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NOTA TECNICA

Interessado: Sindicato dos Policiais Civis do Distrito Federal (SINPOL/DF)
Assunto: Analise dos fundamentos taticos, juridicos e politicos que justificam o
tratamento diferenciado conferido pela PEC 24/2024 aos servidores policiais civis do
DF ingressantes apds a Emenda Constitucional n® 103/2019, no que tange a paridade
e integralidade na aposentadoria voluntaria.

Pareceristas: Jodo Marcos Fonseca de Melo e Juliana Britto

-I-
RELATORIO

1. A presente Nota Técnica tem por objeto a analise dos fundamentos juridicos,
institucionais e estratégicos que justificam o tratamento diferenciado conferido pela
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 24/2024 aos servidores policiais, especialmente
no que se refere a ndo extensao, em sua redagao atual, das regras de integralidade e

paridade aos servidores ingressantes apos a Emenda Constitucional n® 103/2019.

2. O estudo foi solicitado com o objetivo de fornecer subsidios técnicos para a
compreensao do desenho normativo adotado pela proposta, notadamente quanto a
distingao estabelecida entre os servidores que ingressaram na carreira antes e apés
a reforma previdenciaria de 2019, bem como para esclarecer os fundamentos que

sustentam essa diferenciagéo sob as perspectivas juridica, politica e fiscal.

3. A demanda insere-se no contexto de debates institucionais e parlamentares
acerca da reconfiguragdo do regime previdenciario das carreiras policiais,
especialmente diante da tramitagdo da PEC n°® 24/2024 no Congresso Nacional e das
discussdes promovidas por entidades representativas da categoria, que buscam

avaliar os impactos e as possibilidades de aperfeicoamento da proposta.

4. Nesse cenario, destaca-se a necessidade de analisar, com rigor técnico, os limites
constitucionais da matéria, a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal —

em especial no que se refere a aposentadoria de servidores que exercem atividade de



risco —, bem como os elementos de viabilidade politico-legislativa e de impacto fiscal

gue condicionam a tramitag&o e eventual aprovagao de propostas dessa natureza.

5. Para adequada compreensao do objeto desta Nota Técnica, cumpre destacar o
conteudo normativo central da Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 24/2024,
especialmente no ponto em que promove alteragdes na Emenda Constitucional n°
103/2019, com a finalidade de restabelecer, para determinados servidores policiais, a
possibilidade de aposentagdo com proventos integrais e paridade. Ademais, a proposta
contempla a insercdo do art. 144-A na Constituigdo Federal, por meio do qual se
estabelece que os policiais exercem atividade de risco e sdo servidores publicos
essenciais ao funcionamento do Estado, conferindo densidade constitucional a uma
caracteristica inerente a propria natureza da fungao policial. Nesse sentido, transcrevem-

se, a sequir, os dispositivos diretamente relacionados a matéria ora analisada:

Art. 3° A Emenda Constitucional n° 103, de 12 de novembro de 2019, passa a
vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 5° Até que se regulamente nos termos dos §§ 4° e 4°-B da Constituicao,
a aposentadoria do policial civil do 6rgao a que se refere o inciso XIV do caput
do art. 21 da Constituigdo Federal, o policial dos 6rgéos a que se referem o
inciso IV do caput do art. 51, o inciso XlIl do caput do art. 52 e os incisos | a lll
do caput do art. 144 da Constituicdo Federal e o ocupante de cargo de agente
federal penitenciario ou socioeducativo que tenham ingressado na respectiva
carreira até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional poderao
se aposentar na forma da Lei Complementar n° 51, de 20 de dezembro de
1985, com proventos que corresponderao a totalidade da remuneragdo no
cargo efetivo em que se der a aposentadoria e paridade plena aos reajustes,
beneficios e demais vantagens concedidas aos servidores em atividade.”

Art. 1°. Acrescente-se a Constituicdo Federal o caput do art. 144-A, seguido
respectivamente dos §§ 1° e 2°, que passam a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 144-A. Os agentes socioeducativos, os integrantes dos 6rgaos de que tratam
oinciso IV do caput do art. 51, o inciso Xlll do caput do art. 52, 0 § 8° e os incisos
| a VI do caput do art. 144 da Constituicdo Federal exercem atividades de risco e
s&o servidores publicos essenciais ao funcionamento do Estado.

6. Busca-se, ainda, examinar em que medida a PEC n° 24/2024, em sua redagao
atual, pode ser compreendida como instrumento de recomposi¢cédo de situagbes
juridicas afetadas pela EC n° 103/2019, bem como identificar os possiveis
desdobramentos normativos futuros, especialmente no que concerne aos servidores

ingressantes sob o novo regime previdenciario.



7. Diante desse contexto, passa-se a analise juridica da matéria.

— |
FUNDAMENTAGCAO

Il.1. Da singularidade constitucional do regime juridico dos policiais civis

do distrito federal e dos limites estruturais a sua uniformizagao

8. A disciplina juridica das carreiras policiais do Distrito Federal ndo pode ser
compreendida a luz de categorias simplificadoras ou de analogias com os regimes
aplicaveis aos demais entes federativos. Ao contrario, trata-se de um arranjo
constitucional singular, cuja compreensao exige a consideragao de elementos estruturais
proprios do modelo federativo brasileiro, notadamente aqueles decorrentes da reparticao

de competéncias estabelecida pela Constituicao da Republica.

9. Com efeito, a Constituicdo Federal, ao dispor, em seu art. 21, inciso XIV, que
compete a Unido “organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal”, instituiu um regime juridico excepcional, no qual
se dissociam, de forma peculiar, os planos da subordinagdo administrativa e da
responsabilidade financeira. ' De um lado, as corporagdes policiais do Distrito Federal
encontram-se funcionalmente vinculadas ao Governador do Distrito Federal; de outro,
s&o estruturadas, mantidas e financiadas pela Uni&o?, por meio de recursos do Fundo

Constitucional do Distrito Federal.®> Cumpre destacar, nesse ponto, que o Supremo

1 O STF editou primeiramente uma Stimula — o Verbete n® 647 —, posteriormente convertida na Simula Vinculante n°
39, que tem o seguinte teor: “Compete privativamente a Unido legislar sobre vencimentos dos membros das policias civil
e militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal” (STF. ADI 3.817, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe
03/04/2009). Recorde-se, a propdsito, que nos termos do art. 103-A da Constitui¢do, tal enunciado reveste-se de “efeito
vinculante em relagdo aos demais orgdos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal”.

