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A INTERAGAO PARLAMENTAR FRENTE A REFORMA DA PREVIDENCIA DE 2003

THE ROLE OF PARLIAMENTARY INTERACTION IN THE 2003 PENSION REFORM

Yuri Becker Dos Santos '
RESUMO
Este artigo analisa a atuagdo do Poder Legislativo na tramitagdo da Proposta de
Emenda a Constituigdo n° 40/2003, que resultou em profundas alteragbes no regime
previdenciario brasileiro. A pesquisa investiga os mecanismos institucionais e as
estratégias politicas mobilizadas pelos parlamentares ao longo do processo legislativo,
com énfase na atuacdo das comissdes, nos discursos proferidos em Plenario e nas
formas de aceleragao ou obstrucado da proposta. Com base na analise das sessobes e
votagdes ocorridas na Camara dos Deputados e no Senado Federal, o estudo identifica
como diferentes atores — tanto da base governista quanto da oposigdo — utilizaram
instrumentos regimentais, negociag¢des interpartidarias e narrativas publicas para
influenciar o contelido da emenda. Os resultados demonstram que, apesar da forte
iniciativa do Executivo, o Congresso Nacional exerceu papel protagonista ao modificar
trechos sensiveis da proposta, estabelecer condicdes de transicdo e, sobretudo,
viabilizar a aprovagao da reforma por meio da criagdo da PEC Paralela (PEC 77/2003).
A analise dos discursos evidencia os dilemas enfrentados pela base aliada, as criticas
ideolégicas da oposicdo e o uso estratégico da institucionalidade legislativa como
espaco de mediagao, disputa e construcdo de sentidos sobre justica previdenciaria e
papel do Estado. O caso da PEC 40/2003 revela, assim, a complexidade do processo
decisorio em reformas constitucionais e a centralidade do Legislativo na produgéo de
consensos e solugdes normativas em contextos de elevada tensédo politica.

Palavras-chave: Reforma da Previdéncia; Poder Legislativo; PEC 40/2003.

ABSTRACT

This article analyzes the role of the Brazilian Legislative Branch in the deliberation of
Constitutional Amendment Proposal No. 40/2003, which introduced significant changes
to the national pension system. The research investigates the institutional mechanisms
and political strategies mobilized by parliamentarians throughout the legislative process,
with emphasis on the work of committees, plenary debates, and the use of procedural
tools to either accelerate or obstruct the proposal's progress. Drawing on the analysis of
sessions and voting behavior in both the Chamber of Deputies and the Federal Senate,
the study identifies how various political actors — from both the government’s allied base
and the opposition — used regimental instruments, inter-party negotiations, and public
narratives to influence the amendment's content. The findings reveal that, despite the
Executive’s strong initiative, Congress played a pivotal role by modifying key provisions,
establishing transitional rules, and, most notably, enabling the approval of the reform
through the creation of a Parallel Constitutional Amendment (PEC 77/2003). The
parliamentary debates reflect both the internal dilemmas faced by the ruling coalition and
the ideological critiques raised by the opposition, highlighting the Legislature as a site of
mediation, deliberation, and symbolic struggle over the role of the State and the meaning
of pension justice. The case of PEC 40/2003 thus illustrates the complexity of
constitutional reform processes and the central role of the Legislative Branch in shaping
policy outcomes under high-stakes political conditions.

Keywords: Pension Reform; Legislative Branch; Constitutional Amendment Proposal No.

! Mestrando no Metrado Profissional em Poder Legislativo, pelo Centro de Formagéao da
Camara dos Deputados.
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40/2003.

Data de submissao:
Data de aprovacgao:

Disponibilidade:
1 INTRODUCAO

Desde a promulgacao da Constituicao de 1988, o sistema previdenciario
brasileiro tem sido objeto de intensos debates e sucessivas propostas de
reforma, impulsionadas por preocupagbes com o equilibrio fiscal, a
sustentabilidade do regime e a adaptagdo as transformagbes sociais e
econdmicas do pais. Entre essas reformas, destaca-se a Proposta de Emenda
a Constituicdo n° 40/2003, que marcou a primeira grande alteragéo
previdenciaria conduzida por um governo de esquerda — liderado pelo
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva — tradicionalmente contrario as reformas de
viés neoliberal.

O processo de emenda a Constituigao, previsto no art. 60 da Carta Magna,
exige quéruns qualificados e deliberagdo nas duas Casas do Congresso
Nacional. Trata-se, portanto, de um mecanismo que reforca a rigidez
constitucional e impde barreiras institucionais a alteracdo de normas
estruturantes do Estado. No caso das reformas previdenciarias, essas barreiras
assumem particular relevancia, pois envolvem direitos sociais fundamentais e
exigem amplo debate democratico. Assim, compreender como o Poder
Legislativo atua na tramitacdo de propostas dessa natureza é essencial para
avaliar seu protagonismo institucional na formulagdo de politicas publicas de
grande impacto social.

Este artigo tem como objetivo analisar a atuagdo parlamentar durante a
tramitacdo da PEC 40/2003, com foco nas estratégias adotadas por
parlamentares governistas e oposicionistas, nos discursos proferidos nas
comissdes e nos plenarios, e nas alteracdes realizadas no texto original da
proposta. Parte-se da seguinte pergunta de pesquisa: de que forma os
parlamentares atuaram, estrategicamente e discursivamente, no processo de
tramitacdo da PEC 40/2003, e como essa atuacgdo influenciou o conteudo
normativo e a legitimidade publica da reforma previdenciaria?

Para responder a essa pergunta, adota-se uma abordagem qualitativa,
fundamentada na andlise de documentos oficiais, registros de sessdes
legislativas e literatura especializada, com énfase nas dimensdes institucionais
e politicas do processo legislativo. A pesquisa busca, ainda, compreender a
especificidade do contexto politico do inicio do primeiro mandato de Lula e as
consequéncias dessa reforma para a relagdo entre Executivo e Legislativo.

Dentre os objetivos especificos, destacam-se:

« Examinar as estratégias parlamentares de obstru¢do ou aceleragédo do
processo;

« Identificar os principais pontos de conflito politico e juridico durante a
tramitagao;

o Avaliar a atuagao das comissoes legislativas e os votos em Plenario;

e Mapear as modificagdes introduzidas no texto original da PEC ao longo
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do processo deliberativo.

e Analisar os discursos parlamentares como espagos de construcao
simbdlica de sentidos sobre justica previdenciaria, papel do Estado e
legitimidade politica da reforma, observando como governo e oposigéao
mobilizaram argumentos para disputar a narrativa publica da PEC
40/2003.

Além de contribuir para a compreensdo do papel do Legislativo na
formulagdo de politicas publicas, o estudo busca preencher uma lacuna
observada na literatura, que frequentemente privilegia analises quantitativas do
numero de proposi¢gdes aprovadas, em detrimento de investigagdes
aprofundadas sobre o conteudo e o processo de tramitagcdo dessas matérias. Ao
lancar luz sobre os mecanismos internos de articulagdo e deliberacao
parlamentar, pretende-se demonstrar que o Congresso Nacional ndo se limita a
homologacao de propostas do Executivo, mas atua como arena de disputa,
mediagao e negociagao.

Por fim, compreender o funcionamento do Poder Legislativo em
processos decisorios complexos fortalece a democracia, ao permitir que os
cidaddos acompanhem criticamente o desempenho de seus representantes,
cobrem transparéncia e participem de maneira mais qualificada do debate
publico.

Este artigo esta estruturado em seis segdes. A primeira corresponde a
esta introdugao, na qual sdo apresentados o tema, a justificativa, os objetivos da
pesquisa, a pergunta norteadora e a abordagem metodologica adotada. A
segunda segdo trata da relevancia constitucional da Previdéncia Social,
reconstruindo sua trajetéria normativa no Brasil. A terceira examina o processo
legislativo das emendas a Constituicdo, com destaque para os procedimentos
formais e os limites materiais impostos pelo texto constitucional. As secdes
quatro e cinco analisam, respectivamente, a tramitacdo da Proposta de Emenda
a Constituicdo n°® 40/2003 na Cémara dos Deputados e no Senado Federal,
evidenciando as estratégias regimentais, negocia¢des politicas e disputas
discursivas mobilizadas pelos parlamentares. Por fim, a sexta segdo apresenta
as conclusdes do estudo, sintetizando os principais achados e suas implicacoes
para a compreensdo do Legislativo como espag¢o de deliberagdo normativa,
disputa simbdlica e construgao de legitimidade em reformas constitucionais de
alta complexidade.

2 METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa, de natureza descritiva e
analitica, fundamentada na andlise de documentos oficiais e registros
legislativos, com o objetivo de compreender a atuag&o estratégica e discursiva
dos parlamentares durante a tramitagado da Proposta de Emenda a Constituicao
n°® 40/2003.

A delimitagdo temporal do corpus empirico abrange todas as sessodes
legislativas ocorridas na Camara dos Deputados e no Senado Federal nas quais
a PEC esteve pautada, incluindo momentos de discussao e/ou votagao. No
ambito da Camara, foram analisadas as trés fases regimentais: (i) Comisséo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (analise de admissibilidade); (i) Comisséo
Especial (analise de mérito); e (iii) Plenario. No Senado, foram consideradas as
sessdes da Comissao de Constitui¢cao e Justica (CCJ) — que acumula a fungéo
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de analise de constitucionalidade e mérito — e as sessdes de Plenario.

A selec¢ao dos documentos seguiu a légica do passo a passo do processo
legislativo, de modo a acompanhar integralmente o percurso da PEC 40/2003,
desde sua apresentacao até a aprovacao final. Nesse sentido, a PEC Paralela
(PEC 77/2003) foi incluida na analise ndo por sua tramitacdo completa, mas
como recurso estratégico criado no curso do processo para viabilizar a
aprovagao da proposta principal. Sua mencgao, portanto, cumpre fungao
explicativa e nao descritiva.

O corpus documental inclui:

e O Programa de Governo apresentado pela chapa de Luiz Inacio
Lula da Silva ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) em 2002;

e Notas taquigraficas e atas das sessbes das comissdes e do
Plenario;

e Pareceres legislativos das comissoes;

e Discursos parlamentares proferidos em Plenario e nas comissoes;

e Registros de votagao.

A selecao dos discursos parlamentares analisados levou em conta tanto
a frequéncia de participacao dos parlamentares nos debates sobre a PEC quanto
a relevancia politica de seus cargos, como liderangas partidarias ou posigoes-
chave no processo (relatores, presidentes de comissdes, vice-lideres etc.). A
analise procurou observar os sentidos atribuidos a reforma, as estratégias
discursivas utilizadas e a disputa narrativa entre governo e oposigao sobre justica
previdenciaria e papel do Estado.

Ao privilegiar uma leitura densa dos registros legislativos, esta pesquisa
busca ndo apenas descrever o processo de tramitacdo, mas interpretar suas
dindmicas politicas, regimentais e simbdlicas, conforme exigem os estudos
qualitativos sobre reformas constitucionais e produgéo legislativa.

3 A RELEVANCIA CONSTITUCIONAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

A concepgao e a estrutura da Previdéncia Social e da assisténcia aos
trabalhadores sofreram diversas alteragbes ao longo da histéria brasileira. A
Constituicao Imperial de 1824 previa a oferta de ajuda publica e assisténcia aos
mais necessitados. Contudo, essa previsdo permaneceu apenas no plano
tedrico, sem aplicagéo pratica efetiva. Tratava-se, na verdade, de um conceito
filosdfico, voltado a atenuar a pobreza decorrente dos ideais de liberdade e
igualdade ent&o predominantes (Horvarth Jr., 2014).

No processo de evolugdo da protegcdo social no pais, destaca-se a
promulgagao da primeira Constituigdo Republicana, em 1891, que incorporou,
pela primeira vez, a expressao “aposentadoria’. Esse beneficio, entretanto, era
restrito aos servidores publicos em casos de invalidez, deixando os demais
trabalhadores sem qualquer forma de amparo previdenciario (Ibrahim, 2015).

Em 1923, o ordenamento juridico passou a contar com a Lei Eloy Chaves,
que instituiu as Caixas de Aposentadorias e Pensdes — CAPs —, inicialmente
voltadas aos trabalhadores do setor ferroviario. Essas entidades, todavia,
organizavam-se como sociedades civis, com participacdo estatal limitada e
gestao delegada a um conselho deliberativo composto por representantes dos
empregados e empregadores (Batish, 2004).

A Constituigdo de 1937, por sua vez, n&o trouxe avangos expressivos em
matéria de protecédo social, restringindo-se a incluir, como aspecto inédito, a
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expressdo “seguro social’, utilizada pela primeira vez em uma constituicdo
brasileira (Castro; Lazzari, 2015).

Segundo Castro e Lazzari (2015, p. 42), a Constituicdo de 1946
representou um avango ao incorporar dispositivos previdenciarios ao conjunto
dos Direitos Sociais. Entre suas inovacgdes, destacou-se a imposigéo legal de o
empregador manter seguro contra acidentes de trabalho, configurando-se como
a primeira tentativa de sistematizacdo constitucional de normas voltadas a
protecao social.

A década de 1960 iniciou-se com a promulgacédo da Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), que consolidou os fundamentos do sistema
previdenciario nacional. Nesse mesmo periodo, o pais vivenciou duas novas
constituicbes — em 1967 e em 1969. A Carta de 1967 promoveu mudancas
significativas no campo da proteg&o social, como a redug&o do tempo de servigo
exigido para a aposentadoria integral das mulheres, fixando-o em trinta anos.
Também constitucionalizou o direito ao salario-familia e instituiu o seguro-
desemprego como forma de amparo ao trabalhador (Horvarth Jr., 2014).

Cumpre observar, conforme destaca Ibrahim (2015, p. 59), que a
Constituicao de 1967 foi a primeira a prever, de modo expresso, o instituto do
seguro-desemprego, ainda que ndo tenha promovido alteragbes substanciais no
ordenamento previdenciario. Ademais, as mudancas inseridas pela Constituicao
de 1969 nao implicaram transformagdes relevantes nas normas constitucionais
atinentes a Previdéncia Social.

