A LEI FEDERAL 13.954/19

E O DEBATE ACERCA DA
CONSTITUCIONALIDADE DA
FIXACAO PELA UNIAO DE
ALIQUOTA PARA CUSTEIO DA
INATIVIDADE E PENSAO DOS
MILITARES ESTADUAIS

FEDERAL LAW NUMBER 13.954/19
AND THE DEBATE ABOUT THE
CONSTITUTIONALITY OF FIXATION
BY THE RATE UNION FOR THE COST
OF INACTIVITY AND PENSION OF
MILITARIES FROM BRAZILIAN STATES

Paulo Fernando de Melo Martins 1
Sérgio Nunes dos Santos 2
Thais Almeida de Aguiar 3

Doutor em Educagdo pela Universidade Federal de Goias. Universi-

dade Federal do Tocantins. Escola Superior da Magistratura Tocantinense.
Lattes: http://lattes.cnpq.br/2661972458974754.

ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3551-8363.

E-mail: paulofernando@uft.edu.br

Mestrando em Prestagdo Jurisdicional e Direitos Humanos. Univer-|2

sidade Federal do Tocantins. Escola Superior da Magistratura Tocantinense.
Lattes: http://lattes.cnpq.br/1937415142273427.

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1517-9600.

E-mail: senunto@yahoo.com.br

Mestranda em Prestagdo Jurisdicional e Direitos Humanos. Univer-|3

sidade Federal do Tocantins. Escola Superior da Magistratura Tocantinense.
Lattes: http://lattes.cnpq.br/0703140693259009.

ORCID: http://orcid.org/0000-0001-7996-2752.

E-mail: ta.aguiar@yahoo.com.br




Revista Humanidades e Inovagdo v.8, n.52

Humanidades
&’ Inovacao

Introdugao

Em 12 de novembro de 2019 foi promulgada a Emenda Constitucional 103 e dentre as
alteracOes promovidas no Texto Maior, ampliou-se a competéncia legislativa da Unido, regula-
da pelo Art. 22, inciso XXI, para prever que a Unido cabe privativamente, legislar sobre normas
gerais de inatividades e pensdes das policias militares e dos corpos de bombeiros militares.

Apds a promulgacdo da emenda, a Unido enviou ao Congresso Nacional, o Projeto de Lei
1.645/2019, que resultou na criacdo da Lei Federal 13.954, de 16 de dezembro de 2019, dis-
pondo, entre outras matérias, sobre o Sistema de Protecdo Social dos Militares, introduzindo
no Decreto-Lei, os artigos 24-A a 24-J.

Com a entrada em vigor da Lei 13.954/19, o Estado do Rio Grande do Sul, por meio de
sua Procuradoria Geral, em 07 de fevereiro de 2020, protocolizou junto ao Supremo Tribunal
Federal, uma Agado Civel Originaria. Nesta acdo, o estado gaucho, liminarmente, buscou impe-
dir que a Unido lhe aplicasse as sangOes legais, caso ele, por exemplo, cobrasse dos militares
daquele estado, aliquota diferente daquela definida pela Unido, na Lei 13.954/19. De forma
incidental, procurou-se, também na referida acdo, a declaragdo de inconstitucionalidade do
Art. 24-C e seus §§ 12 e 22 do Decreto-Lei 667/69, sob a alegacdo de que teria a Unido extrapo-
lado os limites de sua competéncia privativa para estabelecer normas gerais sobre inatividade
e pensdo militar, ao fixar aliquota de observancia obrigatdria por todos os Estados-membros,
ja que essa fixacdo, segundo o Art. 149, § 12 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), é prerro-
gativa das préprias unidades federativas.

Diante do exposto, emergiu o problema que demandou investiga¢do, qual seja, a Unido
tem competéncia para fixar aliquota de contribui¢do, destinada ao custeio da inatividade e da
pensdo dos militares estaduais, como norma geral e de observancia obrigatdria pelos Estados-
-membros, Distrito Federal e territorios?

Para a construcdo da resposta, empregou-se pesquisa bibliografica e documental, reali-
zando-se levantamento junto as decisGes da Suprema Corte que pudessem validar ou afastar
a possibilidade de que a Unido, considerando o significado teleoldgico das normas constitucio-
nais responsaveis por criarem aquilo a que se chamou de regime constitucional dos militares,
criasse aliquota destinada ao custeio da inatividade e da pensdo militar, aplicavel a todos os
estados.

Desta forma, foi necessario tratar de alguns conceitos que se mostraram de grande valor
para a compreensao da problematica apresentada e de possivel resposta atribuida a ela. As-
sim, tratou-se do conceito e alcance da competéncia privativa, bem como, do moderno critério
da predominancia do interesse, o qual, em matéria de reparticdo de competéncia entre os
entes federativos, substituiu o chamado interesse local. Cuidou-se, ainda, de se estabelecer a
diferenca conceitual entre o principio da simetria enquanto construgdo jurisprudencial do Su-
premo Tribunal Federal e enquanto regra, sobretudo, pelo fato de que no Art. 24-H do Decreto-
-Lei 667/69, alterado pela Lei 13.954/19, encontra-se norma que contém de forma expressa,
o dever dos Estados-membros, Distrito Federal e territorios, manterem simetria com as regras
de inatividade e pensdo militar estabelecidas pela Unido para os militares federais.

Sistema de prote¢ao social dos militares estaduais

Na Emenda Constitucional n2. 103, considerada como a ultima grande reforma previ-
denciaria (VANCONCELLOS, 2020), a competéncia legislativa da Unido, regulada pelo Art. 22 da
CF/88, foi ampliada para em seu inciso XXI, com nova redagdo, passar a constar que a Unido
cabe privativamente, legislar também, sobre normas gerais de inatividades e pensdes das po-
licias militares e dos corpos de bombeiros militares.

