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Resumo

O estudo presta-se a analisar a incongruéncia da aplicacao do principio da solidariedade e outras
inconstitucionalidades quando do julgamento do Supremo Tribunal Federal sobre a fixacao da
contribuicdo previdencidria dos servidores inativos. Para tanto, parte da abordagem sobre a
natureza juridica dessas contribui¢des para concluir que tal exagdo de contribuigdo ndo se trata,
pois tem caracteristicas de imposto. Ademais, tal fixagdo representa notdria inconstitucionalidade
ao infirmar os principios constitucionais do tratamento isonomico e da vedacao ao confisco.

Palavras-chaves: contribui¢do social, parafiscal, especial, imposto de renda, retributividade, finalidade,
casualidades, parafiscalidade, referibilidade, futuridade, risco social, principio da solidariedade, da
isonomia tributaria e da vedagdo ao confisco.
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INTRODUCAO

Em sessdo realizada em 18 de agosto de 2004, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a constitucionalidade da cobranga da contribuicdo para a Seguridade Social dos
servidores publicos aposentados e pensionistas, instituida no art. 4> da Emenda Constitucional n®
41, de 19 de abril de 2003. Com um resultado de 7 (sete) votos favoraveis contra 4 (quatro), a
excelsa Corte nao deferiu as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas.

Até que a Emenda Constitucional n®> 41, de 2003, instituisse a polémica
contribuicao previdenciaria sobre aposentadorias e pensdes pagas pelo servidor publico, a relagao
entre o tributo e a solidariedade social ndo havia sido tocada de forma clara e especifica pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade 3.105, além dos argumentos de ofensa
a garantia da ndo violagdo ao ato juridico perfeito e ao direito adquirido (art. 5%, inciso XXXVI da
Constitui¢do Federal), de violacdo de cldusulas pétreas, irredutibilidade de vencimentos, os
Ministros da excelsa Corte tiveram de decidir se a contribuigdo previdenciaria era
inconstitucional por auséncia de causa suficiente.

Nesse sentido, quatro dos Ministros da Suprema Corte defenderam a
inconstitucionalidade do art. 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 2003, sob argumento de
auséncia de causa suficiente, vez que instituia contribui¢do previdenciaria em desfavor dos
servidores publicos aposentados que ja se encontravam na condi¢ao de beneficiarios do sistema
porque haviam contribuido com o custeio de previdéncia quando estavam na ativa.

Seguindo nesta trilha, a instituigdo de nova contribui¢do de previdéncia
somente se justificaria se imposta ao servidor que viesse a receber beneficios futuros (aqui
residiria a causa da contribui¢do, e ndo de um que ja estivesse recebendo os beneficios).

A despeito dos argumentos esposados pelos ilustres Ministros que defendiam a
natureza juridica de contribui¢do sem causa da nova exagdo, a maioria dos Ministros considerou a
constitucionalidade da contribuicdo previdencidria em razdo da atuacdo do principio da
solidariedade social, notadamente relevante no ambito do financiamento da Seguridade Social.

Coube ao insigne Ministro Cezar Peluso a relatoria do voto condutor, que, com

fulcro na natureza juridica sui generis das contribuicdes sociais, associada ao carater contributivo



solidario do regime de previdéncia dos servidores publicos, aplicou o principio da solidariedade
para afastar a ofensa a direito adquirido e ato juridico perfeito e declarar a constitucionalidade da
contribuicao social previdenciaria dos servidores publicos inativos.

A divergéncia dos votos dos Ministros da excelsa Corte reflete a flagrante
controvérsia quanto a natureza juridica de tributo especifico ou ndo das contribuigdes sociais, na
medida em que alguns doutrinadores sustentam tratar-se de espécie autdbnoma de tributo, outros
defendem tratar-se ora de impostos, ora de taxas; e outros, por fim, defendem que a natureza
juridica das contribui¢des sociais deve ser estudada a luz de principios peculiares do direito
previdencidrio — como solidariedade e automaticidade -, sob pena de prejuizo da propria esséncia
e da finalidade a que se destinam os sistemas previdenciarios.