Ja a Constituicdo de 1988 introduziu o conceito de Seguridade Social
como um direito basico do cidadao, estruturado em trés pilares: saude,
assisténcia e Previdéncia Social. O direito a saude passou a ser universal e
desvinculado de contribuicdes. A assisténcia social, por sua vez, tornou-se um
direito assegurado a quem dela necessite, sobretudo individuos em situacéo de
vulnerabilidade. Por fim, a previdéncia social foi reafirmada como um direito
contributivo, reservado aqueles que efetivamente recolhem ao sistema.

Outro ponto central introduzido pela Carta de 1988 foi o conceito de salario
de contribuigdo, que passou a servir de base tanto para o calculo da contribuigao
mensal quanto para a definicdo do valor inicial da maioria dos beneficios
previdenciarios. Com isso, estabeleceu-se um marco normativo mais sélido e
equitativo para o financiamento e a concessao de beneficios previdenciarios.

4 O PROCESSO LEGISLATIVO DE EMENDA A CONSTITUIGAO:
FUNDAMENTOS JURIDICOS E TRAMITAGAO

O processo legislativo de emenda a Constituigdo € regulamentado pelo
artigo 60 da Constituicdo Federal de 1988 e representa um dos instrumentos
mais rigorosos de modificagcdo normativa no ordenamento juridico brasileiro.
Trata-se de um mecanismo que, embora permita a adaptagdo da Carta Magna
as transformacdes sociais e politicas, impde limites materiais e procedimentais
expressivos, visando preservar a estabilidade e a identidade fundamental do
texto constitucional. Nesta secdo, sdo apresentados os principais conceitos
relacionados a natureza e aos limites das emendas constitucionais, bem como
as etapas formais de tramitacdo no ambito do Congresso Nacional,
estabelecendo as bases para a analise da tramitacdao da PEC 40/2003 nas
Casas Legislativas.

De acordo com Silva (2005, p. 62), a emenda a Constituicdo consiste na
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modificagao de certos pontos cuja estabilidade o legislador constituinte originario
nao considerou tao solida quanto a de outros dispositivos mais valiosos. Ainda
segundo o autor, considerando que a revisao constitucional prevista no art. 3° do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias ja foi realizada, qualquer
alteracao formal da Constituicdo deve ocorrer, legitimamente, com base no art.
60 da propria Carta Magna, ou seja, por meio do procedimento especifico de
emendas, sujeito aos limites estabelecidos nesse dispositivo.

No que se refere ao objeto das emendas, a Constituicdo Federal
determina que ndo sera admitida proposta que tenha por finalidade abolir: (a) a
forma federativa de Estado; (b) o voto direto, secreto, universal e periddico; (c) a
separagao dos Poderes; e (d) os direitos e garantias individuais. Tais disposi¢oes
constituem as chamadas “clausulas pétreas”.

Conforme Pedra (2006), as clausulas pétreas s&o classicamente
entendidas como barreiras intransponiveis no ambito de uma reforma
constitucional, de modo que sé poderiam ser superadas mediante o rompimento
da ordem constitucional vigente e a consequente promulgagcdo de uma nova
Constituicdo. Nesse sentido, essas clausulas constituem um nucleo intangivel
destinado a preservar a estabilidade e a identidade da Constituicao, protegendo-
a contra alteragdes que eliminem ou deturpem seus fundamentos essenciais,
inclusive os principios que lhe conferem legitimidade.

Ainda segundo Silva (2005), a vedacéo constitucional alcanga qualquer
tentativa de modificagcdo que afete, ainda que de forma indireta ou remota, os
elementos conceituais dos principios resguardados pelo § 4° do art. 60 da
Constituicdo Federal. Assim, para que uma proposta de emenda seja
considerada materialmente inconstitucional, basta que ela apenas “tenda” a
abolicado de tais principios, ainda que de maneira nao explicita.

No que se refere a iniciativa, o art. 60 dispde que a Constituicado podera
ser emendada mediante proposta: “| — de um ter¢co, no minimo, dos membros da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il — do Presidente da Republica;
Il — de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da
Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros”.

Dentre esses legitimados, apenas o Presidente da Republica possui a
prerrogativa de iniciativa individual. Conforme destaca Souza (2024, p. 237),
“‘essa modalidade de iniciativa surgiu formalmente na Constituicdo de 1937, que
inclusive conferia maiores privilégios a proposta de iniciativa do Presidente da
Republica”. O autor ressalta que “na Constituicdo de 1946, n&o havia a iniciativa
presidencial para emendas a Constituicdo. Contudo, essa previsao retornou no
art. 3° do Ato Institucional n® 1, de 10 de abril de 1964, e foi mantida nos textos
de 1967 e 1969".

Quanto a tramitacdo, as propostas de emenda a Constituicido percorrem
um rito que reforga sua complexidade institucional. Embora o texto constitucional
nao determine expressamente qual Casa deve iniciar a tramitacdo, a pratica
legislativa e a doutrina indicam que a Casa iniciadora deve ser aquela a que
pertence o autor da proposta. No caso de proposi¢des oriundas do Presidente
da Republica, convencionou-se que a Camara dos Deputados deve ser a
primeira a se manifestar. No caso das Assembleias Legislativas, o Senado
iniciou a unica PEC de origem estadual, a PEC 47/2012.

Quando apresentada na Camara dos Deputados, a proposta é
encaminhada a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC),
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responsavel por avaliar sua admissibilidade, isto €, se respeita as clausulas
pétreas previstas no § 4° do art. 60 da Constituicao, que estabelecem limites
materiais a reforma.

Aprovada na CCJC, a proposta segue para uma comissao especial e,
posteriormente, € submetida a dois turnos de votagdo no Plenario, exigindo-se,
em ambos, o voto favoravel de trés quintos dos deputados, ou seja, 308 votos.

No Senado Federal, o tramite € semelhante, mas com uma etapa a
menos: a Comissao de Constituicdo e Justica (CCJ) é o unico colegiado que
analisa a proposta antes de ela ser encaminhada diretamente ao Plenario,
também para votagao em dois turnos, com exigéncia de 49 votos favoraveis.

Durante essas votacgdes, os parlamentares podem optar por votar “sim”,
“‘nao” ou pela “abstencdo”. Embora nao represente um voto contrario, a
abstencao é contabilizada para efeito de quérum, podendo impactar diretamente
o resultado, considerando a exigéncia de aprovagao por maioria qualificada.
Esse aspecto é particularmente relevante na analise da tramitagdo da PEC
40/2003, como sera discutido adiante.

Segundo Ferreira Filho (2005, p. 292),

a aprovagdo da emenda a Constituicio obedece a um
procedimento cuja exigéncia essencial é a aprovacgao de um texto
igual, em dois turnos de discussao e votagao, pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal”. Trata-se, portanto, de um “ato
complexo igual, pois resulta de vontades postas no mesmo plano
— a da Camara dos Deputados e a do Senado Federal.

Dessa forma, caso a Casa revisora proponha alteracbes de mérito ao
texto aprovado pela Casa iniciadora, sera necessario o retorno da proposta para
nova votagdo. A unica excegao prevista refere-se as chamadas emendas de
redacao, que nao modificam o conteudo substancial da matéria.

Conforme explica Souza (2024, p. 241),

na hipotese de emenda de redagdo, entende-se que a matéria
podera ir a promulgagdo, que contemplara a alteragdo nela
especificada. Nesse caso, evita-se o retorno a cémara de
origem, uma vez que nao houve alteragédo no sentido da matéria.

Concluida a aprovagdo em ambas as Casas, o art. 85 do Regimento
Comum do Congresso Nacional determina que “as Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, em sessao conjunta, solene, promulgarao a
emenda a Constituicdo com o respectivo numero de ordem”.

5A INT!ERA(}AO PARLAMENTAR NA TRAMITAGAO DA REFORMA DA
PREVIDENCIA DE 2003

A tramitagdo da PEC 40/2003, analisada nas seg¢des a seguir, revela que
o Poder Legislativo exerceu papel ativo e multifacetado na condugao da reforma
previdenciaria, ndo se limitando a fungdo de homologacdo das propostas do
Executivo. Como destacam Nakahodo e Savoia (2008), o governo Lula assumiu
a reforma como uma prioridade estratégica, mas encontrou no Congresso um
espaco de tensdes, negociagdes e reconfiguracdes, inclusive dentro da prépria
base aliada. A atuacdo parlamentar nesse contexto mobilizou ndo apenas
instrumentos regimentais — como a obstrugao, as substituicbes em comissdes
e os requerimentos de adiamento —, mas também estratégias discursivas
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voltadas a disputa pela legitimidade publica da proposta. Assim, o Legislativo
aparece, ao longo do processo, como arena de construgao simbdlica de sentidos
sobre justiga, coeréncia politica e papel do Estado, em consonancia com o que
Freitas (2015) e Palmeira (2020) analisam a respeito das posturas e dilemas dos
partidos durante a votagao.

5.1 Contexto Politico

Ao analisar o programa de governo apresentado pela chapa de Luiz Inacio
Lula da Silva ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE), em 2002, percebe-se que a
reforma da Previdéncia era reconhecida como um dos temas centrais que o
futuro governo deveria enfrentar e solucionar. O documento a descreve como
‘um dos maiores desafios politicos e administrativos do futuro governo”
(Coligagao Lula Presidente, 2002, p. 18).

Conforme destacam Nakahodo e Savoia (2008, p.53),

Lula elegeu a reforma da previdéncia como uma das prioridades
do inicio de seu governo por pelo menos duas razdes: para
reforcar seu compromisso com a manutencao da estabilidade
econdmica e para tirar proveito do momento politico apds a
vitoria nas urnas.

Os autores explicam ainda que

a decisdo de reformar a previdéncia dos servidores publicos
pode ser analisada da perspectiva dos custos politicos. Caso se
mantivesse indiferente ao problema que permanecera pendente
na reforma anterior, o governo Lula seria prejudicado com o
déficit crescente, devido ao aumento dos gastos com a
previdéncia dos servidores publicos e com a perda de
credibilidade por ndo se empenhar na resolugéo de um problema
com grande impacto sobre o orgamento da Unido (Nakahodo;
Savoia, 2008, p. 54).

Naquele contexto, o sistema previdenciario brasileiro era composto por
trés regimes distintos: a) o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
administrado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), com filiagdo
obrigatdria e abrangéncia sobre os trabalhadores com vinculo remunerado que
nao estivessem vinculados ao regime préoprio; b) o Regime Proéprio de
Previdéncia Social (RPPS), também de filiagdo obrigatéria, instituido por cada
ente federativo — Unido, estados, Distrito Federal e municipios — e restrito a
servidores publicos titulares de cargo efetivo; e c) a Previdéncia Complementar,
de adeséo facultativa, voltada aqueles que desejavam manter padrdo de renda
superior ao teto estabelecido pelos regimes basicos, sendo gerida por entidades
privadas.

O plano de governo da Coligagéo Lula Presidente destacava que, para o
exercicio fiscal de 2002, o RGPS apresentava um déficit estimado de R$ 16
bilhdes (Coligagcédo Lula Presidente, 2002). Paralelamente, dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios de 1999, divulgados pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, apontavam que “os trabalhadores nao contribuintes
do sistema previdenciario totalizavam aproximadamente 56% da populacao
ocupada” (IBGE, 2001).

O documento também enfatizava que a contribuicdo patronal de 20%
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sobre a folha de pagamento configurava-se como um obstaculo a
competitividade dos produtos brasileiros — dada sua raridade no cenario
internacional — e, ao mesmo tempo, como um incentivo a informalidade e a
subdeclaragao salarial: essa carga elevada acabava por desestimular o registro
formal dos trabalhadores ou induzia ao registro com salarios inferiores aos reais
(Coligagao Lula Presidente, 2002).

No tocante a previdéncia dos servidores publicos, o desequilibrio
identificado era ainda mais grave do que o verificado no Regime Geral. De
acordo com dados do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social/SPC para o
ano de 2000, o déficit do regime préprio se aproximava de R$ 50 bilhdes, o que
correspondia a cerca de 4,1% do Produto Interno Bruto (PIB) (Coligagéo Lula
Presidente, 2002).

Embora a eleicdo de Lula representasse a vitéria de forgas politicas
tradicionalmente situadas a esquerda — muitas das quais haviam se oposto as
reformas previdenciarias promovidas por governos anteriores —, era evidente
que, uma vez no poder, o novo presidente precisaria conduzir sua proépria
reforma, sob pena de levar o sistema de aposentadorias do pais a insolvéncia.

Em 27 de outubro de 2002, Lula derrotou José Serra no segundo turno e
foi eleito Presidente da Republica. Ao tomar posse, optou por formar uma ampla
coalizao de apoio no Congresso Nacional. Com o respaldo de partidos como PT,
PL, PCdoB, PSB, PTB, PPS, PV e, em momentos pontuais, também do PMDB,
Lula passou a contar com aproximadamente 300 deputados federais alinhados
a sua base — o que, ao menos em teoria, facilitaria a tramitagdo e aprovacéao da
tdo necessaria reforma previdenciaria.

5.2 A tramitagcao da PEC 40/2003 na Camara dos Deputados
5.2.1 Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania

A analise da admissibilidade de uma Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC), no ambito da Camara dos Deputados, tem inicio na Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), conforme estabelece o
Regimento Interno da Casa. Cabe a esse colegiado, como etapa preliminar e
obrigatéria do processo legislativo das PECs, emitir parecer quanto a
conformidade formal da proposta com os principios constitucionais,
especialmente no que se refere as clausulas pétreas e aos requisitos de
iniciativa. Apenas ap6s manifestagéo favoravel da CCJC é que a matéria segue
para exame de mérito por comissao especial, conforme disciplinado nos §§ 1° a
8° do art. 202 do referido regimento:

Art. 202. A proposta de emenda a Constituicdo sera despachada pelo
Presidente da Camara a Comissao de Constituicdo e Justica e de

Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de
cinco sessdes, devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer.

