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RESUMO

Ao se investigar a contribuicéo social previdenciaria a luz do principio do equilibrio financeiro
como fonte no plano de custeio do Sistema Unico de Previdéncia Social do Estado Ceara
(Supsec), espera-se que os resultados deste estudo contribuam com a literatura empirica ainda
incipiente no Brasil. Presente no texto constitucional desde 1998, o referido equilibrio é de
fundamental importancia para as contas publicas. Buscou-se um referencial tedrico que tratasse
do sistema previdenciario brasileiro, os principios norteadores da previdéncia social, o estudo
das contribuicdes especiais para se atingir o objetivo principal que foi analisar a contribuicao
social previdenciaria sob a ética do principio do equilibrio financeiro e atuarial do regime de
previdéncia dos servidores publicos do estado do Ceard. Seguindo uma metodologia
bibliografica, documental e a partir de resultados das avaliagdes atuariais conclui-se que dos
trés fundos que compdem o Supsec, (Previd, Funaprev e Prevmilitar) apenas o primeiro se
apresenta equilibrado. Além disto, observou-se que a majoracdo da aliquota de contribuic&o,
que seria uma alternativa para reverter a situacdo deficitaria do sistema, enfrenta no judiciério
decisbes contrarias por afrontar limites constitucionais como o do ndo confisco da renda do

contribuinte, da razoabilidade e da proporcionalidade.

Palavras-chave: Contribuicdo Social Previdenciaria. Previdéncia Social. Principio do
Equilibrio Financeiro e Atuarial. Sistema Unico de Previdéncia Social do Estado do Ceara.



ABSTRACT

When investigating the social welfare contribution in the light of the principle of financial
equilibrium as a source in the costing plan of the Single Social Welfare System of the State of
Ceara (Supsec), it is expected that the results of this study contribute to the empirical literature
still incipient in Brazil. Present in the constitutional text since 1998, this balance is of
fundamental importance for public accounts. We looked for a theoretical reference that would
deal with the Brazilian welfare system, the guiding principles of social welfare, the study of
special contributions to reach the main objective that was to analyze the welfare social
contribution under the perspective of the principle of financial and actuarial balance of the
welfare policy of public servants in the state of Ceard. Following a bibliographic and
documental methodology and based on the results of the actuarial evaluations, it is concluded
that of the three funds that make up the Supsec, (Previd, Funaprev and Prevmilitar) only the
first presents balance. In addition, it was noted that the increase in the contribution rate, which
would be an alternative to reverse the system's deficit situation, faces opposing decisions in the
judiciary for facing constitutional limits such as the non-taxation of taxpayers' income,

reasonability and proportionality.

Keywords: Social Security Contribution. Social Security. Principle of Financial and Actuarial
Balance. Single Social Welfare System of the State of Ceara.
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1 INTRODUCAO

A situacdo deficitaria do sistema previdenciario dos servidores publicos constatada
por inimeros estudos no pais ja algum tempo é considerada um grande obstaculo para se ter
uma economia equilibrada. Tal cenario resulta em crises fiscais e auséncia de investimentos em
politicas publicas, pois sdo os entes federativos 0s responsaveis pela insuficiéncia de recursos
para o custeio de seus respectivos regimes de previdéncia. Dai a necessidade de se buscar um

sistema equilibrado, ou seja, autossustentavel.

O Estado por meio de sua atividade de tributacdo criou uma espécie especifica para
o financiamento desses regimes, a contribuigio social previdenciéria. E ela a principal fonte de
custeio para o pagamento de beneficios previdenciarios, aposentadoria e pensdo por morte, do

funcionalismo puablico e de seus dependentes.

Nesse sentido, o legislador introduziu na Constituicdo Federal, mediante Emenda
Constitucional Federal n.° 20, de 15 de dezembro de 1998, a necessidade de se instituir um
sistema previdenciario dos servidores publicos que preserve o equilibrio financeiro e atuarial.
Equilibrio considerado desde entdo um principio que tem por objetivo garantir a

sustentabilidade econémica da previdéncia social fincado em pilares cientificos.

Ressalte-se que, anteriormente, os beneficios previdenciarios eram concedidos, via
de regra, como um prémio aos segurados pelos anos dedicados ao servico publico. Ndo havia
planejamento acerca do plano de custeio e acumulagéo de reservas financeiras para custear 0s

beneficios oferecidos.

Este contexto justifica a relevancia de se estudar a contribuicdo social
previdenciaria como fonte de custeio de um regime préprio de previdéncia social sob a 6tica do
equilibrio financeiro e atuarial. No caso concreto, o regime de previdéncia dos servidores do

estado do Ceara, denominado Supsec.

Assim tem o presente trabalho como objetivo principal analisar o equilibrio
financeiro e atuarial do custeio Supsec, por meio da contribui¢do social previdenciaria. Em
concomitancia ao objetivo principal citem-se outros secundarios, mas de fundamental
importancia, como o estudo dos regimes de previdéncia, dos principios da previdéncia social,
dos elementos que compde a regra-matriz de incidéncia tributaria da contribuicdo social

previdenciaria e das decis6es do Poder Judiciario frente as demandas que envolvem este tributo.

Ainvestigagdo trazida aqui se limita ao campo do debate nas vastas areas de Direito
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Tributario, Previdenciario e Constitucional, associada a alguns conceitos das ciéncias atuariais,
tendo por objetivo a interpretacdo do dispositivo constitucional de equilibrio financeiro e
atuarial dos regimes de previdéncia a partir da contribuicdo previdenciaria em ponderacao a

outros dispositivos e principios.

Desta forma, a pesquisa se utilizou de metodologia bibliografica, documental e de
dados das Avaliagdes Atuariais do Supsec dos anos de 2015 a 2019, para alcangar os objetivos
citados. Estudos de autores também se fizeram valer na aplicacéo do desenvolvimento proposto,
bem verdade, ainda escassos, dada a preponderancia doutrinaria em se atentar aos estudos de
outras espécies tributérias. Dai 0 uso das decisdes judiciais que tratam da matéria nesta pesquisa
ao passo de ja haver demanda nesta temética nos tribunais, o que permite um olhar mais acurado

e que venha a suprir lacunas, por vezes, encontradas na doutrina.

Além desta introducdo, o trabalho se divide em outros cinco capitulos, tendo os
capitulos 2, 3, e 4 como o referencial tedrico. O segundo capitulo é voltado as nog¢Ges gerais
sobre os regimes de previdéncia existentes no pais, assim como o sistema de previdéncia dos
servidores do estado do Ceara. O terceiro, por sua vez, aos principios da previdéncia social,
com uma aten¢do maior ao principio do equilibrio financeiro e atuarial. O quarto capitulo cuida
da contribuicdo especial da qual faz parte a contribuicdo social previdenciéria. Por fim, o quinto
capitulo debate a situacdo de equilibrio ou ndo do Supsec, mediante sua contribuicdo social
como fonte custeio e limitacGes as elevacOes de suas aliquotas. Reserva-se a Ultima secdo para

as conclusdes e considerac@es finais desta pesquisa.



13

2 SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO

O presente capitulo, dividido em trés secOes, discorre sobre o sistema
previdenciario no Brasil. Na primeira secdo é apresentada breve retrospectiva histérica da
previdéncia social no pais. A segunda secdo € dedicada aos regimes de previdéncia social
publicos de vinculacdo obrigatdria. A terceira se¢do trata da apresentacdo sobre o regime de

previdéncia social dos servidores publicos do estado do Ceara.

2.1 Breve Histérico da Previdéncia Social no Brasil

O Decreto Federal n.°9.912, de 26 de marco de 1888, ainda no periodo imperial, é
tido como a primeira norma federal sobre politica previdenciaria e assistencialista no pais ao
regular o direito a aposentadoria dos empregados dos correios (arts. 194 e 195). Além de fixar,

em 30 anos de efetivo servico e idade minima de 60 anos, os requisitos para aposentadoria?.

Em 1890, o direito a aposentadoria e a fundos de pensdes é estendido a todos 0s
ferroviarios, bem como aos trabalhadores da imprensa. Em 1892, portanto, na era republicana,
é criada a aposentadoria por invalidez e a pensdo por morte aos operarios do arsenal da marinha.
Por meio da Lei n.° 3.724, de 15 de janeiro de 1919, o seguro contra acidente torna-se

compulsorio?.

No entanto, foi por meio do Decreto Legislativo n.° 4.682, de 24 de janeiro de 1923,
conhecido com Lei Eloy Chaves, que foi criada a primeira institui¢cdo voltada para a previdéncia
social no Brasil. A dita norma estabeleceu a criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes
(CAPs) para os empregados de empresas ferroviarias, com financiamento destas, em um
processo lento e de pequena adesdo. As CAPs ofereciam beneficios voltados a assisténcia

médica e a cobertura de riscos de invalidez, velhice e morte.

A Lei Eloy Chaves, contudo, tinha como beneficiarios os trabalhadores das

empresas do setor ferroviario. Empresas estas, privadas. Aos empregados publicos, o primeiro

! Benedito Claudio Passos ressalva que nos anos de 1881 e 1883 os municipios de Aracaju e Salvador,
respectivamente criaram institutos com fins de prover os servidores de beneficios referentes a penséo, assisténcia
médica e social.

ZBRASIL. Lei n.° 3.724, de 15 de janeiro de 1919. Regula as obrigac@es resultantes dos acidentes no trabalho.
Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-3724-15-janeiro-1919-571001-
publicacaooriginal-94096-pl.html>. Acesso em: 01/03/2020.
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registro se deu com a Constituicdo de 1891 ao garantir aposentadoria por invalidez aos
funcionarios publicos que se tornaram invalidos a servico da nagdo, sem que houvesse, contudo,
qualquer estudo financeiro ou atuarial, que direcionasse a previsao de contribuicao por parte
dos funcionarios e do Estado para o financiamento dos beneficios, conforme ensinamentos de

Amado?,

Castro e Lazzari* nos ensina que foi, com a criagdo do Instituto de Aposentadoria e
Pensdo dos Maritimos, por meio do Decreto n.° 22.872, de 29 de junho de 1933, que se deu
inicio a uma alteracdo regulamentar do sistema previdenciario, ou seja, deixou de ser feito pelas
empresas e passou a ser feito por categoria profissional. O resultado dessas mudancas fez com
que muitas CAPs fossem transformadas em Institutos de Aposentadoria e Penséao, os I1APs, que
tinham abrangéncia mais territorial e ampla. O custeio desses institutos era feito por

contribui¢des do trabalhador, da empresa e do Governo Federal.

Faltava, contudo, uma uniformizagdo das normas que tratavam de previdéncia
social, o que somente viria a ocorrer em 1960, com a promulgacéo da Lei n.° 3.807, de 28 de
agosto de 1960 (denominada Lei Organica da Previdéncia Social - LOPS), que proporcionou a
extensdo da cobertura do sistema previdenciario a categorias como trabalhadores autbnomos e
profissionais liberais e a inclusdo de beneficios como auxilio-reclusdo, auxilio-funeral e

auxilio-natalidade.

A LOPS uniformizou a legislacdo de previdéncia social, sem, contudo, unificar os
Institutos, o que s6 se deu com o Decreto-lei n.° 72, de 21.11.1966, que extinguiu os IAPs,
aglutinando suas antigas estruturas no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), no

destaque de Braganca®.

A Constituicdo Federal (CF), de 5 de outubro de 1988, inseriu novos direitos e
beneficios ao sistema previdenciario. Em seu art. 194, a Carta Magna instituiu os objetivos da

Seguridade Social, fixados em:

1. universalidade da cobertura e do atendimento;
2. uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigcos as populagdes urbanas e

rurais;

3 AMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito Previdenciario Sistematizado. Salvador: Ed. Jus Podivm.
2012, p.47.

4 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de Castro. LAZARRI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. Rio
de Janeiro. 23. ed.: Forense, 2020, p. 30.

> BRAGANCGCA, Kerlly Huback. Manual de Direito Previdenciario. 8.2 ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense, 2012. p.22.
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seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos;
irredutibilidade do valor dos beneficios;

equidade na forma de participacdo no custeio;

o o > w

diversidade da base de financiamento, identificando-se, em rubricas contabeis
especificas para cada area, as receitas e as despesas vinculadas a a¢des de salde,
previdéncia e assisténcia social, preservado o carater contributivo da previdéncia
social;

7. carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestao
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos érgdos colegiados.

Desde a promulgacédo da CF/88 até o fechamento deste trabalho, ocorreu uma série
de mudancas constitucionais na previdéncia social, comumente chamadas de reformas, as quais
se destacam as Emendas a Carta Maior n.° 20 (introduziu no texto constitucional a necessidade
de haver equilibrio financeiro e atuarial nos regimes previdenciarios), de 1998; n.° 41, de 2003;
n.° 47, de 2005; n.° 103, de 2019.

Na visdo de Passos®, o processo reformista representa o embate politico no papel
do Estado na politica de protecéo social, introduzindo elementos técnicos e atuariais, ha tempos
deixados de lado na gestdo e formac&o do sistema previdenciario brasileiro.

2.2 Regimes Juridico-Previdenciérios

Adoutrina defende que o sistema juridico-previdenciario no &mbito da Constituicao
Federal comporta duas divisdes: o publico e o privado’. Quanto a vinculagio, os planos de
previdéncia no Brasil podem ser divididos em bésicos (obrigatérios) e complementares
(facultativos), sendo os primeiros compulsorios para as pessoas que exercam atividade laboral
remunerada, enquanto os segundos visam apenas ofertar prestacdes complementares para a

manutencdo do padrdo de vida do segurado e seus dependentes®.

Os dois planos de carater obrigatorio sdo também chamados de Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) e Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS). Por sua vez, o

6 PASSOS, Benedito Clatdio. IDP- Indice de Desenvolvimento Previdenciario: Uma nova ferramenta para
a gestao previdenciaria no Brasil. Rio de Janeiro. E-papers Servicos Editoriais. 2005, p.31.

" FERRARO, Suzani Andrade. O Equilibrio Financeiro e Atuarial nos Regimes de Previdéncia Social. Rio de
Janeiro. Ed. Lumem Juris. 2010, p.107.

8 AMADO, op,cit, p.47.
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plano de caréter facultativo € denominado Regime de Previdéncia Complementar (RPC), sendo

estes trés regimes distintos e independentes entre si°.

A Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia, em sua pagina na rede

mundial de computadores assim detalha os regimes*°:
1. Regime Geral (previsto no art. 201, CF/88):

Este Regime possui carater contributivo e de filiacdo obrigatoria. Dentre os
contribuintes, encontram-se 0s empregadores, empregados assalariados, domeésticos,

autbnomos, contribuintes individuais e trabalhadores rurais;
2. Regime Proprio (previsto no art. 40, CF/88):

Este Regime é compulsério para o servidor publico do ente federativo que o tenha
instituido, com teto e subtetos definidos pela Emenda Constitucional Federal (ECF) n.°
41/2003. Excluem-se deste grupo os empregados das empresas publicas, os agentes politicos,
servidores temporarios e detentores de cargos de confianca, todos filiados obrigatérios ao
Regime Geral;

3. Regime Complementar (previsto no art. 202, CF/88):

Este Regime é facultativo, organizado de forma auténoma ao RGPS e RPPS. No
Brasil, 0 RPC é organizado em dois segmentos: o segmento operado pelas Entidades Abertas —
com acesso individual, e o segmento operado pelas Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar — EFPCs, também conhecidas como fundos de pensdo, que operam planos de
beneficios destinados aos empregados de empresa ou grupo destas, denominadas
patrocinadoras, bem como aos associados ou membros de associagdes, as entidades de carater

profissional, classista ou setorial, denominados instituidores.

2.3 Regimes Proprios de Previdéncia Social

Os servidores publicos, ao contrario dos trabalhadores do setor privado, tém
assegurado pela Constituicdo Federal vigente um regime de previdéncia especifico. Os

servidores publicos estatutarios (efetivos ou estabilizados), por tradi¢do historica do sistema

® CHAN et al. Fundamentos da Previdéncia Complementar: da atudria a contabilidade. 2% ed. Sdo Paulo:
Ed. Atlas. 2010, p.5.

PBRASIL. Ministério da Economia. Previdéncia Social. Perguntas frequentes. Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/perguntas-frequentes/previdencia-social/. Acesso em: 28/01/2020.
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juridico brasileiro, mereceram tratamento previdenciario diferenciado!'. No entanto, cabe

ressalvar que essa diferenciacdo ndo implica em privilégios.