Ao considerar a natureza juridica das contribuicdes sociais sob este ultimo
angulo, a maioria dos Ministros defendeu a ponderagdo ou confrontagdo do direito adquirido e do
ato juridico perfeito com outros valores igualmente protegidos pela nossa Constitui¢ao, dentre os
quais, o principio da solidariedade. De sorte que os fundamentos principiologicos do
ordenamento constitucional patrio apresentam-se de forma flexivel a viabilizar toda e qualquer
ponderacao que se faca necessaria entre eles.

Nao obstante o valor das razdes apresentadas, ndo sao poucos os doutrinadores
a defender que a ponderagdo e confrontacdo entre valores constitucionalmente reconhecidos e
principios informadores do sistema previdencidrio, defendida pelos votos em questdo, parte de
uma leitura restrita, antes mesmo equivocada, do principio da solidariedade, além de representar
expressa afronta a garantias constitucionais.

Ao que tudo indica, ¢ a partir do estudo da natureza juridica das contribuigdes
sociais, se tributaria, previdencidria ou contribui¢do sui gemeris, que se sustentam ou nao os
alicerces que levaram a Suprema Corte a declarar a constitucionalidade das contribuigdes sociais
dos servidores inativos e pensionistas.

Por tais razodes, o presente trabalho busca estudar os fundamentos que serviram
a justificar a declaragdo de constitucionalidade das contribui¢des sociais dos servidores publicos
inativos aposentados e pensionistas a partir da analise das peculiaridades do sistema
previdencidrio brasileiro, de suas fontes de custeio e das caracteristicas e natureza juridica das

contribuicdes sociais previdencidrias.



O objeto de estudo sera abordado a partir da analise do historico da previdéncia
social no Brasil, mormente o Regime Préprio de Previdéncia Social dos servidores publicos. Em
um primeiro momento serdo analisadas as peculiaridades da previdéncia social dos servidores
publicos. Em segundo lugar, analisar-se-ao as fontes de custeio da Seguridade Social e da
Previdéncia Social, com especial enfoque as contribuigdes sociais ditas previdenciarias.

Somente em um terceiro momento, passar-se-a ao estudo do julgamento das
ADIs 3105 e 3128 em um contexto de andlise da corrente doutrinaria que defende a natureza
juridica tributaria das contribuigdes e suas implicacdes quanto a contribui¢do previdenciaria dos
servidores inativos e pensionistas.

Ato continuo, apresentar-se-4 a abordagem da contribui¢dao previdenciaria dos
servidores publicos inativos a luz da doutrina que a compreende com natureza juridica nao
tributaria ou tributaria sui generis, por integrar, constitucionalmente, o conjunto institucional do
proprio vinculo estatutario, sujeita, portanto, a uma disciplina, bem como a um regime de
principios distinto.

Por fim, examinar-se-a o principio da solidariedade social e o carater solidario
do sistema previdenciario como principal razdo de decidir do recente acorddao do Supremo

Tribunal Federal que julgou constitucional a contribui¢do social previdenciaria dos inativos.



1 A PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

A historia da Previdéncia Social no mundo ocidental sempre esteve atrelada ao
desenvolvimento do Estado, notadamente do Estado Liberal, com interveng¢ao estatal reduzida ao
minimo necessario, ao Estado Social, com a crescente atuagdo estatal em beneficio dos
individuos e da coletividade.

No Brasil, a evolucao das protegdes sociais, dentre elas a previdéncia social,
nao foge a tal aspecto. Nao obstante a crescente preocupacao do Estado com a ordem social, a
historia do sistema previdenciario brasileiro foi marcada pela divisao entre o Regime Geral de
Previdéncia (RGPS) e os Regimes Especiais (servidores civis e militares), com especial
predominancia deste em razado daquele, haja vista a politica garantista que sempre permeou as

relagdes entre Adminstragao Publica e seus servidores.
1.1 Historico da Previdéncia Social

A origem da Previdéncia Social assenta-se na evolu¢do do Estado Liberal ao
Social, com o desenvolvimento do constitucionalismo e a consagracao de uma série de principios
anteriores ao ordenamento positivo do Estado'.