§ 1° Se inadmitida a proposta, podera o Autor, com o apoiamento de
Lideres que representem, no minimo, um terco dos Deputados,
requerer a apreciagao preliminar em Plenario.

§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designara Comisséo Especial
para o exame do mérito da proposicao, a qual tera o prazo de quarenta
sessdes, a partir de sua constituicao para proferir parecer.

§ 3° Somente perante a Comissao Especial poderao ser apresentadas
emendas, com 0 mesmo quoérum minimo de assinaturas de Deputados
e nas condigdes referidas no inciso Il do artigo anterior, nas primeiras
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dez sessbes do prazo que lhe esta destinado para emitir parecer.

§ 4° O Relator ou a Comissdo, em seu parecer, s6 podera oferecer
emenda ou substitutivo a proposta nas mesmas condigdes
estabelecidas no inciso Il do artigo precedente.

§ 5° Apods a publicagdo do parecer e intersticio de duas sessdes, a
proposta sera incluida na Ordem do Dia.

§ 6° A proposta sera submetida a dois turnos de discussao e votagao,
com intersticio de cinco sessoes.

§ 7° Seréa aprovada a proposta que obtiver, em ambos os turnos, trés
quintos dos votos dos membros da Cémara dos Deputados, em
votagcdo nominal.

§ 8° Aplicam-se a proposta de emenda a Constituicdo, no que nao
colidir com o estatuido neste artigo, as disposi¢cbes regimentais
relativas ao tramite e apreciagao dos projetos de lei.

Em 30 de abril de 2003, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva encaminhou
a Camara dos Deputados a Proposta de Emenda a Constituigdo n° 40 (PEC
40/2003), cuja ementa dispunha: “modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 142 e 149
da Constituicdo Federal, o art. 8° da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998, e da outras providéncias” (Brasil, 2003).

O texto inicial da proposta visava enfrentar distor¢ées estruturais do
modelo previdenciario entédo vigente, sobretudo no que se referia aos beneficios
concedidos aos servidores publicos. A primeira dessas distorgdes dizia respeito
a regra de calculo das aposentadorias no servigo publico, que previa o valor do
beneficio equivalente a ultima remuneragcdo do cargo efetivo. Essa formula
contrastava com o critério adotado no Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), no qual o valor da aposentadoria era calculado com base na média
aritmética simples das 80% maiores contribuigcdes ao longo de todo o periodo
contributivo, ajustada pelo fator previdenciario.

Outra inconsisténcia apontada pela proposta relacionava-se a inexisténcia
de um teto de beneficios no regime dos servidores publicos, em contraste com
0 RGPS, que estipulava limites maximos tanto para as contribui¢gdes quanto para
os beneficios. Tal assimetria exigia a destinagao de vultosos recursos fiscais
para assegurar o pagamento de aposentadorias a servidores cujos rendimentos
ultrapassavam, significativamente, os valores praticados no setor privado,
comprometendo a equidade do sistema. Esse desequilibrio entre regimes
distintos sera ilustrado na figura a seguir:

Figura 1 — Valor médio dos beneficios previdenciarios no Servigo Publico Federal
e no RGPS (dez/2001 a nov/2002)
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e

[ valores (R$) |
SERVICO PUBLICO FEDERAL
Executivos (civis)' 2.272,00
Ministério Publico da Unido 12.571,00
Banco Central do Brasil 7.001,00
Militares 4.265,00
Legislativo 7.900,00
Judiciario 8.027,00
RGPS
Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo 744,04
Aposentadorias por Idade 243,10
TOTAL DOS BENEFiCIOS? 374,89

FONTE: Brasil (2002).

Ademais, a regra vigente a época funcionava, na pratica, como um
estimulo a aposentadoria precoce, uma vez que o servidor, ao se aposentar,
passava a auferir um incremento em sua renda liquida. Isso ocorria porque o
beneficio era equivalente a ultima remuneragéo do cargo efetivo, sem incidéncia
de contribuicdo previdenciaria — ao contrario do que ocorria com 0s servidores
em atividade, cujos salarios estavam sujeitos ao desconto previdenciario.

Essas e outras distor¢des foram enfrentadas no texto original da PEC
40/2003, que contou com o apoio de setores do mercado financeiro, mas
encontrou forte resisténcia por parte de grupos mais a esquerda do espectro
politico, incluindo sindicatos e movimentos sociais.

A proposta foi encaminhada a Comissao de Constituicao e Justica e de
Cidadania (CCJC) em 6 de maio de 2003. No dia seguinte, o presidente da
Comisséao, deputado Luiz Eduardo Greenhalgh (PT/SP), designou o deputado
Mauricio Rands (PT/PE) como relator da matéria.

Em 27 de maio, foi publicado o parecer do relator, que concluiu pela
admissibilidade da proposta, com a apresentacdo de duas emendas de sua
autoria. Ambas tinham o objetivo de aperfeigoar a redagéao do texto original, de
modo a afastar eventuais questionamentos quanto a sua constitucionalidade.

A reunido da CCJC para discusséao e votacao do parecer teve inicio em 3
de junho, as 15h12. Preliminarmente, foram apresentados requerimentos de
adiamento da discussao: um por cinco sessodes, de autoria do deputado José
Carlos Aleluia (PFL/BA), e outro por quatro sessdes, apresentado pelo deputado
Onyx Lorenzoni (PFL/RS).

Cabe destacar que, regimentalmente, a CCJC da Camara dos Deputados
se manifesta exclusivamente quanto a admissibilidade e constitucionalidade das
proposi¢cdes legislativas, sendo o mérito das propostas de emenda a
Constituicao debatido em comissao especial, designada especificamente para
esse fim.

Apods intensas discussdes e ameacas de obstrugcao por parte de lideres
da oposicéao, foi firmado um acordo de procedimentos: a discussao do parecer
ocorreria nos dias 3 e 4 de junho, e a votagao ficaria agendada para o dia 6 de
junho (quinta-feira). Diante do acordo, os requerimentos de adiamento foram
retirados, e a discussao foi iniciada.

Um dos pontos de maior controvérsia foi a proposta de contribuicao
previdenciaria dos servidores publicos ja aposentados — os chamados inativos.
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Como mencionado anteriormente, até entdo os aposentados da Unido estavam
isentos de contribuir para a previdéncia, enquanto os servidores ativos
permaneciam sujeitos ao desconto. A Constituicdo Federal facultava aos
governadores a decisao de instituir ou ndo a contribuicdo previdenciaria dos
inativos no ambito estadual. A polémica girava em torno da existéncia, ou néo,
de direito adquirido a nao contribuicgdo por parte dos aposentados ja
beneficiarios.
O texto apresentado pelo governo continha o seguinte dispositivo:

Art. 5° Os servidores inativos e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios em gozo de beneficios na data de
promulgagédo desta Emenda, bem como os alcangados pelo disposto
no seu art. 3°, contribuirdo para o custeio do regime de que trata o art.
40 da Constituicdo Federal com percentual igual ao estabelecido para
os servidores titulares de cargos efetivos (Brasil, 2003).

Em seu discurso na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC), o deputado Robson Tuma (PFL/SP) questionou a legitimidade da
proposta que tornava obrigatoria a contribuicdo previdenciaria dos servidores
inativos, até entdo facultativa aos estados. Segundo ele, a medida seria injusta
e inconstitucional. Em suas palavras:

Ora, a Constituicao Federal permite que os Estados cobrem
contribuigbes dos inativos e as Assembleias Legislativas decidam
politicamente as propostas. Primeiro, por que discutirmos algo que
consideramos injusto? Segundo, por que discutirmos algo que fere o
principio constitucional? Terceiro, se essa fributagdo ndo fosse
possivel, o Governador Geraldo Alckmin ndo teria mandado este més
para a Assembleia Legislativa uma alteragdo. O Governo do Estado de
Sao Paulo ja cobra dos seus inativos 6%, e hoje ha proposta para
contribuicéo de 11%. (...) A emenda estabelece obrigatoriedade para o
que hoje é facultado aos Estados em relagdo aos inativos (Brasil,
2003b).

Ainda nesse sentido, o deputado de oposi¢cao Antdnio Carlos Magalhaes
Neto (PFL/BA) criticou duramente a proposta de reforma da Previdéncia,
acusando o governo de agir com injustica ao atribuir aos servidores publicos a
responsabilidade pelos problemas nacionais. Manifestou, ainda, discordancia

by

quanto a possibilidade de uma emenda constitucional modificar direitos
adquiridos. Ao destacar os limites da atuagao do Poder Legislativo, afirmou:

Por isso, de antemao, quero ter como néo lidos muitos dos argumentos
que o Governo apresentou na sua justificativa para a proposta de
reforma da Previdéncia. Especialmente porque, desde os primeiros
debates, tenho aqui dito que n&o se pode culpar o servidor publico pelo
nao-desenvolvimento da Nacao brasileira. Infelizmente, incorreu em
erro grave o Governo Federal ao dar essa responsabilidade ao servidor
publico. Sem duvida alguma, a proposta de reforma da Previdéncia ndo
é completa, ndo é plena. O mais prejudicado de todos é o servidor
publico. Portanto, quero registrar mais uma vez minha discordancia
quanto ao texto que justifica essa reforma, porque ndo tratou com
justica o servidor publico brasileiro. (...) Adentrando a analise do
relatério apresentado pelo Deputado Mauricio Rands, quero desde ja,
nobre Relator, discordar de V.Exa. quando se posiciona pela
possibilidade de uma proposta de emenda a Constituigdo modificar
direitos adquiridos. Neste ponto, estamos plenamente discordantes.
Na&o posso aceitar que o legislador delegado, que o legislador
infraconstitucional tenha essa competéncia. Nao somos o Constituinte
origindrio (Brasil, 2003b).
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O entdo vice-lider do governo, deputado Vicente Cascione (PSB/SP),
defendeu que n&o haveria direito adquirido a isencdo da contribuicao
previdenciaria por parte dos servidores inativos. Em suas palavras:

A querida e eminente colega Denise Frossard e o Deputado José
Roberto Arruda, que a citou, disseram que os tribunais ficarao
abarrotados de acdes (tratando da taxacdo de inativos). Isso ndo é
verdade, porque bastard uma unica agéo de inconstitucionalidade para
que nenhuma outra se justifique. Declarada a inconstitucionalidade,
nao se fala mais nisso. Os tribunais ndo se abarrotardo, porque sexta-
feira a 12 Turma do Supremo Tribunal Federal, composta por
Sepulveda Pertence, Ellen Gracie e Gilmar Mendes, decidiu por
unanimidade que a cobranga dos inativos é absolutamente
constitucional. O extrato da votagdo undnime do Supremo esta a
disposicéo de todos no computador (Brasil, 2003b).

Também integrante da base governista, o deputado José Eduardo
Cardozo (PT/SP) argumentou n&o haver inconstitucionalidade na matéria:

Sr. Presidente, na Comissao de Justica, a pretexto de se discutir a
constitucionalidade, ndo se pode discutir o mérito. Nao temos a menor
duvida de que o parecer do nobre Relator Mauricio Rands disseca as
questdes juridicas de forma clara e induvidosa. N&o ha
inconstitucionalidade, ndo ha ofensa a clausulas pétreas, ndo ha
ofensa a direito adquirido. Alias, se duvida tivéssemos, a decisdo do
Supremo Tribunal Federal agora é clarissima. Os tribunais nao ficardo
abarrotados, porque ja decidiram. Mesmo antes da emenda
constitucional, ja se admite que, por legislagdo infraconstitucional,
pode haver essa cobranga, por ndo haver direito adquirido, como
sustentamos - e diversas vezes fomos acusados de irracionais e
absurdos por isso. Agora, a decisdo € do Supremo Tribunal Federal
(Brasil, 2003b).

Os debates estenderam-se por trés dias, marcados por intensos embates
parlamentares. A andlise das notas taquigraficas revela que a maioria dos
deputados que se manifestaram pertenciam aos blocos de oposi¢édo. Encerrada
a fase de discussodes, deu-se inicio a votagao do parecer, ressalvados o0s
destaques. Ao todo, votaram 57 parlamentares, sendo 44 favoraveis (“sim”) e 13
contrarios (“nao”), conforme demonstrado no quadro a seguir:

Quadro 1 — Votacao do parecer, na CCJC, ressalvados os destaques

Deputado Voto Deputado Voto
José Eduardo Cardozo (PT/SP) | Sim Aloysio Nunes Ferreira (PSDB/SP) Sim
José Mentor (PT/SP) Sim | Antonio Carlos Pannunzio Sim

(PSDB/SP)

Luiz Greenhalgh (PT/SP) Sim | Inaldo Leitao (PSDB/PB) Sim
Mauricio Rands (PT/PE) sim | Vicente Arruda (PSDB/CE) Sim
Patrus Ananias (PT/MG) Sim | Ricardo Fitza (PPB/PE) Sim
Professor Luizinho (PT/SP) Sim | Antonio Cruz (PTB/MS) Sim
Paulo Pimenta (PT/RS) Sim | Iris Sim&es (PTB/PE) Sim
Rubinelli (PT/SP) Sim | Roberto Jefferson (PTB/RJ) Sim
Sigmaringa Seixas (PT/DF) sim | Vicente Cascione (PSB/SP) Sim
César Medeiros (PT/MG) Sim | Almeida de Jesus (PL/CE) Sim
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ACM Neto (PFL/BA) Sim | Bispo Rodrigues (PL/RJ) Sim
Darci Coelho (PFL/TO) Sim | Edmar Moreira (PL/MG) Sim
Mendonga Prado (PFL/SE) Sim | Jaime Martins (PL/MG) Sim
Paulo Magalhdes (PFL/BA) Sim | Joéo Paulo Gomes da Silva (PL/MG) | Sim
Robson Tuma (PFL/SP) Sim | Mauricio Quintella Lessa (PSB/AL) Sim
Asdribal Bentes (PMDB/PA) | Sim | Eduardo Campos (PSB/PE) Sim
José Divino (PMDB/RJ) sim | Renato Casagrande (PSB/ES) Sim
Osmar Serraglio (PMDB/PR) | Sim | B- Sa (PPS/PI) Sim
Sandra Rosado (PMDB/RN) Sim | Rogério Silva (PPS/MT) Sim
Wilson Santiago (PMDB/PB) | Sim | André Zacharow (PDT/PR) Sim
Paulo Afonso (PMDB/SC) Sim | Inécio Arruda (PcdoB/CE) Sim
Alberto Goldman (PSDB/SP) | Sim | Samey Filho (PV/IMA) Sim
André de Paula (PFL/PE) Nao | Eduardo Paes (PSDB/RJ)/RJ) Nao
José Roberto Arruda (PFL/DF) | N&o Juiza Denise Frossard (PSDB/RJ) Nao
Ney Lopes (PFL/RN) Nao | Wilson Santos (PSDB/MT) Nao
Rodrigo Maia (PFL/RJ) N&o | Ibrahim Abi-Ackel (PPB/MG) Nao
Vilmar Rocha (PFL/GO) Nao | Alceu Collares (PDT/RS) Nao
José Ivo Sartori (PMDB/RS) Nzo | !ldeu Aratjo (PRONA/SP) N&o
Mendes Ribeiro Filho | N&ao

(PMDB/RS)

FONTE: Elaborado pelo autor, 2025.