2 O custeio pela Unido Federal das folhas de pagamento da policia civil, da policia militar e do corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal deriva diretamente da Constitui¢ao, mas foi também previsto em sede
legislativa, pelo art. 1°, § 3°, da Lei n® 10.633/2002, que reza: “As folhas de pagamentos da policia civil, da
policia militar, do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, custeadas com recursos do Tesouro
Nacional, deverdo ser processadas através do sistema de administragdo de recursos humanos do Governo
Federal, no prazo maximo de cento e oitenta dias, contado a partir da publica¢do desta Lei, sob pena de
suspensdo imediata da liberagdo dos recursos financeiros correspondentes.”

3 CF/88, art. 144, § 6°: “As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva
do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios.”



Tribunal Federal (vide ADI 5801/DF) ja assentou que tal arranjo nao tem o condéao de
alterar a natureza juridica do vinculo funcional dos servidores, os quais nao se
qualificam como servidores federais, ndo se integrando, inclusive, ao Sistema de
Pessoal Civil da Administracao Federal (SIPEC).

10. Essa conformagao hibrida — simultaneamente federal no plano financeiro e
organizacional, e distrital no plano administrativo — nao constitui uma anomalia
acidental, mas sim uma opgao deliberada do constituinte originario, voltada a
preservacgao de interesses que transcendem a esfera local. Trata-se, portanto, de um
modelo institucional que reflete a especial posicdo do Distrito Federal no pacto

federativo®.

11.  Essa leitura ndo é apenas doutrinaria, mas foi expressamente reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 5801/DF°, no qual se assentou
que, embora organizadas e mantidas pela Unidao, as corporagoes policiais do
Distrito Federal integram a estrutura do Poder Executivo distrital, submetendo-
se ao poder hierarquico do Governador local. Na mesma assentada, ficou
evidenciado que a insergdo dessas corporagbes na estrutura distrital constitui
elemento definidor de sua natureza institucional, ndo sendo afastada pelo fato de sua

organizagao e manutengao decorrerem de competéncia da Uni&o.

4 Cf, eg., José¢ Paulo Sepulveda Pertence. “Contribuicio a teoria do Distrito Federal no Direito
Constitucional Brasileiro”. In: AA.VV. 4s Relacdes entre o Distrito Federal e a Unido. Brasilia: Codeplan,
1992, p. 8-50; Enrique Ricardo Lewandowski. “El distrito federal brasilefio en el contexto del régimen
federal. In: Estatutos Juridicos de las Capitales y Areas Metropolitanas. Bogota: Universidad Externado,
1991, p. 49-72; Léo Ferreira Leoncy. “Art. 32”. In: J. J. Gomes Canotilho, Gilmar Ferreira Mendes, Ingo
Wolfgang Sarlet e Lenio Luiz Streck (coords.). Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. Sao Paulo: Saraiva,
2013, p. 789-797.

5 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 1°, § 2°, DA LEI COMPLEMENTAR N° 769, DE 30 DE
JUNHO DE 2008, DO DISTRITO FEDERAL. REORGANIZAGAO E UNIFICAGAO DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA
SOCIAL DO DISTRITO FEDERAL — RPPS/DF. DISPOSITIVO IMPUGNADO QUE PREVE REGULAMENTAGAO NO RPPS/DF
DE MILITARES E POLICIAIS CIVIS DO DISTRITO FEDERAL EM LEI ESPECIFICA. CONFEDERACAO BRASILEIRA DE
TRABALHADORES POLICIAIS CIVIS — COBRAPOL. LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. PECULIARIDADES
DISPOSTAS NO ART. 21, XIV, DA CONSTITUICAO FEDERAL E NA LEI FEDERAL N° 10.633, DE 27 DE DEZEMBRO DE
2002, QUE INSTITUI O FUNDO CONSTITUCIONAL DO DISTRITO FEDERAL. VEDAGAO DE EXISTENCIA DE MAIS DE
UM REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL EM CADA ENTE PREVISTA NO ART. 40, § 20, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO.

1. A competéncia legislativa da Unido para dispor sobre regime juridico, vencimentos e carreira das policias civil e militar e do corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal (art. 21, XIV, da CRFB/88) ¢ diversa da competéncia legislativa relativa a regime de previdéncia
social dessas institui¢des . 2. Apesar de organizadas e mantidas pela Unido, as policias civil e militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal integram a estrutura organica do Poder Executivo distrital, submetendo-se ao poder hierarquico do Governador local
(arts. 42 e 144, § 6°, da CRFB/88) . Precedentes. 3. Diante dessa vinculag@o funcional a Administragdo Publica distrital e da proibigao
de existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social em cada ente federativo (art. 40, § 20, da CRFB/88), ¢ constitucional
a lei distrital que dispde que os integrantes das carreiras da seguranga publica do Distrito Federal, enquanto titulares de cargos efetivos
de natureza distrital, terdo regulamentagdo no regime proprio de previdéncia social (civil ou militar) deste ente da Federagdo, nos termos
de lei especifica. 4. Agao direta de inconstitucionalidade conhecida e julgado improcedente o pedido.