Diante da ampliacdo da competéncia privativa da Unido, provocada pelo constituinte
reformador, o legislador infraconstitucional, fez publicar a Lei Federal 13.954/2019 a qual alte-
rou a Lei 6.880, de 9 de dezembro de 1980 (Estatuto dos Militares), a Lei 3.765, de 4 de maio
de 1960, a Lei 4.375, de 17 de agosto de 1964 (Lei do Servico Militar), a Lei 5.821, de 10 de
novembro de 1972, a Lei n2 12.705, de 8 de agosto de 2012, e o Decreto-Lei 667, de 2 de julho
de 1969, para reestruturar a carreira militar e dispor sobre o Sistema de Protecdo Social dos
Militares; além disso, revogou dispositivos e anexos da Medida Proviséria n? 2.215-10, de 31
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de agosto de 2001, e da Lei 11.784, de 22 de setembro de 2008.

Ao exercer sua competéncia privativa e tragar normas gerais sobre inatividade e pensdo
militar, teria a Unido, por exemplo ao cuidar das aliquotas de contribui¢do, destinadas, em pri-
meiro momento, ao custeio da pensao militar, extrapolado sua competéncia para fixar normas
gerais? Teria a Unido violado o pacto federativo, ao legislar sobre matéria afeta a competéncia
legislativa dos Estados-membros?

Essas indagagBes se tornam necessdrias e relevantes, sobretudo pelo fato de que apds
a entrada em vigor da Lei 13.954/19, o Poder Judiciario tém sido provocado a se manifestar,
como na Agdo Civel Originaria 3350 (ACO) que tramita junto ao Supremo Tribunal Federal. Na
referida ACO, o estado do Rio Grande do Sul, através de sua Procuradoria Geral, pleiteia a de-
claragdo incidental de inconstitucionalidade do artigo 24-C, caput e §§ 12 e 22!, do Decreto-Lei
n2 667/1969, com redacdo dada pela Lei 13.954/2019, e, por arrastamento, dos artigos 14, 22
e 22-A da Instrucdo Normativa 05/2020, alterada pela Instrucdo Normativa 06/2020, ambas da
Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia.?

Em sintese, o estado galcho sustenta que a Unido extrapolou os limites constitucionais
de sua competéncia legislativa para editar normas gerais sobre inatividade e pensdo militar,
ja que dispds sobre aliquota de contribuigdo previdenciaria e esta, segundo ele, deveria ser
fixada por meio de lei estadual ou distrital, nos termos dos artigos 42, § 12, 142, § 32, X, e 149,
§ 19, da Constituicdo.

Competéncia privativa, normas gerais e a predominancia do interesse

Antes de qualquer manifestacdo acerca da competéncia privativa da Unido, prevista no
Art. 22, inciso XXI da CF/88, da qual se originou a Lei 13.954/19 que acrescentou o Art. 24-C ao
Decreto-Lei 667/69, objeto de questionamento na ACO 3350, importante é destacar na juris-
prudéncia da Suprema Corte brasileira que, em matéria de reparticdo de competéncias, tem
abandonado o conceito de “interesse local” em detrimento do conceito de “predominancia do
interesse”. Por este prisma, a Unido caberdo as matérias de predominante interesse nacional,
a0 passo que aos estados tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse regional,
e aos municipios, as matérias de interesse local®.

Tal entendimento exarado pelo guardido da Carta Magna, reproduziu a ligdo do Profes-
sor José Afonso da Silva, para quem a Constituigao Federal, substituiu o conceito de “interesse
local”, tradicionalmente abrigado nas constitui¢cdes brasileiras, de dificil caracterizagao, pelo
principio da “predominancia do interesse” (SILVA, 1993). Portanto, partindo-se do raciocinio
desenvolvido pelo emérito catedratico da Universidade de Sdao Paulo e pela Suprema Corte,
agora é possivel, com um maior grau de acerto, estabelecer o que vem a ser a chamada com-
peténcia legislativa privativa da Unido, quando considerada em rela¢do a fixagdo de normas
gerais sobre inatividade e pensdo militar das policias militares e corpos de bombeiros militares,
presente no inciso XXI, Art. 22 da Constituicdo Federal de 1988.

Assim, para se falar em competéncia privativa, é necessario dizer que a reparti¢do de
competéncias entre a Unido, os estados e municipios, é caracteristica inarreddvel de uma fe-
deragdo, sobretudo de duplo grau, como a brasileira (ALMEIDA, 2013). Além disso, quando se
fala em competéncias privativas, é possivel, a partir do texto constitucional de 1988, falar em

1 BRASIL. Decreto-Lei 667 de 02 de julho de 1969: “Art. 24-C. Incide contribui¢do sobre a totalidade da
remuneragdo dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios, ativos ou inativos, e de seus
pensionistas, com aliquota igual a aplicavel as Forgas Armadas, cuja receita é destinada ao custeio das pensdes
militares e da inatividade dos militares (incluido pela Lei n2 13.954, de 2019).

§ 12 Compete ao ente federativo a cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras decorrentes do pagamento
das pensOes militares e da remuneragdo da inatividade, que ndo tem natureza contributiva (incluido pela Lei n?
13.954, de 2019).