Fixada essa premissa de raciocinio, ¢ facil notar que, com advento do Estado
Liberal Democratico de Direito, o poder estatal passou a atuar debaixo do império da lei e em
funcdo da garantia dos direitos fundamentais de primeira dimensdo. A intervencao estatal foi
limitada ao minimo possivel em consonancia com os valores da autonomia da vontade, da
seguranca juridica, da liberdade, da vida e da propriedade.

A par disso, entretanto, poucos eram os instrumentos de prote¢do social, na
medida em que ainda incipientes a assisténcia social privada e publica, a poupanga individual, o

mutualismo e o seguro privado.

1 & ;. .. . . . . .
E nesse contexto que uma série de direitos naturais converteram-se em constitucionais e passaram a assumir a
posicao de direitos fundamentais.



Foi apenas com a Revolugdo Industrial, o crescimento econdmico e a
concentracdo da renda, a custa da exploragao do trabalho, que uma série de criticas reformistas ao
direito burgués vigente a €época comeca a surgir.

Como nao se ignora, em razao das criticas reformistas, uma nova concepgao de
direitos fundamentais, influenciada pela eclosdo de diversas doutrinas politicas e sociais, surgiu e
deu azo a maior intervencao estatal em busca do bem-estar social e da valoragao dos direitos
sociais.

E nesse contexto que nasce o Estado Social de Direito, cuja primordial fungio
era transferir parte das tarefas sociais da sociedade civil para o Estado. Sao expressdes
significativas dessas modificagdes a Constituigdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo alema de
Weimar de 1919.°

Cumpre destacar que as preocupagdes com o bem estar social sdo ainda mais
evidentes com a virada do século XIX ao XX, embora tenha a Segunda Guerra Mundial assumido
o papel de impulsionar a formag¢ao dos Estados de Bem-Estar Social.

Nesse quadro evolutivo, a concepgdo classica que se tem do direito, cujas
fungdes seriam a de garantir as liberdades individuais e a protecdo ao patrimdnio, transmuda-se
em uma nova compreensao do papel estatal e do ordenamento juridico ao qual se submete.

Se avulta, tdo logo e cada vez mais, a atuacao do poder estatal em beneficio dos
individuos e da coletividade. E, pois, pela atuagdo estatal que se acolhem os direitos sociais e
culturais como auténticos direitos, como direitos fundamentais, ndo apenas como disposi¢des

programaticas.

1.2 Historico da Previdéncia Social no Brasil

O contexto historico da Previdéncia Social no Brasil denota que os direitos de
segunda geracdo, dentre os quais o direito previdencidrio, nasceram como resultado de

obrigacdes estatais positivas, diante da crescente preocupagdo do Estado com a Ordem Social.

? No campo previdenciario, as maiores expressdes na trilha evolutiva da protegio social estdo na Lei Prussiana, de
1810, que previu o seguro doenga para os assalariados, assim como a Lei Austriaca, de 1854, englobando os riscos
de morte, invalidez e velhice. J& Bismarck, em 1883, foi o primeiro grande governante a instituir um sistema de
seguros sociais.
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A histéria do sistema previdencidrio brasileiro foi marcada pela nitida divisao
entre o Regime Geral da Previdéncia (RGPS) e os Regimes Especiais (servidores civis e
militares), com especial predominancia destes até o advento da Emenda Constitucional n® 41,
haja vista que o setor publico ndo dispunha de “teto previdencidrio” e em alguns casos a

aposentadoria implicava mesmo uma promogao do servidor.
1.2.1 Regime Geral de Previdéncia Social

Assim como na Europa e nos EUA, o surgimento e progresso da assisténcia
social no Brasil estao diretamente relacionados as transformagdes do Estado.

A partir do século XIX, a assisténcia social publica brasileira passou a ser vista
pelo Estado como uma maneira de minimizar as diferengas impostas pelo regime econdmico.

Com a era moderna, as mudangas foram radicais, o conceito de assisténcia
social passou a ter uma abrangéncia mais ampla e evoluiu até atingir o atual estado da Seguridade
Social.

O melhor roteiro de estudo da Previdéncia Social ¢ o que percorre a evolucao
do tema & luz dos textos constitucionais.’