12. Ao mesmo tempo, o STF também delimitou que a competéncia legislativa da
Unido para dispor sobre regime juridico, vencimentos e carreira dessas
instituicoes nao se confunde com a disciplina do regime previdenciario, o qual
permanece vinculado ao ente distrital. Em razdo dessa vinculagdo, e da vedagao
constitucional a existéncia de multiplos regimes proprios no ambito de um mesmo ente
federativo (art. 40, § 20, da Constituigao), firmou-se o entendimento de que os policiais
civis do Distrito Federal submetem-se ao regime proéprio de previdéncia do Distrito
Federal, ainda que custeado pela Unido por meio do Fundo Constitucional. O
Tribunal foi igualmente categoérico ao afirmar que o custeio das despesas com
pessoal pela Uniao nao implica a inser¢ao desses servidores no regime proprio
de previdéncia da Unidao, permanecendo integra a vinculagdo ao regime

previdenciario do ente distrital.

13.  Esse ponto é central para a adequada compreensao dos limites juridicos da
matéria: a responsabilidade financeira da Unido nao implica, por si so, a
federalizagdo do regime previdenciario, tampouco autoriza a construgdo de
solu¢des normativas que desconsiderem a unidade do regime proprio do ente distrital.
Em outras palavras, a titularidade do o6nus financeiro ndo se projeta
automaticamente sobre a titularidade do regime juridico, sendo vedada a
construgdao de solugdées normativas que confundam planos distintos da

organizacao constitucional.

14.  E justamente nesse contexto que se evidenciam os limites estruturais a
uniformizacdo do regime juridico dos policiais civis do Distrito Federal. Qualquer
proposta de equiparacao automatica com carreiras federais tipicas, ou de extensao
irrestrita de regimes previdenciarios mais benéficos, deve ser analisada a luz dessa
arquitetura constitucional complexa, sob pena de incorrer em incompatibilidades
sistémicas relevantes. Essa limitagdo se mostra particularmente relevante
quando se cogita da extensao de beneficios tipicos de regimes juridicos
diversos, hipétese em que a auséncia de correspondéncia estrutural pode

comprometer a coeréncia do sistema previdenciario e administrativo.



15. Por outro lado, a propria evolugao normativa recente — especialmente com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019 — demonstra que alteragdes
abruptas no regime previdenciario de carreiras submetidas a condi¢des especiais de
trabalho, como é o caso da atividade policial, podem gerar tensdes relevantes sob a
perspectiva da segurancga juridica e da protegdo da confianga legitima. Sob essa
perspectiva, revela-se especialmente sensivel a situagdo de carreiras
submetidas a regimes diferenciados, nas quais a alteragcao abrupta de
parametros normativos pode afetar expectativas juridicamente relevantes,

ainda que nao qualificadas como direito adquirido.

16.  Nesse cenario, a PEC n° 24/2024 deve ser compreendida como uma tentativa
de intervencgéao pontual e calibrada nesse sistema, voltada a recomposig¢ao de situagdes
juridicas afetadas pela reforma previdenciaria, sem, contudo, promover uma ruptura
ampla com os limites estruturais ja reconhecidos pela Constituicao e pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Nao se trata, portanto, de uma reformulagao
estrutural do regime juridico da carreira, mas de uma intervengao legislativa
delimitada, cuja legitimidade deve ser aferida a luz dos parametros
constitucionais ja estabelecidos, inclusive no que diz respeito a impossibilidade

de transposicao automatica de regimes e a preservagao da coeréncia sistémica.

17. Nesse contexto, como desdobramento légico do quadro normativo e
jurisprudencial anteriormente delineado, e sem prejuizo da conformacgao atual da
Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 24/2024, mostra-se juridicamente possivel
cogitar, em sede de aprimoramento legislativo, a inclusao de dispositivo que enfrente,
de forma prospectiva e sistemicamente adequada, a situagcdo dos servidores
ingressantes apos a Emenda Constitucional n® 103/2019. Nessa linha, sugere-se, a
titulo de proposta de emenda, o acréscimo de § 3° ao art. 144-A, com a seguinte

redacao:

Art. 144-A. (...)

§ 3° Aos servidores de que trata o caput que tenham ingressado na carreira apds a
data de promulgagdo da Emenda Constitucional n® 103, de 2019, serdo aplicadas,
para fins de aposentadoria voluntaria, as regras de integralidade de proventos e
paridade de reajustes, nos termos de lei complementar especifica.



18.  Aformulacgao proposta apresenta a virtude de nao promover equiparagao
automatica e irrestrita, condicionando a disciplina da matéria a edicdo de lei
complementar, o que permite compatibilizar a pretensdo de isonomia com os
limites estruturais do regime juridico e previdenciario delineados pela
Constituicao e pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, além de

preservar, em perspectiva, a coeréncia sistémica do modelo adotado.

I.2. Fundamento em Direitos Adquiridos e Expectativas de Direito

19.  E de Spinoza a assercédo de que todo ser, na medida em que pode, se esforca
por se conservar ou permanecer tal como €. No ambito da teoria constitucional, ha
construgao analoga: o poder constituinte originario, enquanto expressao da vontade
soberana do povo, institui limites destinados a conter a atuagédo dos poderes
constituidos, precisamente para preservar a identidade do projeto constitucional.
Como observa a doutrina®, as chamadas clausulas de perpetuidade refletem a
intengcdo de resguardar um nucleo essencial da Constituicdo contra alteragdes
decorrentes da contingéncia politica ordinaria, uma vez que o poder constituinte
originario se posiciona em patamar juridico superior ao poder de reforma. Nesse
sentido, as clausulas pétreas e os mecanismos de rigidez constitucional operam como
instrumentos voltados a prevenir processos de erosao constitucional,
assegurando a estabilidade de valores estruturantes e a coeréncia do ordenamento

ao longo do tempo.

