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ASSESSORIA INSTITUCIONAL POLITICO-PARLAMENTAR

PARECER SOBRE O PLP N°189/2021

1.  INTRODUCAO

O PLP n°189/2021, de autoria do Executivo, pretende que o INSS seja a entidade
gestora unica do RPPS da Unido, abrangendo os servidores civis dos 6rgdos, entidades,
autarquias e fundacgdes dos trés Poderes e 0s membros da Magistratura, do Ministério
Publico da Unido (MPU), da Defensoria Pablica da Unido (DPU) e do Tribunal de Contas
da Unido (TCU).

Os Parlamentares ficaram de fora da proposi¢do por terem regramento préprio,
conforme o art. 14 da EC n° 103/2019 (Reforma da Previdéncia), embora seja possivel

interpretar esse dispositivo constitucional para também inclui-los na gestéo Unica.

O PLP decorre da nova regra criada pela EC n® 103/2019, que inseriu no art. 40,
8 20, da CF a vedagdo a existéncia de mais de um RPPS e de mais de um érgéo ou entidade
gestora desse regime em cada ente federativo, abrangidos todos os poderes, 6rgaos e
entidades autarquicas e fundacionais, que serdo responsaveis pelo seu financiamento,
observados os critérios, os parametros e a natureza juridica definidos em lei

complementar.

Antes da mudanga, esse 8 20 vedava existéncia de mais de um RPPS e mais de
uma unidade gestora por ente estatal, ressalvado o regime préprio dos militares, o qual,
agora, deixou de receber ressalva expressa. Assim, pela nova regra, também os militares
passariam a ser incluidos na gestdo Unica. Curiosamente, porém, o PLP n° 189/2021 néo

os incluiu em seu texto.

Detalharemos adiante o contetdo do projeto. Adiante-se que a proposi¢ao, como
Vveio, € inconveniente e inoportuna no mérito, em funcéo das graves incertezas para 0s
servidores e dos riscos a eficiéncia do RPPS que surgirdo com sua eventual entrada em

vigor; e apresenta ainda varias inconstitucionalidades, que devem ser sanadas, caso sua
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tramitacdo siga adiante, conforme comentado

abaixo.

2. TRAMITACAO

O projeto tramita atualmente na Camara (Casa iniciadora), onde sera analisado,
nesta ordem, pela Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico (CTASP);
pela Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF); pela Comissdo de Financas e
Tributagcdo (CFT); e pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJ).
Depois disso, ird a apreciacao do Plenério.

Se aprovado pela Cémara, ira a revisdo do Senado (Casa revisora), onde
igualmente passara pelas Comissdes competentes (provavelmente Comissdo de Assuntos
Econdmicos — CAE e Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ), antes de ir

ao Plenério.

Havendo emendas da Casa revisora, a matéria voltara a Casa iniciadora, para
apreciacao das emendas. A Casa que ultimar a apreciacdo enviara o projeto a sancao do

Executivo.
3.  CONTEUDO

O PLP atribui ao INSS a administracdo, o gerenciamento e a operacionalizagédo
do RPPS. Segundo o texto, a gestdo do Regime Proprio ocorrera de maneira segregada a
do RGPS (Regime Geral).

Adiante detalharemos os problemas de se definir uma entidade do Executivo
como gestora do RPPS para todos os Poderes, inclusive discutindo a
inconstitucionalidade dessa previsao no art. 40, 8 20, da CF, regra decorrente de emenda
constitucional, e formularemos propostas alternativas para sanar a questdo. Por ora,

facamos a andlise do texto atual do projeto.

