O art. 7°
da Lei n. 13.424/2017, por sua vez, trata sobre denominacdes e descri¢des
das fungdes nas quais se desdobram as atividades e setores da profissao
de radialista. Ao julgar a referida acao direta, o Supremo assentou a
constitucionalidade da norma, reconhecendo haver conexao e pertinéncia
tematica entre a proposigao origindria e a emenda parlamentar.

Também em outras ocasioes — ADI 6.928, ministra Carmen Lucia,
DJe 1.12.2021; ADI 6.921, ministro Alexandre de Moraes, DJe 3.5.2024 —
as alteracdes promovidas pelo Legislativo abrangeram normas diversas
daquela inicialmente disciplinada pela medida provisoria. Nada obstante,
em todas elas o Supremo entendeu que bastaria a afinidade da matéria

tratada para a confirmacao da sua constitucionalidade.

Por outro lado, a Corte tem concluido pelo abuso do poder de
emenda dos parlamentares em situagoes de inegavel dissociacao de
matérias. Exemplificativamente, cito a ADI 5.012, na qual o Colegiado

entendeu ausente correlagao tematica do texto aprovado pelo Congresso
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Nacional em relacao ao da medida provisdria. Na oportunidade, o Poder
Legislativo havia alterado limites de unidades de conservagao (Lei n.
12.249/2010, arts. 113 a 126) em medida provisoria que originariamente
dispunha sobre regimes especiais de tributagdo para as industrias
petroliferas, aeronauticas e de informatica (MP n. 472/2009).

Corroborando o entendimento jurisprudencial, a doutrina
especializada analisa as chamadas “emendas jabutis” e pondera que a
inconstitucionalidade por falta de pertinéncia tematica depende de um
completo afastamento da matéria tratada na medida provisoria,
distanciando-se de qualquer afinidade légico-normativa. (COELHO,
Marcus Vinicius Furtado. A inconstitucionalidade do contrabando
legislativo em medidas provisorias. In: SILVA, José Carlos (Org.). Justica
Federal: estudos em homenagem ao desembargador Federal Leomar
Amorim. Belo Horizonte: D’Placido, 2016, p. 515-522).

Na situagao ora retratada, ndo estd evidenciado abuso apto a

autorizar a atuacao do Tribunal.

A emenda parlamentar que resultou no acréscimo de disposi¢oes
sobre a inclusao automatica de novos servidores no plano de previdéncia
complementar guarda pertinéncia com o texto original da medida
provisdria, uma vez que esta disciplinava matéria previdencidria visando
a maior sustentabilidade do sistema.

A esse respeito, transcrevo trecho do relatério da comissao mista
referente a emenda parlamentar n. 34, que originou os dispositivos da lei

ora impugnada:

Considerando que estamos tratando da sustentabilidade
da Previdéncia, importante alterar, na forma do art. 4° do PLV,

a regra de acesso ao regime de previdéncia complementar do
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servidor publico instituido pela Lei n® 12.618, de 30 de abril de
2012. Em face da pouca divulgacao junto aos novos servidores
que percebem remuneracdo superior ao limite mdaximo
estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, muitos demoram a realizar a adesao ao sistema que lhes
garantira na aposentadoria a manutencao do seu padrao de
vida mais préoximo a sua realidade da ativa. Portanto, estamos
parcialmente de acordo com a emenda de n® 34, no sentido de
tornar automatica a inscrigao no regime a partir da publicacao
da Lei de conversao desta Medida Provisdria e apenas para
aqueles que ingressaram no servico publico durante a vigéncia
do regime de previdéncia complementar do servidor publico.

[...]
(Grifei)

Vé-se que, no curso do processo legislativo, a alteragao da regra de

acesso ao regime de previdéncia complementar do servidor publico

federal foi compreendida, tal qual a “regra 85/95” instituida pela MP n.

676, como mecanismo de garantia da sustentabilidade econdmico-

financeira da previdéncia social.

E o que se extrai do seguinte trecho do mesmo relatdrio:

O tema principal da Medida Proviséria n® 676, de 2015, é a
adocao de uma regra para afastar a incidéncia do fator
previdencidrio no calculo das aposentadorias por tempo de
contribuicdo do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS.

