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1. Introdugao

Ha quase vinte anos o estado brasileiro vem solucionando a previdéncia geral e a do servidor publico. As
proximas geragoes registrardo esse intervalo da histéria como a batalha pelo modelo sdlido, sustentavel
e justo, que sagrara vitoriosas a responsabilidade fiscal e a dignidade da pessoa humana. A caminhada
consolidara os direitos dos hipossuficientes — idosos, menores e portadores de enfermidades
incapacitantes —, assegurando a prosperidade da sociedade e representando um importante triunfo do

Estado brasileiro.

Ha que se cuidar das pequenas coisas, entretanto. Observada de longe, uma guerra ndo da a conhecer

as muitas urgéncias que, acaso ignoradas, alterariam a sorte das partes.

O marco inicial da caminhada brasileira é a Emenda Constitucional n2 20, de 15 de dezembro de 1998,
pois fechou o conceito de inatividade, que caracterizava a aposentadoria do servidor publico até entao,
e inaugurou a fase do Equilibrio Financeiro e Atuarial, uma aposta dos estudiosos como solugdo para um

pais com um déficit cronico de poupanca interna e grande concentragdo de renda.

O principio do Equilibrio Financeiro e Atuarial, no entanto, desarmoniza com outros principios caros ao
Direito Administrativo classico. A administracdo da previdéncia também ndo comunga de todos os
objetivos do Direito Financeiro classico. Enquanto a administragcdao publica verte receitas anuais em
dispéndios anuais, a administragdo previdencidria tem a finalidade precipua de acumular riqueza,
mirando uma preponderancia das receitas sobre as despesas. Um esta equipado para gastar, o outro,

para economizar. Um ocupa-se do tempo presente, o outro, do tempo futuro.

Por serem divergentes, as pretensGes da Fazenda do Ente acabam resistidas pela Receita Previdencidria
do Regime Proprio, e vice versa, em um desarranjo de tal magnitude que justifica o titulo de nosso
estudo. Ndo é dizer que ndo se possa inferir um vencedor de antemao: se a chefia da previdéncia e a
chefia da fazenda respondem a uma mesma autoridade, e essa autoridade ndo percebe bonus politico
nenhum ao solucionar problemas de administracbes passadas para administracdes futuras, a

previdéncia perdera.
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Por vezes, quem perturba o equilibrio das forgas na disputa pelos recursos orcamentdrios sdo os
proprios segurados, que optam por beneficios no presente e negligenciam completamente o Equilibrio
Financeiro Atuarial, abandonando o chefe do Regime Prdprio em um edificio sitiado, que todos

pretendem dilapidar. Hd um encanto na subversdo da Lei.

Neste trabalho tentamos sintetizar os pontos de atrito entre as Receitas Fazendaria e Previdenciaria dos
Entes, sugerindo caminhos de agdo que beneficiem a higidez do Regime Préprio e a Responsabilidade

Fiscal.
2. Responsabilidades Divididas

Um jornalista americano escreveu certa vez que para todo problema complexo existe uma solugdo tao
. 1 , . .

clara e simples quanto errada’. Alguém poderia argumentar que se toda a sociedade de um

determinado municipio entende correto reduzir os gastos com a previdéncia, autodeterminando-se a

protela-la, ndo pode haver violac3o da Lei. E um equivoco.

Ocorre que o seguro social é bem juridico federal, indisponivel para as autoridades locais. Elas ndo
podem dispor do seguro, mesmo com anuéncia absoluta de seus Legislativos. A discussdo da
propriedade do modelo capitalizado, embora existente e relevante, ndo encontra foro apto abaixo do

. .y . .. ors 2
Congresso Nacional, que ja se pronunciou em maioria qualificada em quatro turnos”.

Por vezes, no entanto, ndo sdo motivos tdo republicanos que animam os que propdem leis que sabotam
o equilibrio do Regime Préprio. Ha, como hipdtese tacita na mente de alguns, que quando for
necessario, o dinheiro vird de algum lugar, que o Regime Geral assumird ou que os Administradores
futuros poderdo ser constrangidos a prever dotagdes especificas nos orgamentos. Enfim, ndo sdo bons
os argumentos. Transigir com o comando da Lei é crime de responsabilidade e improbidade

administrativa. Ao administrador cabe apenas cumprir e ver cumprir.

E nossa tese, no entanto, que a repreens3o das a¢des que importunam o Equilibrio Financeiro e Atuarial
é retardada por ser dificil elucidar a responsabilidade. Uma alegoria pode ajudar a explicar o porqué.
Suponha-se que duas criangas, Maria e Ver0Onica, brincam sozinhas em uma sala com um jarro em seu
centro. Suponha-se que, apds um ruido muito grande, o Pai delas as encontre em torno do objeto
guebrado. Suponha-s que uma culpe a outra pelo acidente. Se apenas aquela que encostou por ultimo
no vaso é culpada, punir ambas envolvera uma injustica tdo grande quanto ndo punir nenhuma.

Algo similar pode ocorrer nos Regimes Préprios:

1 "There is always an easy solution to every human problem — neat, plausible, and wrong." Mencken, Henry Louis.
The Divine Afflatus. 1917.
2 No sentido de que as Emendas Constitucionais, a exemplo da EC 20/98, sdo aprovadas em duas sessdes de

votacdo em cada uma das casas do Congresso Nacional.
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Suponha-se que em um Regime Préprio o parecer técnico revele um déficit atuarial muito grave. A cifra nada mais é que a repercussdo
de decisdes passadas irresponsaveis e inadimpléncia, que deve ser solucionada pelo governo atual tanto quanto deveria ter sido
evitada pelo governo anterior.