Na maioria dos paises, os servidores publicos costumam ter sistemas proprios de
seguridade social. Essa separacdo é justificada pela natureza particular do trabalho
desses individuos, além de possuir raizes histdricas. E provavel, inclusive, que os
fatores historicos tenham um peso maior na explicacdo dessa segregacdo, uma vez
que nada impede que os sistemas publicos de previdéncia, que atendem aos
empregados do setor privado, possam oferecer uma protecdo social adequada aos

servidores publicos.'?
A CF/88 garante que os segurados do RPPS sdo os servidores civis*® e militares da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios e seus dependentes. Dada a autonomia politico-
administrativa de cada um dos Entes da Federacdo, cabe especificamente a Unido estabelecer,
normatizar e fazer cumprir a regra constitucional do art. 40, em relacdo aos seus servidores
publicos ocupantes de cargos efetivos, e aos vitalicios; e a cada estado da Federacdo, Distrito
Federal, e municipio, em relacdo a seus servidores publicos e agentes publicos vitalicios. O que

acarreta a existéncia de milhares de regimes de previdéncia social na ordem juridica vigente*,

Dados de fevereiro de 2020, dispostos nha TABELA 1, permitem verificar que a
Unido, todos os estados e o Distrito Federal possuem RPPS, ao passo que isso ndo se remete
nos municipios, ou seja, nem todos os entes federativos possuem um regime proprio para seus

servidores.

Tabela 1 - Quantitativo de RPPS.

ENTE FEDERATIVO ‘ RPPS RGPS

Unido 1 -

Estados 26 -

Distrito Federal 1 -
Municipios 2.124 3.444
TOTAL 2.152 3.444

Fonte: Secretaria da Previdéncia do Ministério da Economia (fev, 2020)

A criacdo de novos RPPS foi dificultada com a Gltima reforma da previdéncia, ECF

1 BALERA, Wagner. MUSSI, Cristiane Miziara. Direito Previdenciario. 11. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de
Janeiro: Forense; Sio Paulo: METODO, 2015, p. 291.

12 RABELO, Flavio Marcilio. Regimes Proprios de Previdéncia: Modelo Organizacional, Legal e de Gestéo de
Investimentos. - Brasilia: MPAS; SPS, 2001. p. 9.

13 BALERA e MUSSI, op. cit, p.284. Os autores chamam atencdo para o fato de que antes da reforma
previdenciaria iniciada pela ECF n.° 20/1998, era permitido também a outros servidores — temporarios,
comissionados etc.- serem segurados dos regimes proprios de previdéncia social.

14 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. Rio De
Janeiro. 23. ed.: Forense, 2020, p. 897.
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n.° 103, ou melhor, a introdugdo do 822 no art. 40 da CF vedou a criacdo desses regimes.

Nota-se que a intencéo é, efetivamente, atribuir ao Governo Federal poder de policia
no tocante aos demais RPPS. A nosso ver, de fato ha evidente afronta ao principio de
autonomia dos entes federativos na disposi¢do contida no § 22 do art. 40 da CF, em
sua atual redagéo, bem como no art. 9° da Lei n. 9.717/1998, e, por conseguinte, nas
Orientagdes Normativas do MPS sobre a matéria, ndo cabendo a Unido, em hipdtese
alguma, exercer atividades fiscalizatérias ou de certificacdo de regularidade de atos
praticados por autoridades de outros entes, atribuicdo esta que é privativa dos
Tribunais de Contas respectivos. Sobre a criacdo, manutencdo e extincdo de regime
préprio por entes da Federacdo brasileira, compreendida como inaplicavel a
Orientacdo Normativa antes citada, resta a discussdo doutrinaria e jurisprudencial
acerca da matéria.’®
Sobre esta acentuada centralizacdo da Unido em legislar sobre a matéria
previdenciaria, frequentemente apontada como algo incompativel ou mesmo indesejado em
uma federac3o, lbrahim®® defende a centralizacio em matéria previdenciaria dado o
incorreto tratamento que os demais entes d&o aos seus RPPSs assim como a igualdade de riscos
cobertos (idade avancgada, doenca, invalidez, morte, maternidade etc.), que ndo sofrem

mudancas significativas.

AECF n.° 103 também enfatizou a preocupacao, ja existente na redacéo anterior do
art. 40 da CF, da necessidade dos RPPSs em observar critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial no custeio dos beneficios de aposentadoria e pensdo por morte.

Ferraro!’ destrincha este equilibrio, afirmando que enquanto o equilibrio financeiro
é de curto prazo e se refere a suficiéncia imediata de recursos de financiamento dos beneficios
assegurados pelo RPPS, o equilibrio atuarial se caracteriza pelo longo prazo, ou seja, o grau de

suficiéncia da cobertura dos beneficios é apurado ao longo do tempo.

2.4 Sistema Unico de Previdéncia Social do Estado do Ceara

Fazendo valer sua capacidade de legislar concorrentemente sobre previdéncia social
de seus servidores, o estado do Ceard, por meio de sua Constitui¢do, assim estabelece em seu
art. 330:

A previdéncia social dos servidores estaduais, detentores de cargos efetivos, dos
militares, dos membros de Poder, ativos, inativos e pensionistas dos Poderes
Executivo, incluidas suas autarquias e fundacgdes, Legislativo e Judiciério, dos
Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios e do Ministério Publico, serd
organizada em sistema Unico e ter4 carater contributivo e solidario, mediante
contribuigdo do Estado do Ceard, dos segurados e dos pensionistas, observadas as
normas gerais de contabilidade e atuaria e critérios que preservem o equilibrio

15 1dem, Ibid.
Bhttp://www.prrj.mpf.mp.br/custoslegis/revista_2009/2009/aprovados/2009a_Dir_Pub_lbrahim%2001.pdf
" FERRARO, op,cit. p.170.
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financeiro e atuarial, conforme o art. 40 da Constituicdo Federal e o disposto em lei

complementar.
Observa-se pela leitura do art. 330, em conformidade com o art. 40 da CF, uma
preocupacdo quanto ao atendimento de normas que preservem o equilibrio financeiro atuarial

do regime de previdéncia.

O RPPS que representa os servidores civis e militares do estado do Ceara €
denominado Sistema Unico de Previdéncia Social do Estado do Ceara (Supsec). Sua instituicdo
deu-se por meio da Lei Complementar Estadual (LCE) n.° 12, de 23 de junho de 1999,
ocorrendo inumeras modificacOes legislativas desde sua promulgacéo.

Entre as mais importantes citem-se as LCEs n.° 21, de 2000; n.° 92, de 2011; n.°
123, de 2013; e n.° 159, de 2016. A Gltima, por meio da LCE n.° 184, 21 de novembro de 2018,
tratou da criacdo da fundacdo publica Cearaprev, entidade criada para gerir o Supsec, cuja
funcdo era de responsabilidade direta da Secretaria do Planejamento e Gestdo até entéo.

O Supsec veio substituir o extinto Ipec (Instituto de Previdéncia do Estado Ceard),
sendo este Ultimo um 6rgdo de natureza autarquica que fora instituido por meio do Decreto n.°
390, de 10 de novembro de 1938, cuja finalidade maior era prestar assisténcia social e

previdenciaria aos servidores do estado e municipios (art. 2.°).

O Supsec tem como segurados os servidores ativos e membros dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, Ministério Publico, Tribunal de Contas do Estado e

Defensoria Publica, militares, bem como aposentados e pensionistas.

A LCE n.° 123 modificou o Supsec ao dividi-lo em trés outros fundos contabil-

financeiros de natureza previdenciaria, autbnomos e distintos entre si, a saber:

1. Plano de Custeio Capitalizado (Previd) — destinado aos segurados ativos civis
ingressos no servigo publico estadual a contar do dia 1.° de janeiro de 2014, bem
como aos seus respectivos dependentes previdenciarios. O Previd tem como
objetivo, diferente dos outros dois fundos, a formagdo de reservas financeiras
capitalizadas para honrar o pagamento dos beneficios futuros a serem concedidos
aos beneficiarios civis a ele vinculados, adotando o regime de acumulagdo de
recursos;

2. Plano de Custeio Financeiro (Funaprev) — destinado aos segurados ativos civis
que hajam ingressado no servico publico estadual até o dia 31 de dezembro de 2013,

aos segurados inativos civis e aos pensionistas de segurados civis em fruigcdo de
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beneficio na data de 31 de dezembro de 2013. Este fundo tem como objetivo honrar
0 pagamento de beneficios previdenciarios aos beneficiarios civis a ele vinculados,
sem ter como objetivo primordial a formacéo de reservas financeiras;

3. Plano de Custeio Militar (Prevmilitar) - destinado aos militares estaduais e a seus
dependentes, independentemente da data de ingresso no servigo militar estadual.
Este fundo tem como objetivo honrar o pagamento de beneficios previdenciarios
aos beneficiarios militares a ele vinculados, sem ter como objetivo primordial a

formacéo de reservas financeiras.

A Tabela 2 apresenta o quantitativo de segurados do Supsec, por fundo, em
dezembro de 2019. Destaca-se o numero maior de segurados no fundo Funaprev, por este
representar os segurados que ja estavam antes da reparticdo. Chama atencdo também a
quantidade de inativos e pensionistas, 49,25%. Isto significa quase a metade dos segurados. A

Tabela 3, por sua vez, representa o pagamento de beneficios em dezembro de 2019.

% Tabela 2 — Supsec - Quantitativo de Segurados por Fundo
Tipo de Segurado | Funaprev | Previd | Prevmilitar | Total | %
Afivos 43.474 T8993 21.978 T3.448 31,25
Aposentados® 45544 1 5.822 31.37M 35,83
Pensicnistas 10.445 742 7307 156.494 12,90
TOTAL 99.467 8.74 35105 143.313 100,00

" Incluido os afastados para aposentadoria. = Excluido os afastados para aposentadoria.
Fonte: Secretaria do Plangjamento e Gestdo (dezembro, 2019)

Tabela 3 — Supsec — Gastos com beneficios

Folha de Beneficios | Y21or Mensal (em

R$ Milhdes)
Aposentadorias 322,96
Pensoes 95,06
TOTAL 418,02

Fonte: Secretaria do Planejamento e Gestdo (dezembro, 2019)

Importa esclarecer que, o Supsec, assim como qualquer outro RPPS, tem como
obrigacdo oferecer apenas 0s beneficios de aposentadoria e pensdo por morte. (ECF n.° 103,
art. 9.%,§ 2.9).

O capitulo 5 deste trabalho sera dedicado a andlise do Supsec quanto ao seu
equilibrio financeiro e atuarial, por meio da contribuicdo social previdencidria no seu
financiamento.
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3 PRINCIPIOS DO CUSTEIO DA PREVIDENCIA SOCIAL

Neste capitulo serd dado um tratamento aos principios, dividido em trés secdes.
Inicialmente, serdo apresentadas nogoes gerais dos principios, sendo estes um dos alicerces das
ciéncias juridicas, e sua aplicacdo aos diversos ramos do Direito. A seguir, passa-se ao estudo
dos principais principios especificos da previdéncia social. Por ultimo, uma andlise mais
aprofundada do principio do equilibrio financeiro e atuarial dada sua relevancia no escopo deste

trabalho monografico.

3.1 Nocdes Gerais de Principios

As ciéncias juridicas no plano atual passam por um momento de debates
importantes tanto quanto as posicOes distintas entre estudiosos como ao que Sdo as regras
juridicas e os principios juridicos dentro do contexto de teorizacdo sobre a estrutura e a

funcionalidade das normas juridicas.

Seguindo o posicionamento de Pereiral® a despeito dos inlimeros desacordos
relativos a distincao entre principios e regras, a doutrina juridica costuma convergir quanto a
descricdo dos principios como normas dotadas de maior abstracao e generalidade, que traduzem

os fundamentos do ordenamento juridico, imprimindo-lhe a caracteristica de sistema.

Machado Segundo®® opina que ha distingGes entre o que € regra e o que é principio,
pois partem de critérios diferentes, e a atual classificacdo que as diferenciam ndo é feita a partir
de critérios de fundamentalidade ou da generalidade do contelido. Sdo apenas duas formas

distintas de classificar as normas juridicas.

Ainda segundo o citado autor, os principios orientam a interpretacao e a aplicacéo
das demais normas do Direito. Os principios estdo presentes no corpo da CF, seja de forma
explicita seja de forma implicita, e servem de parametro para outras normas constitucionais e

abaixo delas.

O vocabulo “principio’ significa, dentro de um conceito simplorio e imediato, inicio,

comeco ou origem de algo. Trazendo o vocabulo para o plano cientifico, os principios se

18 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacédo constitucional e direitos fundamentais. 2. ed. Séo Paulo:
Saraiva Educacdo, 2018, p. 155.

19 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de Direito Tributario. 10 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2018, p. 57
e 483.
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apresentam como 0s pressupostos necessarios e a condicao de validade daquilo que cerca um

sistema particular de conhecimento, como é o Direito.

Observa-se uma intensidade da utilizacdo na doutrina e na jurisprudéncia dos
principios juridicos na resolugdo de problemas concretos?’. Magalhaes Filho? nos traz uma
importante caracteristica dos principios que é a de ndo entrar em contradic¢do, pois ndo impdem
uma qualidade a uma conduta juridica, por exemplo, se licita ou ilicita. O valor dessa conduta,
pelos principios, ocorrerd apenas no caso concreto e como resultado de uma integracéo entre

eles.

Nesse sentido, diz-se que os principios, em especial 0s constitucionais, sao entradas
pelas quais os valores precisam passar para irem do plano ético ao mundo juridico. Em trajetéria
crescente, eles (principios) deixaram de ser fonte secundaria e subsidiaria do Direito, assim

leciona Barroso?2.

Contudo, estabelecer um conceito sobre principios gerais de direito € um desafio
dada sua amplitude, seu carater abstrato e por que no, indefinido. Nader?® cita a existéncia de
uma gradacdo de amplitude entre os principios, ou seja, se estende dos mais especificos aos
mais gerais que se destinam a um ramo do Direito. Desta forma, faz-se necessario um

sopesamento ao analisa-los.

Outros pontos possiveis de retirar dos ensinamentos do autor?* dizem respeito as
funcdes e a natureza dos principios gerais de direito. As duas fun¢Ges principais sdo ser um guia

do legislador na elaboracédo de texto normativo e preencher lacunas legais.

Quanto a natureza, esta sofre a influéncia de duas correntes da filosofia do Direito:
a Positivista, que defende a ideia de que os principios gerais sdo 0s consagrados pelo proprio
ordenamento juridico; e a Jusnaturalista, que defende a natureza suprapositiva, composta por

principios eternos, imutaveis e universais.

Um altimo ponto a ser relatado quanto aos principios gerais é a sua utilizacdo como

20 NADER, Paulo. Introduco ao Estudo do Direito. 37. ed. Rio de Janeiro. Forense. 2015, p.199. “O
postulado de plenitude da ordem juridica, pelo qual o direito Positivo ndo apresenta lacunas, sendo pleno de
modelos para reger os fatos sociais e solucionar os litigios, torna-se possivel no plano prético em face dos
principios gerais de Direito.”

21 MAGALHAES FILHO, Glauco Barreira. Curso de Hermenéutica Juridica. 5 ed. Sao Paulo. Ed. Atlas.

2015, p.102.

22 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Conceitos fundamentais e a
construgdo de novo modelo. 5 ed.. Sdo Paulo:Saraiva. 2015, p.238.

2 NADER, op. cit, p. 199-200

24 |dem, Ibid
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fonte do Direito. Ao fazer uso da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro temos:
“[...] Art. 4.°Quando a lei for omissa, 0 juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s

costumes e 0s principios gerais de direito”.

O proéprio legislador positivou os principios gerais como uma fonte, mais
especificamente uma fonte formal, extraida da cultura juridica, fundando o proprio sistema da

ciéncia juridica®.

3.2 Principios Gerais da Previdéncia Social

Na secdo 3.1 foram apresentados os principios gerais do Direito. Passaremos agora
ao estudo dos principios especificos da previdéncia social aplicaveis diretamente aos regimes
previdenciarios. A abordagem primara por proposicdes basicas, ou seja, utilizard tanto a
estrutura de regra, como de principios, sendo, portanto, uma analise mais ampla e classica dos

principios no campo do regime juridico previdenciario.