[.]

A adociao do fator previdenciario teve por objetivo
promover maior equilibrio as contas do sistema
previdenciario e evitar aposentadorias precoces. No entanto,
considerando a falta de previsibilidade de seu valor em face
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da atualizacao anual da tabela de expectativa de sobrevida,
esse instituto enfrenta forte resisténcia dos trabalhadores, que
tém dificuldade de planejar o momento certo da
aposentadoria.

[...]

Em suma, a Medida Provisoria em tela garante o direito
do trabalhador saber o momento em que podera se aposentar
sem reducao do sua aposentadoria, mantém o direito daqueles
que preferem sair mais cedo do mercado de trabalho, ao mesmo

tempo que garante a sustentabilidade a longo prazo do sistema.

O envelhecimento populacional ¢ um fendmeno mundial.
No Brasil, felizmente, observa-se esse movimento intensamente.
Conforme previsoes do IBGE, em 2060, a expectativa de vida ao
nascer devera ser de 81,2 anos. Ademais, observa-se que, neste
periodo, um em cada trés brasileiros tera 60 anos ou mais, ou
seja, a participacdo das pessoas idosas no total da populacao
brasileira, que hoje é de 11,7% sera de 33,7%.

Nesse cendrio torna-se imprescindivel reformular os
sistemas de previdéncia. De inicio, importante reconhecer que,
se as pessoas estdo vivendo mais, serda maior o tempo de
pagamento dos beneficios da aposentadoria. Mas é preciso
garantir o equilibrio entre o tempo de financiamento do
beneficio e o tempo de pagamento, para tornar o sistema

sustentavel atuarialmente.

De outra parte, como o sistema de previdéncia social é
baseado no modelo de reparticao simples, no qual a geracao em
atividade financia o0s beneficios daqueles que estao
aposentados, € necessario garantir o equilibrio financeiro no
longo prazo, um grande desafio num cendrio em que se projeta

que cerca de um terco da populagao sera de pessoas idosas.

Portanto, oferecer aos trabalhadores uma Previdéncia
Social Publica, em regime de reparticao simples e solidariedade,
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com um sistema sustentavel no longo prazo, demanda decisoes
estratégicas no presente para garantia da sua continuidade no
futuro. E preciso dar seguranca para os jovens que hoje entram
no mercado de trabalho de que estao sendo realizados esforcos,
com base em dados e estimativas consistentes, para garantir-
lhes também o direito ao seguro social publico e,

consequentemente, a aposentadoria.

]

Considerando que estamos tratando da sustentabilidade
da Previdéncia, importante alterar, na forma do art. 4° do PLV,
a regra de acesso ao regime de previdéncia complementar do
servidor publico instituido pela Lei n® 12.618, de 30 de abril de
2012. Em face da pouca divulgacao junto aos novos servidores
que percebem remuneracdo superior ao limite mdaximo
estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, muitos demoram a realizar a adesao ao sistema que lhes
garantird na aposentadoria a manuten¢ao do seu padrao de
vida mais préoximo a sua realidade da ativa. Portanto, estamos
parcialmente de acordo com a emenda de n® 34, no sentido de
tornar automatica a inscri¢ao no regime a partir da publicagao
da Lei de conversao desta Medida Provisdria e apenas para
aqueles que ingressaram no servigo publico durante a vigéncia
do regime de previdéncia complementar do servidor publico.

[..]
(Grifei)

Ainda que se pudesse arguir a dissociacao entre a “regra 85/95”

aplicavel ao

Regime Geral da Previdéncia Social e o regime de

previdéncia complementar dos servidores publicos, com regulamento

proprio, fato € que ha um fundamento comum subjacente reconhecido

pelos parlamentares que examinaram o projeto de lei de conversao.
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Surge, assim, demonstrada a necessaria pertinéncia tematica da
emenda.

Por constatar que a questdao ora posta se situa em certa zona de
incerteza, parece-me prudente a manutencao da norma impugnada, ante
a presungao de constitucionalidade.