§ 22 Somente a partir de 12 de janeiro de 2025 os entes federativos poderdo alterar, por lei ordinaria, as aliquotas
da contribuigdo de que trata este artigo, nos termos e limites definidos em lei federal. (Incluido pela Lei n? 13.954,
de 2019)»

2 BRASIL. STF. Medida Cautelar na Agdo Civel Origindria 3.350, Rel. Min. Roberto Barroso. DJE n? 38, divulgado
em 20/02/2020, p. 3.

3 BRASIL. STF. A¢do direta de inconstitucionalidade 3.112, Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJ de 26 de out de
2007, p 12.
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competéncias administrativas ou materiais (Art. 21, CF/88), que sdo aquelas sem contetdo
legiferante, e competéncias legislativas (Art. 22, CF/88).

Enquanto no Art. 21 da CF/88 estdo reunidas as competéncias materiais da Unido, ou
seja, 0s encargos que a Unido esta habilitada a desempenhar, tenham cunho politico, adminis-
trativo, econémico ou social, no Art. 22, estdo as competéncias legislativas, pois, como a Admi-
nistracdo Publica deve total obediéncia ao principio da legalidade (Art. 37, caput, CF/88), para
que a Unido possa atuar e concretizar seus encargos, enquanto ente federativo central, faz-se
necessdria a edicdo de determinados diplomas normativos. Por outro lado, algumas matérias
previstas no Art. 22, ainda que ndo estejam relacionadas a competéncia material da Unido,
por reunirem assuntos de interesse nacional, o constituinte de 1988, achou por bem, reservar
a Unido a sua regulamentagdo, evitando assim, a possibilidade de que as regulamentagoes
locais, pudessem provocar desigualdades regionais.

Neste diapasdo, o fato de a competéncia legislativa da Unido, prevista no Art. 22, XXI da
CF/88, ndo ter nenhuma relagdo com as competéncias materiais/administrativas previstas no
Art. 21, sem duvida, é um dado intrigante. Todavia, antes da promulga¢do da Emenda Cons-
titucional 103/2019, havia quem defendesse que a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais de organizagao, efetivos, material bélico, garantias, convocagao e mobilizacdo
das policias militares e corpos de bombeiros militares (Art. 22, XXI, CF/88), teria origem na
ameaca que essas forgas representam para o nivel federal (MOHN, 2010), sendo exemplo des-
sa ameaca, a Revolugdo Constitucionalista de 1932 (CAMPOQS, 2018).

Quanto a esses aspectos, sdao necessarias as seguintes consideragdes:

e A) A Constituicdo Federal de 1934, a primeira apds a Revolugdo Constitucionalista de
1932, fez prever expressamente, pela primeira vez, a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre “organizagdo, instrucdo, justica e garantias das forgas policiais dos
Estados e condi¢des gerais da sua utilizagdo em caso de mobilizagdo ou de guerra”. Como
se extrai do texto, na ocasido, o constituinte originario estabeleceu que os aspectos
estruturais (organizagdo, instrugdo, justica e garantias) das for¢as policiais estaduais,
fossem tratados pelo érgdo central. Além disso, cabia a Unido cuidar dos aspectos gerais
quanto a utilizacdo das forgas policiais em caso de mobilizagdo ou guerra. Ressalta-se,
porém, que apesar da policia militar ja ter essa nomenclatura e respectiva investidura,
o constituinte de 1934, empregou termo genérico, englobando as “forgas policiais dos
Estados”“.

e B) Também foi na Constituigdo de 1934, Art. 167, que apareceu pela primeira vez de
forma expressa, a determinagdo constitucional de que as policias militares sdo reservas
do Exército Brasileiro®; tal previsdo, com excegdo da Constituicdo Federal de 1937,
passou a se repetir nas Constituicdes seguintes, sendo acompanhada da expressdo
“forcas auxiliares”, referindo-se as policias militares e bombeiros militares®. Ressalta-se,
ademais, que essa incumbéncia de ser forca auxiliar e reserva do Exército Brasileiro,
foi atribuida apenas a essas duas for¢as policiais, certamente, pelo treinamento e
condicionamento semelhantes ao do Exército;

e () Na Constituicdo de 1937, apesar de se adotar redacdo diferente da anterior, manteve-
se a competéncia privativa da Unido para legislar sobre os aspectos estruturais das
forgas policiais e acerca da sua utilizagdo como reserva do Exército’;

4 Constituigdo de 1934: “Art 52 - Compete privativamente a Unido: [...] XIX - legislar sobre: [...] |) organizagdo,
instrugdo, justica e garantias das forgas policiais dos Estados e condigGes gerais da sua utilizacdo em caso de
mobilizagdo ou de guerra;”

5 Constituigdo de 1934: “Art 167 - As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozardo das
mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servigo da Unido.”

6  ASSIS, Jorge Cesar de; GENRO, Angela Saideles; RIBAS, Renata. Analise da significagdo dos termos “forgas
auxiliares” e “reserva”, constantes no artigo 144, § 62, da Constituicdo Federal de 1988. Revista do Ministério
Publico Militar, Brasilia, a. 37, n. 22, p. 179-188, nov. 2011.