Sao considerados principios constitucionais gerais aplicaveis a seguridade social a
liberdade, a igualdade e a legalidade, sendo diretrizes basicas?®. H&, no entanto, principios
aplicaveis apenas a seguridade. Eles estio presentes no art. 194 da CF?’. Cabe ainda uma
observacdo quanto aos principios da seguridade social e da previdéncia social. O Texto
Constitucional, em seu Titulo VIII, Capitulo Il, dividiu a Seguridade Social em trés partes:
Saude, Assisténcia Social e Previdéncia Social.

Dai se dizer que ha principios especificos da previdéncia que ndo se aplicam a saude
e a assisténcia social, caso do principio da contributividade. Além deste principio citem-se 0s
mais caros?® a que iremos dedicar doravante retirados das Leis Federais n.° 8.212/1991 (art. 3.%)
en.?8.213/1991 (art. 2.%), quais sejam:

1. universalidade de participacdo nos planos previdenciarios;

%5 FARIAS, Cristiano Chaves. ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: parte geral e LINDB. 14. ed.
Salvador: JusPodivm. p. 115.

% FERRARO, op,cit, p.84.

2T SANTOS, Marisa Ferreira dos. Direito previdenciario. — 14. ed. Colegéo sinopses juridicas; v. 25 — Séo Paulo.
2019, p. 16. Este paragrafo “confere ao Poder Publico competéncia para organizar a seguridade social, nos termos
da lei, e com base nos objetivos que relaciona. A natureza das disposi¢Ges dos diversos incisos do referido
paragrafo Unico revela que sao principios e ndo apenas objetivos a alcangar. (...) Tais principios sdo setoriais porque
aplicaveis apenas a seguridade social.

28 Qutro principio fundamental e particular da previdéncia social é o principio do equilibrio financeiro e atuarial
que sera apresentado com mais detalhes na secao seguinte.
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2. uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populacfes urbanas e
rurais;

3. seletividade e distributividade na prestacéo dos beneficios;

4. calculo dos beneficios considerando-se os salarios-de-contribuicdo corrigidos
monetariamente;

5. irredutibilidade do valor dos beneficios de forma a preservar-lhes o poder
aquisitivo;

6. valor da renda mensal dos beneficios substitutos do salario-de-contribuicdo ou
do rendimento do trabalho do segurado néo inferior ao do salario minimo;

7. previdéncia complementar facultativa, custeada por contribuicdo adicional,

8. carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo do governo e da comunidade, em especial de trabalhadores em

atividade, empregadores e aposentados.

O principio da contributividade esta explicito na Carta Magna®. Por este principio
€ necessario haver contrapartida do segurado para fazer jus aos beneficios. Assim, corrobora
Braganca®®, o sistema previdenciario depende de contribuicdo prévia, diferentemente da

assisténcia social, em que para obter a prestacdo basta demonstrar necessidade.

O principio da universalidade diz respeito a busca pela expansdo dos regimes de
previdéncia com finalidade de ampliar cada vez mais a cobertura de contra riscos e base de

segurados, inclusive nacionais e estrangeiros, sem distingdes.

Em restricdo a universalidade na cobertura na prestacdo dos servigos, surge o
principio da seletividade e distributividade, pois este, dadas limitacGes econdmico-financeiras
do Estado, busca cobrir os riscos mais comuns e atender aos mais necessitados, conforme

magistério de Ferraro®..

Temos no principio do calculo dos beneficios, considerando-se os salarios-de-
contribui¢do corrigidos monetariamente, uma protecdo ao valor de um futuro beneficio do

segurado, pois para o célculo deste serdo considerados os valores atualizados por um indice de

29[...] Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime Geral de Previdéncia Social, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atendera, na forma da lei, a [...].

30 BRAGANCA, op,cit. p.17.

31 FERRARO, op,cit, p.170.
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inflagc&o, evitando assim a defasagem ocasionada pela desvalorizagcdo do dinheiro no tempo.

Ja o principio da irredutibilidade do valor dos beneficios, de forma a preservar-lhes
0 poder aquisitivo, representa o direito que os segurados do sistema previdenciario tém de que
ndo seja diminuido nominalmente o valor dos beneficios previdenciarios e que seja preservado

0 seu poder aquisitivo por meio de reajustes periodicos®2.

O principio do valor da renda mensal dos beneficios ndo inferior ao do salario
minimo tem como finalidade preservar pelo menos o valor do beneficio previdenciario, dado
que € um substituto do rendimento do segurado ativo ao do salario minimo, assim estabelecido
na Carta Politica de 1988: “[...] art. 201. (...) § 2.° Nenhum beneficio que substitua o salario de
contribuicdo ou o rendimento do trabalho do segurado terd valor mensal inferior ao salario

minimo.”

O principio da previdéncia complementar facultativa custeada por contribuicéo
adicional surge com a dificuldade de o Estado manter um sistema previdenciario publico seguro
e gque atenda aos anseios de segurados e dependentes, em especial na manutencao do nivel e da
qualidade de vida proximos aqueles vividos em plena atividade laboral®. Nesse sentido, a
previdéncia complementar visa, por meio de complementacdo aos beneficios concedidos pelo

sistema publico, manter a renda do trabalhador quando este se aposentar.

O carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo do governo e da comunidade acolhe a tese de que, havendo um férum que trata
dos direitos dos segurados, todos os interessados — leia-se governo, empregadores, empregados
e aposentados — deverdo ter representantes para melhor garantir seus interesses. Corroborando
com este direito de fazer parte do colegiado de discusséo, cite-se o disposto no art. 10 da
Constituicdo Federal, em que é garantido aos trabalhadores e empregadores o direito de
participar nos colegiados dos 6rgdos publicos em que haja discussdo ou deliberacdo sobre

questdes profissionais ou previdenciarias®.

32 AMADO, op,cit p.99. Sobre este ponto 0 autor complementa que ndo se trata de uma irredutibilidade nominal
ou formal, mas sim material, sendo, portanto, direito subjetivo dos segurados a manutencdo do valor real dos
beneficios.

33 CHAN et al. op,cit, p.13.

3 EDUARDO, italo Romano. EDUARDO, Jeane Tavares Aragdo. Curso de direito previdenciario. 12. ed. rev.
e atual. — Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2016, p. 25.
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3.3 Principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial

A ECF n.° 20, de 16 de dezembro de 1998, nos ensinamentos de Ferrari et al*®, ao
exigir que os RPPSs se tornassem contributivos e exigindo-lhes equilibrio financeiro e atuarial,

rompeu com a cultura, entdo vigente, de Estado paternalista.

Nesse sentido, Nogueira®® esclarece que somente a partir da reforma de 1998 o
equilibrio financeiro e atuarial passou a ser considerado um principio essencial e estruturante
da previdéncia social e, no caso especifico dos RPPSs, acompanhado de mecanismos voltados

a verificar a sua observancia.

Calazans e Caetano®’ afirmam que, antes da referida emenda e da Lei n.°
9.717/1998, os RPPSs eram tratados como meros apéndices da politica de pessoal dos entes
federados. A Lein.°9.717, publicada em 28 de novembro de 1998, é anterior a ECF 20 e disp0s,
dentre outros, sobre regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos RPPSs. Esta lei
inovou e trouxe novos principios a gestdo previdenciaria, determinando aos RPPSs que se

organizassem, de modo a garantir a preservagao do seu equilibrio financeiro e atuarial.®®

Nesse sentido, Ferrari et al promovem uma definicdo do equilibrio financeiro e
atuarial. Estar em equilibrio atuarial significa que devera haver igualdade entre o total das
contribuicdes a serem vertidas para o plano e o total dos compromissos assumidos por esse
mesmo regime. Ao passo que no equilibrio financeiro deve haver casamento entre as entradas

e saidas no fluxo de caixa.

A Portaria do Ministério da Fazenda n.° 464, de 19 de novembro de 2018, que trata
das normas aplicaveis as avaliagbes e reavaliagbes atuariais®® dos regimes proprios de

previdéncia social, assim conceitua os dois equilibrios:

% FERRARI, Augusto Tadeu. FREITAS, Wanderlei de. GUSHIKEN, Luiz. Previdéncia Complementar e
Regime Prdéprio: complexidade e desafios. Indaiatuba, Instituto Integrar Integracdo. 2002, 210p.

% NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio Financeiro e Atuarial dos RPPS: de Principio Constitucional a
Politica de Estado. Colego Previdéncia Social. Série estudo, v. 34. Brasilia. 2012, p. 157.

3T CALAZANS, Fernando Ferreira. CAETANO, Marcelo Ai-Ramia. A Politica Regulatéria Contemporanea dos
Regimes de Previdéncia do funcionalismo Publico no Brasil: Avancos, LimitacGes e Propostas. Texto para
discussdo n° 1838, IPEA, 2013.

3 |dem, Ibid.

39 Documento elaborado por atuario, em conformidade com as bases técnicas estabelecidas para o plano de
beneficios do RPPS, que caracteriza a populagéo segurada e a base cadastral utilizada, discrimina os encargos,
estima os recursos necessarios e as aliquotas de contribuicdo normal e suplementar do plano de custeio de
equilibrio para todos os beneficios do plano, que apresenta os montantes dos fundos de natureza atuarial, das
reservas técnicas e provisdes matematicas a contabilizar, o fluxo atuarial e as projecdes atuariais exigidas pela
legislacdo pertinente e que contem parecer atuarial conclusivo relativo a solvéncia e liquidez do plano de
beneficios. (Anexo I, da Portaria do Ministério da Fazenda n.° 464)
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1. Equilibrio Financeiro: garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas e as

obrigagdes do RPPS em cada exercicio financeiro;

2. Equilibrio Atuarial: garantia de equivaléncia a valor presente entre o fluxo das
receitas estimadas e das obrigacfes projetadas, ambas estimadas e projetadas atuarialmente,
até a extingdo da massa de segurados a que se refere; expressdo utilizada para denotar a
igualdade entre o total dos recursos garantidores do plano de beneficios do RPPS,
acrescido das contribuicGes futuras e dos direitos, e o total de compromissos atuais e futuros

do regime.

Ferraro*® destaca que o “equilibrio financeiro ¢ de curto prazo, relativo a suficiéncia
dos recursos de financiamento para a cobertura dos beneficios previdenciarios imediatos”,
enquanto o equilibrio atuarial é de longo prazo. Muito embora os dois equilibrios estejam
relacionados, cabe enfatizar que o fato de um fundo previdenciario estar equilibrado

financeiramente ndo implica, necessariamente, que também o estara atuarialmente.

Diante do cenério apresentado, pode-se afirmar que o principio do equilibrio
financeiro e atuarial se tornou algo a ser observado quase que compulsoriamente pelo legislador
quando da feitura de leis com temética previdenciaria ou fiscal. E o que se manifesta nas normas

a sequir.

A Lei Federal n.° 9.717/1998 determina, em seu art. 1.°, que os regimes proprios de
previdéncia social deverdo ser organizados e baseados em normas gerais de contabilidade e

atuaria, a fim de garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) se manifesta pelo trato e preocupacao

quando da gestdo dos RPPSs pelos entes federativos assim previstos nos seguintes trechos:

[..] Art. 4.° Alei de diretrizes orcamentarias atenderd o disposto no § 2.° do art. 165
da Constituicdo e: | - dispora também sobre: a) equilibrio entre receitas e despesas;
(...) 8 L2 Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentérias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primério e montante da divida pablica, para
0 exercicio a que se referirem e para 0s dois seguintes. § 2.° O Anexo contera, ainda
(...) - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; (...) IV - avaliacdo
da situacdo financeira e atuarial. [...] Art. 69. O ente da Federacdo que mantiver ou
vier a instituir regime proprio de previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-
a carater contributivo e 0 organizara com base em normas de contabilidade e atuaria
que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial.

A Ultima reforma da previdéncia, representada pela ECF 103, prever que o

equilibrio financeiro e atuarial do regime proprio de previdéncia social devera ser comprovado

40 FERRARO, op,cit, p.170.
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por meio de garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas estimadas e
das despesas projetadas, apuradas atuarialmente, que, juntamente com os bens, direitos e ativos
vinculados, comparados as obrigacdes assumidas, evidenciem a solvéncia e a liquidez do plano

de beneficios.

No estado do Ceard, a atencdo dada ao referido principio est& presente na Emenda
Constitucional Estadual n.° 85, de 10 de dezembro de 2015, assim disposto em seu art. 1.°

A previdéncia social dos servidores estaduais, detentores de cargos efetivos, dos
militares, dos membros de Poder, ativos, inativos e pensionistas dos Poderes
Executivo, incluidas suas autarquias e fundacGes, Legislativo e Judiciario, dos
Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios e do Ministério Pdblico, sera
organizada em sistema uUnico e terd carater contributivo e solidario, mediante
contribuicdo do Estado do Ceard, dos segurados e dos pensionistas, observadas as
normas gerais de contabilidade e atuéria e critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, conforme o art. 40 da Constituicdo Federal e o disposto em lei
complementar. (grifo nosso).

Quando da criacdo da Unidade Gestora do RPPS dos servidores do estado do Ceara,
Cearaprev, por meio da LCE n.° 184, o legislativo cearense também demonstrou cuidado e

respeito ao principio do equilibrio financeiro e atuarial, sendo vejamos:

[...] Art. 16. A Cearaprev disponibilizara ao pablico, inclusive em seu sitio eletronico
ou em outra rede publica de transmissdo de dados, informacdes atualizadas sobre as
receitas e as despesas do regime préprio de previdéncia social estadual, bem como os
critérios e parametros adotados para garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial.

Além do Legislativo, ao lidar com a criacdo de leis, e 0 Executivo em cumpri-las,
o Judiciario brasileiro cada vez mais vem utilizando em suas decisfes embasamentos que levem

em consideracdo o equilibrio financeiro e atuarial.

E o que se deduz das decisdes do Superior Tribunal de Justica (STJ), a quem
compete zelar pela autoridade da legislacdo federal, ao se manifestar que a prova pericial €
indispensavel em matéria de fato que exige o esclarecimento sobre o equilibrio financeiro e
atuarial do plano de previdéncia complementar, (Recursos Especiais 1.337.616/RS e
1.345.326/RS, de Relatoria do Ministro Luis Felipe Salom&o)**.

O Supremo Tribunal Federal, por seu tento, guardido da CF, reconheceu
recentemente repercussdo geral em questdes relacionadas ao assunto. Destaque-se 0 RE
1014286 RG/SP, de relatoria do Ministro Luiz Fux, que reconheceu impacto da decisdo em

averbar tempo de servico prestado em atividades exercidas sob risco de vida ou & saude no

4 MOURA, Alan dos Santos de. SANTOS JUNIOR, Luiz Carlos. Taxa Real de Juros Brasileira: Estudos
Preditivos de Premissa Atuarial Econdmica. Colegdo Previdéncia Social. v. 38. Brasilia. 2018.
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equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia pablica:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. Aposentadoria Especial de Servidor
Publico. Artigo 40, § 4.9, 111, da Constituicdo Federal. Pedido de averbagdo de tempo
de servico prestado em atividades exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem
a salde ou a integridade fisica do servidor, com conversdo do tempo especial em
comum, mediante contagem diferenciada, para obtencdo de outros beneficios
previdenciarios. Questdo ndo abrangida pelo enunciado da simula vinculante 33.
Reiteracdo da controvérsia em multiplos processos. Impacto da decisdo no equilibrio
financeiro e atuarial da previdéncia publica. Reconhecida a existéncia de Repercussdo
Geral .2

Da mesma importancia o0 ARE 1156745 AgR/RJ, de relatoria do Ministro Edson
Fachin, entendeu ser legitima a instituicdo de prazo decadencial de dez anos para a revisdo de
beneficio j& concedido como forma de manter o equilibrio financeiro e atuarial para o sistema
previdenciario:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM
AGRAVO. PREVIDENCIARIO E CONSTITUCIONAL. BENEFICIO. REVISAO.
DECADENCIA. RE 626.489-RG (TEMA 313). 1. Nos termos da orientacio do
Supremo Tribunal Federal firmada no julgamento do RE 626.489, Rel. Min. Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, DJe 23.9.2014, é legitima a instituicdo de prazo decadencial
de dez anos para a revisdo de beneficio ja concedido, com fundamento no principio
da seguranca juridica no interesse em evitar a eternizacdo dos litigios e na busca de
equilibrio financeiro e atuarial para o sistema previdenciario. 2. Agravo regimental a
que se nega provimento, com previsdo de aplicagdo da multa prevista no art. 1.021, §
4° do CPC. Verba honoréria majorada em ¥ (um quarto), nos termos do art. 85, § 11,
devendo ser observados os §§ 2° e 3° CPC.*3

Presente ao teor do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
5026, com relatoria da Ministra Rosa Weber, o STF afirmou que a natureza contributiva e
solidaria dos regimes previdenciarios deve observar o equilibrio financeiro e atuarial, quando

da concessao de beneficios:

EMENTA CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIASOCIAL.
AUXILIO-DOENCA E ABONO DE PERMANENCIA. ALEGACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTIGOS 53 E 89, § 1°, DA LEI N°
7.114/2009 DO ESTADO DE ALAGOAS, QUE REESTRUTURA O REGIME
PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES ESTADUAIS, POR
VIOLACAO DOS ARTIGOS 5°, XXXVI, 37, XV, 40, § 19, E 194, PARAGRAFO
UNICO, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PROCEDENCIA PARCIAL. 1.
Alegacdo de inconstitucionalidade material do artigo 53 da lei combatida, que prevé
a forma de calculo da renda mensal do beneficio previdenciario de auxilio-doenca
com estipulagdo de valor inferior ao do rendimento efetivo do servidor. Inexisténcia
de afronta aos principios da irredutibilidade dos vencimentos e dos beneficios (artigos

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 1014286. Disponivel em:
<stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000000943&base=baseRepercussao>.  Acesso em
06/04/2020.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental em recurso extraordinario n.° 1156745 AgR/RJ.
Disponivel em: <stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000284080&base=base Acordaos>.
Acesso em: 06/04/2020.