Suponha-se que o chefe do Regime Préprio tenha comunicado ao chefe do Executivo local as recomendagbes do atudrio. Estas
recomendagdes nada mais sdo que a sugestdo de que o governo atual reduza investimentos, de sorte a que governos futuros
recobrem a capacidade de forma sustentavel.

Suponha-se que o chefe do executivo local tenha encaminhado ao Legislativo propostas separadas de aliquota suplementar, de aporte
extraordinario e de parcelamento de contribui¢es inadimplidas.

Suponha-se que o Legislativo tenha rejeitado as propostas de aliquota suplementar e de aporte, e que tenha aceito a de parcelamento.

Isso geralmente ocorre por influéncia do Executivo e com a anuéncia do funcionalismo.

Quem deveria ser langado ao rol dos culpados pela fragilizacdo do Equilibrio Financeiro e Atuarial do

Regime? H4 uma Unica solucgdo juridica: atribuir a responsabilidade a todos. A Unica forma de eximir-se é

comprovar que tudo foi feito, ndo apenas o minimo, para se desincumbir da obrigacdo de buscar o

equilibrio. O repertério do gestor do Regime Préprio deve conter, por exemplo:

i)

v)

vi)

NotificagOes extrajudiciais. O Prefeito deve tomar conhecimento da inadimpléncia do ente pelo meio mais formal possivel, uma vez que
este é um evento cuja comprovagdo em juizo pode vir a ser necessaria.

Acionamento dos termos dos acordos de parcelamento. Se o equilibrio financeiro do Regime estd em jogo, o gestor deve demonstrar
claramente que recorreu a todos os dispositivos cogentes do eventual acordo de parcelamento, inclusive o sequestro do FPM, se
cabivel.

Interlocugdo parlamentar. O Regime Préprio deve orientar os representantes da Camara de Vereadores em todos os projetos de
interesse previdenciario, inclusive aqueles que criem ou alterem cargos, fungGes, saldrios, remuneragdo, vantagens e beneficios,
além daqueles que instituam, extingam ou alterem beneficios previdenciarios. O representante do Regime Préprio deve se
credenciar na interlocugdo politica local, por exemplo, apresentando anualmente o Parecer do Atuario para os Senhores Edis.

Comunicagdo eficaz com o segurado. As ages do RPPS ndo devem ser surpresa para os segurados, assim como ndo devem ficar ocultas
as vicissitudes de sua Administragdo. O RPPS deve, inclusive, fazer campanha para conscientizar a massa da importancia deste
acompanhamento direto e por meio dos Conselhos existentes.

Representagdo Judicidria. As pretensdes do Regime, como o afastamento de Leis manifestamente inconstitucionais, manutengdo de
negativas de beneficios e de critérios de reajustamento devem ser defendidas em juizo com todos os meios aceitos em Direito, e
de forma efetiva.

Controle Interno. O trabalho de Auditoria deve ser desimpedido internamente e deve manter constante contato com o Tribunal de

Contas respectivo, na inteligéncia do art. 74 da CF/88°.

3 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno

com a finalidade de:

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,

dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. CF/88
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3. Criacdo de Novos Regimes

Compreendendo-se sistematicamente o caput do art. 40 da CF/88" que estabelece o carater
contributivo do Regime Préprio e a obrigatoriedade do equilibrio financeiro e atuarial, fica claro que o
legislador pretendeu desvincular o custeio dos beneficios de aposentadoria e pensdo da administragdo
financeira dos entes federativos. Para que esse objetivo seja alcangado, critérios eminentemente
técnicos devem ser adotados ja no momento dos estudos para a criacdo do futuro regime. Ndo ha lugar

para pressa nem pressdo na criagdo de novos regimes.

Faz-se necessaria a avaliagdo atuarial inicial’ para que sejam conhecidas as caracteristicas da futura
massa de segurados e estimados os compromissos financeiros da assunc¢do desses segurados e seus
dependentes. Especial atencdo deve ser dada ao montante estimado a titulo de “compensacdo
previdenciaria”, uma vez que esse valor depende da homologagédo do Ministério da Previdéncia Social e
sera percebido ao longo do tempo, ndo sendo uma estipulada parcela a vista e por valor certo. Nunca

deve a rubrica ser determinante para estabelecer a viabilidade do Regime que se inicia.

Da mesma forma, deve ser vista com reservas a constituicdo de um Regime que se inicia pretendendo
aliviar o 6nus com Contribui¢cdo Previdencidria para a Prefeitura. O projeto de criagdo de um Regime
Préprio ndo comporta a proposta de tornar o gasto com previdéncia imediatamente menos gravoso
para o ente, ndo é a intencdo do Regime capitalizado. Se a Prefeitura encontra dificuldades financeiras
em saldar seus compromissos com o Regime Geral de Previdéncia, mesmo com toda a maquina fiscal do

Governo Federal promovendo a cobranca, é um indicativo de que deve permanecer nele.

Em meados dos anos 90, os administradores municipais foram assombrados por altos encargos das
dividas com a Unido, que acarretaram, em alguns casos, a retencdo de repasses do FPM. Nesse cendrio

proliferaram os Regimes Préprios de Previdéncia criados as pressas e com o objetivo especifico de

4 Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

incluidas suas autarquias e fundacdes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidério,

mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados

critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. CF/88 g.n.

5 Art. 1° Os 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 deverdo ser organizados, baseados em

normas gerais de contabilidade e atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os

seguintes critérios:

| - realizac8o de avaliacdo atuarial inicial e em cada balanco utilizando-se pardmetros gerais, para a organiza¢ao

e revisdo do plano de custeio e beneficios;

Lei 9.717/98 g.n.
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acudir as urgéncias financeiras municipais. Nao havia legislacdo infraconstitucional regulamentando a
matéria, o que permitiu a fixacdo de aliquotas em percentuais em muito inferiores ao Regime Geral de
Previdéncia. A reducgdo da aliquota patronal era celebrada pelo funcionalismo que teve a sua propria
aliquota de contribuicdo diminuida. Havia pouca interferéncia federal na condugdo dos regimes e os

recursos rapidamente se acumulavam.