7  Constituigdo de 1937: “Art. 16 - Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as seguintes
matérias: [...]XXVI - organizagdo, instrugdo, justica e garantia das forgas policiais dos Estados e sua utilizagdo como
reserva do Exército;”
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e D) Ja na Constituicdo de 1946, houve a manutenc¢do da competéncia privativa da Unido
para legislar sobre a organizagao, instrugdo, justica e garantias, mas houve, também,
um acréscimo que ainda ndo havia aparecido, qual seja, a competéncia da Unido
para legislar sobre as condi¢des gerais da utilizagdo das policias militares — agora a
nomenclatura constitucional ja é essa - pelo Governo federal nos casos de mobilizagdo
ou de guerra; veja que com essa previsao constitucional, a policia militar deixou de ser
reserva do Exército, para, de forma ampla, ser utilizada pelo Governo Federal, em caso
de guerra ou mobilizagdo?;

e E) Na Constituigdo de 1967, promulgada durante o regime militar no pais, manteve-se
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre a organizagdo, justica, garantias
e efetivo (esse Ultimo aspecto, foi acréscimo feito pela CF/67) das policias militares,
retirando-se a estranha previsdo constitucional de que as policias militares pudessem
ser mobilizadas pelo Governo Federal em caso de guerra. Passou-se a prever, também,
a competéncia da Unido para estabelecer as condi¢des gerais de convocagao, inclusive
mobilizagdo das policias militares®;

e F) Na Constituicdo de 1988, em seu texto original, a Unido passou a ter competéncia
privativa para legislar sobre “normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico,
garantias, convocagdao e mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros
militares”. Entdo, em relagdo as constituicGes anteriores, tem-se algumas novidades
importantes: primeiro, houve o acréscimo da expressao “material bélico” e a retirada
da expressao “justica” do dispositivo constitucional; segundo: a competéncia da
Unido passou a ser restrita ao estabelecimento de “normas gerais” sobre todos os
temas tratados pelo Art. 22, XXI, CF/88; terceiro: os bombeiros militares aparecem
expressamente no dispositivo e, tanto eles quanto a policia militar, continuam como
forgas auxiliares e reservas do Exército Brasileiro™.

e G)Porfim,com apromulgacdo da Emenda Constitucional 103/2019%, houve significativa
ampliagdo da competéncia da Unido, passando a poder estabelecer normas gerais nao
apenas sobre a estrutura das policias militares e bombeiros militares, mas também,
sobre um dos aspectos da carreira dos componentes dessas forgas auxiliares que esta
intimamente relacionado a condigdo de forga auxiliar e reserva do Exército, qual seja, a
inatividade e a pensao militar.

Desta feita, diante da evolugdo histérica da competéncia privativa da Unido para legis-
lar sobre a organizagao, efetivos, material bélico, garantias, convocagao, mobilizagdo, e, agora
também, sobre inatividades e pens&es das policias militares e dos corpos de bombeiros mili-
tares, resta-nos indagar se a razdo desta previsdo seria unicamente a ameaga que poderiam
as forgas auxiliares e reservas do Exército, oferecer ao governo central, como sugerido pelo
professor Ferreira Filho, citado por Paulo Mohn (2010) ou, também, mormente na conjuntura
constitucional atual, a necessidade, por exemplo, de estabelecer normas de carater geral para
enfrentar desafios de alcance nacional, como aqueles relacionados a segurancga publica??, ja

8  Constituicdo de 1946: “Art. 52 - Compete a Unido: [...] XV - legislar sobre: [...] XXVI organizag¢do, instrugdo,
justica e garantias das policias militares e condigGes gerais da sua utilizagdo pelo Governo federal nos casos de
mobilizagdo ou de guerra;”

9 Constituicdo de 1967: “Art 82 - Compete a Unido: [...]XVII - legislar sobre: [...]Jv) organizacdo, efetivos, instrugdo,
justica e garantias das policias militares e condigGes gerais de sua convocagdo, inclusive mobilizagdo.

10 Constituicdo de 1988: “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXI - normas gerais de
organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacdo e mobilizagdo das policias militares e corpos de
bombeiros militares”.

11 Constituicdo de 1988: “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXI - normas gerais de
organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo, mobilizagdo, inatividades e pensdes das policias
militares e dos corpos de bombeiros militares (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 103, de 2019)”".

12 Alein2. 13.675,de 11 de junho de 2018, institui o Sistema Unico de Seguranga PUblica (Susp) e criou a Politica
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), com a finalidade de preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio, por meio de atuagdo conjunta, coordenada, sistémica e integrada
dos 6rgdos de seguranga publica e defesa social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em
articulagdo com a sociedade (Art. 12). Por ser a seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
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gue nos Estados-membros, as forgas auxiliares sdo responsaveis em grande parte, pela execu-
¢do da politica nacional de seguranga publica? Ou, indo além, considerando o fato de que as
policias e bombeiros militares, desde a Constituicdo Federal de 1934 - Art. 167" e Art. 144, §
62 da atual Constituicdo de 1988'-, sdo consideradas reservas do Exército Brasileiro, ndo de-
veria a Unido estabelecer normas gerais relacionadas a organizagdo e estrutura dessas forgas,
capazes de garantirem certa simetria com a Forga Terrestre®®? Isto pelo fato de que, ocorrendo
eventual convocac¢do ou mobilizagdo, nos termos constitucionais®é, estariam, em tese, melhor
habilitadas para assumirem as atribui¢es dai decorrentes, ja que seguiriam, tanto em rela¢cdo
a organizacdo'’, quanto ao aprimoramento técnico-profissional, mantidas as devidas propor-
¢Bes e vinculagdo a sua missdo constitucional®, diretrizes semelhantes aquelas observadas
pelo Exército?

Diante disso, parece razoavel afirmar que, observada a predominancia do interesse, estd
a Unido autorizada a legislar sobre a estrutura e as condi¢es gerais de inatividade e pensao
militar, das forgas auxiliares, justamente em razao deste papel constitucional atribuido a elas,
de reserva do Exército, bem como, por serem responsaveis em grande medida, pela execugao
da politica nacional de seguranga publica, especialmente, quanto a manutengdo da ordem
publica e incolumidade das pessoas.