A primeira Constituicao brasileira, de 1824, foi embebida pelos ideais liberais
do século XVIII. Em beneficio da liberdade, do individualismo e da defesa da propriedade, o
papel do Estado era relegado a minima intervengao possivel. Refletia, portanto, os interesses dos
grandes latifundiarios escravocratas, sem efetivamente preocupar-se com a assisténcia social.*

Por sua vez, a Constituicdo de 1891 com inspiragdes no constitucionalismo
americano, cujo modelo federalista se pretendia adotar no Brasil, conservou a tendéncia liberal e,
a despeito da preocupacao quanto a organizacao federativa, pouco, ou quase nada, se fez quanto a
ordem econdmica e social.

Sobre o tema Feij6 Coimbra,

* No Brasil, a Seguridade Social, constitucionalmente abrigada, vem se aprimorando com a decorrer da histéria
politico-social brasileira, no sentido de cobrir todas as necessidades sociais, de previdéncia, assisténcia e de saude
do individuo. Uma répida incurso pelas Constitui¢des brasileiras revela-nos tal aprimoramento.

* No periodo de 1824 a 1891, o Estado ainda mantinha-se praticamente neutro em relagdo a protecdo dos interesses
sociais. Apenas determinadas categorias, que exerciam maiores pressdes politicas a época, foram privilegiadas e
obtiveram beneficios legais minimos. VIEIRA, Marco André Ramos. Manual de Direito Previdenciario. 3. ed.
Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p.5.
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Na primeira delas, 1824, inspirada ainda nos ideais de Liberdade, Igualdade e
Fraternidade, ndo se foi além do declarado no art. 17, item XXXI: = A
Constituigdo também garante socorros publicos °, enunciado por demais vago
para exprimir qualquer garantia de protecdo. Na de 1891, conseqiiente a
Proclamagdo da Republica, nem mesmo essa garantia se encontra, € s6 no
tocante aos servidores o art. 75 assegura aposentadoria, quando invalidado a
servico do Estado.’

Na esfera legislativa, apenas com o término da Primeira Guerra Mundial a
Previdéncia Social passou a ostentar relevancia propria.’®

Convém notar, no entanto, que a Previdéncia Social brasileira foi criada em um
contexto autoritario, com pouca participacdo dos trabalhadores, vez que tinha perfil
contencionista e segmentado, cabendo ao Estado a decisdo quanto ao emprego das reservas.

Somente com a Revolugdo em outubro de 1930, o fim do Estado Liberal-
oligarquico e a expansdo da industria no Brasil, a classe operdria passou a crescer a taxas
expressivas; € o governo de Vargas, de carater populista, que entdo se iniciava, implementou uma
série de garantias e direitos sociais.’

A Constituicao de 1934, de nitida influéncia na Constituicdo de Weimar, foi
pioneira ao promover uma inser¢do mais significativa dos direitos sociais. Em titulo proprio, a
Carta Magna foi a primeira a tratar da ordem econdmica e social, a partir da qual deveria
assegurar-se uma existéncia digna (art. 195) e a instituir a participagao triplice (da Unido, do
empregador e do empregado) no custeio para viabilizar o sistema previdencidrio.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a preocupacao com as questdes sociais
intensificou-se, o que impoOs a organizacdo da ordem econOmica consoante os principios da
justica social. Nesse contexto, a Constituicdo de 1946 inovou ao prever a competéncia legislativa
da Unido em matéria de Previdéncia Social, a qual era concorrente, possibilitando aos Estados e

aos Municipios a cria¢io de regimes proprios de previdéncia para seus servidores.®

> COIMBRA, J. R. Feijo. Direito Previdenciario Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Edigdes Trabalhistas, 2001,
p.37.

% O Decreto Legislativo n® 4.682, de 1923, é considerado o marco inicial da Previdéncia Social no Brasil, por ter
criado as Caixas de Aposentadorias ¢ Pensdes para ferroviarios. Era a chamada Lei Eloy Chaves que permitiu a
expansao das Caixas de Aposentadorias (CAPS).

" Em 1931, nasce o “Plano da Caixa Geral do Estado”, primeiro documento especifico que visava a unificacdo da
Previdéncia Social. A partir de 1933, foram criados Institutos de Aposentadorias ¢ Pensdes (IAPS), que acabaram
substituindo as Caixas de Aposentadorias em Pensdes.