Ha registro de casos em que esses dinheiros foram aproveitados no custeio das Prefeituras, para
antecipar o décimo terceiro salario aos servidores em condigdes financeiras mais favoraveis do que as
existentes no mercado financeiro, e de inclusdo de planos de saide ou de consdrcios nas atribuicGes
regimentais dos Institutos e Fundos. Sé o tempo foi capaz de revelar que a questdo previdenciaria ndo é

simples. Ndo é matéria de curto prazo e envolve a dignidade da pessoa humana.

A promulgacdo das Emendas Constitucionais n° 20/1998, n2 41/2003, n? 47/2005 e da Lei Federal n®
9717/1998, em conjunc¢do com a decisiva a¢do normativa do Ministério da Previdéncia Social, precipitou
uma grande profissionalizacdo do setor. Ainda assim cabe o alerta de que a cria¢cdo, implantagdo e
gestdo de um regime previdencidrio é uma decisdo de grande responsabilidade e complexidade que

somente deve ser adotada com base em sélidos estudos preliminares de viabilidade.

A experiéncia de dezesseis anos da lei dos Regimes Prdprios sugere que sejam contemplados nesses
estudos a previsdo de aporte inicial de recursos — previsto pelo célculo atuarial — e previsdo de um
periodo de caréncia para capitalizagdo do regime recém-criado, que sugerimos aqui seja de, no minimo,
cinco anos®. Desta forma o Regime Préprio podera arcar com os beneficios concedidos de forma

sustentavel, promovendo a desvinculagdo em definitivo dos custos suportados pelos cofres publicos.

As aposentadorias e pensdes concedidas sob outros regimes juridicos somente devem ser carreadas a
conta do Regime Préprio, onerando os seus cofres, se tal encargo puder ser de fato suportado. O Unico
documento habil a atestar essa possibilidade é um estudo atuarial especifico e prévio, que consigne o
aporte inicial necessario. Normalmente a transferéncia de 6nus n3ao é viavel e é preciso que os
beneficios anteriormente concedidos permanegam sob responsabilidade dos 6rgdos concessores até o

transcurso dos direitos de seus beneficiarios.

Em suma, quando se cria um regime préprio de previdéncia deve-se ter em mente a sua
autossuficiéncia, desonerando o ente de despesas com inativos e pensionistas, isso ndao é um
desdobramento automatico da criagdo do regime. A criacdo de regimes sem os cuidados técnicos

necessarios, sem o aporte inicial e sem caréncias iniciais que propiciem o equilibrio financeiro e atuarial

6 Este periodo também tem a vantagem de compatibilizar eventuais servidores anteriormente regidos pela CLT com

a norma do art. 40, § 1°, Ill - voluntariamente, desde que cumprido tempo minimo de dez anos de efetivo

exercicio no servico publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dard a aposentadoria, observadas as
seguintes condi¢des: (..). Sobre o assunto, veja o0s paragrafos 51 e 52 da Nota Técnica n°
3/2013/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS.
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é uma infelicidade muito frequente, principalmente em Municipios com menor estrutura administrativa.
Mantém-se ou agrava-se a situagdo de emergéncia e necessidade de socorro financeiro que a Lei

pretendeu afastar.
4. A Solugdo do Déficit Atuarial

O parecer do atudrio, quando aponta déficit atuarial, consigna recomendacbes para o seu
equacionamento. Essa solu¢do pode assumir a forma de um aporte adicional, ou seja, uma transferéncia
financeira imediata, ou a forma de aliquota suplementar e, nesse caso, pode ter valores diferenciados

para os anos subsequentes até um maximo de 35 anos.

Nas recomendagbes do atuario também podemos perceber o conflito a que nos referimos no inicio
deste texto. O trabalho do profissional de ciéncia atuaria deve ser bem informado, desimpedido e livre
de interferéncias. Se houver a impressdao de que a conclusdo deficitaria esta exagerada, a Unica forma
valida de vé-la reformada é abastecendo o profissional com mais e melhores informagdes acerca da

massa.

As recomendacgdes responsdveis para equacionamento do déficit sdo, em geral, bastante onerosas. A
fim de que sejam amenizadas, aliviando o presente a custa do futuro, recorre-se as aliquotas
suplementares, ao invés dos aportes. Mais que isso, os percentuais sdao graduados no tempo, de forma

gue nos primeiros anos sejam muito baixos e, paulatinamente, alcancem percentuais impraticaveis.

N3do é demais assinalar que a emissdo de pareceres adulterados de forma a evidenciar déficit atuarial
fraudulentamente baixo, seja por meio de adogao de premissas de cdlculo inveridicas ou inverossimeis,
seja por outro meio matematico ou procedimental constitui falta profissional gravissima e, como tal,
deve ser imediatamente comunicada por qualquer um que dela tome conhecimento ao Conselho de
Classe a que o Profissional esteja vinculado, ao Instituto Brasileiro de Atudria, ao Ministério da
Previdéncia, ao Ministério Pablico e ao Tribunal de Contas. Ha no IBA uma Comissdo de Etica’ que opera
para assegurar o emprego das melhores praticas da profissdo e a observancia do Cédigo de Etica

Profissional do Atudrio®.
4.1. Premissas de Calculo

Ocorre que o parecer do atuario possui uma quantidade enorme de parametros. Ha registro de
diferencas gritantes no valor do déficit atuarial de um ano para o seguinte, sem fluxo financeiro
relevante e sem alteracdo da base de segurados. Nesses casos, a grande diferenca é o profissional de

atudria e o seu conjunto de parametros acerca da massa.