Outrossim, nao concluo comprovado o aumento de despesa
mediante emenda parlamentar sem dotagao orcamentaria prévia (CF, art.
169, § 1°). Conforme colho das manifestagdes do Presidente da Reptblica,
do Presidente do Senado Federal e do Advogado-Geral da Uniao, a
propria legislagao sob invectiva, ao instituir o regime de previdéncia
complementar, preconiza, no art. 11, a contribui¢ao do ente da Federagao,
na condi¢ao de patrocinador de seus servidores. Confiram o teor do
dispositivo:

Art. 11. A Unido, suas autarquias e fundag¢des sao
responsaveis. na qualidade de patrocinadores, pelo aporte de
contribuicdes e pelas transferéncias as entidades fechadas de
previdéncia complementar das contribui¢des descontadas dos
seus servidores, observado o disposto nesta Lei e nos estatutos
respectivos das entidades.

Segundo estimativas realizadas pelo Congresso Nacional constantes
da Nota Técnica n. 14/2015 da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacao
Financeira e Controle da Camara dos Deputados (eDoc 33), a medida
reduz os dispéndios da Unido nos sete primeiros anos de vigéncia, de
modo que nao verifico majoracao de despesa sem dotagao orcamentdria
prévia, cabendo aos poderes politicos, nos anos que seguiram a

publicagao da norma, a adequagao orcamentdrio-financeira.

Além disso, a previdéncia complementar visa assegurar a
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sustentabilidade do regime previdencidrio brasileiro como um todo e o
equilibrio das contas publicas, no contexto das normas orcamentarias e

financeiras vigentes no contexto da publicacao do diploma.
Afasto, assim, o vicio formal arguido pelo requerente.

1.2 Regime previdencidrio de servidores publicos federais. Iniciativa
reservada ao Chefe do Poder Executivo.

Observada a adequada pertinéncia temadtica entre a proposicao
original e a emenda parlamentar apresentada no curso do processo
legislativo, ndao ha que se falar em usurpagdo da iniciativa legislativa
reservada ao Presidente da Republica para dispor sobre aposentadoria de
servidores publicos da Unido (CF, art. 61, § 12, 1II, “c”).

Conforme bem observou o Ministro Dias Toffoli no julgamento da
ADI 7.710, de sua relatoria, “o mero cardter mais abrangente das emendas
parlamentares ao projeto de lei de iniciativa privativa, per se, nao constitui
fundamento apto a descaracterizar a pertinéncia tematica, sob pena de se
adotar interpretagio demasiadamente ampliativa das regras alusivas a
reserva de iniciativa, que, justamente por consistirem em excec¢Oes
taxativamente previstas constitucionalmente, devem ser interpretadas

restritivamente, sob pena de se tolher, na pratica, a atividade legislativa”.
Rejeito o alegado vicio formal.

2. Vicio material: Facultatividade da adesao ao plano de
previdéncia complementar e inscricio automatica de novos servidores

No primeiro semestre de 1995, o Chefe do Poder Executivo
encaminhou mensagem ao Congresso Nacional acompanhada da

Proposta de Emenda a Constituicao n. 33/1995, com o objetivo de
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restabelecer o equilibrio financeiro do sistema de previdéncia social.

A proposigao deu origem a Emenda de n. 20, de 15 de dezembro de
1998, que acrescentou os §§ 14, 15 e 16 ao art. 40 da Constituicao Federal.
Os dispositivos autorizaram a aplicacao do limite maximo do Regime
Geral de Previdéncia Social ao valor das aposentadorias e pensoes
concedidas pelo regime de previdéncia complementar aos servidores

publicos de cada ente federativo.

Como requisito a fixagao do teto, o Texto Constitucional determinou
aos entes federados a instituigao antecipada de um regime de previdéncia
complementar aos servidores titulares de cargo efetivo (§ 14),

condicionado a prévia e expressa opc¢ao daqueles que ingressaram no

servico publico até a data de publicacao do ato instituidor (§ 16).

Com o advento da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro
de 2003, atribuiu-se ao Poder Executivo a iniciativa legislativa para

criagao desse regime complementar:

Art. 40 [...]

]

§ 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 oferecerao
aos respectivos participantes planos de beneficios somente na
modalidade de contribuigao definida.