¥ Em 26 de agosto de 1960, foi criada a Lei n° 3.807, também denominada Lei Orgénica da Previdéncia Social
(LOPS). Foi o primeiro dispositivo legal a reunir em um unico instituto as regras de custeio e beneficios,
organizando o sistema de Previdéncia Social até entdo existente.
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Com o Golpe de 1964, ainda que no quadro de autoritarismo que se vivia, o
Decreto-Lein” 72, de 21 de novembro de 1966, unificou os institutos de aposentadorias e pensdes
em um unico 6rgado: o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). O sistema previdenciario
passou a ser publico, mas prestado para os particulares, denominado de seguro social.’

Durante a década de 1980'°, a economia brasileira vivenciou a pior de suas
recessoes. Ja ndo fosse drastico o quadro econdmico, a ampliacdo da cobertura previdencidria era
constante, assim como eram constantes as fraudes, a sonegacgao e os rombos a Previdéncia Social.

A Constituicao Federal de 1988 significou uma amplia¢ao das prote¢des sociais
que, associadas a crise financeira internacional, as falhas do sistema - constantes “rombos” e
fraudes - bem como a diminuicao do emprego, ao envelhecimento da populagdo e ao aumento da
informalidade, arrastou o sistema a uma situacao nada confortavel. Entrementes, doutrinadores
apontam como principal razdo a justificar a critica situacao financeira da Previdéncia Social, a
malversagdo dos recursos publicos.

Reinhold Sthephanes comunga com os doutrinadores que entendem pela ma

gestao dos recursos previdenciarios e afirma:
As reservas que deveriam ter-se constituido no periodo em que o sistema era
jovem foram empregadas em outras finalidades — tais como a construgdo de
Brasilia, o aumento de capital das estatais, o custeio da implantagdo do SUS e os

encargos previdenciarios da Unido — tornando a questdo do financiamento das
~ . o] 11
prestagdes previdenciarias, no futuro, uma ameaga perturbadora.

Fio a pavio, € nesse cendrio que surge e se desenvolve a tdo propalada Reforma
da Previdéncia, discutida desde 1993, a qual culmina na elaboracdo da eminentemente restritiva

Emenda Constitucional n 20, cujas principais inovacdes foram: a) fim das aposentadorias

? A Lei n° 6.439, de 1° de julho de 1977, instituiu o SINPAS (Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social),
com o objetivo especifico de reorganizagdo da Previdéncia Social por meio da criagdo de sete 6rgdos com fungodes
especificas.

19 Até a Constituigdo de 1988, a Previdéncia Social era composta por dois regimes: o urbano e o rural. Neste Gltimo,
ndo se contribuia diretamente para o sistema e sé tinha direito a um saldrio minimo; naquele, contribuia-se
diretamente, com direito aos distintos beneficios que o sistema proporcionava. Com a Carta Magna e a
regulamentacio da previdéncia social por meio da promulgagio das Leis n® 8.212 ¢ 8.213, de 25 de julho de 1991,
os dois regimes deixaram de existir, para se falar apenas em um Regime Geral da Previdéncia Social. Garante-se,
ainda, a igualdade de direitos urbanos e rurais, homens e mulheres. Os regimes proprios, tais como o dos
funcionarios publicos da Unido, dos militares e dos funcionarios publicos dos Estados ¢ Municipios continuaram a
existir.

"4pud ROCHA, Daniel Machado da. O Direito Fundamental a Previdéncia Social. Na perspectiva dos
principios constitucionais diretivos do sistema previdenciario brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 75.
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especiais aos professores universitarios, jornalistas e aeronautas; b) fixacado de um limite méximo
de R$ 1.200,00 (um mil e duzentos reais)'” para beneficios do regime geral; c)
desconstitucionalizacao da regra de célculo de valor dos beneficios; d) restrigdes a acumulagdo de
proventos e aposentadorias; €) aplicagao das mesmas regras definidas para os servidores publicos
civis aos magistrados, promotores ¢ membros do Tribunal de Contas; f) fim da garantia do
segurado contida na Constituicdo no sentido de que o beneficio deve ser calculado com os 36
ultimos salarios-de-contribuicdo; e g) a aposentadoria em regime geral de Previdéncia Social
garantida nas seguintes condigdes: 35 anos de contribui¢ao, se homem, e 30 anos de contribuigao,
se mulher; bem como — portanto, condigdes cumulativas -, 65 anos se homem, e 60 anos, se
mulher, reduzido em 5 anos os limites para os trabalhadores rurais de ambos os sexos.