7 http://www.atuarios.org.br/docs/estrutura/Regimento_Interno.pdf
8 http:/www.atuarios.org.br/IBA/AcessoRestrito/Arquivos/Arq634354469949299389.pdf
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O insumo principal do trabalho do profissional de atudria é a base de dados dos segurados: planos de
cargos e salarios, idade das pessoas, taxa de entradas e saidas no servico, idade média de concessdo dos
beneficios, estatisticas sobre o numero de vagas no quadro de servidores, quantidade de dependentes e
dados gerais sobre a satde dos individuos. Um grande concurso pode, por exemplo, levar a admissdo de
grande numero de servidores jovens, reduzindo o déficit, ou idosos, elevando-o.

Outro ponto que pode alterar de maneira significativa esse resultado é a idade prevista para a
aposentadoria dos servidores. Se o ente, considerando que a expectativa de vida no Brasil ja ultrapassou
os 74 anos e que a capacidade laboral das pessoas segue essa mesma tendéncia, estabelecer vantagens
para que o servidor permaneca em atividade mesmo quando ja possua o direito ao beneficio (como é o
caso do abono de permanéncia) o impacto positivo dessa postergacdo da inatividade nas finangas do

regime previdenciario e no calculo atuarial sdo relevantes.

A alteragdo do parametro de calculo, no entanto, deve buscar fundamento em estudo estatistico da
idade média de pedidos de aposentadoria. Ha categorias de profissionais, como aquelas da educacao,
gue tradicionalmente se aposentam com idade menor. Dessa forma é desarrazoado fixar no calculo a
idade de aposentagdo aos 70 anos para todos indistintamente, quando uma estatistica simples mostra

gue a idade média dos que se aposentaram nos ultimos 12 meses foi 61 anos, por exemplo.

4.2. Aliquotas Suplementares Invidveis

As aliquotas suplementares devem ser estruturadas de forma a que surtam reequilibrio financeiro no
intervalo de tempo apto. Por exemplo, se a idade do funcionalismo é tal que, em média, os servidores
entrardo no direito de se aposentar em 15 anos, ndo ha sentido em prever um programa de aliquotas
suplementares para os proximos 30 anos, pelo fato de que o problema nao se vé, assim, solucionado. A

recomendacdo ndo se sustenta no tempo, ainda que implementada integralmente.

Por outro lado, se a ideia é capitalizar o Regime, parece contraditério sugerir aliquotas crescentes ao
longo do tempo. Usando um paralelo, no mercado de financiamentos imobilidrios ha os sistemas
“PRICE”, em que as prestacdes sao fixas no tempo, e o sistema “SAC”, em que as amortizagdes sao
constantes e, portanto, as prestacées sdo decrescentes no tempo. Nao ha sistema no mercado
financeiro que preveja prestacGes crescentes, muito menos explodindo no tempo, pois tal sistema

induziria a inadimpléncia e ndo é boa pratica.

Pois bem, o primeiro sistema corresponde a um plano com aliquotas suplementares iguais e fixas e o
segundo, decrescentes. Raramente se vé recomendacbes com aliquotas suplementares nesses
formatos. Devem ser vistas com reserva, portanto, as recomendagdes que prescrevem aliquotas
suplementares crescentes. Sugerimos aqui que qualquer plano que as preveja, tenha tempo igual ou

menor que a expectativa média de aquisicdo de direitos e que sejam uniformes.
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Outra falha que se vé usualmente é a previsdo de aliquota suplementar simplesmente inviavel do ponto
de vista legal. O teto para os gastos com o funcionalismo sdo estipulados pela Lei de Responsabilidade

Fiscal (LRF) e a aliquota suplementar deve ser incluida no c6mput09.

Um calculo simplificado das rubricas da Folha de Pagamento da uma estimativa para balizar as aliquotas
invidveis do ponto de vista da LRF:

Suponha a Folha de Pagamentos, FP, seja composta por parte tributdvel que chamaremos de Base de
Contribuicdo ou Despesa de Pessoal Tributavel, DPT, e parte ndo tributavel que chamaremos de
Despesa de Pessoal Ndao Tributavel, DPNT. Neste ultimo termo, temos os subsidios de agentes

politicos ndo segurados pelo regime, indenizagdes por demissdo, incentivos a demissdo voluntaria,
gastos decorrentes de decisdes judiciais, aposentadorias e pensdes suportadas diretamente pelo erario
do Municipio, vencimentos de servidores cujo provimento se da exclusivamente em comissdo e
vantagens e indeniza¢des transitérias que ndo sdo computadas para a fixacdo dos proventos. Entdo

teremos:

FP=DPT*(1+ AP + AL+ AS) + DPNT

(1)

onde AP ¢ a aliquota patronal, geralmente entre 11% e 22%, AL¢a aliquota laboral, geralmente
fixada em 11% e AS ¢ a aliquota suplementar. A Despesa total com pessoal pode ser expressa pelo

seguinte calculo:

DP =FP—BC AL

(2)

Em que a Despesa Total com Pessoal é DP . por fim, o Comprometimento da Receita Corrente

Ll’quidalo, RCL, com Despesas de Pessoal é calculado como:

9 Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da

Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como

encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. LC 101/00 g.n.