Mais tarde, a Emenda Constitucional n. 103, de 12 de novembro de

2019, deu nova redacao ao § 14 do art. 40, de modo a determinar a Uniao,
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aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a institui¢ao, por lei de
iniciativa do Executivo, o regime de previdéncia complementar dos seus
servidores, observado o teto de beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social no valor dos beneficios:

Art. 40 [...]
[..]

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo, por lei de iniciativa do respectivo
Poder Executivo, regime de previdéncia complementar para
servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, observado o
limite maximo dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social para o valor das aposentadorias e das pensdes em regime
proprio de previdéncia social, ressalvado o disposto no § 16.

A Unido, no exercicio dessa competéncia, criou o regime de
previdéncia complementar para os servidores publicos federais titulares
de cargo efetivo por meio da Lei n. 12.618, de 30 de abril de 2012, assim
redigida na época da edigao:

Art. 1° E instituido, nos termos desta Lei, o regime de
previdéncia complementar a que se referem os §§ 14, 15 e 16 do
art. 40 da Constituicao Federal para os servidores publicos
titulares de cargo efetivo da Unido, suas autarquias e
fundagoes, inclusive para os membros do Poder Judiciario, do
Ministério Publico da Uniao e do Tribunal de Contas da Uniao.

Paragrafo tnico. Os servidores e os membros referidos no
caput deste artigo que tenham ingressado no servigo publico até
a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de previdéncia
complementar poderdao, mediante prévia e expressa opcao,
aderir ao regime de que trata este artigo, observado o disposto
no art. 3% desta Lei.

17



ADI 5502/ DF

A Lei n. 13.183, de 4 de novembro de 2015, objeto desta acao,

acrescentou os §§ 29, 3% 4° 5° e 6° aquele art. 1°, permitindo a inscrigao

automatica de novos servidores publicos e membros do Poder Judiciario,

do Ministério Pablico da Uniao e do Tribunal de Contas da Unido ao

regime de previdéncia complementar, assegurado o direito de requerer o

cancelamento da adesdao com as consequéncias da providéncia:

Art. 4° O art. 1° da Lei n® 12.618, de 30 de abril de 2012,

passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos,
renumerando-se o atual paragrafo tinico para § 1%

3

§ 2° Os servidores e os membros referidos no caput
deste artigo com remuneragao superior ao limite maximo
estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social, que venham a ingressar no servigo
publico a partir do inicio da vigéncia do regime de
previdéncia complementar de que trata esta Lei, serao
automaticamente inscritos no respectivo plano de
previdéncia complementar desde a data de entrada em

exercicio.

§ 3° Fica assegurado ao participante o direito de
requerer, a qualquer tempo, o cancelamento de sua
inscricao, nos termos do regulamento do plano de

beneficios.

§ 4° Na hipdtese do cancelamento ser requerido no
prazo de até noventa dias da data da inscrigao, fica
assegurado o direito a restituicdo integral das
contribuic¢des vertidas, a ser paga em até sessenta dias do

pedido de cancelamento, corrigidas monetariamente.
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§ 52 O cancelamento da inscrigao previsto no § 4° nao

constitui resgate.

§ 62 A contribuicao aportada pelo patrocinador sera
devolvida a respectiva fonte pagadora no mesmo prazo da
devolucao da contribuicao aportada pelo participante.”
(NR)

Delineado o panorama normativo que rege a matéria, a questao a ser
enfrentada por esta Corte estd em saber se o mecanismo de adesao
automatica instituido pela lei impugnada € compativel com a
facultatividade que nossa Lei Maior atribui ao regime de previdéncia
complementar, consoante previsto no art. 202, cuja aplicabilidade ao
regime dos servidores publicos é expressamente determinada pelo § 15
do art. 40.

Transcrevo o art. 202:

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater
complementar e organizado de forma autobnoma em relagao ao
regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na
constituicao de reservas que garantam o beneficio contratado,
e regulado por lei complementar.

[..]

Segundo afirma o partido autor, o carater facultativo ali expresso
veda a modalidade de inscri¢ao automatica aos planos de previdéncia
complementar regulados pelo art. 40, § 14.