Foram apresentados 44 requerimentos de destaque, dos quais 31 foram
considerados prejudicados ou inadmitidos pela Mesa. Todos os destaques
remanescentes foram rejeitados pelo Plenario da CCJC, a maioria por meio de
votacdo simbdlica. Nas poucas votagbes nominais realizadas, observou-se
manutencado do alinhamento dos parlamentares em relagdo a votacdo do texto
principal.

A analise do quadro de votagdes permite constatar que, mesmo entre os
partidos de oposi¢cdo, como PSDB e PFL, houve parlamentares que apoiaram a
reforma da Previdéncia no ambito da CCJC. Apesar de divergéncias pontuais —
especialmente no tocante a contribuicdo dos inativos, conforme mencionado
anteriormente —, o governo contou com o apoio desses parlamentares para
garantir a aprovacao da admissibilidade da proposta.

5.2.2 Comissao Especial

Com a admissibilidade aprovada pela Comissédo de Constituicdo e Justica
e de Cidadania, a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 40/2003 avangou para
a etapa seguinte de sua tramitagdo na Camara dos Deputados: a andlise de
mérito no ambito de Comisséo Especial, conforme previsto no art. 202, § 2°, do
Regimento Interno da Casa.

Foram eleitos para conduzir os trabalhos da Comissdo: o deputado
Roberto Brant (PFL/MG), como presidente; o deputado Onyx Lorenzoni
(PFL/RS), como primeiro vice-presidente; o deputado lvan Ranzolin (PP/SC),
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como segundo vice-presidente; e o deputado Alberto Goldman (PSDB/SP),
como terceiro vice-presidente. A relatoria da proposta ficou a cargo do deputado
José Pimentel (PT/CE).

Durante os trabalhos da Comissdo, foram aprovados diversos
requerimentos de parlamentares da base governista e da oposi¢do, com o
objetivo de aprofundar o debate sobre a reforma. No total, foram realizadas cinco
audiéncias publicas na Camara dos Deputados e quatro reunides externas nas
Assembleias Legislativas do Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo
e Rio de Janeiro, conforme indicado no quadro a seguir:

Quadro 2 — Datas e locais das audiéncias publicas

Data da AP Local

25/06/2003 Camara dos Deputados

26/06/2003 Camara dos Deputados

03/07/2003 Camara dos Deputados

07/07/2003 Assembleias Legislativas do Rio Grande do Sul e do Mato Grosso
do Sul

09/07/2003 Camara dos Deputados

10/07/2003 Camara dos Deputados

14/07/2003 Assembleias Legislativas de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro

Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

As audiéncias contaram com a participacao de representantes de diversos
setores da sociedade, entre os quais se destacaram: Ricardo Berzoini, Ministro
da Previdéncia Social; Fernando Pimentel, prefeito de Belo Horizonte; Wellington
Dias, governador do Piaui; Ronaldo Lessa, governador de Alagoas; Luiz
Marinho, presidente da Central Unica dos Trabalhadores (CUT); Ricardo Patah,
tesoureiro-geral da Forga Sindical; Dr. Claudio Baldino Maciel, presidente da
Associagcao dos Magistrados do Brasil (AMB); e Dr. Leopoldo Portela Junior,
presidente da Associacdo Nacional dos Defensores Publicos.

No ambito da Comissédo, foram apresentadas 457 emendas a PEC
40/2003. Para a admissao formal, cada emenda precisava contar com o apoio
minimo de 171 parlamentares. Dentre as proposi¢cdes apresentadas, 153 foram
acatadas — total ou parcialmente — pelo relator, representando
aproximadamente 33,4% do total.

As emendas admitidas distribuiram-se entre diversos temas sensiveis,
como contribuigdo de inativos e pensionistas (68 emendas), regras de transigéao
(67), pensdes (44), calculo de beneficios (32), previdéncia complementar (29),
valor do subteto (24), Regime Geral de Previdéncia Social (23), regime dos
militares (22), paridade (21), teto dos beneficios (20), reajuste dos beneficios
(16), custeio do sistema (15), aposentadoria de professores (13), aposentadoria
compulsaria (10), assisténcia social (7), emendas globais (7) e multiplos temas
(39).

Entre as principais mudancgas incorporadas ao texto pelo relator (Brasil,
2003a), destacam-se:
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e Esclarecimento de que o teto salarial do Poder Judiciario estadual
abrange também os integrantes do Ministério Publico e da Defensoria
Publica;

e Esclarecimento sobre a responsabilidade de contribui¢cao solidaria de
todos os participantes do regime proprio de previdéncia dos
servidores, incluindo: o ente publico, os servidores ativos, os
servidores inativos e os pensionistas;

¢ Modificagdo, no § 1°, inciso |, da expressao “especificadas em lei” para
‘na forma da lei”, permitindo que, por meio de legislagcao
infraconstitucional, seja criado um modelo de politica mais ampla
referente a aposentadoria por invalidez no servigo publico;

e Criacdo da isencao de contribuicdo para servidores inativos e
pensionistas em relacao a futuros aposentados e pensionistas, a partir
do limite definido para o Regime Geral de Previdéncia Social;

e |Instituicdo do abono de permanéncia para servidores futuros que
cumprirem os requisitos para aposentadoria voluntaria e decidirem
continuar em atividade; e

e Restabelecimento da responsabilidade exclusiva do regime geral de
previdéncia social pelo seguro de acidentes de trabalho.

No dia 17 de julho, o parecer do relator foi lido na Comissao Especial. Em
23 de julho, teve inicio a discussao de mérito da proposta.

Durante os debates, o deputado Pauderney Avelino (PFL/AM), lider de
seu partido, chamou atencdo para uma pratica recorrente no ambito das
comissdes da Cémara dos Deputados: a substituicdo de membros. Segundo
explicou, trata-se de um instrumento regimental frequentemente utilizado pelos
lideres partidarios para garantir o alinhamento das vota¢gées com a orientagao
da bancada.

A pratica de substituicao de parlamentares nas comissodes, especialmente
em votagdes decisivas como as que envolvem reformas constitucionais,
evidencia uma dimensé&o estratégica do funcionamento do Legislativo brasileiro.
Ao mobilizar esse mecanismo regimental, as liderangas partidarias — sobretudo
da base governista — exercem controle sobre o processo deliberativo, reduzindo
0 espago para dissidéncias internas e assegurando maior coesao em torno das
pautas do Executivo.

Conforme analisa Souza (2024), essa engenharia institucional revela uma
l6gica persistente de centralizagdo deciséria, na qual o controle da agenda
legislativa se da por meio da combinagdo entre normas regimentais e
alinhamento politico. Tal dindmica esvazia a deliberacao coletiva e transforma o
espaco das comissdes em instancias de ratificacdo de decisbes previamente
articuladas entre liderangas, sobretudo quando estdo em jogo matérias sensiveis
ao governo.

No caso da tramitacdo da PEC 40/2003, esse padrao se expressou de
forma particularmente aguda: as substituicbes regimentais operadas por
diferentes partidos foram decisivas para garantir a aprovagédo do relatério da
Comissédo Especial, mesmo diante de explicitas tensdes entre a fidelidade
partidaria e as posicoes pessoais de parlamentares. O controle exercido pelas
liderangas, portanto, ndo apenas assegurou a tramitacdo da proposta, mas
também configurou um tipo de governabilidade baseada na supressédo de
dissenso e na antecipagao estratégica de conflitos.
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De acordo com o art. 45, § 3° do Regimento Interno da Camara dos
Deputados (Brasil, 2024), compete ao lider do partido ou bloco parlamentar a
indicagao dos integrantes das comissdes. Assim, caso o lider identifique que um
determinado parlamentar do partido se posiciona de forma contraria a orientacao
da legenda, pode substitui-lo por outro que esteja alinhado ao posicionamento
majoritario da bancada. Conforme declarou o deputado Pauderney Avelino:

A forca esta substituindo a esperancga. E o que nés vimos hoje aqui
nesta comissdo, senhor presidente. Foi a forga agir. E agir de uma
forma descarada. Sem meias palavras. Quando nés vimos aqui os
parlamentares serem substituidos, um a um, os parlamentares que
haviam marcado posigéo contra a reforma que o governo encaminhou
para esta casa. Lamentavelmente, foi afastado desta comissédo o
Deputado Dr. Rosinha (PT/PR) Substituido pelo Deputado Devanir
Ribeiro (PT/SP); Foi afastado desta comissdao hoje o segundo vice-
presidente, Deputado Ivan Ranzolin (PP/SC). Foi afastado o ex-
ministro e jurista reconhecido em todo territério nacional, Deputado
Ibrahim Abi-Ackel (PP/MG). Foi substituido o Deputado Jair Bolsonaro
(PP/RJ). Foi substituido o ex-governador de Sdo Paulo, Deputado
Antdnio Fleury (PTB/SP). Foi substituido combativo Deputado, por Sdo
Paulo, Arnaldo Faria de Sa (PP/SP). Foi substituido o Deputado Jo&o
Mendes de Jesus (PDT/RJ). Foi substituida a valorosa deputada do
partiddo, Jandira Feghali (PCdoB/RJ), na companhia de sua colega a
deputada Alice Portugal (PCdoB/BA) (Brasil, 2003c).

De acordo com a ata da reuniado (Brasil, 2003d), foram feitas as seguintes
substituigdes:

Do PSDB, indicando o deputado Vicente Arruda em substituicdo ao
deputado Gonzaga Mota, para a vaga de titular da Comisséo;

Do PTB, indicando os deputados Roberto Jefferson, José Roberto
Martinez e iris Simdes membros titulares, em substituicdo aos
deputados Jair Bolsonaro, Arnaldo Faria de Sa e Luiz Antonio Fleury;
e como suplentes, os deputados Ricardo lzar, Félix Mendonga e
Ricarte de Freitas;

Do PT, indicando o deputado Devanir Ribeiro, a vaga de suplente da
Comissao, em substituicido ao deputado Dr. Rosinha;

Do PFL, indicando o deputado José Roberto Arruda para integrar,
como suplente, a Comissado Especial em substituicdo ao deputado
Marcondes Gadelha;

Do PDT, indicando o deputado Manato membro suplente, em
substituicdo ao deputado Jodo Mendes de Jesus;

Do PP, indicando os deputados Nelson Meurer e Ronivon Santiago as
vagas de titulares, em substituicdo aos deputados lvan Ranzolin e
Ibrahim Abi-Ackel.

Do PCdoB, indicando o deputado Jamil Murad membro titular em
substituicdo a deputada Jandira Feghali;

Do PCdoB indicando o deputado Renildo Calheiros membro suplente
em substituicdo a deputada Alice Portugal.

A aprovacao do texto-base da proposta na Comissao Especial, por meio
de votacao simbdlica, foi resultado direto da correlacao de for¢cas imposta pelas
substituigdes regimentais, mas também de um acordo politico que visava reduzir
a visibilidade do dissenso. Essa escolha procedimental ndo apenas simplificou a
votagao, como também esvaziou seu carater deliberativo, uma vez que impediu
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o registro nominal de votos em um momento estratégico do processo legislativo.

Aprovado o texto-base, passou-se a apreciag¢ao dos destaques, dos quais
trés foram votados nominalmente. O Destaque de Emenda n° 04, de autoria do
PFL, requeria votacdo em separado da emenda n° 441/03, que alterava as
regras de pensdo por morte dos servidores publicos, ampliando os limites
estabelecidos no texto do relator. O Destaque de Emenda n° 01, também do
PFL, propunha nova redagao ao § 9° do art. 195 e ao § 12 do art. 201, ambos
constantes do substitutivo apresentado a PEC 40/2003. Ja o Destaque n° 03,
igualmente apresentado pelo PFL, visava suprimir as expressodes “e solidario” e
“e inativos e dos pensionistas” do caput do art. 40 da Constituicao Federal.