Para administrar o RPPS, haverd, além da Diretoria Executiva do INSS,
composta pelo Presidente e pelos Diretores da autarquia, um Conselho Deliberativo,
com 20 (vinte) membros, e um Conselho Fiscal, com 6 (seis) membros, ambos com

representacéo paritaria dos Poderes e 0rgaos, de um lado, e dos segurados e beneficiarios,

(¥

(W <55 (61)3033-8835
{F) SCN Quadra 2,Bioco D, Ed. Liberty Mall Torre B, Sala 502 Q,‘j 55161)3033-8835

Asa Norte, Brasllia-DF - 70 712-904 () conectachservatorio@amail.com
o’ )



‘ ' - ™ -
C'l\'nec ta ¢ dindilegis
A SERVICO DO BRASIL
ASSESSORIA INSTITUCIONAL POLITICO-PARLAMENTAR

de outro.

Ocorre que a composicdo desses colegiados no projeto estd fortemente
concentrada no Poder Executivo, que detém a maioria das vagas, conforme detalhado
adiante, com nitida quebra de isonomia e ofensa a independéncia dos Poderes
(inconstitucionalidades), uma vez que os demais Poderes e 6rgdos independentes ficardo
submetidos as decisdes do Executivo, que deterd, sozinho, a maioria das vagas desses

colegiados.
A composi¢do do Conselho Deliberativo € a seguinte:

I — 10 (dez) representantes dos Poderes e 6rgéos, sendo:

a) 5 (cinco) do Executivo;

b) 2 (dois) do Judiciario;

c) 1 (um) do Legislativo, com mandatos alternados entre a Camara, o Senado
eo TCU;

d) 1 (um) do MPU; e

e) 1 (um) da DPU;

I1 — 10 (dez) representantes dos segurados e beneficiarios, sendo:

a) 5 (cinco) do Executivo;

b) 2 (dois) do Judiciario;

c) 1 (um) do Legislativo (também presumidamente com mandatos alternados
entre a Camara, o Senado e 0 TCU, embora o projeto ndo explicite);

d) 1 (um) do MPU; e

e) 1 (um) da DPU.

Embora pareca que o Executivo detém apenas 50% (cinquenta por cento) das
vagas do Conselho Deliberativo, o que, por si s6, ja ndo pode ser admitido, por representar
grave ofensa a independéncia dos Poderes, temos que, na verdade, o poder de decisdo do
Governo é ainda maior do que aparenta, uma vez que os 6rgdos independentes do
Legislativo (Camara, Senado e TCU) terdo que compartilhar uma vaga, ocupando-a
apenas uma vez a cada trés mandatos. E como se as casas do Legislativo tivessem direito

a apenas um terco de vaga no Conselho.
Por sua vez, a composi¢do do Conselho Fiscal ¢ a seguinte:

| — 3 (trés) representantes dos Poderes e 6rgéos, sendo:
a) 1 (um) do Executivo;
b) 1 (um) do Judiciario, do MPU e da DPU, com mandatos alternados;
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c) 1 (um) do Legislativo, com
mandatos alternados entre a Camara, o Senado e 0 TCU;

Il — 3 (trés) representantes dos segurados e beneficiarios, sendo:

a) 1 (um) do Executivo;

b) 1 (um) do Judiciario, do MPU e da DPU (também presumidamente com
mandatos alternados, embora o projeto ndo explicite);

c) 1 (um) do Legislativo (também presumidamente com mandatos alternados
entre a Camara, o Senado e o TCU, embora o projeto ndo explicite).

Aqui, do mesmo modo, embora pareca que o Executivo detém apenas 30% (trinta
por cento) das vagas do Conselho Fiscal, o que, por si sO, também representa excessiva
concentracdo de poderes em torno do Governo, temos que, na verdade, o poder do
Executivo nesse colegiado também é maior do que aparenta, pois ndo apenas 0s trés
orgaos independentes do Legislativo terdo que compartilhar uma vaga, como também o
Judiciario, o MPU e a DPU terdo que compartilhar a deles. E como se cada um desses

Orgdos, portanto, tivesse direito a apenas um tercgo de vaga no Conselho Fiscal.