Da simetria presente no Art. 24-H do Decreto-Lei 667/69: regra ou
principio?

Ao exercer a competéncia privativa estabelecida pela Emenda Constitucional 103/2019,
no Art. 22, XXI da CF/88, conforme abordado acima, a Unido estabeleceu textualmente no
Art. 25 da Lei 13.954/19 que acrescentou o Art. 24-H ao Decreto-Lei 667/69, o dever de que
os estados, o Distrito Federal e os territdrios, sempre que houver alteragdo nas regras dos mi-
litares das Forgas Armadas, ajustem as normas gerais de inatividade e pensdo militar de seus
militares, para a manutencdo da simetria, vedando, inclusive, a instituigdo de disposi¢cdes di-
vergentes que tenham repercussao na inatividade ou na pensao militar. Diante disso, podemos
indagar se essa norma estabelecida pela Unido, como norma geral e de observancia obrigatéria
pelos demais entes, tem o mesmo conteddo do “principio da simetria” que é uma constru¢do
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) e esta relacionada a exigéncia de que os

todos (Art. 144, caput, CF/88), as diretrizes que regulam os 6rgdos que atuam fazendo-lhe frente, carecem possuir
um carater geral, possibilitando assim, que se estabelega uma politica nacional de enfrentamento da violéncia.
13 Constituigdo de 1934: “Art 167 - As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozardo das
mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servigo da Unido.”

14 Constituicdo de 1988: “Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
é exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos
seguintes drgdos: [...] § 62 As policias militares e os corpos de bombeiros militares, forgas auxiliares e reserva do
Exército subordinam-se, juntamente com as policias civis e as policias penais estaduais e distrital, aos Governadores
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 104, de 2019)

15 O brago operacional do Exército é denominado Forga Terrestre e é constituido pelas divisGes de exército,
brigadas, unidades de combate e de apoio ao combate. (BRASIL. Departamento de Educagdo e Cultura do Exército.
Historia do Exército. Disponivel em: http://www.decex.eb.mil.br/ultimas-noticias/2-uncategorised/102-historia-
do-exercito. Acesso em: 29 jun. 2020.)

16 “Tal situagdo, no entanto, somente ocorrerd nos casos de comogdo grave de repercussdo nacional ou
ocorréncia de fato que comprove a ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa ou, ainda, declaragdo
de estado de guerra ou resposta a agressdao armada estrangeira.” (ASSIS, Jorge Cesar de; GENRO, Angela Saideles;
RIBAS, Renata. Andlise da significagdo dos termos “forgas auxiliares” e “reserva”, constantes no artigo 144, § 62,
da Constituicdo Federal de 1988. Revista do Ministério Publico Militar, Brasilia, a. 37, n. 22, p. 179-188, nov. 2011.)
17  Neste diapasdo, vale ressaltar que a Unido, por meio do Decreto-Lei 667 de julho de 1969, estabeleceu
as normas gerais de organizagdo das Policias Militares e os Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, dos
Territorios e do Distrito Federal. Com a entrada em vigor da Constitui¢do Federal de 1988, muitas das regras gerais
ali presentes foram recepcionadas pelo novo Texto Maior, enquanto outras ndo, ja que invadiam o dmbito de
competéncia dos Estados-membros, ferindo sua autonomia. Cita-se a titulo de exemplo a previsdo contida no
paragrafo Unico do Art. 12 do referido diploma normativo que atribuiu ao O Ministério do Exército, o controle e a
coordenagdo das Policias Militares.

18 Nos termos do Art. 144, § 52 da CF/88, as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuices definidas em lei, incumbe a execugdo de
atividades de defesa civil.
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entes periféricos copiem o modelo de organizagdo da Unido®.

Para o ministro do STF, Luis Roberto Barroso, consolidou-se na teoria do Direito a ideia
de que as normas juridicas sdo um género que comporta duas grandes espécies: as regras e 0s
principios?. Os estudos de Ronald Dworkin e Robert Alexy, dentre outros autores, ao voltarem
a atengdo para a distingdo entre principios e regras, apresentaram uma enorme variedade de
critérios para se estabelecer essa diferencga. Entretanto, Barroso (2013) diz ser possivel realizar
essa distingdo, empregando-se apenas trés critérios que levam em conta: a) o conteudo; b) a
estrutura normativa e c) o modo de aplicagdo.

Destarte, quanto ao conteudo, os principios identificariam as normas que expressao de-
cisGes politicas fundamentais, valores a serem observados em razdo de sua dimensdo ética ou
fins publicos a serem realizados. Ja as regras, em relagdo ao contetdo, sdo comandos objetivos
gue ndo remetem a valores ou fins publicos porque sdo a concretizacdo destes, ndao havendo
espacgo para que o intérprete possa avaliar qual conduta realizaria tais valores, como ocorre
com os principios. No que respeita a estrutura normativa, a indeterminac¢do de sentido e a exis-
téncia de diferentes meios para sua realizagao, sao caracteristicas marcantes dos principios, ou
seja, ndo hd uma descri¢do objetiva da conduta prescrita pela norma. Ja as regras, sdo normas
descritivas de comportamentos, havendo menor espago para atuagao do intérprete quanto a
atribuicdo de sentido ou na identificagdo de suas hipdteses de aplicag¢do. Por fim, em relagao
ao modo de aplicagdo, Barroso (2013) sustenta que as regras se aplicam na modalidade tudo
ou nada, ou seja, ocorrendo o fato descrito na norma, a regra deverd incidir. Os principios,
por sua vez, sdo aplicados de acordo com a dimensao de peso, buscando-se sua realizagdo na
maior intensidade possivel, devendo o intérprete proceder a ponderagao dos principios e fatos
relevantes.