A orientagdo da base governista foi pela rejeicao de todos os destaques,
enquanto a oposigcao recomendou sua aprovacao. As votagbes nominais
correspondentes encontram-se apresentadas no quadro a seguir:

Quadro 3 — Votagdes nominais nos destaques apresentados

Parlamentar Destaque de Destaque de Destaque n°.
Emendan®. 04 | Emenda n®. 01 03
Gervasio Silva (PP/SC) Sim Sim Sim
Murilo Zauith (PFL/MS) Sim Sim Sim
Onyx Lorenzoni (PFL/RS) Sim Sim Sim
Robson Tuma (PFL/SP) Sim Sim Sim
Alberto Goldman (PSDB/SP) Sim Sim Nao
Custodio Mattos (PSDB/MG) Sim Sim Nao
Eduardo Barbosa Sim Sim Nao
(PSDB/MG)
Yeda Crusius (PSDB/RS) Sim Sim Sim
Alceu Collares (PDT/RS) Sim Sim Sim
Enéas Carneiro (PRONA/SP) Sim Sim Sim
José Roberto Arruda Sim Sim Sim
(PFL/DF)
Arlindo Chinaglia (PT/SP) Nao Néo Nao
Eduardo Valverde (PT/RO) Nao Nao Nao
Henrique Fontana (PT/RS) Nao Nao Nao
José Pimentel (PT/CE) Nao Nao Nao
Mauricio Rands (PT/MG) Nao Nao N&o
Nilson Mourao (PT/AC) Néao Nao Nao
Professor Luizinho (PT/SP) Nao Nao Nao
Roberto Brant (PFL/IMG) Nao Sim Nao
Fernando Diniz (PMDB/MG) N&o Néao N&o
Jorge Alberto (PMDB/SE) Néao Nao Nao
Olavo Calheiros (PMDB/AL) Nao Nao Nao
Wilson Santiago (PMDB/PB) Néo Néo Nao
Vicente Arruda (PSDB/CE) Nao Sim Nao
Nelson Meurer (PP/PR) Néo Né&o Néo
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iris Simdes (PTB/PR) Nao Nao Nao
Roberto Jefferson (PTB/RJ) Nao Nao Nao
Chico da Princesa (PL/PR) Nao Nao Nao
Milton Monti (PL/SP) Néao Nao Nao
Oliveira Filho (PP/MA) Nao Néo Nao
Dr. Evilasio (PSB/SP) Nao Nao Nao
Paulo Baltazar (PSB/RJ) Néao Nao Nao
Lednidas Cristino (PPS/CE) Nao Nao Nao
Jamil Murad (PCdoB/SP) Nao Nao Sim

Adelor Vieira (PMDB/SC) Nao @ | —eeeeem |
Anténio Joaquim (PP/MA) Néao Nao Nao

Ricardo Izar (PTB/SP) Nao @ | —eeeeem |
Ronivon Santiago (PP/AC) Nao Nao Nao
Anibal Gomes (PMDB/CE) | --—------—--——-- Nao N&o
José Carlos Martinez =~ | --—-—--—m——- Néo Néo

(PTB/PR)

Total Sim 11 X 27 Sim 13 x 25 Sim 9 X 29

Nao Néo Nao

Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

A analise dos resultados permite observar que tanto a base governista
quanto a oposi¢ao adotaram estratégias distintas para alcangar seus objetivos
politicos. Para assegurar o maior numero possivel de votos favoraveis, o governo
promoveu a substituicdo de diversos membros da Comissido Especial. No total,
seis partidos da base substituiram doze parlamentares.

Por outro lado, no campo oposicionista, chamou atengdo a mudanca de
postura em relagao a votacao realizada na Comissao de Constituicao e Justica.
Se naquela etapa parte da oposig&o havia votado favoravelmente ao parecer do
relator, na Comissdao Especial observou-se quase unanimidade nos votos
contrarios ao texto — mesmo durante a votagao simbdlica do texto-base. O
numero maximo de votos alcancados pela oposi¢cao foi de treze, durante a
apreciacado do Destaque de Emenda n® 1.

A votacao dos destaques restabeleceu, ainda que momentaneamente, a
visibilidade do conflito, na medida em que foram submetidos a votagdo nominal.
Nesses momentos, como demonstram os dados apresentados, observou-se
uma reconfiguragdo parcial da oposi¢ao, que adotou postura mais unificada em
relacao a defesa de emendas pontuais, mesmo sabendo da baixa probabilidade
de sucesso. Essa atuagao revela o uso das votagées nominais como estratégia
discursiva e politica, voltada a demarcacao de posi¢des para a opinido publica,
mais do que a alteracao substancial do texto.

Tal expediente pode ser compreendido, a luz de Freitas (2015), como
parte de uma performatividade institucional, em que o procedimento se torna, ele
préprio, um mecanismo de legitimagao. Como afirma o autor, “a forma como se
decide é, muitas vezes, tdo relevante quanto a prépria decisdo, pois o
procedimento sinaliza a estabilidade ou a fragilidade do consenso politico”
(Freitas, 2015, p. XX). Ao evitar que divergéncias internas fossem explicitadas
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em plenario, o governo fortaleceu a imagem de coesao de sua base, ao passo
que minimizou os custos politicos de eventual dissidéncia.

Nesse sentido, a Comissao Especial funcionou como um microcosmo da
disputa mais ampla que se travava no Parlamento: de um lado, o Executivo e
sua base buscando viabilizar a aprovagao da reforma com o minimo de ruido; de
outro, a oposigao utilizando os instrumentos disponiveis para explicitar sua
critica, tensionar a legitimidade do processo e preservar a coeréncia com seu
eleitorado. A engenharia deliberativa do governo, assim, operou tanto no plano
institucional quanto simbdlico, reafirmando a leitura de que o Legislativo € ndo
apenas um espaco de deliberacdo normativa, mas também de encenacgao
politica e disputa pela hegemonia do discurso publico.

5.2.3 Plenario da Camara dos Deputados

De acordo com a Constituicao Federal brasileira, a Proposta de Emenda
a Constituicao (PEC) deve ser discutida e votada em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, em dois turnos, sendo considerada aprovada se obtiver,
em ambos, o voto favoravel de trés quintos dos respectivos membros. Desde
1988, a Camara dos Deputados € composta por 513 parlamentares, exigindo-
se, portanto, 308 votos favoraveis em cada turno para a aprovagao de uma PEC.

No dia 5 de agosto de 2003, as 10h46, teve inicio a sessdo plenaria que
tinha como item unico da pauta a apreciagcdao da PEC 40/2003. A sessdo se
estendeu até a 1h12 da madrugada do dia seguinte e foi marcada por um intenso
embate politico e procedimental. Desde os primeiros momentos, partidos de
oposigao langaram mao da estratégia de obstrugéo, recurso regimental legitimo
utilizado para protelar a tramitacao de proposicdes com as quais ha discordancia
substancial.

A obstrugao, nesse contexto, funcionou ndo apenas como tatica de
resisténcia institucional, mas como performance simbdlica: um esforco para
evidenciar publicamente o descompasso entre os métodos adotados pelo
governo e 0s compromissos democraticos esperados no processo de
deliberacdo de uma reforma constitucional. Como aponta Freitas (2015), o
Plenario opera frequentemente como um palco de encenacgéo politica, no qual o
procedimento adquire valor discursivo proprio — reforgando ou fragilizando a
legitimidade da decisao final.

Na pratica, os principais mecanismos de obstrucdo incluiram o uso
intensivo de Questdes de Ordem?, discursos extensos, requerimentos de
adiamento da discussao e a auséncia intencional nas votacodes, dificultando o
alcance do quérum minimo necessario para o inicio dos trabalhos. Quando um

A questado de ordem constitui um mecanismo utilizado por parlamentares — deputados ou
senadores — com o proposito de levantar, em qualquer etapa da sessao, indagagao quanto a
interpretacdo dos regimentos da Camara ou do Senado, desde que relacionada ao tema entéo
em deliberagdo. Compete ao presidente da sessao deliberar sobre a matéria, sendo sua decisédo
definitiva, salvo se envolver dispositivo de natureza constitucional. Eventual interposi¢cdo de
recurso, sempre desprovida de efeito suspensivo, sera encaminhada pelo presidente da sessao
a Comisséo de Constituicao e Justica da Casa a qual pertenga o congressista, seja por iniciativa
propria ou por deliberagcdo do Plenario. O parecer emitido pela referida comissdo, uma vez
aprovado pelo Plenario do Congresso Nacional, estabelecera norma a ser observada pela Mesa
Diretora em situagdes analogas. Ressalte-se, por fim, que é vedada a formulagéo de questéo de
ordem ja anteriormente decidida pela Presidéncia.
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partido declara obstrucdo, seus membros se abstém de votar — o que, embora
nao configure auséncia formal, impede o quérum e pode paralisar o processo
legislativo.

Foi nesse espirito que, ja na abertura da sesséo, o deputado Pauderney
Avelino (PFL/AM) levantou questdo de ordem, argumentando que a Ordem do
Dia ndo poderia ser iniciada sem o registro minimo de 257 deputados. Em
seguida, outros parlamentares — como José Thomaz Non6 (PFL/AL) e Alberto
Goldman (PSDB/SP) — reforgaram a demanda por adiamento da discusséo.
Todas as questdes foram indeferidas pela Presidéncia, que optou por iniciar
imediatamente a fase de debates.

A primeira votagdo nominal da sess&o foi motivada por requerimento
apresentado pelo deputado Onyx Lorenzoni (PFL/RS), solicitando a retirada da
proposta de pauta. Em sua intervencdo, Lorenzoni mobilizou uma critica
contundente a conducao politica do processo, afirmando:

Nunca se viu, na histéria recente da democracia brasileira, semelhante
processo de atropelo do Parlamento pelo Poder Executivo. Na
Comissdo Especial, ele chegou a usar a forgca e, numa agao
discricionaria, substituiu 12 Parlamentares para poder aprovar um
relatorio eivado de inconstitucionalidades, repleto de maldades e que

ndo encontra apoio e sustentagdo na prépria base governista (Brasil,
2003e).

Essa fala exemplifica a tentativa da oposicdo de reposicionar
simbolicamente o governo como autoritario e incoerente com suas promessas
de campanha, ativando uma estratégia de deslegitimacgéao discursiva que articula
o conteudo da reforma as praticas procedimentais adotadas em sua aprovacao.
Assim, o Plenario ndo apenas refletiu o embate de votos, mas se consolidou
como arena de disputa moral, simbdlica e institucional sobre o papel do
Executivo e a autonomia do Legislativo.

O deputado José Eduardo Cardozo (PT/SP) posicionou-se
favoravelmente a continuidade da votacgao, criticando as tentativas de adiamento
promovidas pela oposi¢cdo. Afirmou que a sociedade ja havia debatido
amplamente a proposta e que, naquele momento, esperava do Parlamento a
coragem necessaria para deliberar. Defendeu que a maioria da populagéo
apoiava a reforma por considera-la uma medida em favor da justica e da
sustentabilidade do sistema previdenciario. Ao final de sua intervencéo,
conclamou os colegas parlamentares a enfrentarem o debate com argumentos,
rejeitando a obstrugdo como instrumento politico. Em suas palavras:

A sociedade brasileira debate com profundidade, de norte a sul e de
leste a oeste, a reforma da Previdéncia. Provavelmente, os Srs.
Deputados ja tém convicgéo formada a respeito. E imperativo, portanto,
que nao adiemos a decisdo. E imperativo que esta Camara tenha
coragem, e, de peito aberto, nobre Deputado, enfrente a matéria. Diz
V.Exa. que ndo tenta fazer obstrugdo. Sr. Deputado, se nao é
obstrugcdo, por que nado enfrentar o debate? Por que ndo irmos
diretamente aos argumentos? A sociedade ja se posicionou sobre a
questdo. A grande maioria é favoravel a reforma da Previdéncia,
porque quer justica previdenciaria num sistema sustentavel, para que
os servidores e seus dependentes possam receber suas
aposentadorias e pensdes. Portanto, Deputado, por que retirar de
pauta a matéria? Vamos discuti-la. Vamos aos argumentos, as teses,
as contraditas. A sociedade brasileira exige que fagamos este debate
e que votemos a matéria (Brasil, 2003f).
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O requerimento em discussao constituiu a primeira votagdo nominal da
sessdo. Apenas os partidos PFL, PSDB, PRONA e PV orientaram suas
bancadas pela aprovacédo do pedido de adiamento da matéria. O resultado da
votacgao foi o seguinte: 98 deputados votaram “sim”, 224 votaram “nao” e houve
11 abstencgdes, totalizando 332 votos computados. Com isso, o requerimento foi
rejeitado, ficando prejudicados todos os demais requerimentos que solicitavam
0 adiamento da proposta.

Na sequéncia, diversos parlamentares se manifestaram durante a fase de
discussdo da matéria. Entre os que discursaram estiveram os deputados Nilson
Mourao (PT/AC), Gervasio Silva (PFL/SC), Professor Luizinho (PT/SP), Onyx
Lorenzoni (PFL/RS), Zé Geraldo (PT/PA), Arnaldo Faria de Sa (PTB/SP), Arlindo
Chinaglia (PT/SP), Ronaldo Caiado (PFL/GO) e Jodo Magno (PT/MG).

Destaca-se, entre os pronunciamentos contrarios a proposta, a fala do
deputado Ronaldo Caiado (PFL/GO), que criticou a PEC 40/2003 apontando, em
sua avaliagdo, uma contradigdo entre as posi¢cdes assumidas pelo Partido dos
Trabalhadores antes das eleigdes de 2002 e aquelas adotadas apds sua
chegada a Presidéncia da Republica:

Sr. Presidente, Sras. e Srs. Parlamentares, sao varios o0s
companheiros que relatam a revolta das pessoas que estao do lado de
fora do Congresso Nacional. Os companheiros sabem que milhares de
servidores estdo chegando a Brasilia na tarde e na noite de hoje.
Alegam que a violéncia na porta do Parlamento brasileiro alcangou
niveis jamais vistos. (...) Hoje o que esta ocorrendo aqui e em todo o
Brasil € uma coisa sé: o povo, o cidaddao comum, o eleitor, o brasileiro
nao aceita ser traido, ndo aceita ser enganado e nao aceita ser usado
como massa de manobra. (...) O que estamos discutindo? Ouvi
argumentagdes do orador que me antecedeu e percebi que eles sabem
muito bem que estdo defendendo neste plenario posi¢cdes contra as
quais se manifestaram nos palanques, em todos os quadrantes deste
Brasil. E por isso que querem essa discussdao acanhada,
envergonhada, anémica, sem ter ao menos tribuna, sem ter presenca
na plateia e sem ter o povo dentro da Casa, porque sem duvida
nenhuma iria cair a mascara de muitos que se serviram desse povo
como massa de manobra, como militantes aguerridos que levantaram
a bandeira do partido de oposigédo a época e Ihes deram a vitoria nas
eleigcdes em muitos Municipios do Pais, conduzindo Lula a Presidéncia
da Republica (Brasil, 2003f).