20. A essa perspectiva soma-se uma compreensdo mais sofisticada — concepgao
sociologica da Constituigdo, na visdo de Niklas Luhmann’ — acerca da formagéo e
estabilizagdo do direito, segundo a qual a normatividade ndo se esgota em uma
simples hierarquia formal de normas, mas se constréi a partir de processos
reflexivos de expectativas sobre expectativas, capazes de distinguir entre
expectativas meramente cognitivas e aquelas dotadas de carater normativo. Nesse
sentido, uma expectativa normatizada — especialmente quando reiterada ao longo

do tempo e incorporada as estruturas institucionais — deixa de ser uma projecéo

® MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pg. 227.
7 LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Trad. Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983, p. 66-67



subjetiva e passa a constituir um elemento de estabilizagao do préprio sistema
juridico, resistindo, inclusive, a frustracdes decorrentes de mudancas abruptas. E
precisamente nesse contexto que se compreende a importancia dos mecanismos de
canalizagcdo e amortecimento de desapontamentos normativos, os quais
desempenham papel essencial na preservagdo da confianga dos destinatarios do

direito e na continuidade das estruturas juridicas.

21. Essa premissa teorica revela-se particularmente relevante no campo do direito
previdenciario dos servidores publicos, em que a estabilidade normativa desempenha
papel central na organizacédo das trajetorias funcionais. Antes da promulgacao da
Emenda Constitucional n® 103/2019, o regime juridico aplicavel a aposentadoria dos
policiais civis encontrava fundamento direto na Constituicdo Federal, especialmente
no art. 40, § 4°, em sua redagao anterior, que autorizava a adogao de requisitos e
critérios diferenciados para servidores que exercessem atividade de risco. A
interpretagcao conferida a esse dispositivo pelo Supremo Tribunal Federal consolidou
o entendimento de que tais critérios diferenciados poderiam abranger ndo apenas as
condi¢cbes de acesso a aposentadoria, mas também aspectos relacionados ao célculo
e ao reajuste dos proventos, admitindo, nesse contexto, a incidéncia das regras de
integralidade e paridade, conforme disciplinado pela Lei Complementar n® 51/1985.
Esse arranjo normativo, longe de constituir solugdo excepcional, estruturou de
forma consistente o regime previdenciario da carreira policial ao longo do
tempo, servindo de base para a organizagdo funcional e para a formagao de

expectativas juridicamente relevantes por parte dos servidores.

22. Esse quadro normativo, contudo, foi substancialmente alterado com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019, que, ao redefinir o alcance dos
“requisitos e critérios diferenciados”, passou a restringi-los, em termos gerais, a fixagao
de idade e tempo de contribuicdo distintos, afastando a possibilidade de, sob o
mesmo fundamento constitucional, se assegurar automaticamente regras de
integralidade e paridade. A alteracdo ndo se limitou a estabelecer novos parametros
prospectivos, mas implicou a ruptura de uma légica normativa até entdo consolidada,
com impacto direto sobre a situagao de servidores que ja se encontravam inseridos na

carreira e que haviam estruturado sua trajetoria funcional a luz do regime anterior.



23. Paralelamente, a EC n° 103/2019 promoveu a revogacgao de relevantes regras
de transig¢ao anteriormente estabelecidas pelas Emendas Constitucionais n°® 20/1998,
n°®41/2003 (arts. 2°, 6° e 6°-A) e n° 47/2005 (art. 3°), que asseguravam aos servidores
publicos ingressantes até 31 de dezembro de 2003 a possibilidade de aposentacao
em condigdes mais favoraveis, inclusive com proventos integrais e paridade, ou,
ainda, com calculo vinculado a remuneragdo do cargo efetivo em hipoteses
especificas. A supressdo desses mecanismos, que historicamente desempenharam
funcdo de amortecimento dos efeitos de reformas previdenciarias sucessivas, tem
sido objeto de questionamento sob a oOtica da prote¢cao da confianga e da
seguranga juridica, especialmente por afetar situagoes juridicas em formagao ao

longo de extensas trajetérias funcionais.

24, Para o policial civil do Distrito Federal que ja se encontrava na carreira quando da
promulgacdo da EC n° 103/2019, essas alteragbes nao representaram apenas a
introdugao de um novo regime juridico para o futuro, mas a modificagao substancial
das condi¢bes normativas sob as quais sua vida funcional havia sido estruturada.
Em muitos casos, tratava-se de servidores que ja se encontravam em estagio avangado
de cumprimento dos requisitos anteriormente exigidos, circunstancia que reforca a
densidade das expectativas juridicas envolvidas, sobretudo em carreiras marcadas por

risco permanente, desgaste fisico e elevada exigéncia emocional.

25. E precisamente nesse contexto que a PEC n° 24/2024 se insere ao propor
assegurar, aos servidores ingressantes até a EC n° 103/2019, a possibilidade de
aposentagao com proventos correspondentes a totalidade da remuneragéo no cargo
efetivo, com paridade plena, caso aprovada nos termos atualmente delineados e
sem prejuizo de eventuais alteragdes no curso do processo legislativo. A
proposta, assim, nao institui propriamente um direito novo, mas busca conferir
densidade constitucional e estabilidade normativa a uma situagao juridica que
ja encontra respaldo relevante na ordem constitucional e na jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal (Tema de Repercussao Geral n. 1.019).

26. Sob o prisma dogmatico, a solugdo projetada dialoga com a nogédo de
expectativa de direito qualificada, especialmente em hipbéteses nas quais o servidor

ja percorreu parcela significativa do itinerario necessario a aposentagao sob regime
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juridico anterior. A tutela dessas situagdes decorre da necessidade de preservagao
da coeréncia do ordenamento e da confianga legitima depositada no Estado,
evitando-se que mudangas normativas abruptas produzam efeitos desproporcionais
sobre trajetdrias funcionais consolidadas. Nesse sentido, pede-se vénia para citar

licoes do professor Ingo Sarlet, a saber:

No que diz com a importancia do principio {fundamental) da protegdo da
confianga, diretamente deduzido do principio do Estado de Direito, este — de
acordo com o entendimento majoritario na doutrina alema — apenas alcancga
significado autbnomo para a problematica da protegéo das posig¢oes juridicas
sociais, na medida em que estas ndo se encontram abrangidas pelo ambito de
protegdo da garantia da propriedade. Como concretizagdo do principio da
segurancga juridica, o principio da protegdo da confiangca serve como
fundamentagéo para a limitagdo de leis retroativas, que agridem situagbes
faticas ja consolidadas (retroatividade proépria), ou que atingem situagdes
faticas atuais, acabando, contudo, por restringir posigcoes juridicas geradas no
passado {retroatividade imprépria), ja que a ideia de seguranga juridica
pressupde a confianga na estabilidade de uma situagao legal atual. Com base
no principio da protegdo da confianga, eventual intervengdo restritiva no
ambito de posigdes juridicas sociais, exige uma ponderagao entre a agressao
(dano) provocada pela lei restritiva a confianga individual e a importancia do
objetivo almejado pelo legislador para o bem da coletividade.?