10 Art, 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

IV - receita corrente liquida: somatdrio das receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais,
agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinacdo constitucional ou legal, e as
contribuicbes mencionadas na alinea a do inciso | € no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituicao;

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagéo constitucional;
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DP DPT =1 +AP+AS)+DPNT
CDP = =
RCL RCL

(3)
Da LRF sabemos que o limite maximo de gasto com pessoal do Executivo nos municipios é de 54%, mas
ha um limite prudencial de 95% em que sérias limitagdes ja entram em efeito™. Desta forma devemos
assumir que o comprometimento maximo é de 51,3% da Receita Corrente Liquida com Despesas com
Pessoal. Vamos supor que um determinado municipio ndo tenha regulamentada a Aliquota

Suplementar, sendo seu nivel de comprometimento com Despesas de Pessoal Inicial igual a CD Pl-:

DPT*{1+AP]+DPNT DPT DPT DENT
1+ AP) +—
RCL ( ) RCL = DPT

CDP, =

(4)

E atil definirmos também a margem n3o tributavel, MNT, como sendo a razdo entre a Despesa de

Pessoal Ndo Tributavel e a Tributavel:

MNT = DPNT

DFT

(5)

Aproveitando o conceito de Margem Nao Tributavel, temos:
DPT DPT

CDP,=2—-.(1+ AP) + 2 MNT

(6)

A aliquota suplementar maxima, ASmg’x: é aquela que faz com que o Comprometimento seja de

51,3% da Receita Corrente Liquida:

CDP, .. =51,3% =L

DPT

= (1+ AP + AS,5,) + . MNT

(7)

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacdo financeira citada no § 9° do art. 201 da
Constituicdo. LC 101/00

11 At 22.(..)
Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, séo vedados ao Poder ou 6rgéo

referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

| - concesséo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou
de determinac&o legal ou contratual, ressalvada a revis&o prevista no inciso X do art. 37 da Constituicdo;

Il - criagéo de cargo, emprego ou fungo;

Il - alteragéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissé&o ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicéo decorrente de
aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educaco, salde e seguranca;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do art. 57 da Constituicdo e as situacdes previstas na lei de
diretrizes orcamentarias. LC 101/00 g.n.
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Apds manipulagdo dos termos da equagao, chegamos a:

AS,5. = (1+ AP+ MNT) 2222000

(8)

Aliquota Suplementar Maxima para Aliquota
Patronal de 11% e Margem Nao Tributavel
de 100%

35%

m

E 30%

g \

2 25%

E \

5 20%

E \

= 15%

=

= 10%

m 0

B

=

F 5%

= \
0% !

45% 46% 47% 48% 49% 50% 51%

Compromentimento com Despesa de Pessoal Inicial

Em suma, a aliquota maxima que pode ser colocada é proporcional a diferenca existente entre o limite
legal de comprometimento com despesas de pessoal e o comprometimento inicial. Os valores podem
ser obtidos por qualquer um facilmente, pois o Relatério de Gestdo Fiscal — RGF é documento de
entrega obrigatdria pelo ente e estd disponivel no site do Tesouro Nacionallz, na contabilidade da
Prefeitura e nos sites dos Tribunais de Contas™.

Como exemplo, assumimos um municipio em boa situagdo financeira™, que tenha comprometimento
da Receita Corrente Liquida com Despesas de Pessoal no patamar de 41,3%. Nao hd informagdes sobre a

Margem Tributavel, mas é possivel colher a Receita Previdenciaria, RP, gue nada mais é que o

resultado da aplicagcdo das aliquotas patronal e laboral sobre a base de contribuicdo,
RP = (AP + ﬂL] * DPT. com isto podemos utilizar a formula abaixo para estimar a Margem

N&o Tributavel.

12 http:/iwww3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/sistn.asp
13 No caso do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, pelo sistema AUDESP, em http://siapnet.tce.sp.gov.br/

14 Embora baseado em um caso real, os dados néo correspondem exatamente.
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MNT — pp.(AP+AL) 1

(9)
Como AP = AL = 11%, RP =R$13.822.751,20 e
DP = R$83.777.429,66, temos:

_ 83.777.42966.(0,22) a4 0
MNT = 13.822.751,20 1 =100%

(10)
Com isto:

(51,3%—-CDP;)  2,11+10%
€D P; 41,3%

AS, .. = (1+ AP + MNT). = 51,09%
(11)

O municipio desse exemplo consegue implantar altas aliquotas suplementares sem incorrer nas
limitagdes com o comprometimento da receita com despesas de pessoal da Lei.

Como exemplo oposto, um municipio em situagdo desfavoravel apresenta comprometimento de
49,97%. Nao foi possivel utilizar a férmula (9) para estimar a Margem N&o Tributavel, pois ha divida
previdenciaria declarada, ou seja, a Receita Previdenciaria obtida do balango esta subestimada. Vamos
assumir como 100%, a mesma do municipio com boas finangas, embora a anélise da contabilidade

municipal possa revelar a margem exatamente. Teremos:

_ (51,3%-CDP;)  2,11%1,33%
AS, .. = (1+ AP + MNT). - = oo

= 5,6%

(12)

O municipio ndo podera ultrapassar 5,6% sem incorrer nas limitagdes da LRF. Se o municipio ja
apresentar comprometimento acima do limite prudencial de 51,3% é inutil efetuar calculos, uma vez
que nenhuma aliquota suplementar podera ser legalmente estabelecida. Em resumo, o atuario deve
consultar o Relatério de Gestdo Fiscal, pega facilmente encontravel, antes de formular suas
recomendacdes, e deve fazé-las de forma a de fato capitalizar o Regime, solucionando seus problemas.