O PLP prevé que os representantes dos Poderes e o6rgdos dos Conselhos
Deliberativo e Fiscal serdo indicados pelos titulares dos Poderes e 6rgdos que
representam; ja os representantes dos segurados e beneficiarios dos Conselhos
Deliberativo e Fiscal serdo escolhidos na forma prevista no regimento interno da

entidade.

Nota-se aqui uma quebra de isonomia e um grave risco na forma de indicacao
dos representantes dos segurados e beneficiarios, pois 0 Regimento Interno da entidade
pode acabar prevendo regras desfavoraveis aos servidores para a indicacdo desses
conselheiros. O ideal, portanto, é que a lei deixe expresso que tais representantes serdo

indicados pelos respectivos sindicatos dos servidores.

Os conselheiros terdo mandato de dois anos (permitida uma reconducéo) e deles
sera exigida qualificacdo técnica. Além disso, eles ndo poderao ter sofrido penalidade na
gestdo de entidade previdenciéria.

Competird ao Conselho Deliberativo, entre outras funcdes, definir as politicas
gerais de administracdo do RPPS, aprovar a proposta orcamentaria anual e o0s

demonstrativos financeiros e contabeis do RPPS, avaliar os atos de gestdo da Diretoria-
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Executiva e aprovar a prestacdo de contas anual

desta.

Competird ao Conselho Fiscal, entre outras fungdes, emitir pareceres (ou seja,
opinar) sobre a prestacdo de contas anual da Diretoria-Executiva, 0os demonstrativos
financeiros e contabeis do RPPS e a avaliacdo da situacdo financeira e atuarial do RPPS,
sendo esses pareceres submetidos a apreciacdo do Conselho Deliberativo; e auxiliar
no controle interno do INSS em sua atua¢do como entidade gestora Unica do RPPS.

O Conselho Deliberativo escolhera seu Presidente dentre os representantes dos
Poderes e 6rgdos. Havendo empate nas votaces, o Presidente terd, além do voto
ordinério, o voto de qualidade. Ja o Conselho Fiscal escolhera seu Presidente dentre os
representantes dos segurados e beneficidrios. Havendo empate nas votacdes, o
Presidente terd, aléem do voto ordinério, o voto de qualidade.

Nota-se aqui a nitida quebra de paridade em prejuizo dos segurados e
beneficiarios, uma vez que o 6rgdo com verdadeiro poder de decisdo, o Conselho
Deliberativo, tera sempre seu presidente oriundo dos representantes dos Poderes e
orgdos. Em um colegiado em que ha paridade numérica entre Poderes e Orgaos e
segurados e beneficiarios, fatalmente o voto de qualidade do presidente serd um

mecanismo frequentemente utilizado.

N&o se argumente que a paridade estd assegurada pelo fato de o presidente do
outro Conselho, o Fiscal, ser sempre oriundo dos representantes dos segurados e
beneficiarios, uma vez que esse Conselho, como visto acima, tem carater pratico
meramente opinativo, sendo seus pareceres submetidos a apreciacdo do Conselho
Deliberativo.

A Diretoria-Executiva sera composta pelo Presidente e pelos Diretores do INSS.
Ela terd as competéncias de praticar os atos de administracdo, gerenciamento e
operacionalizagcdo do RPPS e de prestar as informacGes e 0 apoio necessario ao Conselho
Deliberativo e ao Conselho Fiscal. Cabera ao Presidente do INSS exercer a dire¢do e a

supervisdo da entidade gestora Unica do RPPS.

Aqui nota-se outro favorecimento indevido ao Poder Executivo, uma vez que a
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gestdo diaria do RPPS ficara a cargo de dirigentes

escolhidos exclusivamente por esse Poder. Além disso, mesmo sendo suas a¢des depois
submetidas a apreciagdo Conselho Deliberativo, vimos que esse colegiado sera
fortemente dominado pelo Executivo, se mantida a distribuicdo de vagas atualmente

prevista.