Feita essa importante distingdo e considerando que principios e regras possuem fun-
¢Oes distintas no ordenamento juridico brasileiro, o primeiro funcionando como balizador, um
farol que ilumina os caminhos a serem percorridos, para usar expressao do Ministro Barroso
(2013) e que o segundo, é um instrumento para se buscar a seguranga juridica, portanto, é de
extrema relevancia apontar a natureza juridica da norma insculpida no Art. 24-H do Decreto-
-Lei 667/69. Afinal, teria a norma ali assentada, o papel de ser um balizador para se buscar a
concretizagdo de valores e fins publicos a serem realizados ou teria sido empregada pela Unido
com o intuito de oferecer seguranca juridica aos destinatarios da norma?

Antes de se responder a esta questdo que é uma das principais finalidades deste estudo,
deve-se delimitar o que seria o principio da simetria, fruto de construgdo jurisprudencial da
Suprema Corte brasileira, considerado o fato de que os estados nao possuem capacidade de
auto-organizagdo ilimitada, sendo que no Art. 25 da Constituigao Federal de 1988, encontra-se
a determinagdo da observancia compulsdria dos principios constitucionais estabelecidos, em
especial o principio da separagdo de poderes?® (Art. 22, CF/88). Logo, o principio da simetria,
decorreria da separagdo de poderes, funcionando como um regulador do exercicio do poder
de auto-organizacdo dos estados, garantindo a divisdo funcional dos Poderes e o equilibrio
federativo.

Entretanto, ndo obstante a vasta e consolidada jurisprudéncia da Suprema Corte acerca
da observancia obrigatéria do modelo federal, é valido enfatizar que fora do Brasil nem se
cogita de que as demais entidades sejam forgadas a espelhar o ente central e que uma analise
comparativa das federagdes pelo mundo leva a constatagao de que, como regra geral, as cons-
tituicdes periféricas ndo reproduzem o modelo federal (PIRES, 2018).

Feitas essas consideragGes, ja é possivel identificar a natureza juridica da norma presen-
te no Art. 24-H do Decreto-Lei 667/69 que diz:

19 PIRES, Thiago Magalhdes. O poder constituinte decorrente no Brasil: entre a Constituicdo e o Supremo
Tribunal Federal. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 71, p. 295-
314, jan./mar.2018. DOI: 10.21056/aec.v18i71.872.

20 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. 42 ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 226, 2013.

21 BRASIL. STF. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 5.290, Rel. Min. Carmen Lucia. DJ 20/02/2020, p. 2.
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Art. 24-H. Sempre que houver alteragdo nas regras dos
militares das Forgas Armadas, as normas gerais de inatividade
e pensao militar dos militares dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territorios, estabelecidas nos arts. 24-A, 24-B e 24-C
deste Decreto-Lei, devem ser ajustadas para manutengdo
da simetria, vedada a instituicdo de disposi¢cdes divergentes
que tenham repercussdo na inatividade ou na pensdo militar
(Incluido pela Lei n2 13.954, de 2019).

Logo, quanto ao conteudo, verifica-se que a norma presente no Art. 24-H, estabelece de
forma objetiva, a conduta a ser adotada quando verificada a alteracdo das regras dos militares
das Forgas Armadas, referentes as normas gerais de inatividade e pensao militar estabelecidas
pelos Arts. 24-A, 24-B e 24-C do Decreto-Lei 667/69.

Quanto a estrutura normativa, verifica-se que por ter descrito um comportamento es-
pecifico (ajuste das regras presentes nos artigos citados anteriormente), ndo ha margem para
que o intérprete busque diferentes formas de efetivacdo dos valores perseguidos.

Por fim, quanto a aplicacdo da norma, tem-se que a modalidade empregada deve ser o
tudo ou nada, de forma que, havendo alteragdo das normas gerais de inatividade e pensao dos
militares das For¢as Armadas ou se realiza os ajustes na legislacdo dos demais entes ou nao se
realiza, ndo havendo espaco para se ponderar os interesses em conflito.

Portanto, pelas caracteristicas, a norma presente no Art. 24-H do Decreto-Lei 667/69,
trata-se de regra imposta pela Unido no exercicio de sua competéncia privativa de legislar
sobre normas gerais de inatividade e pensdo militar, ndo se confundido com o principio da si-
metria com origem na separac¢ao de poderes, este, com assento constitucional. O que nos leva
a concluir, tratar-se de norma que visa a conquista da seguranca juridica de seus destinatarios.

Da (in)constitucionalidade da fixagdo pela unido de aliquota de

contribuicao

Como dito alhures, na ACO 3350, busca-se, de forma incidental, a declara¢do de in-
constitucionalidade do Art. 24-C do Decreto-Lei 667/69, ja que segundo alegado, a Unido teria
extrapolado sua competéncia legislativa para estabelecer normas gerais sobre inatividade e
pensao militar, quando fixou que os Estados-membros deveriam aplicar aos militares estaduais
(policias e bombeiros), a mesma aliquota de contribuicdo exigida dos militares federais.

Portanto, o primeiro ponto aqui deve ser a analise do alcance da simetria entre as re-
gras de inatividade das Forcas Armadas e das forcas auxiliares, estabelecida pelo Art. 24-H do
Decreto-Lei 667/69. Neste aspecto, verifica-se que a Unido estabeleceu como regra geral a
obrigatoriedade de que os Estados-membros, Distrito Federal e Territérios, mantivessem re-
gras de inatividade e pensdo militar simétricas, leia-se, equivalentes aquelas das Forgas Arma-
das, inclusive, no que respeita a aliquota (Art. 24-C) exigida dos beneficiarios do Sistema de
Protecdo Social dos Militares.