30

37, XV, e 194, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal). Os vencimentos recebidos
pelo servidor publico, pagos em contraprestagdo pelo seu labor, ndo se confundem
com os valores auferidos a titulo de beneficio previdenciario. O regime previdenciario
possui natureza contributiva e solidaria, que deve observar o equilibrio financeiro e
atuarial (art. 40, CF, e art. 1°, Lei 9.717/98). (...). O artigo 89, § 1°, da Lei alagoana n°
7.114/2009, ao prever que “o pagamento do Abono de Permanéncia serd devido a
partir do més subsequente ao que for requerido”, impde condi¢des ndo
constitucionalmente assentadas e afronta, por conseguinte, o direito adquirido do
servidor. Inconstitucionalidade material por violagdo dos artigos 5°, XXXVI, e 40,
819, da Constituigdo da Republica. 3. Pedido julgado parcialmente procedente, para
declarar a inconstitucionalidade do artigo 89, § 1°, da Lei n° 7.114/2009 do Estado de
Alagoas.*

No ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo de Controle Externo da
Unido, ha vérios processos que abordam o equilibrio financeiro e atuarial na previdéncia social
no julgamento das contas de governo*, bem como na andlise dos atos de concessdo de
vantagens. E o caso, por exemplo, do que consta no Acorddo n.° 4217/2020 — TCU — 1.2 Camara,

relatado pelo Ministro Bruno Dantas:

SUMARIO: ATO DE PESSOAL. VANTAGEM DENOMINADA “OPCAO”.
PROVENTOS SUPERIORES A REMUNERA(;AO DO CARGO EFETIVO.
IMPOSSIBILIDADE. VEDA(;AO CONTIDA NA EMENDA CONSTITUCIONAL
20/1998. ILEGALIDADE DO ATO. DETERMINAGOES. CIENCIA. [..] 21. O
principio do equilibrio financeiro e atuarial, assim, se constitui como um principio que
busca o equilibrio das contas da previdéncia social, sob o aspecto financeiro e atuarial,
global e individual. E um principio que busca garantir a manutencio do sistema
previdenciario, fazendo com que os beneficios devidos por lei sejam satisfeitos no
presente e no futuro. Utilizando, para isso, técnicas financeiras e atuariais que
considerem fatores como a variagdo demografica da populagdo, volume de
contribuigdes e de beneficios em manutencdo, periodos de contribuicdo de
manutengdo de beneficios, além de diversos outros fatores que devam ser
considerados para que haja esse equilibrio. O principio foi inserido no texto da Lei
Maior como mandamento a ser perseguido pelo legislador ordinario ou interprete da
norma e acompanhado de perto pelo organizador da Previdéncia Social. N&o se trata
de abstracao especulativa ou construgdo doutrinaria; é comando dispositivo invocavel
quando das medidas que atentem contra sua determinacdo. Se ignorado pelo
administrador ou legislador ordinario, vale dizer, pelo aplicador da regra
previdenciaria, a providéncia tomada reveste-se da classificacdo juridica de
inconstitucionalidade, sobrevindo os consectérios inerentes.*

Aguela Corte de Contas, como se observa pelo teor do acordao, considera como de
suma importancia a busca pelo equilibrio das contas previdenciarias e inconstitucional os atos

que vao de encontro a este.

4 . Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5026. Disponivel em: <
stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000283013&base=baseAcordaos>. Acesso em:
06/04/2020.

4 COSTA, Marcos Bemquerer. BASTOS, Patricia Reis Leitdo. A sustentabilidade dos regimes previdenciarios sob
a Gtica do Tribunal de Contas da Unido. Controle externo dos regimes proprios de previdéncia social: estudos de
ministros e conselheiros substitutos dos Tribunais de Contas. Ed. Forum. Brasilia,.2016, p. 85-86.

4% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo N° 4217/2020 — TCU — 1% Disponivel em: <
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2396292%22>.
Acesso em: 07/04/2020.
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4 CONTRIBUICOES ESPECIAIS

O presente capitulo trard o estudo das contribuicBes especiais em particular a
contribuicdo social para o custeio dos sistemas de previdéncia. Antes, porém, faz-se necessaria
uma breve abordagem das espécies tributarias trazidas na legislacdo brasileira e localizar nelas
as contribuicdes especiais. A partir dai, por sua vez, dentre as subespécies desta, analisarmos as
contribuicdes sociais dentre as quais a que mais importa neste trabalho monogréfico, incluindo
a teoria doutrinaria que permite a identificacdo da base de calculo e da hipdtese de incidéncia

nas normas que instituem os tributos, chamada de regra matriz de incidéncia tributéria.

4.1 Nocgdes Gerais das Espécies Tributérias

Ao longo da historia, a cobranca de tributos foi e ainda € uma das principais
manifestacbes do poder politico nos grupos humanos*’. Poder politico do qual se vale o Estado
para se manter, ndo apenas Como meio para conseguir seus objetivos, mas também como fator

de reducéo das desigualdades sociais.

No campo do ordenamento juridico, o tributo é instituto Gnico do Direito Tributario.
N&o seria precipitado afirmar que o vocabulo ‘tributario’ remete ao tributo. O proprio conceito
de Direito Tributario edifica-se a partir dos tributos, conforme inferimos dos ensinamentos de
Machado Segundo”® ao explicar que se trata de um conjunto de normas juridicas que disciplina
a atividade de tributagdo. Complementa o citado doutrinador que a definicdo daquele ramo do

Direito estara plena a partir do momento em que se entende o significado de tributo.

Na mesma toada Mazza se manifesta pela importancia da exata delimitacdo do
conceito de tributo para definir contra quais exigéncias estatais os contribuintes podem alegar
em sua defesa o regime protetivo garantido pelo ordenamento. Bem como permitir diferenciar
0 instituto de outras obrigagdes publicas, com regimes juridicos bastante diversos, como €é o
caso das multas.*® O autor ainda destaca que predomina na doutrina o uso do termo ‘tributo’ no

sentido da relacéo juridica obrigacional que une o Fisco e o contribuinte.

Neste sentido, buscando um conceito objetivo, a fim de evitar assim posi¢oes

4 MACHADO SEGUNDO, op,cit, p. 5
48 |dem, Ibid.
4 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Tributario. 4.* ed. Sdo Paulo. Saraiva Educagdo, 2018, p.100.



32

divergentes na doutrina, e sendo suficiente no contexto deste trabalho, o Cddigo Tributério
Nacional (CTN)® estabeleceu o seguinte significado de tributo: “Tributo ¢ toda prestagio
pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente

vinculada” (art. 3.9).

N&o est4 presente na Carta Maior de 1988 a defini¢do de tributo, entretanto, esta
aborda, mesmo que implicitamente, ao disciplinar o sistema tributario, certo conceito de tributo,
que se aproxima muito mais daquele amplamente disciplinado no art. 3.° do CTN, e que
prevaleceu na doutrina, do que aquele mais restrito que limitava a ideia de tributo a impostos,

taxas e contribuicdes de melhoria®’.

Neste sentido, aproveitamos para ingressar no campo das espécies tributarias
guanto a natureza juridica. Inicialmente nos valemos do disposto na CF, no artigo introdutério
do Titulo VI:

[...] Art. 145. AUnido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
0s seguintes tributos: | - impostos; I - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢os publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao; Il - contribuicdo de melhoria,
decorrente de obras publicas.

Por sua vez, o CTN assim dispde: “[...] Art. 5.° Os tributos sdo impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria.” Da leitura desses dispositivos chegamos a existéncia de grande
divergéncia doutrinaria a respeito de quantas espécies de tributos existem no Direito Brasileiro.

O ponto de partida para esclarecer isto passa pela leitura do art. 4.°do CTN:

A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva

obrigacdo, sendo irrelevantes para qualificad-la: | — a denominacdo e demais
caracteristicas formais adotadas pela lei; Il — a destinagdo legal do produto da sua
arrecadacéo.

Em suma, o ponto central consiste em saber se, tomando como ponto de partida o

tipo de fato gerador, haveria dois, trés, quatro ou cinco tipos de tributo em nosso ordenamento

S0 BRASIL. Lein.°5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm>. Acesso em: 11/04/2020.

51 BALEEIRO. Aliomar. DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14. ed., rev. atual. e
ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 30.
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juridico®. Dai se dizer que a doutrina identifica quatro teorias principais®:

1. bipartite ou classica®: teoria que divide os tributos em vinculados ou nio a uma
atuacdo estatal,

2. tripartite ou tricotdmica: teoria conforme as trés espécies dispostas na CF e CTN;

3. quadripartite: Os defensores desta teoria incluem o empréstimo compulsoério (art. 148,
da CF) no rol do art. 145, da CF;

4. quinquipartite: ou ainda quinaria®®, essa teoria encontra na CF a existéncia de cinco
espécies nas seguintes referéncias expressas de os entes politicos instituirem
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria (art. 145) e criacdo de empréstimos

compulsorios e contribuicdes especiais (arts. 148 e 149, respectivamente).

Contribuindo com este pensamento, Sabbag chama essa corrente de teoria
pentapartida, que é a que predomina na doutrina e no STF, e prestigia os tributos finalisticos.
Assim, a doutrina e a jurisprudéncia entendem que, além das trés espécies mencionadas no art.
145 da CF, ha que se incluirem os empréstimos compulsérios e as contribuicdes na relagdo do
que é tributo, computando desta forma cinco espécies tributarias, que ratificam a existéncia da
teoria prevalecente, qual seja: a teoria pentapartida dos tributos. E 0 modo como o tema é tratado
na Constituicdo de 1988 sugere uma opc¢do do constituinte pela divisdo quinquipartida das

espécies tributarias®®.

Trata-se também da orientacdo predominante na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (RE 138.284 e RE 146.733), na qual a Suprema Corte reconhece o alicerce
constitucional e a natureza autbnoma, ou seja, possuem natureza juridica propria das demais
espécies de tributos. No julgamento do RE 138.284-CE/92°', o Ministro Carlos Velloso assim

se posicionou quanto as espécies tributarias:

As diversas espécies tributarias, determinadas pela hipdtese de incidéncia ou pelo fato
gerador da respectiva obrigacdo (CTN, art. 4.°) sdo as seguintes: a) os impostos (CF
arts. 145, 1, 153, 154, 155 e156); b) as taxas (CF, art. 145, 11); c) as contribuigdes, que
podem ser assim classificadas: c.1. de melhoria (CF, art. 145, 111); c.2. parafiscais (CF,
art. 149), que sdo: c.2.1. sociais, c.2.1.1. de seguridade social (CF art. 195, I, II, 1l1),

%2 SABBAG, Eduardo. Direito tributario essencial. 7. ed. — Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2020,
p. 59: “Em tempo, ressalte-se que ha vozes na doutrina defendendo que, com o advento da Emenda Constitucional
n.° 39/2002, a qual trouxe a baila a municipal Contribuicdo para o Servi¢co de Custeio de lluminagdo Publica (CIP
ou COSIP; art. 149-A da CF), passou a viger uma teoria indicadora de seis distintas espécies tributérias, ou seja,
uma “teoria hexapartida”.”

8 MAZZA, op,cit, p.100.

% ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributaria. 5. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 1997, p. 128.
5 MAZZA, op,cit, p.145.

% SABBBAG, op,cit, p. 59.

5" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 138284. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=208091. Acesso em: 18/04/2020.
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C.2.1.2. outras de seguridade social (CF, art. 195, § 4°), ¢.2.1.3. sociais gerais (0
FGTS, o salario-educacdo, CF, art. 212, § 5°, contribui¢des para o SESI, SENAI,
SENAC, CF art. 240); c.3. especiais; ¢.3.1. de intervencdo no dominio econémico
(CF, art. 149) e ¢.3.2. corporativas (CF, art.149). Constituem, ainda, espécie tributéria:
d) os empréstimos compulsérios (CF, art. 148). As contribuices parafiscais tém
carater tributario. Sustento que constituem essas contribuicdes uma espécie propria de
tributo ao lado dos impostos e das taxas.

4.2 Contribuicdes Sociais

Na secdo anterior vimos que ha cinco espécies de tributos no Brasil: impostos,
taxas, contribuicdes de melhorias, empréstimo compulsério e contribuicdes especiais. Cabendo
aqui uma importante observagdo quanto as contribuicGes de melhorias e as especiais, pois ha
uma divisdo no direito tributario brasileiro®®. Enquanto as primeiras constituem uma categoria

Unica, sem subespécies, as segundas consubstanciam um género tributario proprio.

E neste Gltimo género que iremos nos deter ao longo do restante deste trabalho,
mais especificamente um tipo de contribuicdo especial, a contribuigcdo social previdenciaria
voltada ao custeio dos regimes proprios de previdéncia social. Antes, contudo, é necessario

apresentar as caracteristicas gerais das contribuicdes.

As contribui¢fes tém como caracteristica principal o fato de serem instituidas para
atender a finalidades especificas. Dai se dizer que elas se diferenciam uma das outras pela
finalidade, e ndo pelos respectivos fatos geradores e pela base de célculo.>®

Em outras palavras, as finalidades que motivam a criagdo das contribuicdes
especiais, enquanto requisito para obtencdo de respaldo constitucional dos citados tributos, ndo
podem ser confundidas com o fato gerador de cada obrigacdo tributaria, que é a situacdo fatica
estabelecida pelo legislador como necessaria e suficiente ao seu advento.

E 0 que se observa na CF, por exemplo, no custeio da seguridade social (previdéncia
do RGPS, Salde e Assisténcia Social) que da ensejo (finalidade) a criacdo das contribuicdes
sociais com fatos geradores diferentes como o pagamento de folha de salarios e de remuneragéo
a autbnomos, a receita, e o lucro. Os fatos geradores e as bases de célculo das contribuicdes
devem guardar adequacdo com as bases econdmicas ou materialidades que a Constitui¢éo

admite que sejam tributadas.®°

%8 PAULSEN, Leandro. PITTEN, Andrei. Contribuigdes no sistema tributario brasileiro. 4. ed. Séo Paulo:

Saraiva Educacdo. 2019, p. 28.

% MACHADO SEGUNDO, op,cit, p. 316.

80 PAULSEN. Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 11. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2020, p.
66.
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Outra caracteristica é que sua instituicdo, conforme a CF, é de exclusividade da
Unido. Ha excecdo quanto a possibilidade de estados, municipios e Distrito Federal poderem
instituir contribuicdes para o custeio de seus regimes de previdéncia. Contribuicédo esta que sera
objeto de analise deste trabalho. Também é excecdo a instituicao da contribuicdo de iluminagéo

pelos municipios e Distrito Federal desde a ECF n.° 39.

Ainda valendo-se do Texto Constitucional (art. 149) e utilizando como critério
classificatdrio a finalidade de cada uma delas, representada pela destinacdo legal do produto
arrecadado, podemos extrair as trés espécies de contribuicdes especiais®?, com instituicio pela
Unido como instrumento de sua atuacdo no ambito social, na intervencdo no dominio

econdmico e no interesse das categorias profissionais ou econdmicas®?:

1. social: para o financiamento da Seguridade Social;
2. interventiva: para intervengdo no dominio econémico;

3. corporativa: para custeio das categorias profissionais ou econdémicas.