27. Por outro lado, em relagdo aos servidores ingressantes apos a EC n°
103/2019, a distingdo operada pela PEC revela-se, em principio, juridicamente légica,
na medida em que tais agentes passaram a integrar a carreira ja sob a nova ordem
constitucional, inexistindo, ao menos sob uma leitura estrita, direito adquirido ou
expectativa juridicamente qualificada a ser protegida nos mesmos termos —
sem prejuizo de que a evolugao legislativa ou constitucional futura possa vir a

reequilibrar esse regime.

28. Nesse sentido, o tratamento diferenciado estabelecido pela proposta nao
configura, em analise preliminar, violagao ao principio da isonomia, mas expressao
de sua dimensao material, ao reconhecer que situagodes juridicas distintas no tempo
— especialmente quando vinculadas a regimes normativos sucessivos —
autorizam solugdes legislativas diferenciadas, sob pena de esvaziamento dos

proprios fundamentos da seguranca juridica e da protegéo da confianga.

8 ARLET, Ingo. O Estado Social de Direito, a Proibigdo de Retrocesso e a Garantia Fundamental da
Propriedade. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 17, 1999, p. 126-12.
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11.3. Viabilidade Politico-Legislativa e Risco de Rejeigao

29. Para o policial civil do Distrito Federal, habituado a perceber, no cotidiano
institucional de Brasilia, que nem toda pauta justa é, por si sé, politicamente
viavel, a PEC n°® 24/2024 deve ser lida também sob a oética do pragmatismo
legislativo. Em matéria constitucional — especialmente no campo previdenciario —,
a aprovacgao de uma proposta ndo depende apenas de sua corre¢ao juridica, mas da
sua capacidade de sobreviver ao ambiente politico altamente restritivo do
Congresso Nacional, que exige maioria qualificada, construgdo de consenso e

sensibilidade as pressdes fiscais.

30. A Emenda Constitucional n°® 103/2019 nao foi uma alteragao pontual, mas uma
reforma de Estado, estruturada sob forte argumento de equilibrio fiscal e
amplamente defendida pela equipe econémica. Nesse cenario, qualquer tentativa de
restabelecer, de forma ampla e imediata, o regime de integralidade e paridade para
todos os policiais — inclusive os ingressantes apos a reforma — tenderia a ser
percebida como uma reversao sistémica da légica previdenciaria vigente, o que,

na pratica, reduziria significativamente suas chances de aprovacéo.

31.  E precisamente por isso que a PEC n°® 24/2024 adota uma estratégia que, sob
a perspectiva do policial civil do DF, pode ser descrita como um verdadeiro “jogo de
cintura” legislativo. Ao concentrar sua incidéncia no grupo de servidores
ingressantes até a EC n° 103/2019, a proposta desloca o debate de uma pauta de
ampliacdo de beneficios para uma pauta de corregdo de distorgao juridica e
recomposicdo de expectativas legitimamente formadas. Essa mudanca de
narrativa é decisiva: torna a proposta defensavel nao apenas perante a categoria,

mas perante o Congresso e a opiniao publica.

32.  Na pratica, isso significa reconhecer que, em Brasilia, propostas maximalistas
— aquelas que buscam resolver tudo de uma sé vez — frequentemente nao
avangam. Ao contrario, iniciativas que se apresentam como pontuais, tecnicamente
fundamentadas e alinhadas a jurisprudéncia constitucional possuem maior
capacidade de angariar apoio transversal, inclusive entre parlamentares que, de outro

modo, resistiriam a qualquer flexibilizagdo da reforma previdenciaria.
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33. Para o policial civil do DF, cuja carreira depende diretamente de decisdes
tomadas nesse ambiente, essa escolha revela uma logica estratégica clara: é
preferivel assegurar uma vitéria concreta e imediata para um grupo
juridicamente mais protegido do que arriscar uma derrota total em nome de uma
pretensao mais ampla, porém politicamente inviavel. Trata-se de compreender
que o processo legislativo constitucional ndo se move apenas por mérito, mas por

equilibrio entre o juridicamente desejavel e o politicamente possivel.

34. Além disso, ao nao incluir, neste momento, os servidores ingressantes apos
2019, a PEC evita ampliar o campo de resisténcia politica, especialmente por parte
de setores preocupados com precedentes que possam ser replicados por outras
categorias. Com isso, preserva-se a espinha dorsal da reforma de 2019, ao mesmo
tempo em que se abre espago para ajustes pontuais — como o caso das carreiras

policiais — que possuem fundamentacéao especifica.