J4 o Regime Préprio, antes de encaminhar propostas de aliquotas suplementares, deve buscar a fixagdo
da Aliquota Patronal no maximo permitido em Lei, o dobro da Aliquota Laboral, e a redugdo da Margem
N&do Tributavel, exigindo o célculo das aliquotas sobre todas as vantagens e rubricas que possam

repercutir nos proventos.
4.3. Dagao em pagamento

Uma alternativa que tem sido repelida pela normatizagdao do Ministério da Previdéncia é a dagdo em
pagamento, ou seja, a extingdo ou abatimento de uma divida processada por meio da entrega de um
bem. Possivelmente se tenha dificultado essa forma de solugdo das dividas previdenciarias em virtude
da utilizagdo de laudos de avaliagdo inidoneos para quitagao de contribui¢des correntes. Bens publicos

inserviveis, tais como estadios de futebol deteriorados, ou mesmo serviveis, entretanto, afetados, como
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proprios publicos ocupados por secretarias ou cemitérios, foram dados em pagamento. Foi suficiente

para que a Orientacdo Normativa MPS-SPSS 2/2009 vedasse a dagdo na maioria dos casos.

4 ~ , g . ~ s . . 115
E de se notar, no entanto, que a transacdo é permitida para a amortizacdo do déficit atuarial .
Concedida essa vénia, ou seja, apenas para amortizar déficit atuarial, e tendo absolutamente claro que a
avaliagdo prévia e idonea e a desafetacdo dos bens entregues sdo absolutamente indispensaveis para a

licitude da operac¢do, ndo vemos de forma negativa a possibilidade.

Ha Iegislagéo16 que facilita aos Municipios promoverem desapropriagdes urbanas de forma a
recuperarem o Imposto Territorial Urbano inadimplido. Uma forma de a Prefeitura colaborar com o
zoneamento urbano, recuperar créditos e ainda amortizar o déficit previdencidrio pode ser a utilizagdo
do expediente com a finalidade especifica de alienagdo para o patrimonio do Regime que deve, no
entanto, dar rentabilidade imediata ao bem, seja leiloando-o, seja licitando a concessdao administrativa

de uso a titulo oneroso.
5. Apropriagao Indébita Previdenciaria

De qualquer forma e independentemente de se buscar solugdo amigavel das dividas existentes, o Gestor
nao pode tolerar a retengdo da parcela laboral de contribui¢cdes previdenciarias. Trata-se de Crime
Comum e de ato de improbidade administrativa. Noticia do fato deve ser imediatamente comunicada ao

Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria, nos termos do §12 do art. 74 da CF/88.

O crime em tela encontra-se inserido no Titulo Il do Cddigo Penal, referente aos crimes contra o
patriménio. O art. 168-A" foi inserido no Cédigo Penal, juntamente com seus paragrafos, por
intermédio da Lei n2 9.983, de 14 de julho de 2.000, que revogou expressamente o art. 95 e paragrafos
da Lei n2 8.212, de 24 de julho de 1991, que dispunha sobre as condutas consideradas criminosas que

poderiam se configurar em apropriagdo indébita.

A conduta ilicita consiste em ndo levar a efeito o recolhimento aos cofres do Regime de Previdéncia as

contribuigdes previamente descontadas dos servidores, podendo causar, como consequéncia, o

15 Subsecdo VI

Da Vedag&o de Dagdo em Pagamento

Art. 37. E vedada a dacfio em pagamento com bens mdveis e iméveis de qualquer natureza, agdes ou quaisquer
outros titulos, para a amortizacdo de déhitos com o RPPS, excetuada a amortizagdo do déficit atuarial. ON MPS-
SPSS 2/2009

16 Decreto-Lei n° 3.365/41, art. 22, §2° e art. 34.

17 Art.168-A. Deixar de repassar a previdéncia social as contribuicdes recolhidas dos contribuintes, no prazo e na
forma legal ou convencional;

Pena- recluso, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.
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desequilibrio financeiro e atuarial do regime e, por conseguinte comprometendo o pagamento de

beneficios atuais e futuros.

Quando da apuracdo da infragdo pelos gestores publicos, principais responsdveis pela pratica em
comento, o judicidrio tem interpretagdo restritiva do tipo, e vem absolvendo os acusados sob o
entendimento de que apenas se comprovado o desvio da verba para proveito pessoal do agente politico

ha a caracteriza¢do da conduta delituosa. Veja o entendimento da Justica Federal da Primeira Regido:

“PENAL. PROCESSUAL PENAL. APELACAO CRIMINAL. APROPRIACAO INDEBITA
PREVIDENCIARIA (ART. 168-A DO CPB). PREFEITO. SUJEITO ATIVO.
IMPOSSIBILIDADE. ABSOLVICAO SUMARIA (ART. 397, lll, DO CPP). MANUTENCAO
DA SENTENCA. RECURSO DESPROVIDO. 1. O prefeito municipal e seus auxiliares
ndo podem ser sujeitos ativos do crime de apropriagcdo indébita, pelo nao
recolhimento de contribuicdes previdencidrias descontadas dos servidores do
municipio. Tal responsabilidade s6 se caracteriza se comprovado o desvio da
verba para proveito pessoal dos agentes politicos, o que ndo restou caracterizado
no caso sob exame.

2. Precedentes desta Corte e do STJ, no sentido de que os agentes politicos ndo

podem ser sujeitos ativos do crime previsto no art. 168-A, do CPB, quando ndo

restar demonstrado gque os valores descontados dos servidores foram

incorporados aos patriménios pessoais dos agentes.

3. Manutenc¢do da absolvigdo sumaria dos réus, com fulcro do art. 397, Ill, do
CPB. 4. Apelagdao do MPF desprovida.

Veja também: RCCR 2006.35.00.004444-1, TRF1 RCCR 2003.38.01.001248-2, TRF1
RESP 286832, STJ.

Acorddo. A Turma, por unanimidade, negou provimento a Apelacdo.
Processo:ACR 249 BA 0000249-56.2009.4.01.3302 Relator(a):DESEMBARGADOR
FEDERAL CARLOS OLAVO Julgamento: 06/02/2012 Orgdo Julgador: TERCEIRA
TURMA Publicagdo: e-DJF1 p.183 de 17/02/2012”

Percebe-se que o entendimento jurisprudencial dos Tribunais Regionais Federais, bem como em
julgados do Superior Tribunal de Justica encontram-se embasados na necessidade de se demonstrar a
pratica da conduta para proveito préprio do gestor, entendimento este que apenas beneficia aqueles

que deveriam, em qualquer hipdtese, responder pela municipalidade.