O PLP prevé ainda que os recursos administrativos dos segurados e
beneficidrios contra decisbes de autoridades serdo julgados em Unica e ultima instancia

pelo INSS, apds facultar a autoridade recorrida reconsiderar sua decisao.

Porém, ndo esclarece que instancia recursal seria essa, nem se sua cComposi¢do
colegiada contaria com representantes de todos os Poderes e 6rgdos, bem como dos
segurados e beneficiarios. Na verdade, o projeto nem mesmo esclarece que a instancia
recursal seria um érgdo colegiado ou uma autoridade singular superior. Diz apenas que
havera uma “estrutura especifica” para julgamento dos recursos, na forma prevista em
regulamento. Ou seja, o PLP da carta branca ao Executivo para definir como sera essa

“estrutura”.

O PLP prevé que serdo descentralizadas ao INSS as dota¢fes orcamentarias para
0 pagamento de prestacdes relativas a assisténcia a saude suplementar e de outras
prestacdes previstas na lei de diretrizes orgcamentérias (LDO).

A descentralizacdo a entidade gestora Unica da assisténcia a satde suplementar
ndo deve ser tal que transfira a tal entidade a gestdo dos planos de satde dos servidores
hoje gerenciada pelos respectivos 6rgdos. Isso seria ir além do que prevé o dispositivo
constitucional, que fala apenas em previdéncia social, ndo em todo o sistema de
seguridade social do servidor. Como se sabe, a seguridade social engloba trés ramos: a
salde, a previdéncia social e a assisténcia social (art. 194, caput, CF). Transferir a
entidade gestora UGnica também a assisténcia a salde, portanto, é uma

inconstitucionalidade, devendo tal regra ser suprimida do projeto.

Por sua vez, a previsao genérica de inser¢do de novas descentraliza¢cbes na LDO
gera inseguranca juridica, pois da carta branca para uma lei temporaria definir,

anualmente, outras prestac6es aos servidores que poderdo ser descentralizadas a entidade
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gestora Unica. O ideal é suprimir essa previsao,
deixando na lei a relagdo taxativa do que podera ser descentralizado a nova entidade

gestora.

Dispde o projeto que o controle interno da entidade gestora Unica do RPPS sera
exercido pelo 6rgao central de controle interno do Executivo (no caso, a CGU), auxiliado
pela unidade de auditoria interna do INSS e pelo Conselho Fiscal. Caso se adote uma das
solucdes alternativas a uma entidade do Executivo (adiante expostas), seré preciso adaptar

essa regra, para que o controle interno nao fique a cargo apenas do Executivo.

O PLP cria um Conselho Provisorio com a funcao de providenciar a instalagdo
do Conselho Deliberativo e do Conselho Fiscal, ficando aquele automaticamente extinto
com a posse dos membros destes. Ocorre que 0 texto prevé apenas representantes dos
Poderes e Orgdos para esse Conselho Provisério, sem nenhum representante dos
segurados e beneficiarios. Assim, é preciso ajustar a regra, para manter a paridade entre

0S representantes.

O projeto acrescenta as atribuicdes dos servidores do INSS a de elaborar e
proferir decisdes sobre concessdo de beneficios do RPPS. Alterando-se o projeto para que
a entidade gestora Unica ndo seja o INSS, deve ser retirado o acréscimo dessa atribuicéo

a tais servidores.

4.  JUSTIFICATIVAS DO GOVERNO

Na exposi¢do de motivos, o Poder Executivo afirma que o RPPS da Unido esta
hoje descentralizado em cerca de 200 6rgaos naquele Poder, havendo igual fragmentacao
nos demais Poderes. Declara existirem mais de 677 mil servidores ativos, 466 mil

aposentados e 307 mil pensionistas no regime.