E forgoso notar que, embora a Emenda Constitucional n® 20, de 1998, nasceu
com o proposito de reforma do Sistema Previdenciario, com vistas ao seu equilibrio, ndo logrou,
como nao se ignora, modificagdes significativas.

Sergio Pinto Martins, com a maestria que lhe ¢ peculiar, assevera que,

A Emenda Constitucional n® 20/98, contudo, nio trouxe modifica¢des de fundo.
Houve uma inquietacdo muito grande com as mudangas que iriam ocorrer, sem
que houvesse uma diretriz fundamental a ser seguida. (...) O projeto estava no
Congresso nacional desde 1992, porém nada do que era preciso foi feito, ou seja,
aumentar a fiscalizacdo para diminuir a sonegagdo, combatendo-a; fiscalizar a
concessao de beneficios fraudulentos, que continua ocorrendo; desvios de verbas
que sdo direcionados até para amparo de bancos insolventes, mas ndo para onde
deveria. Tais questdes ndo precisam de reforma, mas de vontade. Quem quer
fazer faz. Quem ndo quer pede, reclama."

O autor ressalta que talvez o tinico ponto de relevo da reforma tenha sido a
introducao no sistema transitorio da idade minima para a pessoa se aposentar. De fato, a Emenda
Constitucional n® 20, de 1998, proporcionou uma redu¢io dos direitos previdenciarios, associada
a um aumento nas exigéncias para a obten¢ao de beneficios, sem, contudo, promover o combate a
sonegacdo e a fraude, o melhor gerenciamento dos recursos previdenciarios e a eficiéncia

administrativa.

20 limite maximo tem por base o valor do salario minimo vigente a época da implementagdo da Emenda
Constitucional n2 20, de 1998.
PMARTINS, Sergio Pinto. Reforma Previdenciaria. Sio Paulo: Atlas, 2004, p.66.
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1.2.2 Regime Especial dos Servidores Publicos Civis

De forma nada andloga ao Regime Geral de Previdéncia Social, o sistema de
aposentadorias no setor publico nasceu de uma concepgdo garantista ao servigo publico. Em um
sistema pouco contributivo, muito menos solidario, cabia ao servidor uma espécie de garantia ou
mesmo prémio, em virtude da natureza de seu vinculo com a Administragdo Publica.

No inicio, apenas algumas classes de servidores possuiam beneficios. Os
empregados dos Correios foram os primeiros a serem beneficiados com o direito a aposentadoria
prevista pelo Decreto n® 9.912-A, de 1888. Logo apos, em 1889, o Decreto n® 10.269 criou o
Fundo de Pensdes do Pessoa das Oficinas de Imprensa Nacional. Novas legislagdes passaram a
surgir, cada qual especificando um beneficio em favor de determinado grupo de servidores, que
contavam com beneficios notadamente melhores que os concedidos aos trabalhadores privados.

As origens constitucionais do sistema de aposentadoria do servidor publico
remontam a Constituicdo de 1891, mais especificamente ao art. 75, o qual assegurava
aposentadoria ao servidor invalidado, a servico do Estado.'*

Somente com o advento da Carta Magna de 1988 que a Previdéncia dos
servidores publicos passou a ter critério mais uniforme. Coube ao art. 40 a previsao
constitucional da disciplina basica a ser seguida pelos diferentes regimes nas esferas federal,
estadual, municipal, autarquica e fundacional.

A despeito das significativas conquistas sociais promovidas pela Constituicao
de 1988, do ponto de vista da Administracdo Publica, a existéncia de importantes equivocos era
notoria. A principal das criticas resume-se a previsao no caput do art. 40 de um regime juridico
unico, abrangendo atividades que estdo muito longe de representar o nucleo de fungdes essenciais
do Estado.