Por outro lado, para a mesma conduta, encontramos julgados de agdes de Improbidade que, respaldada pelo mesmo artigo 168-A do Cddigo Penal,
combinado com os principios da legalidade e moralidade administrativas, resultou na condenagdo do gestor, conforme julgado da 122 Vara Federal

do Rio Grande do Norte a seguir reproduzido:

AC-546167/RN - 2008.84.01.001883-0 [0001883-42.2008.4.05.8401]
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RELATOR : DESEMBARGADOR FEDERAL LUIZ ALBERTO GURGEL

ORIGEM : 122 Vara Federal do Rio Grande do Norte (Subsec¢do de Pau dos Ferros)

APTE : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

APDO : MARIA ELCE MAFALDO DE PAIVA FERNANDES

ADV/PROC : AGUINALDO FERNANDES DANTAS e outro

EMENTA

ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE. OMISSAO NO RECOLHIMENTO DE
CONTRIBUIGOES ~ PREVIDENCIARIAS.  OFENSA  AOS  PRINCIPIOS DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA. EXISTENCIA.

1. Acdo de improbidade ajuizada com o fito de imputar a ex-Prefeita do Municipio
de Major Sales/RN as sangBes da Lei n® 8.429/92, por ato de improbidade
consistente na omissdo de recolhimento aos cofres da Previdéncia Social das
contribuicdes descontadas de segurados, no periodo de janeiro de 2005 a
dezembro de 2006, no valor de RS 395.616,07.

2. Sentenga que julgou improcedente o pedido, considerando, entre outras
razdes, o parcelamento da divida aliado ao regular adimplemento das prestagdes.
3. Na qualidade de ordenador de despesas do Municipio, o réu estava obrigado a
providenciar o recolhimento das contribui¢cdes, nos termos dos arts. 15, I, e 30, |,
da Lein28.212/91.

4. Conduta omissiva que, além de criminalizada no Estatuto Repressor como
apropriagdo indébita previdenciaria (arts. 168-A), atenta contra os principios que
norteiam a Administracdo Publica, notadamente a legalidade e a moralidade
administrativas.

5. Uma vez ndo apontado nenhum motivo relevante para respaldar o fato ou
justificar o emprego emergencial daqueles recursos, situacGes em que a
Jurisprudéncia tem afastado a configuracdao da figura improba aqui imputada
(REsp 246746/MG, DJe 19/05/2010), resta delineada a conduta inserta no art. 11,
I, da LIA, em sua modalidade dolosa, elemento subjetivo cuja presenga advém da
auséncia daquelas excludentes. Precedentes deste Regional.

6. A confissdo e o posterior parcelamento fiscal do débito ndo tém o condao de,

por_si_sé, descaracterizar o ilicito civil invocado, mormente quando tais
providéncias foram efetuadas a partir de auditoria levada a efeito pela Receita

Federal.

7. Perpetracdo de ofensa ao art. 11 da Lei n? 8.429/92, a acarretar a incidéncia
das sangGes previstas no art. 12, lll, do referido diploma legal, com a proibigado de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, por trés anos, e pagamento de multa civil de RS 20.000,00 (vinte mil
reais).

8. Apelagdo parcialmente provida.

ACORDAO


http://www.jusbrasil.com/legislacao/104098/lei-de-improbidade-administrativa-lei-8429-92
http://www.jusbrasil.com/topicos/11362243/artigo-15-da-lei-n-8212-de-24-de-julho-de-1991
http://www.jusbrasil.com/topicos/11362207/inciso-i-do-artigo-15-da-lei-n-8212-de-24-de-julho-de-1991
http://www.jusbrasil.com/topicos/11355489/artigo-30-da-lei-n-8212-de-24-de-julho-de-1991
http://www.jusbrasil.com/topicos/11355466/inciso-i-do-artigo-30-da-lei-n-8212-de-24-de-julho-de-1991
http://www.jusbrasil.com/legislacao/104107/lei-org%C3%A2nica-da-seguridade-social-lei-8212-91
http://www.jusbrasil.com/topicos/11332834/artigo-11-da-lei-n-8429-de-02-de-junho-de-1992
http://www.jusbrasil.com/legislacao/104098/lei-de-improbidade-administrativa-lei-8429-92
http://www.jusbrasil.com/topicos/11332546/artigo-12-da-lei-n-8429-de-02-de-junho-de-1992
http://www.jusbrasil.com/topicos/11332461/inciso-iii-do-artigo-12-da-lei-n-8429-de-02-de-junho-de-1992
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Vistos, relatados e discutidos estes autos em que figuram como partes as acima
identificadas,

DECIDE a Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da 52 Regido, por
unanimidade, dar parcial provimento a apelacdo, nos termos do Relatério, do
Voto do Relator e das Notas Taquigraficas constantes dos autos, que passam a
integrar o presente julgado.

Recife, 04 de abril de 2013 (data de julgamento).

ELIO WANDERLEY DE SIQUEIRA FILHO

Esses entendimentos sdo chancelados na jurisprudéncia do STJ:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE TIPIFICADO PELO
ART. 11 DA LEI 8.429/92. PREFEITO MUNICIPAL. IRREGULARIDADES NO REPASSE
DAS CONTRIBUICOES DEVIDAS AO INSTITUTO MUNICIPAL DE SEGURIDADE
SOCIAL - IMSS. CONDUTA QUE ATENTA CONTRA OS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. VIOLACAO DO ART. 535 CPC NAO OCORRENTE. DOLO
GENERICO RECONHECIDO PELO TRIBUNAL DE ORIGEM. REEXAME FATICO.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ.