Mazza®® acrescenta ainda nesta relagdo as contribuices especiais para o custeio do
servico de iluminacdo publica, para o custeio de entidades privadas de servico social e formacéo

profissional (art. 240) e para o custeio da educacdo basica pablica (art. 212, § 5.°).

A Constituicdo, portanto, apresenta uma relacéo exaustiva ao outorgar competéncia
tributéria aos entes politicos, toda e qualquer contribuicdo tem de ser passivel de reconducao a
uma dessas categorias, sob pena de invalidade. Também cabe atentar para o fato de que a
observancia das finalidades constitucionais por si s6 ndo é suficiente para garantir a
constitucionalidade das contribuic6es instituidas, a explicacdo € que finalidade ndo é o Unico

critério utilizado pelo constituinte para outorgar competéncia relativamente as contribuicdes.

Da mesma forma, quanto as subespécies de contribuicdes condicionadas

constitucionalmente também pelo critério da base econémica tais limites também deverdo ser

61 PAULSEN e PITTEN, op,cit, p. 105-106. Os autores assim se posicionam sobre as espécies de contribuigdes:
“As contribuigdes s6 podem ser instituidas para atender as finalidades previstas nos arts. 149 e 149-Ada
Constituicdo: a) sociais, b) de intervengdo no dominio econdmico, c) do interesse de categorias profissionais ou
econdmicas e d) de iluminagdo publica”
62 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagéo, 2019, p.
76.
8 MAZZA, op,cit, p.185-188. O autor faz uma critica ao emprego do termo contribuicdo no art. 149 e a diviséo
ali feita, nestes termos: “O inconveniente de adotar tal opcéo € que as contribuigdes de melhoria também sao
“contribui¢des”, mas de outra espécie. A nomenclatura “contribuigdes sociais”, por sua vez, jamais pode ser
empregada para designar a espécie como um todo na medida em que a propria Constituicdo Federal utiliza o
termo no sentido de um dos tipos de contribuicéo, as de custeio da Seguridade (art. 149 c/c o art. 195)”
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observados, aplicando-se, entéo, o art. 110 do CTN.%

Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a defini¢do, o conteddo e o alcance de
institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou
implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas ConstituicGes dos Estados, ou pelas
Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar
competéncias tributarias.

Das espécies do género contribuicOes especiais, como ja fora citado, a contribuicao
social € a que mais interessa a este trabalho. Tanto que € preciso esclarecer que o vocdbulo
‘contribui¢des sociais’ jamais pode ser empregado para designar a espécie como um todo na
medida em que a propria CF (arts. 140 e 195) adota o termo no sentido de um dos tipos de

contribuicdo: as de custeio da Seguridade.®

Vejamos, entdo, a classificacdo simples das contribui¢fes adotada por Paulsen e

Piten®t:

1. sociais gerais;

2. sociais de seguridade social:
a. ordinarias;
b. residuais;
C. provisorias;

d. previdéncia do funcionalismo publico.

Classificacdo semelhante adotada por Carvalho, ou seja, as contribui¢fes sociais
sendo subdivididas em duas categorias®’:

1. genéricas, voltadas aos diversos setores compreendidos no conjunto da ordem
social, como educacdo, habitacéo etc. (art. 149, caput); e

2. destinadas ao custeio da seguridade social, compreendendo a sade, previdéncia
e assisténcia social (art. 149, caput, e 8 1.°, conjugado com o art. 195).

Com efeito, dentre as diversas contribui¢Oes sociais, 0 Texto Fundamental dedica
maior atencdo aquelas destinadas ao financiamento da seguridade social, que apresentam
regime juridico parcialmente diferenciado, notadamente pela expressa indicacdo de seus

sujeitos passivos e suas bases de célculo, a sujeicdo a anterioridade nonagesimal e a imunidade

6 PAULSEN e PITTEN, op,cit, p. 105-106
65 MAZZA, op,cit, p.185-188
8 PAULSEN e PITTEN, op,cit, p. 105-106
67 CARVALHO, op,cit, p. 76.
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das entidades beneficentes de assisténcia social.®®

Um ultimo ponto a abordar nesta secdo é a ndo aplicagdo do principio da
anterioridade®® a que se refere o art. 150, 111, b, da CF, as contribui¢des sociais. Aplica-se a
estas, todavia, nos termos do art. 195, § 6.2, também da CF, a exigéncia do prazo de 90 dias da
data da publicacdo da lei que as houver criado ou modificado. Em suma, vale ressaltar que as
contribuicGes sociais podem ser exigidas no mesmo exercicio financeiro, observado o prazo de
eficacia de 90 dias, também chamado de nonagesimal ou ainda de noventena. Por fim, importa
expor que o dispositivo constitucional que trata das contribuicGes sociais (art. 195) vem sendo
alterado com objetivo de ampliar essas espécies de contribuicdo, como foram as ECFs n.%s
41/2003, 42/2003 e 47/2005°.

4.3 Contribuicao Social Previdenciaria para o Custeio dos Regimes Proprios de

Previdéncia Social

A leitura do art. 149, 8 1.°, da CF, permite afirmar que é conferido poderes aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios para criarem contribui¢Ges, cobradas de seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia, cuja aliquota podera
ser progressiva de acordo com o valor da base de contribuicdo ou dos proventos de

aposentadoria e de pensdes.

Essas acOes participam da natureza das contribuigBes sociais, destinadas a
seguridade social, embora atuem no ambito restrito do funcionalismo publico dos entes
federados™. Por meio destas contribuicdes dos servidores ativos, inativos, pensionistas e do
orgdo de vinculacgdo do servidor, observando critérios que preservem o equilibrio financeiro e

atuarial, é feito o custeio dos RPPSs.

Sabe-se que, conforme art. 195 da CF, a seguridade social € financiada por uma
gama de contribui¢bes advindas dos segurados das empresas do empregador doméstico; do
produtor rural; do clube de futebol profissional, sobre a receita de concursos de prognosticos;
do importador de bens e servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar; além de receitas

de outras fontes.

8 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. p. 163.
8 MACHADO SEGUNDO, op,cit, p. 317. Explica que “o principio da anterioridade da lei em relagdo ao
exercicio em que a contribui¢do sera cobrada.”

O DENARI, Zelmo. Curso de Direito Tributario. 9°. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 125.

L AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 22. ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 74-75.
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Por sua vez, constituem fontes de financiamento’?> do RPPS:

1. as contribuicdes do ente federativo, dos segurados ativos, dos segurados inativos
e dos pensionistas;

2. as receitas decorrentes de investimentos e patrimoniais;

3. os valores recebidos a titulo de compensacéo financeira, em razdo do § 9.° do art.
201 da Constituicdo Federal;

4. os valores aportados pelo ente federativo;

5. as demais dotacdes previstas no orcamento federal, estadual, distrital e municipal;

6. outros bens, direitos e ativos com finalidade previdenciéria.

E a contribuic&o previdenciaria a principal fonte de custeio feita pelo 6rgao publico
(entidade patronal) e aquela vinda dos servidores ativos (civis e militares), assim como dos
inativos e pensionistas’®. A contribuicio social € uma modalidade de tributo que se origina, na
relacdo juridica tributéaria, denominada relagéo de custeio dos regimes de previdéncia™. Este
custeio vai depender da amplitude e gama dos beneficios oferecidos aos seus segurados.

A CF ¢ direta ao estabelecer que o regime de previdéncia dos servidores de
quaisquer esferas tem carater contributivo e solidario. Essa previsdo, que surgiu com a ECF n.°
3 e que inicialmente constava no 8§ 6.° do art. 40 da CF, como relativa apenas aos servidores
federais, tornou-se aplicavel também aos servidores estaduais e municipais quando da
promulgacédo da ECF n.° 20. As demais alteracGes na Constituicdo vieram ratificar este conceito
e assim foi com a ultima reforma da previdéncia, ocorrida em 2019, por meio da EF n.° 103, a

redacad do caput do art. 40 esta a seguinte:

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

A reforma de 2019 impds mudancas na contribuicdo previdenciaria dos servidores
publicos (de qualquer dos entes e Poderes, suas autarquias e fundagdes) para a manutencéo do
respectivo regime proprio de previdéncia. No seu art. 9.°, § 4.°, é exigido que os estados, 0

Distrito Federal e os municipios apliguem aliquota nunca inferior & da contribuicdo dos

2 Orientacdo Normativa n.° 02, art. 23, Secretaria da Previdéncia Social, de 31 de marco de 2009, publicada no
Diario Oficial da Uni&o de 2 de abril de 2009.

73 Se houver déficit atuarial no RPPS podera ser cobrada contribuicdo social previdenciaria sobre o valor dos
proventos de aposentadoria e de pensdes que supere o salario-minimo conforme previsao na CF, art. 149, 8§1°-A.
Né&o havendo déficit, o valor serd cobrado do que ultrapassar o teto dos beneficios do Regime Geral.

" BALERA e MUSSI, op. cit, p.93
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servidores da Unido, exceto se demonstrado que o respectivo regime proprio de previdéncia
social ndo possui déficit atuarial a ser equacionado, hipétese em que a aliquota ndo podera ser

inferior as aliquotas aplicaveis ao regime geral de previdéncia social.

A aliquota dos servidores publicos federais civis € de 14%, enguanto ndo houver
alteracdo nos arts. 4.°,5.°e 6.° da Lei n.° 10.887/2004, sendo reduzida ou majorada, considerado
o valor da base de contribui¢do ou do beneficio recebido, ou seja, sdo aliquotas progressivas e
que passaram a vigorar em 1.° de margo de 2020, incidindo cada uma delas separadamente

sobre cada faixa salarial de acordo com o quadro a seguir:

Quadro 1- Aliguota de Contribuic¢io Previdenciiria por Salirio de Contribuicio

SALARIO DE CONTRIBUICAO ALIQuUOTA

Até um saldrio minimo (RS 1.045,00) 7.5%
De R$ 1.045,01 aRS 2.089,60 9%

DeR$ 2.089.61 aRS 3.134,40 12%
DeR$3.134 41 aRS 6.101,06 14%
DeR$ 6.101,07 aRS 10.448,00 14,5%
DeR$ 10.448,01 aRS 20.896,00 16.5%
De R$ 20.896,01 a RS 40.747,20 19%
Acima de R$ 40.747.20 22%

Fonte: Elaborado pelo autor com base na ECF 103, art. 11, §1.°, e Portaria n.° 914, do Ministério da Economia,
de 13 de janeiro de 2020.

A Lei Federal 10.887/2004, em seu art. 4.°, 81.°, e a sua replicacdo na Lei Estadual
13.578/2005, art. 5.°, § 1° apresentam a definicdo da base de calculo da contribuicdo
previdenciaria como sendo o vencimento do cargo efetivo, acrescido das vantagens pecuniarias
permanentes, adicionais de carater individual ou quaisquer outras vantagens, excluidas rubricas
indenizatorias e de carater temporario como diarias e ajuda de custo para mudanca de sede,
indenizacdo de transporte, bem como salario-familia, auxilio-alimentacdo, auxilio-creche,
parcelas remuneratérias pagas em decorréncia de local de trabalho, parcela percebida em
decorréncia do exercicio de cargo em comissdo ou de funcdo comissionada ou gratificada,

abono de permanéncia etc.

Alegislacdo, contudo, prevé a possibilidade de algumas das rubricas remuneratérias
que ndo integram a base de célculo serem acrescidas a ela, por exemplo o servidor ocupante de
cargo efetivo poderd optar pela inclusdo na base de contribuicdo de parcelas remuneratorias
percebidas em decorréncia de local de trabalho, do exercicio de cargo em comissao ou fungdo
de confianca, para efeito de calculo do beneficio a ser concedido com fundamento no art. 40 da
Constituicdo Federal, e art. 2.° da ECF n.° 41.
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Os segurados ativos contribuirdo também sobre o décimo terceiro salario, bem
como sobre os beneficios de salario-maternidade e auxilio-doenca, e os inativos e pensionistas

sobre a gratificacio natalina ou o abono anual .

Ja os valores percebidos a titulo de terco de férias gozadas nao deverdo ser objeto
de incidéncia de contribuicdo previdenciaria, conforme jurisprudéncia consolidada pelo STJ,
no Tema 479, presente no REsp n.° 1230957/RS assim transcrito:

Os pagamentos a empregados referentes ao terco constitucional de férias tém natureza
de indenizacdo, razdo pela qual sobre essa verba ndo incide contribuigdo
previdenciaria patronal. No mesmo sentido, deve ser para a contribuicio

previdenciaria paga pelo empregado, posto que de mesma natureza.

Nesta mesma direcdo o STF se posicionou, consoante 0 RE 593068-SC com

repercussao geral, sendo vejamos:

EMENTA: DIREITO PREVIDENCIARIO. RECURSO EXTRAORDINARIO COM
REPERCUSSAO GERAL. REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS.
NAO INCIDENCIA DE CONTRIBUIGOES PREVIDENCIARIAS SOBRE
PARCELAS NAO INCORPORAVEIS A APOSENTADORIA. 1. O regime
previdenciario proprio, aplicavel aos servidores publicos, rege-se pelas normas
expressas do art. 40 da Constitui¢do, e por dois vetores sistémicos: (a) o carater
contributivo; e (b) o principio da solidariedade. 2. A leitura dos 8§ 3° e 12 do art. 40,
c/c 0 § 11 do art. 201 da CF, deixa claro que somente devem figurar como base
de célculo da contribuigdo previdenciaria as remuneragdes/ganhos habituais que
tenham “repercussdo em beneficios”. Como consequéncia, ficam excluidas as
verbas que ndo se incorporam a aposentadoria. 3. Ademais, a dimensdo
contributiva do sistema é incompativel com a cobranca de contribui¢do previdenciaria
sem que se confira ao segurado qualquer beneficio, efetivo ou potencial. 4. Por fim,
ndo € possivel invocar o principio da solidariedade para inovar no tocante a regra que
estabelece a base econdmica do tributo. 5. A luz das premissas estabelecidas, € fixada
em repercussdo geral a seguinte tese: “Nifo incide contribui¢io previdenciaria
sobre verba ndo incorporavel aos proventos de aposentadoria do servidor
publico, tais como ‘terco de férias’, ‘servicos extraordinarios’, ‘adicional
noturno’ e °‘adicional de insalubridade.” 6. Provimento parcial do recurso
extraordinario, para determinar a restituicao das parcelas ndo prescritas. (Grifo nosso).

Convém citar o abono de permanéncia que € concedido aos servidores que ja
cumpriram os requisitos para se aposentar voluntariamente e optam por permancer em efetivo
exercicio. Esse abono equivale ao valor da contribuicdo previdenciaria, de modo que o servidor
que permanece na ativa € ressarcido desse onus tributario mensal’®. Ressalva faz-se ao carater
ndo vinculado de tal vantagem remuneratdria trazido pela ECF n.° 103, ou seja, a administracéo
publica ndo é obrigada a conceder o abono de permanéncia mesmo que o servidor tenha
cumprido todas as exigéncias legais, devendo contudo ser justificada. O abono de permanéncia

é custeado pelo tesouro de cada ente, ndo sendo assim um beneficio previdenciario. A

S Orientacdo Normativa n.° 02, art. 29, Secretaria da Previdéncia Social, de 31 de marco de 2009, publicada no
Diario Oficial da Uni&o de 2 de abril de 2009.
® PAULSEN e PITTEN, op,cit, p. 206.
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contribuicdo previdenciaria do servidor € retida e recolhida pelo 6rgdo que o remunera e

repassada ao respectivo RPPS.

Vale destacar também a contribuicéo previdenciaria feita por inativos e pensionistas
aos RPPSs trazida pela ECF n.° 41/2003, que incluiu o § 18 ao art. 40 da CF. A base de calculo,
no entanto, ndo é a mesma dos servidores ativos. Ela seré a parcela dos proventos que superem
o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que
trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de cargos

efetivos.