Afirma ainda que, em 2020, as despesas previdencidrias dos servidores
representaram quase R$ 88 bilhdes e as receitas, cerca de R$ 39 bilhdes, havendo deficit
financeiro de aproximadamente R$ 49 bilhGes. Ante esse quadro, afirma que a
centralizacdo em uma Unica unidade gestora seria capaz de reduzir a burocracia,

economizar gatos e conferir eficiéncia ao sistema.
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Aduz que a elevada fragmentacdo gera
diversos problemas, como: (i) falta de padréo para execucdo das atividades; (ii) elevado
risco judicial e financeiro em funcdo de ndo haver controles uniformes; (iii) estrutura
administrativa sobrecarregada com atividades-meio; (iv) falta de especializacdo para
execucao das atividades; (v) desvio de foco em detrimento das melhores préticas de
gestdo; e (vi) fragmentacdo de orgamento entre diversos 6rgéos.

Segundo o Governo, a escolha do INSS com entidade gestora unica decorre da
grande capilaridade da autarquia, existéncia de uma ampla e capacitada area
administrativa, elevada modernizacdo e automacédo dos processos realizada no periodo
recente, existéncia de uma carreira propria especializada na concessdo e manutencao de
beneficios previdenciarios e da experiéncia anterior com a incorporacéao de atividades de

outros 6rgaos.

5. REALIDADE

O INSS hoje ja é extremamente sobrecarregado apenas gerindo o RGPS. A fila
dos trabalhadores da iniciativa privada é imensa. Ha falta de recursos e servidores. Seriam
precisos milhares de novos servidores no INSS para atender a atual fila, imagine-se ao
aumento da demanda ao incluir o RPPS sob 0 manto dessa entidade. E o que demonstram
as diversas noticias da midial. Manter a previsdo de que o INSS sera a entidade gestora
Unica, portanto, € um verdadeiro tiro no pé para o0 Governo e uma situacéo gravissima e

preocupante para todos os servidores publicos.

Além disso, como visto acima, o PLP, se mantido como esta, traduz uma

verdadeira e inconstitucional concentracao de poderes no Executivo, ficando os demais

! Noticias recentes (hiperlinks):

13/08/2022: Fila no INSS: o drama de brasileiros que enfrentam longa espera para ter acesso a beneficios

29/03/2022: INSS: concessdo de beneficio chega a demorar mais de 5 meses

26/03/2022: INSS tem fila recorde, com 2,85 milhdes a espera de beneficio

20/07/2021: Mais de dois milhGes de brasileiros aguardam anélise do INSS
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Poderes e oOrgdos independentes submetidos as
decisdes do Governo, com verdadeira captura daqueles 6rgaos e, consequentemente, de

seus servidores, em tudo que se referir ao RPPS.

6. INCONSTITUCIONALIDADES DO PROJETO

E de se ressaltar inicialmente que o PLP busca regulamentar o art. 40, § 20, da
CF, o qual veda a existéncia de mais de um d6rgédo ou entidade gestora do RPPS em cada
ente federativo, abrangidos, segundo o dispositivo, todos os poderes, 6rgdos e entidades

autarquicas e fundacionais.

Vale lembrar que ndo se trata de regra origindria da Carta Magna, mas de
dispositivo incluido por emenda constitucional, inicialmente a EC n°® 41/2003, tendo

recebido nova redacéo pela EC n°® 103/2019.

Ocorre que pretender que uma unica entidade do Executivo gerencie o RPPS dos
demais Poderes, principalmente sem uma composicdo paritaria dos 6rgaos decisorios,
pode ser visto como desrespeito a clusula pétrea da separacao de Poderes (art. 60, § 4°,
111, CF).

O principio da separacdo de Poderes s6 admite a interferéncia de um Poder em
outro por meio de mecanismo previsto em norma constitucional originaria, ndo em
norma derivada (emenda constitucional) nem, muito menos, em simples lei

infraconstitucional.

O STF ja decidiu (ADI 3297, ADI 3128) que as emendas constitucionais podem
sofrer controle de constitucionalidade material, no tocante ao respeito as clausulas

pétreas.