Desde a edicao da EC n. 103/2019, os entes federados devem instituir
o respectivo regime de previdéncia complementar, mantido, contudo, o

direito de opgao prévia e expressa dos servidores publicos que
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ingressaram no servigo publico até a data da publicacao do ato instituidor
do regime, conforme o modelo adotado pelos §§ 14, 15 e 16 do art. 40 da
Constituicao de 1988:

Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos
servidores titulares de cargos efetivos tera carater contributivo e
solidario, mediante contribui¢ao do respectivo ente federativo,
de servidores ativos, de aposentados e de pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial.

[..]

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo, por lei de iniciativa do respectivo Poder
Executivo, regime de previdéncia complementar para
servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, observado o
limite maximo dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social para o valor das aposentadorias e das pensdes em regime
proprio de previdéncia social, ressalvado o disposto no § 16.
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata
o § 14 oferecerd plano de beneficios somente na modalidade
contribuicao definida, observara o disposto no art. 202 e sera
efetivado por intermédio de entidade fechada de previdéncia
complementar ou de entidade aberta de previdéncia

complementar. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n®
103, de 2019)

§ 16 - Somente mediante sua prévia e expressa op¢ao, o

disposto nos §§ 14 e 15 podera ser aplicado ao servidor que
tiver ingressado no servico publico até a data da publicacao

do ato de instituicdio do correspondente regime de

previdéncia complementar. (Incluido pela  Emenda
Constitucional n® 20, de 15/12/98)
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E dizer, o constituinte reformador, ao definir as regras gerais sobre o
regime de previdéncia complementar, optou por impedir a adesao
automatica apenas dos servidores explicitados no § 16 do art. 40,

exigindo, em relagao a eles, a manifestagcao expressa de interesse.

Por decorréncia légica, é de se concluir que foram tacitamente
autorizados modelos de inscricao automatica com direito de saida
aplicaveis aos servidores admitidos a partir da entrada em vigor do novo
regime, sem que isso representasse violagdo ao ntcleo essencial da
facultatividade prevista no art. 202. Caso o constituinte pretendesse exigir
a prévia e expressa op¢ao de forma indiscriminada, nao teria adotado a
redacao que adotou.

E corolario do principio da unidade da Constituicdo a auséncia de
conflito ou contradicbes entre suas normas. Desse modo, a
facultatividade prevista no art. 202 do Texto Constitucional deve ser

interpretada em consonancia com o disposto no art. 40, § 16.

A interpretacao do art. 202 nao pode, pois, ocorrer isoladamente. A
norma ali veiculada deve ser contextualizada no ambito do sistema de
seguridade social, considerados seu carater contributivo e solidario e os

principios da solidariedade e da busca do equilibrio financeiro e atuarial.

A previdéncia complementar, embora facultativa na esséncia,
compOe o sistema de seguridade social e desempenha papel crucial na
sustentabilidade do sistema previdencidrio como um todo, especialmente
ante o envelhecimento populacional e o aumento da expectativa de vida,

fatores determinantes nas projegoes atuariais.

A promogao de medidas que incentivem a adesdao aos planos

complementares, desde que preservada a liberdade de escolha,
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sedimentada no art. 202 da Carta Politica, alinha-se com os objetivos
constitucionais de protecao social e construcao de uma sociedade

solidaria.

Primeiro, cumpre salientar que a inclusdo automatica nao significa
auséncia de facultatividade. Ha distingao conceitual relevante entre
compulsoriedade e automaticidade. A compulsoriedade indica
participacao mandatdria e inafastavel, sem possibilidade de escolha pelo
individuo, ao passo que a adesdo automatica preserva a autonomia
decisoria final, apenas alterando o momento do exercicio dessa liberdade.
A facultatividade constitucionalmente protegida nao consiste na forma de
ingresso no regime, mas na liberdade de escolha final do individuo

quanto a permanéncia nele.

O modelo de inscricao automadtica com direito de saida (opt-out)
preserva essa liberdade essencial, apenas alterando, reitere-se, o
momento em que a escolha é exercida — da adesao inicial para o eventual
cancelamento. Essa distingao é fundamental para compreender que a
automaticidade instituida pela lei impugnada nao compromete o nucleo
essencial do direito a livre escolha previdenciaria.