Bem verdade que a contribuic¢do dos inativos e pensionistas foi e ainda € motivo de
questionamentos, tendo inclusive chegado aos tribunais superiores. O caso mais emblematico
e contestado’’ é o que consta no julgamento da Adin n.° 3105, de 10 de agosto de 2004. Por
sete votos a quatro, o STF considerou constitucional a cobranca de inativos e pensionistas
instituida no art. 4.° da ECF n.° 41, justificado dentre outros pelo respeito aos principios da
solidarieade e do equilibrio financeiro e atuarial. O pretorio excelso confirmou a inexisténcia
do direito adquirido, ou seja, todos os aposentados e pensionistas, independente da data do
inicio do beneficio, devem se sujeitar a incidéncia da contribuicdo previdenciaria dado que ndo
se pode confundir o direito ao recebimento dos beneficios previdenciarios com a incidéncia

tributaria sobre tais valores’®:

EMENTA. 1. Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia de
contribui¢do previdenciaria. Ofensa a direito adquirido no ato de aposentadoria. Nao
ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza tributéria.
Inexisténcia de norma de imunidade tributaria abso-luta. Emenda Constitucional n.
41/2003 (art. 4.°, caput). Regra ndo retroativa. Incidéncia sobre fatos geradores
ocorridos depois do inicio de sua vigéncia. Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts.
50, XXXVI, 146, 111, 149, 150, | e 11, 194, 195, caput, Il e § 6.°, da CF, e art. 4.°,
caput, da EC n. 41/2003. No ordenamento juridico vigente, ndo ha norma, expressa
nem sistematica, que atribua a condigdo juridico-subjetiva da aposentadoria de
servidor publico o efeito de lhe gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad
aeternum a percepcdo dos respectivos proventos e pensfes a incidéncia de lei
tributaria que, anterior ou ulterior, os submeta & incidéncia de contribuicdo
previdencial. Noutras palavras, ndo ha, em nosso ordenamento, nenhuma norma
juridica véalida que, como efeito especifico do fato juridico da aposentadoria, Ihe
imunize os proventos e as pensdes, de modo absoluto, a tributacdo de ordem
constitucional, qualquer que seja a modalidade do tributo eleito, donde ndo haver, a
respeito, direito adquirido com o aposentamento. 2. Inconstitucio-nalidade. A¢do
direta. Seguridade social. Servidor publico. Vencimentos. Proventos de
aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia de contribuigdo previdenciaria,
por forca de Emenda Constitucional. Ofensa a outros direitos e garantias
individuais. N&o ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza
tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributaria absoluta. Regra nédo

" AMADO, op,cit, p. 370.
8 PAULSEN e PITTEN, op,cit, p. 209.
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retroativa. Instrumento de atuacdo do Estado na éarea da previdéncia social.
Obediéncia aos principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial,
bem como aos objetivos constitucionais de universalidade, equidade na forma de
participacdo no custeio e diversidade da base de financiamento. Acdo julgada
improcedente em relacdo ao art. 40, caput, da EC n. 41/2003. Votos vencidos.
Aplicacdo dos arts. 149, caput, 150, I e 111, 194, 195, caput, Il e 8§ 6.°, e 201, caput, da
CF. Néo é inconstitucional o art. 4.2, caput, da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de
dezembro de 2003, que instituiu contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de
aposentadoria e as pensdes dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagGes. 3.
Inconstitucionalidade. Acéo direta. Emenda Constitucional (EC n. 41/2003, art. 4.°,
par. Unico | e II). Servidor publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e
pensdes. Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo previdenciaria. Bases de calculo
diferenciadas. Arbitrariedade. Tratamento discriminatério entre servidores e
pensionistas da Unido, de um lado, e servidores e pensionistas dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, de outro. Ofensa ao principio constitucional da isonomia
tributaria, que é particularizagdo do principio fundamental da igualdade. Acéo julgada
procedente para declarar inconstitucionais as expressoes “cinquenta por cento do” e
“sessenta por cento do”, constante do art. 40, par. nico, I e I, da EC n. 41/2003.
Aplicacdo dos arts. 145, § 1.2, e 150, Il, cc. art. 5.°, capute § 1.2, € 60, 8§ 4.°, 1V, da CF,
com restabelecimento do caréater geral da regra do art. 40, § 18. S&o inconstitucionais
as expressdes “cinquenta por cento do” e “sessenta por cento do”, constantes do par.
Unico, incisos | e 11, do art. 40 da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003, e tal pronuncia restabelece o carater geral da regra do art. 40, § 18, da
Constituicdo da Republica, com a redacdo dada por essa mesma Emenda. (grifo
N0sso).

No que tange a contribuicdo previdenciaria patronal - contribuicdo da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes - aos RPPSs
a que estejam vinculados seus servidores ndo poderéa ser inferior ao valor da contribui¢do do
servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribuicio’. A Unifo, os estados, o Distrito
Federal e 0os municipios sdo responsaveis pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
do respectivo regime proprio, decorrentes do pagamento de beneficios previdenciarios
demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no § 1.°-A para equacionar o déficit atuarial, é
facultada a instituicdo de contribuicdo extraordinaria, no ambito da Unido, dos servidores
publicos ativos, dos aposentados e dos pensionistas. A contribui¢do extraordinaria de gque trata
0 § 1.°-B deveré ser instituida simultaneamente com outras medidas para equacionamento do

déficit e vigorara por periodo determinado, contado da data de sua instituic&o.

" BRASIL. Lei n.°9.717, de 27 de novembro de 1998. Dispde sobre regras gerais para a organizacéo e o
funcionamento dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9717.htm>. Acesso em: 01/03/2020.
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4.4 Regra Matriz de Incidéncia Tributéria da Contribuicao Social Previdenciaria dos

Regimes Proprios de Previdéncia Social

Idealizada por Carvalho® a regra matriz de incidéncia tributaria (RMIT)® “é uma
norma de conduta que visa disciplinar a relacdo juridico-tributaria entre o fisco e o
contribuinte”. Assim, a RMIT é na sua esséncia uma norma de conduta que visa disciplinar a
relacdo Estado-contribuinte no campo obrigacional dos tributos. Relagdo esta que se inicia a
partir de fatos apresentados na hipotese com suas respectivas consequéncias e estas resultando
em uma obrigacao patrimonial. Nesta relacdo observa-se a presenca de um sujeito passivo, ou

seja, aquele que tem uma obrigacdo a cumprir, acrescenta o doutrinador.

Em sintese, a RMIT é uma teoria criada pela doutrina com objetivo de analisar os
tributos a partir de suas caracteristicas principuas e que precisam estar presentes no texto
normativo que os cria, além de possibilitar o estudo e a compreensdo da norma juridica
tributéria em si. A sistematizacdo da RMIT permite, portanto, além de conhecer intimamente a
norma juridica que institui o tributo, a identificagdo da base de céalculo e da hipdtese de
incidéncia desta norma. Considerando estes dois elementos como as caracteristicas definidoras
da natureza do tributo, a formula da regra matriz permite que, de forma segura, identifiguemos
a classificacdo do tributo instituido. E através dessa sistematizacio que é possivel estudar os
tributos e explicar a fenomenologia®? da incidéncia tributaria por meio da discriminagio dos

elementos da norma juridico-tributante, que se divide em duas partes:

1. antecedente: (relativo a descricdo abstrata de uma situacdo fatica dentro do ambiente
das relacOes sociais composta pelos critérios material, temporal e espacial);

2. consequente: constituido de dois critérios: o pessoal (sujeito ativo e passivo) e o
quantitativo, compondo relacdo juridica, definida como obrigatéria, proibida ou

permitida, entre dois ou mais sujeitos.

Fazemos uso dos ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho e Aurora Tomazini de

Carvalho® para definir cada critério ou aspecto e para responder as cinco perguntas que

8 CARVALHO, op,cit, p. 373

81 Aurora Tomazini de Carvalho, em sua tese “Teoria Geral do Direito” (2019), explica assim o significado da
expressdo Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria: “Na expressdo “regra-matriz de incidéncia” emprega-se
0 termo “regra” como sindnimo de norma juridica, porque se trata de uma construgdo do intérprete,
alcangada a partir do contato com os textos legislados. O termo “matriz” ¢ utilizado para significar que tal
construcdo serve como modelo padrdo sintatico-semantico na producdo da linguagem juridica concreta. E
“de incidéncia”, porque se refere a normas produzidas para serem aplicadas.

8 CARVALHO, opcit, p. 286.

8 DE CARVALHO, Aurora Tomazini. Teoria Geral do Direito. 2009, p. 288-311.
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precisam estar na defini¢do de um tributo:

- Critério material (como?): é o enunciado da hipotese que delimita o nucleo

do acontecimento a ser promovido a categoria de fato juridico;

- Critério espacial: (onde?) é o enunciado da hipdtese que delimita o local em

que o evento a ser promovido a categoria de fato juridico deve ocorrer;

- Critério temporal (quando?): é o conjunto de dados presentes na hipdtese
normativa que permite identificar, com exatiddo, o0 momento de ocorréncia do evento a ser

promovido a categoria de fato juridico;

- Critério pessoal (quem?): é o conjunto de dados presentes no consequente
normativo que permite identificar, com exatiddo, os sujeitos da relacdo juridica a

ser instaurada quando da constituicdo do fato juridico;

- Critério quantitativo® (quanto?): é o critério que demarca o nicleo do
consequente, apontando qual conduta deve ser cumprida pelo sujeito passivo em favor do

sujeito ativo.

Prosseguindo no exame da RMIT a partir dos critérios citados, poderemos aplica-
la as contribuicdes sociais® que visam ao custeio dos RPPSs. Sabe-se que a CF atribuiu & Unio,
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios a prerrogativa de instituir contribuicfes sociais
para financiamento de regimes de previdéncia de seus servidores publicos efetivos (art. 149,
81.9). Diante disto, é possivel indicar o sujeito competente, 0 modo de proceder e a delimitacéo
material, ou seja, elementos para constituir uma RMIT. Nesse sentido, 0 sujeito competente
para estabelecer a RMIT das contribui¢fes dos RPPSs € cada ente federativo, observando
todavia as regras gerais estabelecidas pela Unido. Cabendo ainda a eles, portanto, observar as
normas de estrutura e competéncia a partir da CF, sob pena de invalidade®.

Ante 0 exposto, pode-se estabelecer para esta modalidade de contribuicédo social 0s

seguintes elementos e respectivos critérios para fins de incidéncia tributaria.

8 DE CARVALHO, op. cit, p. 309. A autora ressalva que o objeto da relacdo nem sempre pode ser quantificado
em decorréncia de que ndo se pode adotar como regra, a presenca de um critério quantitativo no consequente das
regras matrizes de incidéncia, pois nem sempre o objeto da presta¢do é quantificado pelo legislador. ”

8 HELENA, op,cit, p. 162. A autora faz uma ressalva de que a CF ndo descreveu, como regra os fatos que ensejam
a obrigagdo de pagar contribuicBes, em outras palavras, ndo contemplou a regra-matriz de incidéncia dessas
espécies tributarias, mas apenas limitou sua instituicdo face uma finalidade especifica A autora conclui que “tal
perplexidade reflete-se na doutrina especializada, para a qual as contribui¢des ainda sdo tributos de configuragao
nebulosa, carecendo o tema de mais estudos cientificos. ”

8 RODRIGUES, Sirley Aparecida Lopes. Contribuicdo Previdenciaria a Luz da Regra Matriz de Incidéncia
Tributaria. 2014, p. 88.
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a) antecedente:
| - Critério Material: prestacdo do efetivo exercicio no servigo publico, conforme
entendimento presente Resp. 712.185-RS®":
TRIBUTARLO. CONTRIBUIQ@O PREVII?ENCIARIA. ABONO-ASSIDUIDADE.
FOLGAS NAO GOZADAS. NAO-INCIDENCIA. PRAZO DE RECOLHIMENTO.
MES SEGUINTE AO EFETIVAMENTE TRABALHADO. FATO GERADOR.
RELACAO LABORAL. 1. Néo incide Contribuicdo Previdenciaria sobre abono-
assiduidade, folgas ndo gozadas e prémio pecunia por dispensa incentivada, dada a
natureza indenizatéria dessas verbas. Precedentes do STJ. 2. A jurisprudéncia do
STJ é firme no sentido de que as ContribuicGes Previdenciarias incidentes sobre
remuneracdo dos empregados, em razdo dos servigos prestados, devem ser
recolhidas pelas empresas no més seguinte ao efetivamente trabalhado, e ndo no
més subsequente ao pagamento. 3. Recursos Especiais ndo providos. (grifo nosso).
Pode-se citar ainda pagar, dever ou creditar salario de contribuicao aos servidores ativos,

aposentadoria para servidores inativos e pensdo por morte aos pensionistas.

Il - Critério Temporal: data do exercicio no servi¢o publico;
I11 - Critério Espacial: territério de cada ente federado;

b) consequente:

| - Critério quantitativo: a) base de calculo: salario de contribuicdo estabelecido em lei
por cada ente federativo; b) aliquota®: pode ser progressiva, ou seja, varia conforme o salario
de contribuicao, fixa em 14%, ou ainda estabelecida pelo calculo atuarial. Em todos os casos

ha necessidade de previsdo legal por cada ente federativo;

Il - Critério pessoal: 1. sujeito passivo: servidor ativo, inativo e pensionista, 6rgdo de
vinculagéo do servidor ativo; 2. sujeito ativo: Unidade Gestora do RPPS de cada ente federativo.

Em suma, a RMIT pode ser representada pelo esquema a seguir (Figura 1):

8’BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 712.185-RS. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=AT C&sequencial=8741696&num_regi
stro=200401804763&data=20100326&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 26 abr. 2020.

8 Sobre as aliquotas é mister destacar os seguintes dispositivos legais: ECF 103: art. 9.°, § 4.°: “ Os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabelecer aliquota inferior a da contribuicdo dos servidores da
Unido, exceto se demonstrado que o respectivo regime préprio de previdéncia social ndo possui deficit atuarial a
ser equacionado, hip6tese em que a aliquota ndo podera ser inferior as aliquotas aplicaveis ao Regime Geral de
Previdéncia Social.”. “Art. 11. Até que entre em vigor lei que altere a aliquota da contribui¢do previdenciaria de
gue tratam os arts. 4.°, 5.° ¢ 6.° da Lei n.° 10.887, de 18 de junho de 2004, esta serd de 14 (quatorze por cento).”
Lei Federal n.° 9.717/1998: “Art. 3.° As aliquotas de contribui¢do dos servidores ativos dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para os respectivos regimes proprios de previdéncia social ndo serdo inferiores as dos
servidores titulares de cargos efetivos da Unido, devendo ainda ser observadas, no caso das contribui¢es sobre os
proventos dos inativos e sobre as pensdes, as mesmas aliquotas aplicadas as remuneragdes dos servidores em
atividade do respectivo ente estatal”.
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RMIT—COHTRIBUI(}ED S0OCIAL PARA O FINANCIAMENTO DOS RPPS

HIFOTESE Critério Matenal: eraditar salario de contribuigio

Crtério Espacial: ternitonie do ente faderativo
Critério Temperal: momesnto de crédito do zalinio de contribuigio

Swaito Atrvo: Unidade Gestora do

' EFPPS do ente federativo.
Critério Pazsoal
CONSEQUENCIA Swjeite Passive: Servider  ative,
mative, pensiomstas, orgac  de
— vinculacdo.

Basza de Caleulo: Salane
Critério Quantitative de confribuigde.

Aliquota: Progressiva, 14% oun
estabelecida pele cileulo atnanzl para
oz  swertos  atrvoz.  Orgio  de
vinculagdo, no maxmmo o dobro da
aliquota dos sujeitos ativos.

Fonte: Elaborada pele autor
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5 PONDERACOES SOBRE A CONTRIBUICAO SOCIAL PREVIDENCIARIAAO
SUPSEC E SEU (DES)RESPEITO AOS PRINCIPIOS DO EQUILIBRIO
FINANCEIRO E ATUARIAL

Os capitulos anteriores cuidaram de apresentar alguns conceitos e algumas
caracteristicas sobre o0s regimes previdenciarios, os principios norteadores do custeio destes
regimes e a espécie tributaria utilizada como principal fonte para sua manutencédo, qual seja: a
contribuicdo social previdenciaria. Analises que foram além da simples leitura do tratamento

feito pela legislacdo. Necessario foi trazer & baila o trato da doutrina e dos principais tribunais.

Todo o estudo anterior é importante para neste capitulo se fazer uma investigacdo
do sistema previdenciario dos servidores publicos do estado do Ceara (Supsec) quanto ao seu
custeio por meio da contribuicdo social e seu atendimento ou ndo ao principio constitucional

do equilibrio financeiro e atuarial.

N&o custa esclarecer que o enfoque aqui é o das ciéncias juridicas, bem diferente
das ciéncias atuariais e econdmicas. Por sinal, ha bem mais pesquisas sobre esse tema nessas
areas do conhecimento. O Direito Tributario ndo se debrucou ainda sobre as contribuicGes

especiais com 0 mesmo afinco que tem sobre os impostos, por exemplo.