O discurso de Ronaldo Caiado representa mais do que uma contestagcao
procedimental ao tramite da PEC — ele mobiliza uma retérica moralizante que
visa deslegitimar o governo junto a sua base social histérica. A acusacao de
“traicdo” opera como estratégia discursiva de reconfiguragcédo simbdlica do ethos
do governo petista, associando a reforma ao abandono de compromissos
ideoldgicos. Essa légica se aproxima do que Freitas (2015) identifica como uma
das taticas centrais da oposicdo a época: tensionar a coeréncia entre o discurso
de campanha e as agbes de governo, ainda que parte da oposigédo
compartilhasse o conteudo da reforma. Tais construcdes discursivas, portanto,
nao apenas refletem divergéncias de mérito, mas constituem um jogo simbalico
de demarcagado de posicdes e disputa de sentido sobre o que é justica
previdenciaria e qual o papel do Estado.

Parlamentares da base governista e da oposi¢ao seguiram debatendo
intensamente a proposta. As 14h46, foi encerrada a primeira sessédo de
discusséao do dia.
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A segunda sessao teve inicio as 15h16 e contou com a participagao de
diversos deputados, entre os quais Geddel Vieira Lima (PMDB/BA), José
Eduardo Cardozo (PT/SP), Luiza Erundina (PSB/SP), Maria do Rosario (PT/RS),
Alberto Goldman (PSDB/SP), Mauricio Rands (PT/PE), Murilo Zauith (PFL/MS),
Devanir Ribeiro (PT/SP), Jandira Feghali (PCdoB/RJ), Paulo Pimenta (PT/RS),
Moroni Torgan (PFL/CE) e Henrique Fontana (PT/RS).

Dentre os pronunciamentos, destaca-se o discurso do deputado José
Eduardo Cardozo (PT/SP), que defendeu a reforma da Previdéncia como
necessaria para assegurar a sustentabilidade do sistema e preservar as
aposentadorias das futuras geragdes. Em sua fala, rebateu as criticas de
incoeréncia dirigidas ao governo, negando a existéncia de alternativa viavel que
nao implicasse em aumento de impostos. Afirmou, ainda, que a proposta visava
a promogao da justica social aliada a responsabilidade fiscal, destacando o apoio
popular como elemento legitimador da medida:

Presidente, Sras. e Srs. Deputados, ouvi atentamente as
manifestagdes dos Srs. Deputados que sao contrarios a proposta que
esta em debate hoje nesta Casa. Basicamente, ouvi dois argumentos:
o primeiro de que esta reforma teria um objetivo fiscal, financeiro, e o
segundo de que ela qualificaria uma falta de coeréncia do Presidente
da Republica, do Governo capitaneado pelo Partido dos
Trabalhadores. Srs. Deputados, € indiscutivel que a Previdéncia Social
no Brasil tem um rombo, o que implica um aporte de recursos
indispensaveis para o combate a miséria e para a prestacdao de
servigcos publicos & populacdo. E 6bvio que, se esse rombo néo for
equacionado, teremos uma situagdo em que o proprio futuro das
aposentadorias e pensodes dos servidores publicos sera comprometido.
(...) O que propdem, entéo, os criticos da reforma da Previdéncia para
que se resolva esse problema? Elevagao de carga tributaria? Aumento
especifico de impostos? Nao. Os criticos sdo os primeiros a dizer — e
com isto concordamos — que ndo se pode ter aumento da carga
tributaria. Como resolver entdo o problema? A Unica maneira, Sr.
Presidente, Sras. e Srs. Deputados, é reequacionando a Previdéncia,
de tal forma que possamos ter, por meio da contribuicdo dos proprios
servidores, a garantia do recebimento futuro. Ndo ha alternativa. (...)
Sairemos, Sr. Presidente, engrandecidos com a construgdo de um
pacto entre o Brasil, os Estados e a sociedade — digo sociedade
porque as pesquisas de opinido nos mostram que mais de 70% da
populagdo aprova esta reforma. O Governo, portanto, honra a sua
palavra, cumpre o seu papel e passa, com esta proposta, a construir
um Brasil mais justo, mais digno e mais respeitavel para todos os
brasileiros (Brasil, 2003f).

Nesse pronunciamento, observa-se o esforgo do governo para reconstruir
a legitimidade da reforma por meio de um discurso centrado na ideia de
responsabilidade compartilhada, técnica orcamentaria e respaldo popular. Ao
articular justica social a sustentabilidade fiscal, o governo buscava deslocar o
conflito para o campo da necessidade técnica, afastando-o do terreno ideolégico
e, assim, neutralizando as acusagdes de incoeréncia politica. A proposta era
apresentada como um pacto nacional que exigia sacrificios equilibrados em
nome da preservagao do sistema previdenciario.

Essa contraposi¢cao entre os discursos da oposicdo e do governo
evidencia como o Plenario se constituiu, naquele momento, em um espaco
privilegiado de disputa pela hegemonia do discurso publico. Enquanto a
oposigao tentava marcar o governo pela ruptura com compromissos histéricos e
por um suposto autoritarismo procedimental, a base governista procurava se
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afirmar como promotora de uma reforma justa e inevitavel, ancorada em
fundamentos técnicos. Cada lado mobilizou estratégias retéricas distintas para
atribuir sentidos legitimos — ou ilegitimos — a proposta em votacgao.

Assim, a deliberacdo parlamentar ultrapassou os limites do conteudo
normativo da PEC 40/2003: ela se configurou como uma pratica performativa e
discursiva, na qual o convencimento dos pares e da sociedade dependia nao
apenas dos argumentos juridicos ou econémicos, mas da capacidade de narrar
o0 processo como moralmente justificavel. Como aponta Freitas (2015), é no
embate entre essas narrativas que se define, em grande medida, a legitimidade
percebida de uma reforma institucional.

Encerradas as manifestacbes parlamentares, o lider do Partido dos
Trabalhadores, deputado Nelson Pellegrino, apresentou requerimento
solicitando o fim da fase de discussao da proposta, a fim de viabilizar o inicio do
processo de votacdo. O requerimento foi aprovado com 236 votos favoraveis,
154 contrarios e 8 abstencdes, totalizando 398 votantes. Com isso, a discusséo
foi formalmente encerrada.

Ainda assim, parlamentares da oposicdo continuaram a utilizar as
Questdes de Ordem como ultimo recurso para tentar adiar a deliberagdo sobre
o mérito da PEC. Todas as tentativas, no entanto, foram indeferidas pela
Presidéncia. As 20h28, a segunda sess3o de discuss&o foi encerrada e, minutos
depois, teve inicio a sesséo deliberativa.

As 20h34, iniciou-se oficialmente a votacdo do texto-base da proposta.
Fizeram uso da palavra, encaminhando as posi¢cdes de suas bancadas, os
deputados Pauderney Avelino (PFL-AM), Professor Luizinho (PT-SP), Gervasio
Silva (PFL-SC), Zé Geraldo (PT-PA), Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP), Mauricio
Rands (PT-PE), Antonio Carlos Pannunzio (PSDB-SP) e Paulo Delgado (PT-
MG).

Concluidos os encaminhamentos, deu-se inicio a votacdo em primeiro
turno do texto-base da proposta, ressalvados os destaques. O resultado,
discriminado por partido, é apresentado a seguir:

Quadro 4 — Votacao, por partido, em primeiro turno, ressalvados os destaques

Partido Sim Nao Abstencéo Posigdo com Relagéao ao
Governo
PT 80 3 8 Governo
PMDB 45 18 1 Governo
PTB 39 8 0 Governo
PL 37 0 0 Governo
PFL 33 36 0 Oposigao
PP 31 13 0 Governo
PSDB 29 28 0 Oposigao
PSB 24 5 0 Governo
PPS 17 0 0 Governo

PDT 9 4 0 Independente

PCdoB 7 4 0 Governo
PV 4 1 0 Governo
PSC 1 0 0 Governo
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PSL 1 0 0 Governo
Sem 1 0 0

Partido

PRONA 0 6 0 Oposigao
Total 358 126 9

Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

A analise do quadro de votagao evidencia que a aprovagao da PEC
40/2003 s6 foi possivel gragas ao apoio de parlamentares de partidos de
oposicao, especialmente do PFL e do PSDB, que votaram favoravelmente a
proposta.

Freitas (2015, p.152-153) analisou a reforma da Previdéncia a partir da
perspectiva dos deputados do PSDB, examinando os discursos proferidos por
parlamentares do partido durante as sessdes da Camara dos Deputados. Em

suas palavras:

Mesmo que existisse a necessidade da realizagdo de uma reforma no
sistema previdenciario brasileiro, a recorréncia de determinados
pontos, como, por exemplo, o aumento do tempo para a obtengao da
aposentadoria e a “taxacdo dos inativos” — tais pontos estavam
contidos na reforma da Previdéncia realizada durante o governo FHC
e foram retomados na reforma da Previdéncia do governo Lula —,
demonstram que a disputa discursiva em torno da reforma acabou
assumindo um carater oposicionista e de protagonismo contra a
situagdo, ou seja, mesmo que a reforma assumisse aspectos
semelhantes a da reforma pretendida pelo governo PSDB, os mesmos
construiram uma retorica critica e se dividiram em relagao a votagao
da mesma. Assim, quanto a votacdo, por um lado sobressairam os
elementos partidarios e fizeram com que os parlamentares votassem a
favor da reforma; por outro, em se tratando de um projeto politico, seu
papel na oposi¢cdo e 0 ndo protagonismo nessa reforma puderam ser
identificados nos pronunciamentos dos deputados como justificativa de
votar contra a reforma do governo petista.

O PFL, maior partido de oposi¢cao a época, registrou aproximadamente
48% de seus parlamentares votando favoravelmente a proposta. O PSDB,
partido que, durante os dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique
Cardoso, teve o PT como seu principal adversario politico, destinou 51% de seus
votos a aprovagcdo da matéria. Caso fossem desconsiderados os votos
favoraveis oriundos do PSDB e do PFL, faltariam 12 votos para que a proposta
obtivesse 0 quérum necessario a aprovagao.

Apesar das diversas manobras protelatérias empregadas por
parlamentares oposicionistas, havia, entre eles, o reconhecimento da
importancia da reforma da Previdéncia para o pais — percepg¢ao evidenciada no
préprio resultado da votacéo.

Por outro lado, merece destaqgue o comportamento de partidos
historicamente alinhados ao PT, cujas bancadas apresentaram defecgdes
relevantes. O PCdoB e o PSB, por exemplo, tiveram, respectivamente, 36% e
20% de seus parlamentares votando contra a proposta. A reforma também
enfrentou resisténcia de setores mais a esquerda do proprio Partido dos
Trabalhadores. Como observa Palmeira (2020), as correntes internas mais
alinhadas ao ideario histérico da legenda se posicionaram contrariamente ao
texto. Considerando-se os votos “ndao” e as abstengbes — que, do ponto de vista
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da exigéncia de quérum qualificado, produzem o mesmo efeito —, o PT registrou
11 votos dissidentes, o que corresponde a cerca de 14% da bancada.

Embora o PSDB e o PFL se posicionassem como partidos de perfil
reformista, fizeram questdo de marcar oposi¢gao ao governo Lula, denunciando
o que qualificaram como contradicdo do Partido dos Trabalhadores, que, no
passado recente, havia se posicionado de maneira contundente contra a reforma
da Previdéncia proposta por Fernando Henrique Cardoso.

Apds a aprovacao do texto-base, passou-se a apreciagao dos destaques.
Todos os requerimentos de destaque simples — apresentados individualmente
por parlamentares — foram rejeitados. Ao final, a sessao foi encerrada.

Nos dias 6, 7, 12 e 13 de agosto foram realizadas sessdes destinadas a
apreciacao dos destaques de bancada. Ao todo, foram votados nove destaques
em votagdes nominais, todos rejeitados pela base governista.

A discussao em segundo turno da proposta ocorreu em 26 de agosto, com
aprovacgao no dia seguinte, 27. O resultado do segundo turno apresentou pouca
variagdo em relagcdo a votacado anterior: foram 357 votos “sim” (ante 358 no
primeiro turno), 123 votos “ndo” (ante 126) e 6 abstengdes (ante 9). Todos os
destaques apresentados foram rejeitados, mantendo-se a integralidade do texto
aprovado.

5.3 A tramitagcao da PEC 67/2003 No Senado Federal

A tramitacdo da PEC 67/2003 no Senado Federal representou a etapa
final do processo legislativo no Congresso Nacional, marcada por menor
visibilidade publica e reduzida resisténcia formal em comparagdo a que se
observou na Camara dos Deputados. Com uma correlacdo de forgcas mais
favoravel ao governo e uma estratégia politica ja consolidada, o Senado atuou
majoritariamente como instancia de confirmagao da vontade politica construida
na Camara, ainda que tenha desempenhado um papel relevante na moderagéao
dos debates e na promogao de ajustes institucionais.

E nesse cenario que se inserem os desdobramentos politicos da chamada
PEC Paralela (PEC 77/2003), proposta como instrumento de acomodagao de
dissensos e de preservacao do nucleo central da reforma previdenciaria. Importa
sublinhar que essa solugédo nao foi planejada desde o inicio do processo, mas
formulada ao longo das discussées em plenario, a medida que se tornavam
evidentes os impasses em torno de pontos sensiveis — sobretudo no que tange
a contribuicdo de inativos e as regras de transicdo. A PEC Paralela emerge,
portanto, como uma resposta negociada diante da percepgao de que, sem
modificagdes pontuais, ndo haveria base de apoio suficiente para a aprovacao
integral do texto principal.