Deveras, como visto alhures, no Brasil, os trabalhadores sao agrupados em dois

grandes grupos previdenciarios: o regime geral, vinculado a autarquia Instituto Nacional de

"“A Constitui¢do de 1934 tratou da matéria ao garantir aposentadoria integral ao servidor que se tornasse invélido e
contasse 30 anos de servico ou, de forma compulsoria, aos 68 anos. Ja& em 1938, com a criacdo do Ipase, a
categoria dos funcionarios publicos é reconhecida como categoria socioprofissional com direito a tratamento
preferencial e a parte do sistema geral. Por fim, em 1939 o estatuto prevé a hipdtese de aposentadoria aos
servidores por tempo de servigo. Pouco foi alterado até a Constitui¢do de 1988. Manteve-se a garantia de
aposentadoria ao servidor pelos motivos de invalidez, cumprimento da idade e voluntaria. Ressalte-se que as
aposentadorias integrais respeitavam o requisito do tempo de servico.
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Seguro Social (INSS), que abriga os trabalhadores privados, e o Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS), aplicavel somente aos servidores publicos titulares de cargos efetivos.

A instituicdo do regime juridico Unico para os servidores efetivos, prevista pela
Constitui¢ao de 1988, promoveu a transformacdo de milhdes de relagdes trabalhistas mantidas
sob a égide da ordem anterior em vinculos institucionais.'

A principal das criticas assenta-se no fato de que milhdes de empregados
publicos foram compulsoriamente acolhidos pelos regimes proprios de previdéncia sem uma
correspondente compensagio financeira ao INSS.'®

Assevera Celso Antonio Bandeira de Melo,

Na esfera federal o assunto foi decidido pela lei que adotou para todos os
servidores publicos da Unido, o regime estatutario, isto ¢, de acordo com a
terminologia tradicional entre nds, de ~ funciondrio publico *. A mencionada
providéncia inconstitucional causa e causard um rombo de proporgdes
cataclismicas nos cofres publicos. E que cerca de 80% dos servidores da Unido
estavam sob regime de emprego e ndo de cargo.'’

Acredita-se que, na ocasido da Constituicio de 1988, 230.000' (duzentos e
trinta mil) servidores celetistas tenham se aposentado quase instantaneamente com a generosa

1
mudanca.'’

'*Somente com a Emenda Constitucional n° 19, de 1998 que a previsdo constitucional do regime juridico tmico foi
abolida. Sem significar, contudo, que as legislagcdes dos entes da Federagdo tenham sido atualizadas. Ressalte-se, por
todas, a lei n® 8.112, de 1990, que mantém a mesma configuragio desde aquela época: o regime juridico unico ainda
hoje ¢ uma realidade na Unido, por forga legal.

"®Em um primeiro momento, a alteragdo promovida pela recém promulgada Carta era vista como verdadeiro

beneficio, ndo s6 aos servidores, como também a prefeitos e governadores, que deixaram de contribuir para o INSS e

ao FGTS. Convém notar, no entanto que, a despeito do lado positivo da transformacao, ao aliviar momentaneamente

as contas do orcamento fiscal das obrigagdes tributdrias previdenciarias e fundiarias, a previsdo provocou verdadeiro
rombo aos cofres publicos. Fato ¢ que muitos dos “novos servidores” que ingressaram nos regimes proprios
passaram a ser aposentar, com direito aos beneficios previstos, ainda que nao tivessem contribuido para tanto.

""MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1999, p. 210.

'"SANDRADE, Eli. IOLA, Gurgel de. Pontos criticos da nova reforma da previdéncia. /n: Reforma da Previdéncia
em questio. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2003. p. 107.

"Ademais, o comando contido no artigo 19 do ADCT (Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias)
concretizou-se como medida populista que efetivou, sem concurso publico, um contingente de 313.000 (trezentos e
treze mil) servidores, os quais estavam em exercicio hd mais de cinco anos. (SANTOS, Luiz Alberto dos.
Reforma Administrativa no Contexto da Democracia: a PEC n” 173/95 e sua adequagio ao Estado Brasileiro.
Brasilia: Diap, 1997, p.16). As “generosidades” administrativas ndo cessam com a Carta Magna. A Lei n® 8.112,
de 11 de dezembro de 1990, em seu titulo VI, instituiu o Plano de Seguridade Social para o servidor publico civil e
sua familia. O diploma legal viria, portanto, dar norma as garantias constitucionais do artigo 40 da Constituigdo,
além de garantir o regime de seguridade social dos servidores estatutdrios para os egressos sem a realizagdo de
concurso publico.
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Como ¢ facil entender, o expressivo ingresso de aposentados sob o regime
proprio dos servidores por for¢a da conversao dos seus empregos publicos (celetistas) em cargos
publicos, com o advento da Constituigao de 1988 e da Lei n® 8.112, de 1990, associado ao carater
ndo contributivo do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), provocou uma série de
intempéries ao equilibrio atuarial financeiro do sistema.