35.  Assim, sob a perspectiva do policial civil do DF, o tratamento diferenciado nao
deve ser interpretado como exclusdo, mas como estratégia de viabilizagao. A PEC
n® 24/2024 nao busca resolver, de uma sé vez, todas as distor¢gdes do regime
previdenciario, mas sim avangar onde ha maior densidade juridica e maior
possibilidade de consenso politico, criando, a partir dai, condi¢des mais favoraveis

para etapas futuras.
Il.4. Impacto Fiscal e Orgcamentario

36. Para o policial civil do Distrito Federal, cuja remuneragdo e regime
previdenciario estao diretamente vinculados ao Fundo Constitucional do Distrito
Federal — portanto, ao orgamento da Uniao —, o debate fiscal ndo € um elemento
abstrato, mas uma variavel concreta que condiciona, em larga medida, a viabilidade
de qualquer avancgo legislativo. Nesse cenario, a PEC n° 24/2024 revela-se nao
apenas juridicamente estruturada, mas cuidadosamente calibrada para enfrentar
— e neutralizar — o principal argumento de resisténcia as pautas da seguranga

publica: o impacto fiscal.
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37. A integralidade e a paridade, enquanto institutos previdenciarios, s&o
historicamente apontadas como fatores de elevado custo atuarial, sobretudo quando
projetadas para o longo prazo e para universos amplos de servidores. A extensao
irrestrita desses beneficios a todos os policiais, inclusive aos ingressantes apés a EC n°
103/2019, implicaria a formagao de um passivo financeiro significativo, com repercussées
diretas sobre o Tesouro Nacional — o que, na pratica, acionaria de imediato a oposi¢cao

da equipe econémica e de setores do Congresso comprometidos com a agenda fiscal.

38. E precisamente nesse ponto que a estratégia da PEC se revela. Ao limitar a
recomposicao da integralidade e da paridade aos servidores ingressantes até a EC
n° 103/2019, a proposta restringe o impacto financeiro a um universo
determinado, finito e progressivamente decrescente, permitindo que seus efeitos
sejam tecnicamente estimaveis e fiscalmente administraveis. Essa delimitagcao
transforma o argumento fiscal — que, em regra, atua como obstaculo — em um

elemento de defesa da propria proposta.

39. Para o policial civil do DF, isso significa compreender que a PEC nao ignora o
problema fiscal; ao contrario, incorpora-o como variavel central de sua engenharia
normativa. Ao preservar, para os servidores ingressantes apos 2019, a légica geral
da reforma previdenciaria, a proposta mantém a coeréncia do sistema e evita a
criacdo de um passivo atuarial aberto e indefinido. Com isso, reduz-se
significativamente o espago para obje¢cées baseadas no chamado “rombo

previdenciario”, argumento recorrente nas discussdes no Congresso Nacional.

40. Mais do que isso, a PEC permite aos seus defensores sustentar, com
consisténcia, que se trata de uma medida de corre¢ao pontual com impacto
controlado, e ndo de uma ampliagao estrutural de despesas. Esse ponto é decisivo
no ambiente politico de Brasilia, onde propostas sao frequentemente avaliadas nao
apenas por seu mérito juridico, mas por sua compatibilidade com o teto de gastos,

com as regras fiscais e com a sustentabilidade das contas publicas.

41. Sob essa perspectiva, o tratamento diferenciado conferido aos servidores
ingressantes apos a EC n° 103/2019 revela-se como uma opg¢ao fiscalmente

estratégica, que visa garantir a aprovagdo da proposta sem comprometer sua
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credibilidade orgamentaria. Para o policial civil do DF, trata-se de reconhecer que, em
um cenario de forte restricdo fiscal, a viabilidade de uma conquista concreta
depende, em grande medida, da capacidade de demonstrar que ela é

financeiramente suportavel.

42. Assim, a PEC n° 24/2024 equilibra, de forma consciente, dois vetores que
frequentemente se tensionam: de um lado, a recomposi¢cao de direitos e
expectativas legitimamente formadas; de outro, a necessidade de observancia
dos limites fiscais do Estado. O resultado € uma proposta que ndo apenas resiste
ao escrutinio orgamentario, mas se apresenta como fiscalmente defensavel,
condicao indispensavel para que qualquer avanco legislativo se concretize no atual

cenario institucional.
IL.5. Estratégia Juridica de Longo Prazo

43. Para o policial civil do Distrito Federal — especialmente aquele que ingressou
na carreira apos a EC n° 103/2019 —, a PEC n° 24/2024 n&o pode ser compreendida
apenas pelo que ela entrega de imediato, mas sobretudo pelo que ela viabiliza no
futuro. E nesse ponto que se revela sua dimens&o mais estratégica: trata-se de uma
proposta estruturada sob a l6gica do incrementalismo constitucional, em que cada
avango normativo prepara, de forma deliberada, o terreno para conquistas posteriores

mais amplas.®

44. O elemento central dessa estratégia € a criagao do art. 144-A da Constituicao,
que passa a estabelecer que os policiais exercem atividades de risco e sao servidores
essenciais ao funcionamento do Estado. Essa previséo, a primeira vista, pode parecer
apenas declaratoria, mas, na realidade, representa uma mudanga profunda no plano
juridico, ao elevar a natureza da atividade policial ao nivel constitucional, com efeitos

diretos sobre a interpretagao de todo o regime juridico dessas carreiras.

® Para tanto, sugerimos a leitura da obra SARTORI, Giovanni. Engenharia Constitucional: como mudam as
Constitui¢oes. Brasilia: UnB, 1996. O autor sustenta que as constituigdes podem ser compreendidas como
sistemas operacionais que funcionam a partir de dois vetores fundamentais: mecanismos de sangdo e
mecanismos de incentivo. A partir dessa premissa, defende a ideia de que o desenho constitucional deve ser
estruturado com base em incentivos institucionais capazes de orientar o comportamento dos agentes publicos.
Nesse contexto, propde uma reflexdo central: em relagdo as nossas instituigdes, temos clareza ndo apenas
sobre o que deve ser modificado, mas também sobre os meios adequados para promover essas mudangas?
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45. Para o policial civil do DF que ingressou apos 2019, essa é a verdadeira
inflexdo estratégica da PEC. Hoje, a reivindicagdo por regras previdenciarias
diferenciadas — como integralidade e paridade — frequentemente enfrenta
resisténcia sob o argumento de que se trata de privilégio incompativel com a reforma
previdenciaria. Com a positivacao constitucional da atividade de risco, essa
narrativa se altera substancialmente: a discussado deixa de ser sobre concesséo de
beneficio e passa a ser sobre adequagao normativa a uma condig¢ao reconhecida

pela préopria Constituicao.