Assim, a atuacado do Senado deve ser compreendida ndo apenas como
uma etapa procedimental, mas como componente estratégico de uma
engenharia politica voltada a gestao dos conflitos — tanto no plano institucional
quanto simbdlico — com vistas a legitimagao publica da reforma e a manutencgéo
da governabilidade.

Conforme observa Palmeira (2020), o Senado, em razao de seu desenho
institucional e perfil politico, tende a exercer uma fungdo de filtragem e
estabilizacdo das decisbes previamente tensionadas na Camara, funcionando
menos como arena de confronto e mais como espag¢o de consolidagao
negociada. No caso da PEC 40/2003, tal papel foi particularmente evidente, tanto
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na condugdo moderada dos debates quanto na preservacdo do conteudo
substantivo da proposta, a despeito das emendas apresentadas e dos pedidos
de alteracao.

Por fim, é relevante esclarecer que, até 2019, Camara dos Deputados e
Senado Federal utilizavam sistemas proprios de numeracgao para as proposigdes
legislativas. Diante disso, para fins desta analise, sera adotada a numeracéo
atribuida a proposta no Senado: PEC 67/2003.

5.3.1 Comissao de Constituicdo e Justica

O Regimento Interno do Senado Federal apresenta diferengas relevantes
em relagdo a tramitacdo das Propostas de Emenda a Constituigdo (PECs).
Conforme mencionado anteriormente, na Camara dos Deputados, a Comissao
de Constituigao e Justica (CCJ) analisa a admissibilidade da proposta e uma
comissao especial avalia o mérito. No Senado, por sua vez, as PECs sao
apreciadas exclusivamente pela Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania
(CCJ), que é responsavel tanto pela admissibilidade quanto pelo mérito, antes
gue a matéria seja encaminhada ao Plenario.

De acordo com o Regimento Interno do Senado (BRASIL, 2018):

Art. 354. A proposta de emenda a Constituigdo apresentada ao Senado
sera discutida e votada em dois turnos, considerando-se aprovada se
obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos membros da Casa
(Const., art. 60, § 2°);

(--2)

Art. 356. A proposta sera despachada a Comissao de Constituigao,
Justica e Cidadania, que tera prazo de até trinta dias, contado da data
do despacho da Presidéncia, para emitir parecer.

(..)

Art. 358. Decorrido o prazo de que trata o art. 356 sem que a Comisséo
de Constituicdo, Justica e Cidadania haja proferido parecer, a proposta
de emenda a Constituicdo sera incluida em Ordem do Dia, para

discussao, em primeiro turno, durante cinco sessdes deliberativas
ordinarias consecutivas.

§ 1° O parecer sera proferido oralmente, em plenario, por relator
designado pelo Presidente (Brasil, 2018a).

Em 28 de agosto de 2003, a PEC 67/2003 foi recebida pelo Senado e
despachada a CCJ. O presidente da Comissdo, senador Edison Lobao
(MDB/MA), designou como relator o senador Tido Viana (PT/AC).

No ambito da CCJ, foram realizadas trés audiéncias publicas para
instrucdo da matéria. Participaram dos debates autoridades como o entao
ministro da Previdéncia Social, Ricardo Berzoini, e o secretario de Previdéncia
Social, Helmut Schwarzer, além de presidentes e representantes de diversas
centrais sindicais e entidades de classe.

A reunido para discussao e deliberacao do relatério ocorreu no dia 24 de
setembro. Durante a tramitagdo, foram apresentadas 326 emendas, todas
rejeitadas pelo relator. Nesse ponto, é oportuno destacar que, no processo
legislativo bicameral, € necessario que o texto aprovado seja idéntico nas duas
Casas. Caso o0 Senado alterasse o mérito da proposta aprovada pela Camara, o
texto deveria retornar a Casa iniciadora, o que implicaria atraso na promulgagcao
da emenda. Por essa razdo, € comum que, em matérias de interesse prioritario
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do Executivo, a Casa revisora opte por n&o alterar o conteudo aprovado pela
primeira.

Durante a discussédo, o senador Antonio Carlos Magalhdes (PFL/BA)
criticou o relatorio por ndo acatar nenhuma das emendas apresentadas. Acusou
o relator de agir sob pressédo do governo e lamentou a rigidez da proposta, além
da auséncia de dialogo. Em sua fala:

O relatério do Senador Tido Viana ndo aceita uma emenda de tantas
apresentadas. N&o € o seu estilo. Portanto, n&o agiu por conta prépria,
data venia, o ilustre Senador, porque sei que S. Ex? gostaria de
aproveitar varias emendas. As vezes, as ordens sdo mais fortes, o
poder empolga, e as pessoas nao transigem. (...) Senador Tido Viana,
o relatério de V. Ex? ndo tem nada que possa beneficiar aqueles mais
pobres, aqueles que mais necessitam do Governo. O Governo petista
tinha como bandeira defender os mais pobres. Por isso, V. Ex? nao
serviu bem ao partido fazendo um relatério tdo duro, tdo drastico, sem
aproveitar as emendas daqueles que tiveram o desejo de modificar,
para melhor, a reforma da Previdéncia (Brasil, 2003g).

Foram apresentados 244 requerimentos de destaque para votacdo em
separado (DVS). Além disso, varios parlamentares apresentaram votos em
separado, entre eles os senadores Demdstenes Torres (PFL/GO), Efraim Morais
(PFL/PB), Alvaro Dias (PSDB/PR), Arthur Virgilio (PSDB/AM), Paulo Octavio
(PFL/DF), José Jorge (PFL/PE), Leonel Pavan (PSDB/SC) e Almeida Lima
(PDT/SE). O voto em separado € uma manifestacéo alternativa ao parecer do
relator, podendo ser apresentado por qualquer membro da comissido. Além de
expressar posicionamento divergente, essa estratégia também é
frequentemente utilizada como mecanismo de protelacdo, dada a extensao e
complexidade desses documentos.

A reuniao da comissao se estendeu madrugada adentro. Ja passava das
5 horas da manha do dia 25 de setembro quando o presidente da CCJ, senador
Edison Lobao, iniciou a votacdo do texto-base da proposta, ressalvados os
destaques. O resultado da votagao encontra-se sistematizado no Quadro 5 a
seqguir:

Quadro 5 — Votacéao do relatério na CCJ

Senador Voto Senador Voto
Aloizio Mercadante (PT/SP) Sim | Romero Juca (PMDB/RR) Sim
Tido Viana (PT/AC) Sim | Pedro Simon (PMDB/RS) Sim
Anténio  Carlos  Valadares | Sim | Jodo Batista Motta (PPS/ES) Sim
(PSB/SE)
Magno Malta (PL/ES) Sim | Antonio Carlos Magalhaes Nao

(PFL/BA)

Fernando Bezerra (PTB/RN) Sim | César Borges (PFL/BA) Nao
Marcelo Crivella (PL/RJ) Sim | Demostenes Torres (PFL/GO) Néo
Ana Julia Carepa (PT/PA) sim | José Jorge (PFL/PE) N&o
Amir Lando (PMDB/RO) Sim Alvaro Dias (PSDB/PR) Nao
Garibaldi Alves Filho (PMDB/RN) | Sim | Tasso Jereissati (PSDB/CE) N&o
José Maranh3o (PMDB/PB) Sim | Arthur Virgilio (PSDB/AM) N&o
Renan Calheiros (PMDB/AL) Sim
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2025.

Votaram “sim” 14 senadores; votaram “n&o” 7 senadores. Dessa forma,
foi aprovado o texto-base apresentado pelo relator.

A analise do quadro de votacdo revela que os senadores da oposicao
votaram de forma unanime contra o relatério, enquanto os senadores da base
governista mantiveram voto igualmente unanime em sua aprovagao. Nao foram
registradas defec¢des nessa etapa da tramitagdo, o que reforga a percepgao de
que, naquele momento, ndo houve margem para negociagdes individuais ou
acomodacgoes politicas pontuais. Cada bloco parlamentar manteve-se coeso em
torno de suas posigdes, evidenciando a polarizagdo do debate e a rigidez das
convicgodes partidarias.

Nos dias 1° e 7 de outubro, realizaram-se as reunides destinadas a
apreciagéo dos destaques apresentados. Todos foram rejeitados, consolidando
o texto do relator como parecer definitivo da Comissao de Constituicdo, Justica
e Cidadania.

5.3.2 — Plenario do Senado Federal

Finalizada a etapa de apreciagdo nas comissdes, a matéria passou a
tramitar no Plenario do Senado Federal, conforme previsto no Regimento Interno
da Casa:

Art. 241. As proposigdes que devam ser objeto de imediata deliberagéo

do Plenario seréo lidas integralmente, sendo as demais anunciadas em
sumula (Brasil, 2018b).

Esse procedimento de leitura tem como finalidade dar ciéncia a todos os
senadores de que determinado parecer de comissao esta pronto para
deliberacao plenaria. Apos a leitura, a matéria é considerada apta para votacao.

A presidéncia comunicou que emendas poderiam ser apresentadas ao
parecer a partir de 23 de outubro. Como mencionado anteriormente, o
Regimento Interno estabelece que a proposta de emenda a Constituigdo deve
permanecer em discussdo no Plenario por cinco sessbes deliberativas
consecutivas antes da votacdo em primeiro turno. Foi na quinta sessao, realizada
em 12 de novembro, que se registrou o maior numero de senadores debatendo
a proposta.

Durante essa sessdo, o senador Alvaro Dias (PSDB/PR) criticou
duramente a reforma, esclarecendo que seu partido ndo apoiaria a proposta, em
contraposi¢cao ao que havia sido divulgado pela imprensa. Em seu discurso,
acusou o governo de insensibilidade social, especialmente com os idosos, e
denunciou o distanciamento entre o discurso de campanha e a pratica politica
(BRASIL, 2003h).

A fala do senador Alvaro Dias sintetiza o posicionamento da oposicéo,
que se opds a reforma da Previdéncia por entender que ela ndo atendia as
demandas por mudancgas substanciais, sobretudo no que se refere aos direitos
dos trabalhadores e aposentados.

Ao término das cinco sessdes de discussdo, o Plenario havia recebido
336 emendas, apresentadas por 44 senadores. Segundo o Regimento Interno
do Senado:

Sr. Presidente, Sr?s e Srs. Senadores, cumpro o dever, em nome do
PSDB, de fazer um esclarecimento, e o faco a pedido do Senador
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Arthur Virgilio, que com brilho e inteligéncia lidera a nossa Bancada
nesta Casa. O jornal Folha de S.Paulo divulga que o PSDB apoiara o
projeto do Governo de reforma da previdéncia. H4 um equivoco nessa
informacgdo. Nao é essa a decisdo do Partido.

(..)

Portanto, Sr. Presidente, Srs. Senadores, votaremos contra a proposta
do Governo de reforma da previdéncia porque nao atende aos anseios
de mudangas, especialmente dos trabalhadores brasileiros. Ndo é
esse o projeto que a sociedade reclama para um modelo de
previdéncia social no Pais. N0s o condenamos e, por essa razao,
votaremos contra ele.

Alias, Sr. Presidente, a insensibilidade do Governo surpreende a cada
dia, especialmente pela histéria do Partido dos Trabalhadores. A
impress&o que fica é que este & um Governo sem alma. E um Governo
desalmado. Vejam o que vem ocorrendo nos ultimos dias com os
idosos do Brasil! Um Governo que ndo respeita e protege os idosos
ndo tem futuro, pois compromete o seu futuro pela insensibilidade
social. Um Governo tem que ter alma para sentir o drama que vivem
as pessoas menos favorecidas. Isso ndo pode ser apenas discurso de
campanha eleitoral. A sensibilidade humana nao deve ser invocada
apenas no momento eleitoral para emocionar e conquistar preferéncia.
A sensibilidade humana deve presidir o caminhar de todo Governo que
quer se tornar digno do respeito popular (Dias, 2003).

A fala do senador Alvaro Dias sintetiza a postura da oposicdo, que se
posiciona contra a reforma da previdéncia por entender que o projeto nao atende
aos anseios por mudancas reais, especialmente aqueles que beneficiariam os
trabalhadores e os idosos.

Realizadas as cinco sessbes de discussdo, constatou-se que 336
emendas foram apresentadas em Plenario. Observou-se que quarenta e quatro
Senadores apresentaram emendas.

O art. 277 do Regimento Interno do Senado prevé o seguinte:

Art. 277. Lidos os pareceres das comissdes sobre as proposi¢des, em
turno unico, e publicados em avulsos eletronicos, abrir-se-a o prazo de

cinco dias Uteis para apresentagédo de emendas, findo o qual a matéria,
se emendada, voltara as comissdes para exame (Brasil, 2018b).

Diante da quantidade de emendas, a proposta retornou a CCJ para que o
relator, senador Tido Viana (PT/AC), emitisse novo parecer. Para viabilizar a
aprovagao da matéria, sobretudo diante das resisténcias da oposicao, foi
adotada uma estratégia considerada das mais engenhosas no processo
legislativo brasileiro: a criagdo de uma Proposta de Emenda a Constituicao
paralela (PEC 77/2003).

A logica consistia em aprovar, de imediato, os pontos consensuais da
reforma, enquanto os temas mais controversos seriam desmembrados para
tramitacdo autbnoma. Isso permitiria que a proposta original, ja aprovada pela
Camara, ndo precisasse retornar aquela Casa, evitando atrasos e disputas
adicionais. Segundo Souza (2024), esse desdobramento permitiria: (a)
transformar em emenda constitucional, desde logo, a parte da proposta [...] que
ja obteve concordancia; e (b) manter em tramitagao, por meio de outra proposta,
a parte que ainda apresenta divergéncias.

A PEC Paralela propunha suavizar os efeitos da reforma, beneficiando
especialmente servidores com longo tempo de servigo publico. Estabelecia nova
norma de transicdo, mantendo a regra anterior, e permitia que servidores com
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25 anos de servigo publico e tempo de contribuicdo superior ao minimo legal se
aposentassem antes da idade minima exigida.