Pois bem, neste ponto é necessario que se elucide algumas questdes especificas:

e A)Exercendo sua competéncia privativa, a Unido criou o que ela denominou de Sistema
de Protecdo Social dos Militares. Este por sua vez, nos termos do Art. 50-A da Lei n®
6.880, de 9 de dezembro de 1980 (Estatuto dos Militares), alterada pela Lei 13.954/19,
€ o conjunto integrado de direitos, servicos e a¢les, permanentes e interativas, de
remuneragao, pensdo, salde e assisténcia. Ressalta-se que, tanto o conceito, quanto a
previsdo legal como direito dos militares (Art. 50, I-A da Lei 6.880/80) ndo eram previstos
juridicamente até a entrada em vigor da Lei 13.954/19 (WONDRACEK, 2020);

e B)AEmenda Constitucional 103, consolidou ao que se nomeia de regime constitucional
dos militares, sendo que, por meio de uma interpretagdo sistematica e teleoldgica do
Texto Maior, é possivel verificar tratar-se de regime vinculado a natureza da missdo
constitucional das Forgas Armadas e das forcas auxiliares. Para tanto, deve-se, em
ordem topografica, visitar os seguintes dispositivos da Carta Politica de 1988, para dai,
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extrair que atualmente, o regime constitucional dos militares, ndo se confunde com o
regime proprio dos servidores publicos: artigo 5°, LXI; artigo 12, §3°, VI; artigo 14, §§
2°%e 8%; artigo 22, XXI; artigo 42[5] e §§ 1° a 3°; artigo 61, §1°, Il, “f”; artigo 92, VI; artigos
122 a 124; artigo 125, §§ 3° a 5°; artigo 128, |, “c”; artigo 142 e §§ 1° a 3°; artigo 143 e
§§1° e 2°; artigo 144, V, § 4° in fine e §§ 5° e 6°; artigo 201, §9-A (WONDRACEK, 2020);

e () Com a Emenda Constitucional 103, reforcou-se a tese pela qual os militares, sejam
federais ou estaduais, estdo excluidos da categoria de servidores publicos (DI PIETRO,
2015) desde a promulgacdo da Emenda Constitucional n2. 18/98 e que, por tal razdo,
possuem regime proprio (CARVALHO FILHO, 2015), distinto daquele reservado aos
servidores publicos;

e D)Logo,quandosefalanumSistemade Prote¢doSocial dos Militares, estar-se, naverdade,
falando de apenas um dos aspectos, uma espécie de brago do regime constitucional
dos militares que sdo aqueles que prestam servicos as Forgas Armadas e as Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, Distrito Federal e dos Territdrios,
com vinculo estatutdrio sujeito a regime juridico préprio, mediante remuneragao paga
pelos cofres publicos. Assim, localizado dentro do regime constitucional dos militares,
estd o regime constitucional de inatividade que agora, foi sistematizado pela Unido ao
exercer sua competéncia privativa, por meio da Lei 13.954/19, criando-se uma norma,
com principios e regras especificas, aplicaveis aos militares, dadas as peculiaridades de
suas atividades;

e E)Nostermos do Art. 24-C do Decreto-Lei 667/69, incide contribui¢do sobre a totalidade
da remuneragdo dos militares ativos ou inativos e de seus pensionistas, dos estados,
Distrito Federal e dos territdrios, com aliquota igual a aplicavel as Forgas Armadas, cuja
receita é destinada ao custeio das pensdes militares e da inatividade dos militares, que
ndo tem natureza contributiva.

Diante disso, passemos a analise dos dispositivos constitucionais, que segundo o Estado
do Rio Grande do Sul, foram violados pela Unido ao exercer sua competéncia privativa:
Art. 42, § 12 da CF/88:

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares, instituicGes organizadas com base na
hierarquia e disciplina, sdo militares dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territérios (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n2 18, de 1998).

§ 12 Aplicam-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territdrios, além do que vier a ser fixado em lei, as
disposi¢Ges do art. 14, § 89; do art. 40, § 99; e do art. 142,
§§ 22 e 39, cabendo a lei estadual especifica dispor sobre as
matérias do art. 142, § 39, inciso X, sendo as patentes dos
oficiais conferidas pelos respectivos governadores (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n2 20, de 15/12/98).

Como se observa, a Gnica parte do Art. 40 da CF/88 aplicavel aos militares estaduais, diz
respeito ao comando pelo qual o tempo de contribuicdo federal, estadual, distrital ou munici-
pal serd contado para fins de aposentadoria. Ndo havendo previsdo constitucional para aplica-
¢do de qualquer outra parte deste dispositivo, destinado aos servidores publicos.

e A)No Art. 142, § 39, X, encontram-se as matérias que serdo reguladas pelos Estados-
membros, através de lei prépria/monotematica, considerando-se as peculiaridades das
atividades exercidas pelos militares. E salutar observar que no rol do Art. 142, § 39, X,
encontra-se a previsdao de que lei prépria regulard outras condicdes de transferéncia
do militar para a inatividade. A indagagdao que se deve fazer é, se as mencionadas
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outras condi¢des de transferéncia para a inatividade, sem duividas, seriam condigbes
e requisitos distintos daqueles estabelecidos como normas gerais pela Unido na Lei
13.954/19 ou se poderiam os Estados-membros, ante a previsdo constitucional de que
cabe a eles a fixagdo dessas tais outras condigoes, legislarem livremente?