3. Segundo o acérddo recorrido, "(...) Configura ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administracdo publica, em
especial, a legalidade e moralidade, o parcelamento de contribuicdes
previdenciarias recebidas e ndo repassadas, e que foram objeto de renegociacdo
nao cumprida, e empréstimos tomados e ndo pagos, pois praticado ato visando a
fim diverso do previsto em lei (art. 11, |, da Lei 8.429/92). Na aplicagdo das
sangbes previstas no art. 12 da Lei 8.429/92, o Julgador devera levar em conta a
extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo
agente, em respeito aos principios da razoabilidade, proporcionalidade e
adequacdo na interpretacgdo e aplicacdo do dispositivo".

4. Precisamente sobre o dolo, o julgamento impugnado afirma que, "consoante a
analise minuciosa dos documentos e provas produzidas, vislumbra-se existéncia
de atos de improbidade administrativa, vez que presentes a ma-fé e o dolo do
réu/apelante, nos moldes a justificar a procedéncia do pedido, ainda que em
parte".

5. Ndo ha ofensa ao art. 535 do CPC quando o Tribunal a quo exara
fundamentacdo suficiente a exteriorizagdo do seu entendimento sobre a questdo
em julgamento e quando a pretensdo integrativa vincula-se ao mérito da decisdo,

e nao as hipdteses que habilitam o manejo dos aclaratérios, que por esse motivo
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foram desacolhidos na origem. Jurisprudéncia corrente que desobriga o julgador
a responder a questionamentos ou a teses das partes.

6. O Superior Tribunal de Justica firmou orientagdo quanto a necessidade de ser
comprovado o dolo genérico para a tipificacdo da conduta prevista no art. 11 da
Lei de Improbidade Administrativa. Tendo a Corte estadual expressamente
consignado a presencga desse elemento subjetivo, ndo hd como acolher o pleito

recursal que busca afastar a responsabilizacdo do demandado pela
demonstracdo de inexisténcia de materialidade da conduta que lhe é imputada,

tendo em vista que o exame das premissas faticas sobre as quais se pautou a
decisdo atacada encontra vedagdo no enunciado da Sumula 7/STJ.

7. Recurso Especial ndo provido. (REsp 1285160/MG, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, Segunda Turma, julgado em 04/06/2013, DJe 12/06/2013)18

Também no Judiciario paulista hd o mesmo entendimento, confira:

AGAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - PREFEITO
MUNICIPAL - OMISSAO NO REPASSE DE CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS A
RESPECTIVA AUTARQUIA MUNICIPAL - O administrador publico ndo pode dispor
de receitas previdencidrias como se fosse um “banco”, de onde pudesse tomar

“empréstimos” quando bem _entendesse para saldar necessidades do
Municipio, ainda que a existéncia e a relevancia publica dessas necessidades

estivesse comprovada, o que ndo é o caso. - Rejeita-se a matéria preliminar, da-se
parcial provimento a apelacdo do Ministério Publico, para julgar a demanda
procedente em maior extensao; da-se parcial provimento a apela¢do do réu, tao-
somente para reconhecer os beneficios da Justica gratuita ja deferidos por este
Tribunal em agravo de instrumento; e comina-se ao réu, de oficio, multa por
litigdncia de ma-fé, com observacdes de oficio acerca dos critérios de correcdo
das verbas devidas. APELACAO N2 0010266-46.2008.8.26.0073 Rel. Des. Ponte

Neto.™

18 No mesmo sentido: REsp 895530/PR, Rel. Ministro LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 18/11/2008, DJe
04/02/2009 e REsp 1080189/MG, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAQ, Primeira Turma, julgado em 07/10/2008, DJe
20/10/2008.

19 No mesmo sentido: 112 Camara de Direito Publico, Apelacdo n® 0165919-03.2007.8.26.0000, Rel. Des. AROLDO
VIOTTI, j. 12/03/12; 122 Camara de Direito PUblico, Apelacdo 9186977-40.2006.8.26.0000, Rel. Des. Edson Ferreira,
J. 16/12/2009; 10% Camara de Direito Pablico Apelagéo 9195411-86.2004.8.26.0000, Rel. Des. Torres de Carvalho, j.
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Por esse motivo, também o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo tem emitido pareceres prévios
desfavoraveis as Contas do Prefeito, o que, em sendo confirmado pelas Camaras de Vereadores pode

render ineligibilidade pelo periodo de oito anos®.

6. Conclusao

A contraposicdo entre os interesses da Fazenda Municipal e da Receita Previdencidria pode afastar os
seus titulares para casas diametralmente opostas na estrutura da administragédo publica. Todo cidadao
de bem investido na chefia do Regime Préprio do ente tem perfeitamente claro que assume uma

incumbéncia que, provavelmente, ndo lhe rendera amizades.

Muitas sdo as ferramentas disponiveis ao gestor para cuidar que todas as receitas devidas ingressem
efetivamente no caixa do Regime Préprio e que todas as despesas efetuadas sejam legais. Essas
ferramentas, no entanto, se imp&em, pois é atribuicio do gestor garantir o equilibrio financeiro e
atuarial do regime. E o poder-dever do administrador que, em podendo adotar as medidas para esse

fim, ndo pode optar por ndo toma-las.

Conscios da grande responsabilidade que é depositada em suas agbes, os gestores poderdo tomar
serenamente as atitudes duras e impopulares que assegurem o futuro da sociedade e que favoregam

um sistema de previdéncia forte e saudavel.
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20 Pareceres prévios desfavordveis emitidos pelo TCE/SP em virtude do inadimplemento de contribuicbes
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exercicio de 2012.