Indo além da andlise estritamente juridica, convém destacar que a
opcao legislativa pela inscricdo automatica é respaldada por estudos

contemporaneos sobre comportamento decisorio.

Richard Thaler e Cass Sunstein desenvolveram uma teoria
comportamental denominada “arquitetura de escolhas”, cujo marco foi a
publicagao do livro “Nudge: como tomar melhores decisdes sobre satde,
dinheiro e felicidade” (no original, “Nudge: improving decisions about
health, wealth, and happiness”, 2008). A teoria parte da premissa de que os
seres humanos nao sao completamente racionais em suas decisoes, as

quais sao influenciadas por vieses cognitivos, heuristicas e fatores
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contextuais.

Os autores propdoem o conceito de “paternalismo libertdrio”,
abordagem que preserva a liberdade individual de escolha, mas estrutura
o ambiente decisorio de modo a direcionar as pessoas para escolhas que
promovam seu bem-estar. Essa estruturagao do ambiente decisério com o
proposito de influenciar o comportamento dos individuos é chamado por
eles de “arquitetura da escolha”, e, por meio do que os teoricos
denominam nudging — ou “empurraozinho” —, as pessoas poderiam ser
influenciadas a tomar decisdes melhores. Essa manipulacao do processo
decisdrio seria, no pensamento proposto, uma intervencao sutil que
alteraria o comportamento das pessoas de maneira previsivel, sem proibir

opg¢Oes ou alterar significativamente seus incentivos econdmicos.

Um dos conceitos fundamentais da teoria é o de “opcao-padrao”
(default option), segundo o qual as pessoas tendem a manter as opgoes
predefinidas por inércia, aversao a perda e procrastinacao. Esse fenomeno
¢ particularmente relevante em decisdes complexas, em que ha beneficios

de longo prazo, mas custos imediatos.

No contexto econdmico, mais especificamente no que se refere ao
comportamento das pessoas em relagio a aposentadoria, os autores
constatam que sistemas de adesao automatica (opt-out) aumentam
significativamente as taxas de participacao em planos de previdéncia
quando comparados com sistemas de adesdao voluntéaria (opt-in). Nos
sistemas opt-out, os individuos preservam a liberdade de escolha,
podendo sair do plano quando desejarem, mas sao direcionados a uma

decisao financeiramente responsavel.

Na espécie, o legislador, ao estabelecer a inscri¢ao automatica, nao
elimina a liberdade do servidor — que pode solicitar o desligamento do

plano —, e sim estabelece uma arquitetura deciséria a favorecer uma
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escolha responsavel. Essa estrutura ajuda a superar vieses cognitivos
como a procrastinacdo e a tendéncia a valorizar mais o presente que o
futuro, comportamento que frequentemente leva as pessoas a postergar
decisoes sobre aposentadoria.

A possibilidade de saida do plano (opt-out) garante que nao haja
violagao a autonomia do individuo, principio fundamental em um Estado
democratico de direito, conservando a constitucionalidade do
mecanismo.

Esses aspectos nao apenas justificam a razoabilidade da disposigao
legislativa adotada como também demonstram sua proporcionalidade em
sentido estrito, uma vez que os beneficios sociais e previdencidrios
alcancados superam, em larga medida, a minima restri¢do procedural a

liberdade de escolha, que permanece substancialmente preservada.

A inscri¢ao automatica serve, portanto, como um estimulo a orientar
os servidores para decisOes financeiramente prudentes sem restringir sua
liberdade de escolha, equilibrando interesse publico na sustentabilidade
previdencidria e respeito a autonomia individual.

Ressalto, uma vez mais, que a Lei n. 12.618/2012 assegura ao
servidor o direito de requerer, a qualquer tempo, o cancelamento da
inscricao (art. 1%, § 39, além de prever a restituicdo integral das
contribuicbes  vertidas, corrigidas monetariamente, quando o

cancelamento ocorrer em até 90 dias da inscricao (art. 1, § 49).