Por isso, seria possivel arguir a inconstitucionalidade do art. 40, § 20, da CF ou,
no minimo, atribuir-lhe interpretacdo conforme, para que a entidade ou 6rgao gestor tnico

do RPPS seja Unica para cada Poder e 6rgao independente.

Nessa hipotese, seria definida uma unidade (6rgdo ou entidade) gestora para o

Executivo, uma para o Judiciario, uma para 0 MPU, uma para a DPU, uma para o TCU,
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uma para a Camara e uma para 0 Senado. No
Legislativo, no méximo, admitir-se-ia a instituicdo de uma unidade Unica para as trés

Casas: Camara, Senado e TCU.
Com isso, haveria respeito ao principio da separacdo dos Poderes.

Alternativamente, caso se insista na ideia de entidade Unica gestora do RPPS
para todos os Poderes, entdo essa entidade ndo poderia ser integrante de apenas um dos

Poderes, sob pena de, novamente, ofensa a independéncia dos demais.

Uma solucdo, neste caso, seria a criacdo de uma nova entidade gestora sob a forma
de autarquia interpoderes, ou seja, pertencente a administracdo indireta de todos os
Poderes e orgédos independentes (MPU, TCU e DPU). A ideia, embora inovadora, é
semelhante ao regime dos consércios publicos, que sdo autarquias interfederativas, isto
é, integrantes das AdministracGes Indiretas de todos os entes da Federacdo consorciados
(art. 6°, § 1°, Lei n® 11.107/2005). No caso, a ideia seria aplicavel ndo aos diversos entes
federativos, mas aos diversos Poderes dentro da mesma pessoa politica (no caso, a Unido).

Note-se que a ideia da autarquia interpoderes dispensaria, inclusive, a
necessidade de se reconhecer a inconstitucionalidade (ou a interpretacdo conforme) do
art. 40, § 20, da CF, ja que, neste caso, continuaria a haver uma Unica entidade gestora

do RPPS para todos os Poderes e 6rgaos independentes.

Quanto a questdo da distribuicdo das vagas dos Conselhos Deliberativo e Fiscal,
se mantida a solucdo de uma Unica entidade gestora (e ndo uma para cada Poder), deve
haver a distribuicéo igualitaria das vagas desses colegiados por todos os Poderes e
Orgdos independentes representados, novamente para que ndo haja ofensa a
independéncia dos Poderes. Ndo pode ser mantida a excessiva concentracdo de

poderes em torno do Executivo, como consta do PLP atualmente.

7. CONCLUSAO

Nota-se que o PLP 189/2021, como esta posto, apresenta diversos problemas de

constitucionalidade e de mérito, os quais, se ndo sanados, fatalmente gerardo a

(¥

(W <55 (61)3033-88
{‘:;V SCN Quadra 2,Bioco D, Ed. Liberty Mall Torre B, Sala 502 “?ﬁj 55161)3033-88

S |

~rs

Asa Norte, Brasllia~-DF - 70 712-904 ) conectaobservatorio@gmaill.com



cnecta ¢ sindies

- = indilegis
C " ‘ ASERVICODOBRASILg
ASSESSORIA INSTITUCIONAL POLITICO-PARLAMENTAR

judicializacdo da futura lei (ADIs) e aumento da
burocracia e sérios riscos para usufruto de beneficios previdenciarios pelos servidores
(ex.: enorme tempo de espera para ter deferida a aposentadoria, apos a solicitacéo), alem
de perda de eficiéncia na decisdo de pedidos administrativos.

Ou seja, 0 atual projeto, como esta anda na contramdo dos mais comezinhos
principios de eficiéncia e governanca publica. Para seu aperfeicoamento, é essencial a
realizacdo de debates, audiéncias publicas e aprovacéo de emendas que corrijam as graves

disfuncionalidades das solucdes propostas no projeto.

E o parecer.
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