46. Emtermos praticos, isso significa que a PEC fornece as entidades representativas
— como o Sinpol-DF — uma base juridica qualificada, apta a sustentar, em momento
posterior, a edigdo de leis complementares que estabelecam critérios diferenciados de
aposentadoria para os servidores ingressantes no novo regime. A prépria redagao
proposta para o § 4°-B do art. 40 da Constituicao reforga essa abertura, ao admitir a

fixagado de requisitos diferenciados em razdo do exercicio de atividades de risco.

47. E nesse contexto que se deve compreender a opcdo de ndo estender, neste
momento, a integralidade e a paridade aos policiais p6s-2019. Longe de representar
exclusao definitiva, trata-se de uma decisao tatica, orientada por dois objetivos
complementares: (i) garantir a aprovagao da PEC no presente, evitando ampliar
resisténcias politicas e fiscais; e (ii) construir um fundamento constitucional sélido

que fortalega futuras reivindicagoées da categoria.

48.  Para o policial civil do DF, isso se traduz em uma leitura estratégica clara: a
PEC n° 24/2024 é um projeto em duas etapas. Para os veteranos, ela representa a
consolidacao de um direito; para os mais novos, ela inaugura um novo patamar

de luta juridica, agora amparado por um fundamento constitucional expresso.

49. Essa logica evita o risco de uma derrota global — que poderia ocorrer caso se
tentasse resolver todas as demandas simultaneamente — e aposta na construgao
progressiva de um ambiente juridico mais favoravel. Em vez de concentrar todas as
pretensbes em uma unica proposta, a PEC opta por avang¢ar onde ha maior
viabilidade, sem perder de vista o objetivo de longo prazo: a isonomia plena

entre os integrantes da carreira.
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50. Assim, sob a perspectiva do policial civil do DF, o tratamento diferenciado
conferido aos servidores ingressantes apos a EC n° 103/2019 nao deve ser
interpretado como limitagdo, mas como parte de uma estratégia mais ampla de
fortalecimento institucional da carreira, em que a conquista imediata prepara o

caminho para avancos futuros mais consistentes e juridicamente sustentaveis.
Il.6. Sintese Estratégica: A PEC n° 24/2024 como Projeto em Duas Etapas

51.  Sob a perspectiva do policial civil do Distrito Federal, a PEC n° 24/2024 deve ser
compreendida nd&o como uma solugdo incompleta, mas como uma engenharia
constitucional deliberadamente estruturada em duas etapas, cuja racionalidade
somente se revela plenamente quando analisada a luz do contexto politico, fiscal e
juridico em que se insere. Trata-se de uma proposta que nao busca resolver, de forma
imediata e abrangente, todas as distor¢des introduzidas pela Emenda Constitucional n°
103/2019, mas que opta por uma estratégia mais sofisticada: consolidar, no presente,
o que é juridicamente mais robusto e politicamente viavel, ao mesmo tempo em

que prepara, com precisao, o terreno normativo para avangos futuros.

52.  Na primeira etapa, a PEC atua com foco cirurgico ao promover a recomposi¢ao
das situagodes juridicas dos servidores ingressantes antes da EC n° 103/2019, grupo
que reune maior densidade juridica, maior legitimidade institucional e maior aderéncia a
jurisprudéncia constitucional. Para esses policiais civis do DF, a proposta representa a
superagdo de um cenario de incerteza — em que direitos precisam ser afirmados
individualmente no Judiciario — para um cenario de seguranga normativa plena,
ancorada diretamente no texto constitucional. E, portanto, a consolidacdo de uma
trajetoria funcional construida sob determinadas premissas juridicas que nao podem ser

ignoradas sem violagao aos pilares do Estado de Direito.

53.  Contudo, a sofisticacédo da PEC ndo se esgota nesse primeiro movimento. A
segunda etapa — menos visivel a primeira leitura, mas estrategicamente decisiva —
reside na criagdo de um novo fundamento constitucional estruturante para toda a
carreira policial, por meio da positivacdo da atividade de risco no art. 144-A. Ao
reconhecer expressamente que os policiais exercem atividades de risco e sao essenciais

ao funcionamento do Estado, a proposta altera profundamente o eixo do debate juridico,
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deslocando-o de uma légica de concesséao de beneficios para uma légica de adequagao

constitucional das condigoes de trabalho e de prote¢ao previdenciaria.

54.  Para o policial civil do DF que ingressou apos 2019, é precisamente nesse
ponto que reside o verdadeiro alcance da PEC. Embora ndo haja, neste momento, a
extensdo imediata da integralidade e paridade na aposentadoria voluntaria, a
proposta redefine o campo de disputa juridica, fornecendo a categoria uma base
normativa muito mais sélida para reivindicagdes futuras. A partir da positivagao
constitucional do risco, qualquer discusséo sobre regime previdenciario diferenciado
deixa de ser percebida como pretensao corporativa e passa a ser compreendida como
desdobramento necessario de uma condi¢gdao funcional reconhecida pela

propria Constituigao.

55. Essa ldogica revela que a PEC n° 24/2024 nao promove exclusbes, mas
estabelece uma sequéncia estratégica de avangos. Ao evitar a ampliagao imediata
de seus efeitos para todos os servidores — 0 que comprometeria sua viabilidade
politica e fiscal —, a proposta garante a aprovagao no presente e preserva a
possibilidade de expansao no futuro, em bases juridicas mais consistentes e com

maior capacidade de convencimento institucional.

56. Emtermos concretos, isso significa que a PEC transforma o cenario da carreira
policial em duas dimensdes complementares: para os veteranos, representa a linha
de chegada — a consolidagao de um direito; para os mais novos, constitui o
ponto de partida — a criagdao das condi¢ées juridicas necessarias para uma
futura equiparagao. Trata-se, portanto, de uma mudanca de paradigma: em vez de
concentrar todas as expectativas em uma unica disputa de alto risco, a proposta
distribui os avangos no tempo, reduzindo a probabilidade de derrota global e

maximizando a efetividade normativa.