Inicialmente, realizando-se uma analise sistematica e teleoldgica dos dispositivos consti-
tucionais reservados aos militares, sobretudo, apds a promulgacédo a EC 103/19, é forgoso reco-
nhecer que essas outras condigcdes de transferéncia para a inatividade sdo justamente aqueles
requisitos e disposi¢es que, fixadas pelos Estados-membros, ndo conflitem com as normas
gerais estabelecidas pela Unido. Sendo que diante de qualquer conflito entre as legislagGes,
devem prevalecer as normas gerais.

Art. 149, § 12, CF/88:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribui¢des sociais, de intervencdo no dominio econémico e
de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, observado
o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 62, relativamente as contribuig¢des a que
alude o dispositivo.

§ 12 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo, por meio de lei, contribuicdes para custeio de
regime proéprio de previdéncia social, cobradas dos servidores
ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que poderdo
ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 103, de 2019).

Sem duvida, este é um dos mais incisivos pontos da alegacdo de inconstitucionalidade
do Art. 24-C do Decreto-Lei 667/69, feita pelo Procurador Geral do Estado do Rio Grande do
Sul. Todavia, algumas considera¢des devem ser feitas.

e A)Atualmente, sob a relatoria do Ministro Roberto Barroso, o Supremo Tribunal Federal,
em sede de decisdo liminar na ACO 3350, sem juizo exauriente, portanto, decidiu
haver plausibilidade na tese de que a Unido extrapolou os limites de sua competéncia
privativa em matéria de inatividade e pensdo militar, ao estabelecer “aliquotas de
contribuicdo previdenciaria”, pois, para o Excelso Pretdrio, a “aliquota previdenciaria”
devida por militares estaduais deve ser fixada por meio de lei estadual que considere as
caracteristicas dos regimes de cada um desses entes publicos?;

e B) Como se nota, é possivel extrair do dispositivo constitucional acima (Art. 149, § 19,
CF/88) que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio
de lei, “contribui¢des para custeio de regime préprio de previdéncia social, cobradas
dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas”, que poderao ter aliquotas
progressivas de acordo com o valor da base de contribuicdo ou dos proventos de
aposentadoria e de pensdes.

Logo, considerando todo o exposto até o presente, sobretudo, no que diz respeito a
existéncia de um regime constitucional dos militares, dentro do qual estd o regime constitu-
cional de inatividade, deve-se indagar: 1) as andlises sistematica e teleoldgica dos dispositivos

22 BRASIL. STF. Medida Cautelar na Agdo Civel Originaria 3.350, Rel. Min. Roberto Barroso. DJE n2 38, divulgado
em 20/02/2020, p. 3.
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constitucionais, expostos neste trabalho, permitem extrair a existéncia de uma categoria de
agente publico distinta dos servidores publicos? 2) seria possivel ao intérprete a aplicagdo ao
primeiro, mesmo que tenham normas com principios e regras especificas, voltadas a natureza
das atividades que exercem, de algumas normas do segundo? 3) Em suma, temos a origem de
um regime hibrido? Noutras palavras, poderia o intérprete estender aos militares a aplicacdo
de principios e regras aplicaveis aos servidores publicos, mesmo que o constituinte ou o legis-
lador ndo o tenham feito? E o oposto, seria possivel?

Por dbvio, parece-nos ndao haver essa possibilidade, ja que sao regimes juridicos distin-
tos, com principios e regras proprias.

Conclusao

Os nossos estudos ao debrugarem na viabilidade constitucional de a Unido estabelecer,
como norma geral, a aliquota destinada ao custeio da inatividade e pensdo militar, assentados
nas decisdes da Suprema Corte brasileira, confirmaram que, atualmente, se emprega, em ma-
téria de reparticdao de competéncia, o critério da predominancia do interesse.

Considerando que, apesar da competéncia privativa da Unido para legislar sobre a orga-
nizagdo estrutural das Policias e Bombeiros Militares, num primeiro momento, estar vinculada
historicamente a ameaga que essas forgas poderiam oferecer ao ente central; em segundo
lugar, que sdo forgas auxiliares e reservas do Exército brasileiro, logo, podendo ser convoca-
das e mobilizadas e, finalmente, além de serem 6rgdos importantes para a politica nacional
de seguranga publica, mostra-se razoavel que a inatividade e a pensao militar sejam tratadas
em norma de carater nacional. Dentre diferentes razdes, podemos apontar que, justamente,
dadas as missdes constitucionais dos agentes militares, estejam eles vinculados a Unido ou
aos Estados, Distrito Federal ou Territdrios, assevera-se que haja o implemento das condigoes
minimas para o exercicio de suas atividades.

De igual forma, mostra-se vidvel a fixagdo de aliquota para custeio da inatividade e pen-
sdo militar, diretamente pela Unido, como norma geral, haja vista que, como demostrado, os
agentes militares, atualmente, ndo se confundem com os servidores publicos, sendo reservado
aqueles, um regime constitucional préprio, com principios e regras também proprias.

Em suma, ndo sendo os militares, servidores publicos na acepgao constitucional, ndo ha
razao para se aplicar a eles o mesmo regime ou regras. Nessa dire¢do, a natureza juridica da
aliquota de custeio da inatividade e pensao militar, ndo deve se confundir com as contribuicoes
previdencidrias destinadas ao custeio da aposentadoria dos servidores publicos. Portanto, a
Unido ndo extrapolou sua competéncia legislativa para fixar normas gerais de inatividade, ja
que a aliquota fixada por ela na Lei 13.945/19, ndo tem natureza previdenciaria.
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