O capitulo que se segue trard trés pontos principais: um histérico resumido das
aliquotas de contribuicdo previdenciaria do sistema previdenciario do estado do Ceard e 0s
elementos que compdem a RMIT; a contribuicdo social previdenciaria e o status de equilibrio,
ou nao, financeiro e atuarial do Supsec; as limitacGes juridicas as alteracdes nas aliquotas de

contribuicéo.

5.1 As alteracges na aliquota de Contribuicdo Social Previdenciéria ao Supsec e sua
RMIT

A exigéncia de se manter um sistema previdenciario equilibrado deu-se
expressamente no corpo da CF com a ECF n.° 20 no ano de 1998. Muito antes disto, o Decreto
n.° 390%°, de 10 de novembro de 1938, do governo do estado do Ceara, quando da criacéo do

extinto Ipec, ja estabelecia que a Taxa de Assisténcia Social, criada para custear os beneficios

8 Mesmo em 1938 ja se percebia uma preocupagio com o custeio da previdéncia dos servidores plblicos. E o que
se deduz de uma das justificativas do legislador no referido Decreto: “Considerando que as despesas com o
pagamento de inativos ja se acham bem elevadas no orcamento e ha necessidade de transferi-las a um instituto
adequado:
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sociais aos servidores e seus dependentes, no percentual minimo de 3% e maximo de 7% sobre
a remuneracdo mensal, seria fixada mediante célculos atuariais (art. 12) e atualizadas
anualmente suas aliquotas. Estabelecia ainda que a Contribuicdo do empregador teria uma
aliquota maxima de 15% da dotacdo destinada ao pagamento do pessoal inscrito no Ipec (art.
18).

Em 1968, quando da Lei Estadual n.° 9.024%°, de 23 de fevereiro de 1968, que
reorganizou o Ipec, o legislador estabeleceu que a Contribuicdo social dos servidores fosse
estipulada mediante um percentual fixado trienalmente no plano de custeio, sendo estabelecido
8% (arts. 49, 50, 51, inciso I, e 93, inciso 1); Contribui¢do do governo: pelo menos 35% do
valor das contribui¢des dos segurados (art. 50, inciso II).

A Lei Estadual n.° 10.776, de 17 de dezembro de 1982, manteve a Contribuicao
Previdenciaria dos segurados, mediante um percentual fixado trienalmente no plano de custeio,
contendo o regime de financiamento e os calculos atuariais, sendo estabelecidos 8% (arts. 42,
43, 44 e 81, inciso 1). Por sua vez, a Contribuicdo Previdenciaria patronal do governo: pelo

menos 50% do valor das contribuicdes dos segurados (art. 43, inciso II).

Apos a extingio do Ipec e a respectiva criagio do Supsec®?, em 23 de junho de 1999,
por meio da LCE n.° 12% a aliquota de contribuicdo dos segurados ficou fixada em 11% (art.
5.9). Ja a contribuicdo patronal para o Supsec ndo poderia exceder, a qualquer titulo, o dobro da
contribuicdo dos contribuintes, garantida a contribuicdo mensal minima equivalente ao valor

arrecadado dos demais contribuintes (art. 3.°).

A (ltima alteracéo legislativa na aliquota da contribuicdo previdenciaria ao Supsec
deu-se no ano de 2016, por meio da LCE n.° 167, de 27 de dezembro de 2016. Segundo esta lei,
a contribuicdo social do servidor publico estadual ativo, dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, incluidas as autarquias e fundacdes,
bem como dos militares, dos agentes publicos e dos membros de Poder (promotores,

procuradores, juizes e desembargadores) serd de 12% (doze por cento) em 2017, 13% (treze

% Assim como no Decreto de 1968, o texto da lei prever a obrigagdo dos célculos atuariais no plano de custeio
(art. 49) e na fixacdo do salario de contribuicdo (art. 51, §39).

%1 Supsec é um fundo contébil, sem personalidade juridica, e ndo deve ser confundido como uma entidade
componente da estrutura organizacional do Governo do Estado do Ceara.

%2 A época de sua promulgacéo ja estava vigente a ECF n.° 20 que estabeleceu a necessidade dos regimes proprios
em buscar o equilibrio financeiro e atuarial. Este principio esta presente na LCE n°12 quando da possibilidade de
constituicdo de fundos, pelo Poder Executivo, visando o custeio do Supsec (art.14).
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por cento) em 2018 e 14% (quatorze por cento) em 2019, para a manutencdo do Supsec,
incidente sobre a totalidade da base de contribuicdo definida em lei.

Por sua vez, a contribuicdo social dos aposentados, bem como dos respectivos
pensionistas de quaisquer dos Poderes do estado, incluidas suas autarquias e fundacdes, para a
manutencdo do Supsec, serd de 12% (doze por cento) em 2017, 13% (treze por cento) em 2018
e 14% (quatorze por cento) a partir de 2019, incidente sobre a parcela que ultrapassar o teto dos
beneficios do RGPS®,

A aliquota de contribuicdo previdenciaria patronal, por sua vez, ficou estabelecida
em 24% (vinte e quatro por cento) em 2017, 26% (vinte e seis por cento) em 2018 e 28% (vinte

e oito por cento) desde 2019, sobre o valor total da base de célculo da contribuicao.

A norma que discrimina esta base de calculo para os segurados do Supsec € a Lei
n. 13.578/2005. Em seu art. 5.°, esta lei define a base de calculo ou de contribui¢do como sendo
o vencimento do cargo efetivo, acrescido das vantagens pecuniarias permanentes estabelecidas
em lei, os adicionais de carater individual ou quaisquer outras vantagens, excluidas, em regra,

as parcelas eventuais ou de carater temporario.

Cearaprev € instituicdo responsavel pelo Supsec, desde a san¢do da LCE n.° 184,
em 21 de novembro de 2018. E uma fundagio publica com personalidade juridica de direito
publico, integrante da Administracdo Indireta do Estado, e que tem como atributos exercer as
funcdes de unidade gestora Gnica do Supsec, dentre as quais se destacam: a administracdo, o
gerenciamento e a operacionalizacdo do Sistema, incluindo a arrecadacdo e a gestdo dos
recursos e fundos previdenciarios, a analise dos processos previdenciarios relativos a
concessdo, ao pagamento e & manutencao dos beneficios previdenciarios. E, portanto, o sujeito

ativo na relacao tributaria.

Temos assim todos os elementos da regra matriz de incidéncia tributaria da
contribuicdo social previdenciaria para o financiamento do Supsec, 0s quais sdo representados

no esquema a seguir (Figura 2):

% O valor do teto desde 01/01/2020 é de R$ 6.101,06. Em havendo déficit atuarial o limite sera dois salarios
minimos nacionais nos termos do art. 3.2, paragrafo Unico, LCE n.° 210, de 17 de dezembro de 2019. O déficit
atuarial ocorre quando os valores atuais doas ativos e das contribui¢des futuras € menor que 0s 0 somatério dos
valores atuais dos fluxos futuros de pagamento dos beneficios do plano de beneficios.
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RMIT — CDHTF!IBUI[;E;D SOCIAL PREVIDENCIARIA PARA O FINANCIAMENTO

DO SUPSEC
HIPOTESE Critério Material- craditar salario de contribuigdo para os sarvidorss
ativos.
Critério Espacial: estado do Ceard
Critério Temporal: momante do crédito do zalanio ds confribuigic
Swearte Atrve: Cearzprevientdads
— gestora do Supsac)
Critério Pazseal
CONSEQUENCIA Sweito Paszsrvo: Servidor afive,

mative, penslomistaz, orgao de
. vinculagdo.

™ Base de Cileulo: Salirio ds

o contribuigdo parz oz  zervidores
Critério Quantitative ativos. Provemtoz para imatrvoz a

N pensicnistas.

Aliquota: 14% para oz servidoraz

ativos. 28% Orgio de vinculagdo, no

maxpno o dobro dz aliguota doz
L zwetos attvos.

Faonte: Elaborada pelo autor

Ao contrario da Unido, que optou pela progressividade na aliquota de contribuicao
de seus servidores, o estado do Ceara adotou a aliquota Unica de 14% para 0s servidores ativos
civis. Quanto aos militares, a Lei Federal 13.954/2019 alterou a aliquota de contribui¢do dos
militares da Unido, dos estados e do Distrito Federal para 9,5% a partir de 01/01/2020 e 10,5%
a partir de 01/01/2021.

5.2 A contribuicao social previdenciaria e a situacdo de (des)equilibrio financeiro e

atuarial do Supsec

Os orgdos de controle e fiscalizacdo estaduais e federal exigem dos regimes de
previdéncia que anualmente sejam apresentados estudos que demonstrem sua situacdo. Esta
averiguacao do equilibrio financeiro e atuarial de um sistema previdenciario é feita por meio da

Avaliacdo Atuarial %,

A avaliacdo atuarial traz o cenério de um regime previdenciario com base no ultimo

ano. Assim, por exemplo, a avaliagdo atuarial do ano de 2019 utiliza como base os dados que

% Segundo a LCE n.° 123, em seu art. 2.%, VIII, a avaliacéo atuarial trata-se de estudo técnico elaborado por um
atuario com base nas caracteristicas biométricas, demograficas e econdmicas do grupo de beneficiarios, neste caso
do Supsec, estabelecendo, de forma suficiente e adequada, 0s recursos necessarios para a garantia do financiamento
do Plano de Beneficios do Sistema.
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se apresentavam em 31 de dezembro de 2018. Séo utilizados dados biométricos, demogréficos
e remuneratorios de seus participantes. O objetivo principal € estabelecer, de forma suficiente
e adequada, 0s recursos necessarios para fazer jus aos pagamentos dos beneficios previstos pelo

regime préprio.

Os recursos suficientes passam principalmente pela arrecadagdo da contribuicéo
social previdenciéria, montante este que dependeré dentre outros da aliquota de contribuig&o.
A avaliacdo atuarial também traz a aliquota ideal, ou seja, € calculada mediante metodologia
atuarial. A cada ano espera-se uma aliquota nova dado que as caracteristicas biométricas,

demograficas e financeiras dos segurados mudam.

Ressalte-se que, via de regra, estas alteracdes ndo séo levadas em consideracéo pelo
legislador ao estabelecer as aliquotas de contribuicdo. Ndo é comum que a legislacdo
acompanhe o calculo atuarial. Se assim fosse, todos o0s anos as aliquotas seriam modificadas

pelas casas legislativas mediante projeto enviado pelo Executivo. No Ceara néo é diferente.

A avaliagdo atuarial, assim, para cumprir o equilibrio financeiro e atuarial, deve
indicar o plano de custeio necessario para a cobertura do custo normal e do custo suplementar.
O custeio do plano de beneficios do RPPS dar-se-a por meio de contribuic@es do ente federativo

e dos segurados ativos, aposentados e pensionistas.

Passa-se agora a analise do quadro a seguir, ele traz informagdes sobre as cinco
Gltimas avaliacOes atuariais do Supsec (2015-2019)% e seus trés fundos (Previd, Funaprev e

Prevmilitar).
Quadro 2- Situacio Financeira e Atuarial dos Fundos de Custeio do Supsec

ALIQUOTA ALIQUOTA ALIQUOTA

. DE SITUACAO DE SITUACAO DE SITUACAO
ALIQUOTA DE . . .
ANO . EQUILIBRIO EQUILIBRIO EQUILIBRIO
CONTRIBUICAO!

2015 33% 32,94% Equilibrio 72.24% Desequilibrio 65,30% Dezequilibrio
2016 33% 31.43% Equilibrio 77.60% Desequilibrio 64.37% Dezequilibrio
2017 36% 30.38% Equilibric 87.28% Desequilibrio 65.66% Desequilibrio
2018 39% 30.37% Equilibrio 02.28% Desequilibrio 64.67% Desequilibrio
2019 42% 3333% Equilibrio 93.78% Desequilibrio 62,98% Dezequilibrio

Nota:l Soma da aliquota de contribuicio de servidores e dos 6rgéos (patronal). 2 Aliquota de contribuicio até
2016: 11% servidor e 22% patronal. 2017: 12% servidor e 24% patronal. 2018: 13% servidor e 26% patronal. A

% AvaliacGes disponiveis em https://www.seplag.ce.gov.br/gestao-do-servidor/menu-previdencia/demonstrativos/
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partir de 2019: 14% servidor e 28% patronal. 3 A Lei Federal 13.954/2019 alterou a aliquota de contribuigdo dos
militares da Unido, Estados e Distrito Federal para 9,5% a partir de 01/01/2020 e 10,5% a partir de 01/01/2021.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Demonstrativos do Resultado da Avaliacdo de Atuarial dos anos de
2015 a 2019.

A aliquota de contribuicéo é a estabelecida em lei, também chamada de aliquota de
contribuicdo normal. Trata-se de percentual de contribuicdo para cobertura do custo normal e
cujos valores tém como destino a constituicdo de reservas com a finalidade de prover o

pagamento de beneficios.

A aliquota de equilibrio é estabelecida mediante céalculo atuarial. Quando a aliquota
de contribui¢do é menor que a aliquota de equilibrio diz-se que o fundo esta em desequilibrio,
ou seja, é deficitario. Faz-se necessario um complemento a cargo do ente federativo. Este é
representado pela aliquota de contribuicdo suplementar: percentual de contribuicdo

extraordinaria para cobertura do custo suplementar e equacionamento do déficit atuarial.

Nesta esteira, a partir da leitura dos dados constantes no Quadro 2, chega-se a
conclusdo de que dos trés fundos que compdem o Supsec apenas o Previd estd em equilibrio
financeiro e atuarial. Sua aliquota de contribui¢do previdenciaria é suficiente para honrar o

pagamento dos atuais e futuros beneficios.

Em situacdo oposta, os fundos Funaprev e Prevmilitar demonstram que a aliquota
aplicada da contribuicdo previdenciaria € insuficiente a cobertura do custeio. Situacdo mais
gravosa tem o Funaprev, pois a cada ano s6 faz aumentar a necessidade de majorar a aliquota
(72,24% em 2015 e 93,78% em 2019). Por sua vez, o Prevmilitar vem apresentando uma queda
na aliquota de equilibrio (65,30% em 2015 e 62,98% em 2019).

O Quadro 3 exibe as aliquotas ideais para que os fundos estivessem equilibrados no
ano de 2019. O servidor vinculado ao Funaprev deveria ter uma aliquota de contribuicdo de
31,26%. E uma aliquota bem superior ao que ¢ estabelecido pela LCE n.° 167, qual seja 14%.
Cenério semelhante ao servidor militar, seu plano de custeio, Prevmilitar, aplicava aliquota de

14% sendo bem inferior aquele calculado atuarialmente, 20,99%.

Preocupante ainda mais é a do estado do Cear, enquanto parte patronal na relacdo
previdenciaria. O valor da sua aliquota de custeio normal € duas vezes a que € aplicada aos
segurados. Em 2019, sua aliquota era de 28%, a dos servidores 14%. O que perfaz uma aliquota
total de 42%. Contudo, a aliquota de contribuicdo para custear os beneficios deveria ser de

93,78% para 0 Funaprev e 62,98% para o Prevmilitar.
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A legislacdo® impde aos entes a responsabilidade pela cobertura de insuficiéncia
financeira para o pagamento de beneficios previdenciarios de seus servidores e dependentes. O
que obrigou o estado do Ceara a arcar em 2019, além dos 28%, mais 51,78% para o Funaprev
e 20,98% para o Prevmilitar. Tem-se, portanto, uma aliquota final para o estado de 79,78% e
48,98% para 0 Funaprev e Prevmilitar respectivamente.

Quadro 3 - Aliquotas de Contribuicéo e o Equilibrio nos Fundos Funaprev e Prevmilitar
em 2019

ALIQUOTA DE | ALIQUOTA DE | ALIQUOTA DE
PLANO DE CUSTEIO | CONTRIBUICAO DE | CONTRIBUICAO DE | CONTRIBUICAO DE
EQUILIBIO (Servidor) | EQUILIBIO (Patronal) | EQUILIBIO (Total)
Funaprev 31,26% 62,52% 93,78%
Prevmilitar 20,99% 41,99% 62,98%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos Demonstrativos do Resultado da Avaliagdo Atuarial do ano de 2019.