57.  Assim, sob a ética do policial civil do Distrito Federal, a PEC n°® 24/2024 deve
ser lida como um movimento estratégico no qual cada conquista imediata cumpre
também a funcgao de viabilizar conquistas futuras. Nao se trata de um ponto final,

mas de uma inflexdo no percurso, um reposicionamento institucional da carreira
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policial dentro da Constituicao, capaz de sustentar, com maior forga juridica e politica,

a busca por isonomia plena.

I.7. Proposta de Aperfeicoamento Normativo

58.  Sem prejuizo da coeréncia estrutural e da estratégia incremental adotada pela
PEC n° 24/2024, mostra-se juridicamente possivel — e politicamente recomendavel
— o aperfeicoamento pontual de seu texto, de modo a sinalizar, desde ja, a diretriz
constitucional de protecdao previdenciaria diferenciada aplicavel a todos os
integrantes da carreira policial, inclusive aqueles ingressantes apés a Emenda
Constitucional n® 103/2019. Nesse ponto, cumpre destacar que tal possibilidade
ja se encontra, em nivel argumentativo, delineada no item Il.1, como

desdobramento l6gico da prépria arquitetura constitucional aplicavel a matéria.

59.  Aproposta, nesse ponto, ndo deve romper com a légica de viabilidade que orienta
a PEC, nem implicar impacto fiscal imediato incompativel com o atual cenario
institucional. Ao contrario, deve atuar como norma de transi¢gao programatica, alinhada
a positivacdo da atividade de risco no art. 144-A, de modo a estabelecer um vetor
normativo claro para futura regulamentagao por lei complementar. Trata-se,
portanto, de construcao que reforgca — sem ampliar de forma imediata e irrestrita
— o alcance da proposta ja sugerida, preservando sua compatibilidade com os

limites estruturais e orgamentarios analisados ao longo desta Nota Técnica.

60. Trata-se, portanto, de medida que nao antecipa a integralidade e a paridade
de forma automatica, mas afirma, no plano constitucional, o direito a regime
previdenciario diferenciado, em razdo da natureza da atividade policial. Nessa
perspectiva, o aperfeicoamento ora indicado deve ser compreendido ndo como
inovacgao dissociada do texto da PEC, mas como possivel evolugao normativa
coerente com os fundamentos juridicos, institucionais e estratégicos que

sustentam a proposta em sua redagao atual.

—III -
CONCLUSAO
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61. Diante de todo o exposto, conclui-se que a Proposta de Emenda a Constituicao
n® 24/2024 pode ser compreendida como uma iniciativa de carater pontual e
juridicamente orientado, voltada a recomposigao de situagdes juridicas impactadas
pela Emenda Constitucional n°® 103/2019, especialmente no que se refere aos
servidores policiais que ja se encontravam em exercicio quando da alteragdo do

regime previdenciario.

62. Nesse sentido, a proposta apresenta fundamento constitucional relevante,
ao dialogar com os principios da segurancga juridica e da protegdo da confiancga,
particularmente em relagdo a carreiras submetidas a condi¢des diferenciadas de
trabalho, como é o caso da atividade policial, sem que disso decorra, contudo,

conclusao automatica quanto a extensao de seus efeitos.

63. A modelagem normativa adotada pela PEC indica, ainda, uma estratégia de
carater progressivo e institucionalmente condicionada, na medida em que prioriza
a consolidagao de situagdes juridicamente mais delimitadas — notadamente aquelas
vinculadas a expectativas de direito mais qualificadas —, sem implicar, a0 menos em
sua redacao atual, revisdo ampla do regime previdenciario estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 103/2019.

64. Cumpre registrar, ainda, que a PEC n° 24/2024 nao estende, em sua redagao
atual, as regras de integralidade e paridade aos servidores ingressantes apoés a
Emenda Constitucional n° 103/2019, tampouco institui, de forma direta, regime de
transicao que lhes assegure tal equiparagao. Essa delimitagdo normativa deve ser
compreendida como elemento central da modelagem legislativa adotada, refletindo uma
opgcao consciente de restricdo do alcance subjetivo da proposta, com vistas a sua
viabilidade politico-institucional, especialmente diante dos limites fiscais, das
resisténcias legislativas inerentes a reformas previdenciarias e da necessidade de

preservagao da coeréncia sistémica do regime juridico aplicavel a carreira policial.

65. Acrescente-se, ademais, que tal delimitagao nao permite, por si sé, inferir
a extensdo futura de eventual tratamento previdenciario diferenciado aos
servidores ingressantes apés 2019, a qual dependera de desenvolvimento

normativo posterior, observados os limites constitucionais, fiscais e
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legislativos aplicaveis, ainda que os fundamentos introduzidos pela PEC —
como o reconhecimento da atividade policial como atividade de risco —

possam, em tese, integrar esse debate.

66. Nesse contexto, a eventual inclus&do de dispositivo que estabelega diretriz para
futura regulamentacédo por lei complementar, nos termos sugeridos nesta Nota
Técnica, configura possibilidade normativa que, caso adotada, nao implicaria, por
si, a concessao imediata de beneficios, mas apenas a definicdo de parédmetro

constitucional a ser oportunamente disciplinado pelo legislador competente.

67. Dessaforma, a PEC n° 24/2024 nao se apresenta como solug¢ao exaustiva da
matéria, devendo ser compreendida dentro de um processo normativo mais amplo,
condicionado a dindmica politico-legislativa e aos limites proprios do sistema

constitucional previdenciario.

68. Por fim, sob a perspectiva dos policiais civis do Distrito Federal, a proposta
apresenta fundamentos juridicamente relevantes e delimitagdo compativel com o
atual cenario institucional, sem prejuizo de que eventuais ampliagoes de seu
alcance venham a ser objeto de discussao futura, no ambito legislativo préprio

e a luz das condicionantes ja referidas.

69. E o parecer, salvo melhor juizo.

Joao Marcos Fonseca de Melo
OAB/DF 26.323
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Juliana Britto Melo
OAB/DF 30.163
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