Tais salvaguardas colocam-se como garantias da preservagao da
autonomia decisdria e evidenciam que a automaticidade da adesao nao
compromete o nucleo essencial da facultatividade, mas apenas

reposiciona o momento do exercicio da liberdade individual.
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O sistema de inscricao automatica com possibilidade de saida (opt-
out) representa uma evolugdo nas técnicas regulatérias baseadas em
evidéncias comportamentais e é adotado em diversos paises, a exemplo
do Canadd, Reino Unido, Nova Zelandia, Itdlia, Turquia, Polonia e
Lituania'. A abordagem busca conciliar dois valores constitucionalmente
relevantes: a autonomia individual e a protecao previdenciaria, essa
ultima relacionada ao objetivo fundamental da Republica de construgao

de uma sociedade solidaria.

A instituicao de tal modelo visa proporcionar uma protecao
adicional ao agente ptiblico durante a aposentadoria. E considerada uma
complementacdao essencial da seguranca previdenciaria oferecida pelo
regime préprio de previdéncia social, que encontra limitagao no valor do

maior beneficio pago pelo regime geral.

Essa complementaridade entre os regimes evidencia a insercao do
dispositivo impugnado em um sistema previdenciario coerente, voltado a
garantir protecdo social adequada sem comprometer o equilibrio das
contas publicas, em consonancia com o mandamento constitucional
alusivo a preservacdao do equilibrio financeiro e atuarial (CF, art. 40,
caput).

A Lei n. 13.183/2015, claramente motivada pela necessidade de
aumentar a participagdo no regime complementar e assegurar sua
viabilidade, determinou a inclusao automatica de novos servidores
publicos nesse sistema previdencidrio, de modo que o siléncio passou a

ser interpretado como vontade de aderir ao plano.

Ao contrario do alegado pelo requerente, a providéncia nao implica

a descaracterizacao da facultatividade do regime, resguardado que esta o

1T OECD (2024), OECD Pensions Outlook 2024: Improving Asset-backed Pensions for Better Retirement Outcomes
and More Resilient Pension Systems, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/51510909-en.
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direito do servidor publico inscrito automaticamente de pedir o
cancelamento com a restitui¢ao das contribuicoes vertidas ao plano se o
requerimento houver sido formalizado antes de 90 dias desde a inscricao.

A solucao legislativa pretende alcancar aqueles servidores nao
familiarizados com o assunto, resguardando os interesses dos que ficarem
inertes por nao terem avaliado os prejuizos decorrentes da inacao. Além
disso, o aumento da participacdo acaba conferindo maior
sustentabilidade ao regime.

Os 90 dias de prazo para pedir a exclusao do plano é tempo
suficiente para avaliar as vantagens de permanecer inscrito, impactando
significativamente no valor da composi¢ao patrimonial individual e do

beneficio no momento da aposentadoria.

O siléncio, embora implique concordancia em manter-se vinculado
ao regime complementar, ndo impede o cancelamento da inscri¢ao no
plano de beneficios, observado o regulamento.

Dessa forma, a adesdao automdtica representa uma técnica
regulatoria que equilibra os diversos valores constitucionais em jogo —
facultatividade, autonomia individual, protecao previdencidria e
eficiéncia das politicas publicas. A solu¢dao maximiza a concretizagao dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil sem sacrificar a
liberdade de escolha dos individuos, estando em plena conformidade
com a Carta Politica.

A inovacao legislativa traduz, enfim, verdadeiro implemento da
cultura previdencidria sem ensejar quaisquer impactos significativos nas
liberdades civis ou na facultatividade do regime de previdéncia
complementar, mantida a possibilidade de cancelamento da inscri¢ao

com a restitui¢ao das contribui¢oes vertidas ao plano de beneficios.
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Declaro, assim, a constitucionalidade dos §§ 2% a 6° do art. 1° da Lei
n. 12.618, de 30 de abril de 2012, incluidos pelo art. 4% da Lei n. 13.183, de
5 de novembro de 2015, fruto da conversao da Medida Provisoria n. 676,
de 17 de junho de 2015.

3. Dispositivo

Do exposto, conheco da agao e julgo improcedente o pedido nela
formulado.

E como voto.
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