O texto da PEC 67/2003 previa duas regras de transi¢do: uma assegurava
proventos integrais e a outra antecipava a aposentadoria sem a integralidade. A
PEC 77/2003 combinava as duas vantagens, permitindo, por exemplo, a redugao
de um ano na idade minima a cada ano adicional de contribuicdo.

Essa inovagdo representou uma solugdo pragmatica no processo
legislativo, ao equilibrar rigidez constitucional e urgéncia politica. A estratégia
permitiu a aprovacdo da reforma no Senado sem a necessidade de nova
tramitacdo na Camara, ao mesmo tempo em que garantiu o debate sobre temas
sensiveis — como paridade, aposentadoria especial e isengao para inativos com
doencas incapacitantes.

Além de garantir celeridade ao processo, a PEC Paralela consolidou-se
como instrumento de mediacao politica, viabilizando acordos com setores da
oposicdo e servindo de precedente institucional, reutilizado, inclusive, na
Reforma da Previdéncia de 2019, sob o governo Jair Bolsonaro.

Por se tratar de proposicao autbnoma, a tramitagao da PEC 77/2003 nao
sera detalhada neste estudo. No entanto, € fundamental destacar sua relevancia
estratégica para o andamento e aprovagao da PEC 67/2003.

Com a definigdo da estratégia, e ja aprovada a admissibilidade da PEC
Paralela, o relator teve maior margem para rejeitar as demais emendas
apresentadas. Diversos requerimentos de destaque foram submetidos ao
Plenario, sendo todos rejeitados. Era evidente o esfor¢o da base governista para
evitar que o texto voltasse a Camara. Com o fim do ano legislativo se
aproximando, havia interesse em capitalizar a popularidade do presidente Lula
para garantir a aprovagao.

Nos dias 25 e 26 de novembro foram realizadas as sessdes destinadas a
votacao em primeiro turno da PEC 67/2003. Assim como na Camara, a oposi¢ao
utilizou recursos regimentais — como Questdes de Ordem, discursos extensos
e requerimentos de votagao nominal — para tentar retardar o processo.

Como ja mencionado, a tramitagdo da PEC Paralela exigia a aprovacéo
de um requerimento especifico que formalizasse sua desvinculacdo do texto
principal. Em plenario, o senador Tido Viana explicou o funcionamento da
proposta e os temas incorporados na PEC 77/2003, destacando que ela
contemplaria pontos como aposentadoria especial para pessoas com
deficiéncia, isengdo para inativos com doencgas incapacitantes, paridade de
proventos e maior controle social sobre a Previdéncia (BRASIL, 2003h).

O requerimento foi aprovado por 49 senadores, viabilizando a tramitacao
da PEC 77/2003.

Concluidos os encaminhamentos, deu-se inicio a votacdo em primeiro
turno do texto-base da proposta, ressalvados os destaques. O resultado,
discriminado por partido, é apresentado a seguir:

Quadro 6 — Votagcdo em primeiro turno por partido

Partido Sim Nao Abstencéo Posicdo com Relagéao ao
Governo
PT 13 1 0 Governo
PMDB 18 3 0 Governo
PTB 2 1 0 Governo
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PL 3 0 0 Governo
PFL 7 10 0 Oposigao
PSDB 6 5 0 Oposigao
PSB 3 0 0 Governo
PPS 2 0 0 Governo
PDT 0 5 0 Independente
Sem 1 0 0
Partido
Total 55 25 0

FONTE: Brasil (2003i).

Assim como ocorrido na Camara dos Deputados, nota-se que a
aprovagao da PEC no Senado so6 foi possivel gragas ao apoio de senadores de
partidos de oposi¢cao. Com 7 votos a menos, a proposta teria sido rejeitada. PFL
e PSDB, os dois principais partidos oposicionistas, foram responsaveis por 13
votos favoraveis a matéria: o PFL teve 41% de sua bancada votando com o
governo, enquanto o PSDB apresentou um indice ainda mais expressivo, com
55% de adesao. Sem esse apoio, a PEC 40/2003 n&o teria alcangado o quérum
constitucional exigido.

Em contrapartida, observa-se, no Senado, maior coesao do Partido dos
Trabalhadores (PT) em relagdo ao texto proposto. Apenas a senadora Heloisa
Helena (PT/AL) votou contra a PEC — uma dissidéncia simbdlica que culminaria,
mais tarde, na sua expulsdo do partido e na fundagdo do Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), junto a outros parlamentares insatisfeitos com os rumos das
reformas promovidas pelo governo.

O resultado da votacdo confirmou a capacidade de mobilizagao da base
governista, que, apesar das tensdes internas e dos esforgos de obstrugcdo da
oposi¢ao, conseguiu reunir os votos necessarios para aprovar a matéria em
primeiro turno. Essa vitoria, mais do que um dado numérico, expressa a eficacia
da estratégia de controle partidario e disciplinamento institucional que marcou a
tramitacdo da PEC, conforme ja evidenciado nas etapas anteriores.

Como aponta Freitas (2015), o sucesso legislativo em contextos de alta
complexidade normativa ndo depende apenas da forca do argumento, mas da
engenharia politica construida nos bastidores, que articula lideranca,
procedimentos regimentais e alinhamento de interesses. A votagcdo da PEC
67/2003 refletiu esse arranjo, no qual o governo operou com elevado grau de
racionalidade estratégica para garantir apoio minimo e bloquear dissensos em
pontos criticos do texto.

Ademais, a expressiva votacado obtida contribuiu para a construcdo de
uma narrativa de governabilidade e legitimidade publica, consolidando a imagem
de um governo capaz de enfrentar temas impopulares sem perder o controle da
agenda. Essa dimensao simbdlica da vitéria refor¢ca a leitura da deliberagéo
legislativa como ato performativo, no qual o resultado formal serve também como
mensagem politica ao eleitorado e aos agentes do sistema.

A aprovacgao do texto-base da PEC 67/2003 em primeiro turno consolidou,
no Plenario do Senado Federal, a capacidade do Executivo de conduzir sua
agenda de reformas mesmo diante de resisténcias relevantes. No entanto, a
amplitude dos conflitos gerados ao longo da tramitagdo — especialmente no que
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tange a contribuigdo de inativos e as regras de transicdo — exigiu do governo a
adocdo de medidas compensatorias e de reequilibrio politico, entre elas, a
proposi¢cao da chamada PEC Paralela (PEC 77/2003).

A criacdo da PEC Paralela pode ser compreendida, a luz das analises de
Freitas (2015) e Palmeira (2020), como uma estratégia discursiva e institucional
de acomodacgao de dissensos, que permitiu a manutengdo da integridade da
proposta principal ao mesmo tempo em que sinalizou abertura ao dialogo com
setores mais refratarios da base aliada e da sociedade civil. Essa manobra
reforgca a dimens&o simbdlica e performativa do processo legislativo, no qual o
conteudo normativo das proposi¢cdes se entrelaga com os modos de sua
construgdo politica.

Desse modo, a votagao no Plenario ndo apenas marcou uma vitoria formal
do governo, mas evidenciou a complexidade da articulagdo politica necessaria
para viabilizar reformas constitucionais de grande impacto. A interacdo entre
taticas regimentais, discursos publicos e negociacbes paralelas revelou a
atuacao do Congresso Nacional ndo como instancia meramente homologatéria,
mas como espaco dindmico de mediagao, disputa e reinvencédo do consenso, no
qual se constroem os contornos da politica publica e da legitimidade institucional.

No segundo turno, seguiu-se o mesmo rito: apds a apresentagcéo de
emendas, o texto retornou a CCJ, onde foi aprovado novo parecer que rejeitou
todas as alteragdes de mérito. A votacdo em segundo turno foi realizada em 11
de dezembro, com um resultado mais apertado: 51 votos favoraveis e 24
contrarios.

As alteragbes de voto entre o primeiro e o segundo turno estao
sistematizadas no Quadro 7:

Quadro 7 — Alteracbes de votos dos senadores do primeiro para o segundo turno

Senador 1° Turno 2° Turno
José Alberto de Souza (MDB/MA) Sim N&o Compareceu
Ney Suassuna (MDB/PB) Sim Nao
Augusto Botelho (PDT/RR) Nao Nao Compareceu
Heraclito Fortes (PFL/PI) Néao N&o Compareceu
Marcelo Crivella (PL/RJ) Sim Nao Compareceu
Sérgio Guerra (PSDB/PE) Sim Nao Compareceu

FONTE: Brasil (2003)).

Com a conclusao da tramitacao, a reforma previdenciaria foi considerada
aprovada. Estima-se que tenha impactado aproximadamente 8 milhdes de
servidores publicos ativos e aposentados nos ambitos federal, estadual e
municipal. A Emenda Constitucional n°® 41, de 19 de dezembro de 2003, foi
promulgada pela Mesa do Congresso Nacional, cerca de sete meses e meio
apods o envio da proposta a Camara dos Deputados.

Entre os principais pontos do texto aprovado destacam-se: 0 novo critério
para pensdes, que passaram a ser integrais até o teto do Regime Geral da
Previdéncia Social (R$ 2.400,00), com desconto de 30% sobre o valor
excedente; a extensdo da contribuicdo previdenciaria aos inativos, aplicavel
sobre valores que ultrapassassem 50% do teto no caso dos estados e municipios
(R$ 1.200,00), e 60% no caso da Unido (R$ 1.440,00); e a manutengdo da
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aposentadoria integral para os servidores que ingressaram no servigo publico
até a data de publicagdo da emenda, desde que cumprissem 0s seguintes
requisitos:
e Homens: 60 anos de idade, 35 anos de contribuicdo, 20 anos de
servigo publico, 10 anos de carreira e 5 anos no cargo.
e Mulheres: 55 anos de idade, 30 anos de contribuicdo, 20 anos de
servigo publico, 10 anos de carreira e 5 anos no cargo.
Outros temas tratados pela reforma incluiram regras para o Judiciario,
previdéncia complementar e aposentadorias proporcionais.

6 CONCLUSAO

O presente artigo teve como objetivo analisar criticamente a atuagéo do
Poder Legislativo na tramitagdo da Proposta de Emenda a Constituicdo n°
40/2003, enviada pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva no inicio de seu
primeiro mandato. Longe de se restringir a uma descrigado cronoldgica, buscou-
se compreender como os parlamentares atuaram, estratégica e discursivamente,
na conduc¢ao da reforma, influenciando tanto o conteudo normativo quanto a sua
legitimidade publica.

A partir da analise das comissdes e dos debates em Plenario, foi possivel
evidenciar o protagonismo do Legislativo como arena de negociagao, mediagao
e disputa simbdlica. O Congresso Nacional ndo apenas aprovou ou rejeitou
pontos da proposta original: ele reconfigurou substancialmente o texto por meio
de articulagdes interpartidarias, estratégias regimentais e embates narrativos
entre governo e oposicgao.

As comissodes legislativas — especialmente a Comissdo Especial da
Camara dos Deputados — foram espacos centrais para a manifestacdo de
dissidéncias internas, ajustes no texto e mobilizagdo de instrumentos como a
substituicdo de membros para garantir o alinhamento com a base governista.
Essa pratica evidenciou o papel das liderangas partidarias na construcado de
maiorias, ainda que as custas de fissuras visiveis em legendas historicamente
aliadas, como o PT, PSB e PCdoB.

No plano discursivo, a reforma foi objeto de uma intensa disputa simbdlica.
Enquanto a base governista tentou legitimar a proposta como uma medida de
justica previdenciaria e responsabilidade fiscal, a oposicao explorou
contradigbes entre o discurso histérico da esquerda e as medidas de ajuste
propostas, acusando o governo de “traicao” aos servidores e a sua base social.
Os discursos parlamentares, portanto, ndo apenas refletiram posi¢des
ideoldgicas, mas atuaram como dispositivos de construgao de sentidos sobre o
papel do Estado, o mérito da reforma e a coeréncia politica do novo governo.

O apoio parcial da oposi¢ao foi decisivo para a aprovacao da PEC,
especialmente nas votagdes da Camara dos Deputados, onde PSDB e PFL
contribuiram com mais da metade dos votos favoraveis de suas bancadas. Sem
esse apoio, a reforma nao teria alcangado o quérum constitucional exigido. Esse
comportamento revela a complexidade das aliangas em reformas estruturais e a
atuacao pragmatica de parlamentares mesmo em contextos de oposigéo formal.

A criacédo da PEC Paralela (PEC 77/2003) constituiu uma inovagao
estratégica que permitiu contornar o risco de rejeicdo de emendas no Senado,
mantendo a tramitagcdo célere da proposta principal. Esse expediente nao
apenas demonstrou a flexibilidade institucional do Congresso, como consolidou
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um modelo que seria reutilizado em reformas posteriores, como a de 2019. A
manobra evidenciou a capacidade do Parlamento de conjugar viabilidade politica
com seguranga juridica, reafirmando seu papel como coautor das solug¢des
normativas.

As modificagbes aprovadas foram significativas: redefiniram regras de
contribuicdo para inativos, estabeleceram teto para aposentadorias no setor
publico, criaram novos parametros de transicéo e institucionalizaram a adesao a
previdéncia complementar. Essas mudancas demonstram que o texto final foi
resultado de um processo de deliberagao politica denso, que articulou interesses
diversos e buscou mitigar resisténcias.

Conclui-se, portanto, que a reforma da Previdéncia de 2003 constitui um
caso exemplar de como o Poder Legislativo brasileiro pode exercer
protagonismo substantivo em reformas constitucionais. A pesquisa mostrou que
a atuacdo parlamentar envolveu nao apenas negociacao e engenharia
regimental, mas também disputas simbdlicas sobre justica, coeréncia e
legitimidade. Ao langar luz sobre essas multiplas dimensdes, este estudo
contribui para a compreensao da dinamica institucional do Congresso Nacional
e para o fortalecimento de abordagens qualitativas nos estudos sobre politicas
publicas e reformas constitucionais no Brasil contemporaneo.
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