5.3 LimitacGes juridicas a majoracéo nas aliquotas de contribuicéo social previdenciaria

A contribuicdo social previdenciaria tem por objetivo financiar os gastos com
pagamento de beneficios de servidores publicos e dependentes. Ao mesmo tempo, isto sé é
possivel se o regime previdenciario estiver em equilibrio financeiro e atuarial. E por meio de
uma aliquota devidamente calculada sob premissas atuariais que se chega ao tdo citado

equilibrio.

H4, contudo, uma série de dificuldades para se promover isto. Os entes ndo podem
simplesmente majorar aliquotas, mesmo embasadas em calculos atuariais. Existem limites.
Tanto é assim que comumente, logo apos aprovacdo de norma que trata do reajuste de aliquota

da referida contribuicdo, ha questionamentos quanto a sua constitucionalidade.

E o0 caso da LCE n.° 167/2016, que alterou a aliquota de contribuicio previdenciaria
dos servidores publicos do estado do Ceard, para o custeio do Supsec, de 11% para 12% em
2017, 13% em 2018 e 14% em 2019. A Associagdo Nacional de Defensores Publicos (Anadep)
ajuizou, no Supremo Tribunal Federal (STF), a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)

5944 para questionar o art. 1.° desta lei.

A associacdo, na peca inicial da acdo, alega que a majoracao de aliquota deve-se

ater:

% | ej Federal n.°9.717/1998, art. 2°, §1°.
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1. a finalidade do tributo (contribuicdo social previdenciaria). Na direcdo de que a
aliquota da contribuicdo previdenciaria ndo pode ser majorada sem que exista necessidade para
o financiamento especifico da Previdéncia Social. Sustenta ainda que ela ndo pode ser utilizada
para custear outros gastos estatais;

2. ao célculo da(s) aliquota(s) baseado na ciéncia atuarial. Enfatiza a associacdo que
0 governo do estado Ceard ao propor o reajuste progressivo da aliquota da contribuicdo ndo
apresentou estudo que o justificasse;

3. a proporcionalidade e a razoabilidade no tocante a observac¢do “dos limites na
fixacdo da aliquota, de modo a evitar a imposicao de carga tributaria que comprometa o direito
fundamental a dignidade da pessoa humana”.

4. ao principio da ndo confiscatoriedade. Este principio esta presente na CF, art.
150, IV. E vedado aos entes utilizar tributo com efeito de confisco. Neste caso, segundo a
Anadep, a majoracdo da aliquota de contribuicdo configura a usurpagdo do patriménio do
contribuinte.

Neste mesmo diapasdo, o STF no julgamento da ADI 2010, apresentada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, requerendo o reconhecimento da
inconstitucionalidade da contribuicdo previdencidria dos servidores publicos inativos e
pensionistas criada pela Lei Federal 9.783/1999, tendo como a relatoria do Ministro Celso de
Mello, se posicionou pela necessaria e expressa autorizacdo constitucional de haver
progressividade nas aliquotas de contribuicdo previdencidria, tributacdo vedada pela CF e que

a contribuicdo para o custeio da seguridade social possui destinacao especifica:

EMENTA: Servidores Publicos Federais — Contribuicdo de Seguridade Social — Lei
n® 9.783/99 — Arguicéo de Inconstitucionalidade formal e material desse diploma
legislativo — relevancia juridica de tese pertinente a ndo-incidéncia de contribuicéo de
seguridade social sobre servidores inativos e pensionistas da Unido Federal (CF, art.
40, caput, e respectivo 812, c/c o art. 195, 1l, na redacdo dada pela EC n° 20/98) —
Aliquotas progressivas — Escala de progressividade dos adicionais temporarios (art.
2° da Lei 9.783/99) — Alegacdo de ofensa ao principio que veda a tributacéo
confiscatéria (CF, art. 150, 1V) e de descaracterizagdo da fungdo constitucional
inerente & contribuicdo de seguridade social — Plausibilidade juridica — Medida
Cautelar Deferida em parte.

A propdsito do confisco em matéria tributaria, 0 Supremo neste mesmo acérddo o
define como uma proibigdo expressa na Carta Maior “de qualquer pretensdo governamental que
possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriagéo estatal, no todo ou em parte, do

patriménio ou dos rendimentos dos contribuintes” comprometendo deveras o essencial a

existéncia com dignidade.
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E razoavel, portanto, neste aspecto tio presente no caso concreto, afirmar que a
vedacgdo ao confisco é a justificativa mais utilizada para aqueles que estejam insatisfeitos com
a majoracdo de aliquotas da contribuicdo previdenciaria nos regimes de previdéncia dos

servidores publicos.

Imaginar que os atuais 14% adotados como aliquota de contribuic&o dos servidores
do estado do Ceara ja é um valor elevado que dira os 31,26% calculados atuarialmente. O efeito
confiscatorio é identificado em funcéo da totalidade de carga tributéria a que o contribuinte é
submetido. Neste caso dos segurados do Supsec, a aliquota de equilibrio deveria verificar a
capacidade contributiva deles (servidores) em suportar e sofrer a incidéncia dos demais tributos
dentro de determinado periodo. No mundo ideal, o legislador ao acrescer a aliquota de
contribuicdo deveria aferir o grau de insuportabilidade econémico-financeira, bem como de
“padroes de razoabilidade destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente

praticados pelo Poder Publico”, como exigiu o STF no julgamento da ADI 2010.

Apenas em reforco ao que foi exposto, ndo é recomendavel que a entidade estatal
crie ou majore tributos a afetar substancialmente e de monta irrazoavel o patriménio e/ou
rendimentos do contribuinte. Em sede da contribuicdo previdencidria, os entes federativos ndo
podem agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencialmente condicionada por
diversos principios como o da razoabilidade, proporcionalidade e dignidade da pessoa humana.

A respeito das acbes que chegam ao judicidrio discutindo as majoracdes das
aliquotas de contribuicdo para o custeio dos regimes de previdenciarios a Suprema Corte
apresentou o Tema®’ 933 que trata das “Balizas constitucionais para a majoracéo de aliquota de

contribuicdo previdenciaria de regime proprio de previdéncia social”.

O tema decorre do agravo contra decisdo pela qual inadmitido recurso
extraordinario face ADI julgada procedente pelo Tribunal de Justica do Estado de Goias n.°
100/2012, que majora a aliquota de contribuicdo previdenciaria dos servidores daquele estado.
A Corte Maior entendeu ser uma questdo relevante, ou seja, de repercussdo geral dados os
aspectos econdmico, politico, social, juridico e que ultrapassam os interesses subjetivos da
causa, haja vista a matéria tratar da situacdo do sistema previdenciario brasileiro. Algo

importante dada a influéncia na situag&o fiscal e econémica do pais.

% Em sua pagina na rede mundial de computadores, o STF define o0 Tema como sendo uma “Categoria
processual autbnoma, objeto da repercusséo geral, que surge com o julgamento da preliminar de repercussdo
geral.”
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O STF, considerando o que constam nos arts. 37, caput, 40, 150, IV, e 195, § 5.°,
da Constituicdo da Republica, tera a responsabilidade de dizer quais seriam os limites impostos
pela CF a leis que elevam as aliquotas das contribui¢des previdenciarias dos servidores publicos
aos seus sistemas previdenciarios, singularmente a luz do carater contributivo do regime
previdenciario e dos principios constitucionais do equilibrio financeiro e atuarial, da vedacdo

ao confisco e da razoabilidade:

EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO E DIREITO PREVIDENCIARIO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. LEI ESTADUAL QUE ELEVA AS ALIQUOTAS DA
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA DOS SERVIDORES. ALEGACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PRESENCA DE REPERCUSSAO GERAL. 1.
Constitui questéo constitucional saber quais séo as balizas impostas pela Constitui¢do
de 1988 a leis que elevam as aliquotas das contribui¢des previdenciarias incidentes
sobre servidores publicos, especialmente & luz do carater contributivo do regime
previdenciario e dos principios do equilibrio financeiro e atuarial, da vedagdo ao
confisco e da razoabilidade. 2. Repercussao geral reconhecida.1. Trata-se de recurso
extraordinario no qual se pede a reforma de acord&o proferido pelo Tribunal de Justica
do Estado de Goids, assim ementado e reafirmado em sede de embargos de
declaragio:* ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR ESTADUAL N° 100/2012. MAJORACAO DA ALIQUOTA
DA CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA DO REGIME PROPRIO DE
PREVIDENCIA SOCIAL DO ESTADO DE GOIAS. AUSENCIA DO ESTUDO
ATUARIAL. JUSTIFICATIVA NA REDUGAO DO DEFICIT PREVIDENCIARIO.
AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE, DA VEDA(;AO DA
UTILIZA(;AO DE TRIBUTOS PARA EFEITO DE CONFISCO. (ARTS. 92 E 102,
IV, DA CONSTITUICAO ESTADUAL) E DA CORRELACAO. LEI
DECLARADA INCONSTITUCIONAL. MODULACAO DOS EFEITOS. EX
NUNC. | - A contribuicdo previdenciaria, por forca de sua natureza de tributo,
subordina-se aos principios constitucionais gerais de direito tributario e em especial
aos principios da correlacdo (art. 195, § 5°, da CF), da finalidade (art. 149, § 1°, da
CF), do equilibrio financeiro e atuarial (art. 40 da CF) e da vedacao ao confisco (art.
150, inciso 1V, da CF). E, por ser assim, a majora¢do da aliquota da contribuicdo
previdenciaria deve vir amparada em calculo atuarial, o que n&o foi observado no caso
em comento ocorrendo ai o vicio formal. 1l - Ademais, a exposi¢cdo de motivos e 0s
argumentos apresentados pelo Sr. Governador do Estado, que acompanharam o
Projeto de Lei, abalam a norma legal, porquanto, além de ter deixado de observar os
critérios que preservam o equilibrio financeiro e atuarial, ofendem os arts. 92 e 102,
IV, da Constituicdo Estadual, uma vez que a alegacdo de reducdo do déficit
previdenciario para a formagdo de recursos outros que ndo a protecdo a seguridade
social, tem carater de confisco, o que é vedado constitucionalmente pelos principios
da razoabilidade e da vedacéo da utilizagdo de tributos para efeito de confisco.

I11 - Sem causa suficiente e ndo observada a apresentacdo do célculo atuarial para fins
de vinculagdo da contribuigdo, ndo se justifica a majoragdo da aliquota de contribuicdo
de seguridade social, uma vez que no regime de previdéncia de carater contributivo e
solidario, deve haver correlacdo entre custo e beneficio, conforme ja assentou o STF
na ADI 8 MC/DF. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE.”

A leitura da ementa acima traz novamente os principios norteadores da contribuicao
previdenciaria que devem ser respeitados e servir como norte aos legisladores quando da
elaboracdo das leis que elevam as aliquotas. Depreende-se que o judiciario, nestas causas, busca

a ponderacéo de valores constitucionais. Em momento algum fala-se em que um seja maior que
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0 outro. Os principios ndo devem ser analisados de forma individual. Assim, o principio do

equilibrio financeiro e atuarial ndo deve se sobrepor aos demais.

Ressalte-se que mesmo havendo calculo, devidamente fundamentado em bases
atuarias e financeiras, que reflita a necessidade de uma aliquota maior ndo podem os entes
aprovar normas neste sentido. Deve-se, portanto, buscar de forma incessante o equilibrio entre

0s principios.

As dificuldades pelas quais passam a maioria dos regimes de previdéncia dos
servidores publicos, e 0 Supsec ndo foge a regra, ndo podem ser simplesmente extintas ou
arrefecidas pela majoracdo desmedida das aliquotas de contribuicdo previdenciaria, devendo os
entes federativos se utilizarem de outros meios de tal forma que aumentem a receita, por meio
de, por exemplo, acréscimos de outras fontes a sua base contributiva e a utilizacdo do regime
de capitalizacdo como modelo de financiamento, ou diminuam as despesas para que possam
honrar com as obrigacGes atuais e futuras dos beneficios previdenciarios, previstos em lei, a

que fazem jus seus servidores e dependentes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A CF assegura aos servidores efetivos da Unido, dos estados federados, do Distrito
Federal e dos municipios um regime previdenciario diferenciado dos demais trabalhadores. No
ente estado do Cear4, este regime € denominadado Supsec. A ele estdo vinculados os servidores
efetivos civis estaduais e militares dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, Ministério

Publico, Tribunal de Contas, Defensoria Pablica, assim como servidores inativos e pensionistas.

O Supsec foi criado em 1999 e, desde 2014, é dividido em trés fundos: Previd,
Funaprev e Prevmilitar. Estes fundos tém como fonte de custeio principal um tributo especifico:

a contribuicdo social previdenciaria, espécie tributéria prevista na CF em seu art. 149, 81.°.

O Texto Constitucional traz ainda que esta contribuicdo social previdenciaria, em
decorréncia do carater contributivo e solidario, tem como contribuites o respectivo ente
federativo, servidores ativos, aposentados e pensionistas, observados critérios que preservem o

equilibrio financeiro e atuarial.

Este trabalho buscou estudar a contribuicdo social previdenciaria para o custeio do
Supsec e sua aplicacdo a luz do principio do equilibrio financeiro e atuarial. Para tanto, foi
necessario apresentar alguns aspectos ligados ao tema que contribuiram para uma analise mais

apurada.

O primeiro ponto foi definir o que € um regime préprio de previdéncia social. Quem
sdo seus segurados. Um breve histérico sobre o regime préprio dos servidores do estado do

Ceard, do extinto Ipec ao atual Supsec.

O segunto aspecto trata dos principios gerais da previdéncia social. Procurou-se
abordar os mais importantes principios que traduzem os fundamentos do ordenamento juridico
previdenciario, com destaque para o principio do equilibrio financeiro e atuarial, acrescentado
na CF em 1998 pela ECF n.° 20, o que acabou por imprimir como caracteristica a ser buscada

pelos regimes previdenciarios.

O terceiro aspecto foi apresentar a contribuicao social previdenciaria como espécie
do género contribuicdo e esta, por sua vez, ser um tipo de tributo no ordenamento juridico

brasileiro. As contribuicdes tém por caracteristica uma destinacao especifica. E o que ocorre
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com a contribuicdo social previdenciaria cuja finalidade é custear os regimes de previdéncia

para o pagamento de beneficios previdenciarios (aposentadoria e pensdo por morte).

Diante disto, partiu-se para a analise do Supsec quanto a sua situacdo de
equilibrio/desequilibrio financeiro e atuarial do custeio, por meio da contribuicdo social
previdenciaria no periodo de 2015 a 2019, conforme avalia¢do atuarial. Constatou-se que dos
trés fundos que o compdem apenas o Previd estd equilibrado, ou seja, a aliquota de sua

contribuicdo é suficiente para fazer as obrigac6es com os beneficios de seus participantes.

Os outros dois fundos, Funaprev e Prevmilitar, por sua vez, apresentam uma
situacdo de desequilibrio. Assim, Os recursos gerados pela contribui¢do previdenciaria ndo sao
suficientes para arcar com as obrigacdes. Em 2019, a aliquota de contribuicdo era de 14% para
0s segurados, quando o ideal para haver equilibrio, segundo calculo atuarial, seria de 31,26% e

20,99%, respectivamente para os segurados do Funaprev e Prevmilitar.

Em suma, o Supsec, nos fundos Funaprev e Prevmilitar, ndo apresenta uma
contribuicdo previdenciaria que lIhe garanta um equilibrio financeiro e atuarial, ou seja, ndo

garante recursos necessarios para garantir o pagamento dos beneficios.

A pesquisa aqui apresentada trouxe a problematica em aplicar estas aliquotas pelos
entes publicos em seus sistemas de previdéncia. A majoracdo das aliquotas pelo legislador ndo
pode simplesmente seguir apenas o estipulado pelo célculo atuarial. Uma alternativa ao seu
aumento exacerbado, ou seja, que afete a capacidade contributiva dos segurados, € 0 acréscimo
de novas fontes a base de receitas que ndo seja por meio de tributacdo e/ou ainda a utilizacédo

do regime de capitalizacdo como modelo de financiamento.

O judiciario brasileiro em suas decisdes, quanto a constitucionalidade de normas
que elevam as aliquotas dos tributos, procura incluir e ponderar os principios do ndo confisco,

da razoabilidade e da proporcionalidade.

Os estudos sobre contribui¢do social previdenciaria, na comunidade académica
brasileira, ndo apresentam a gama que dispdem outras espécies tributarias. Nesse contexto, para
aprofundamentos futuros neste tema, requer-se uma pesquisa mais detalhada, nos pontos que

possam incluir os diversos fatores juridicos ou ndo envoltos na previdéncia social.
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