Nesse contexto, a situacdo a qual o sistema de Previdéncia Social dos
servidores se submetia era preocupante e insustentdvel, com déficits constantes e desequilibrios
crescentes, oriundos da falta de uma politica adequada de Administracao Publica.

Diante da situacdo econOmico-financeira do sistema de previdéncia, as
principais modificagdes ficaram a cargo da Emenda Constitucional n® 3, de 1993, que modificou
o §6° do art. 40 para conferir cardter contributivo aos regimes proprios dos servidores publicos.
Os beneficios sociais do servidor publico deixaram de ser compreendidos como direitos
subjetivos adquiridos em razao do exercicio do cargo.

A Emenda Constitucional n® 3, de 1993, por quanto mais, é tida por muitos
como 0 marco inicial que serviu a transmudar o regime previdencidrio dos servidores publicos
com o manifesto propdsito de o equiparar ao regime geral de previdéncia. Sua principal alteracao
ficou a cargo da instituicao do carater contributivo ao sistema de previdéncia.

Ressalte-se que, além do estrondoso alargamento do contingente de
beneficiados com a instituicdo do regime unico promovida pela Constituicao de 1988, muitos
foram os fatores que serviram a ditar a transmutagdo do regime previdenciario, desde os fatores
politico-legislativos, ao aumento da expectativa de vida do brasileiro e, conseqiientemente, do
periodo de percep¢do do beneficio. Isso sem contar com a constante preocupagdo com o
equilibrio financeiro e atuarial do sistema, tudo aliado a queda da taxa de natalidade.

Nao se pode olvidar que, iniciada com o Plano Real, a necessidade de dar
continuidade ao processo de estabilizacdo monetaria exigiu constantes esfor¢cos para equilibrar as
contas fiscais do pais. Contemplou-se a ado¢do de medidas relacionadas a desvinculacdo das
receitas constitucionais, assim como reformas nas dareas tributdrias, administrativa e

previdencidria.
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E neste contexto que, apés anos de discussdo, foi aprovada a Emenda
Constitucional n® 20, a qual manteve os regimes publicos de reparticdo,*’diferenciados conforme
sejam trabalhadores em geral, servidores publicos civis ou militares.”' As principais alteragdes
restringiram-se as medidas de efeito restritivo a concessdo de aposentadorias precoces,”’posto
que as regras vigentes, antes da Emenda, possibilitaram aposentadorias at¢ mesmo antes dos 50
anos, pela auséncia de exigéncia minima de contribuicdo e pela contagem ficta de tempo de
servico.”

De fato, afora as razdes retromencionadas, os constantes “rombos” nos cofres
publicos, oriundos de significativas fraudes ao sistema, e a necessidade de se equilibrar as contas
estatais justificavam, per se, a Emenda Constitucional n® 20, de 1998, conforme expde José

Tarcizio de Almeida Melo:

Na Exposi¢do de motivos conjunta, que o Ministério da Previdéncia Social
encaminhou ao Congresso Nacional, em justificacdo da proposta de Emenda
Constitucional que pretendia modificar a Previdéncia Social, foram enfocados os
fatos determinantes de uma reforma previdenciaria: gestdo precaria, submetidas
a fraudes, sonegacgdo, desperdicio, ineficacia e ineficiéncia; legislagao
previdenciaria vulneravel a contestagdes judiciarias ¢ modelo previdenciario
financeira e atuarialmente inviavel, e injusto do ponto de vista social.**

A guisa de conclusdo, o historico dos regimes de previdéncia dos servidores da
administracao publica ¢ marcado, especialmente apos o advento da Constituicao de 1934, por

uma concepcao do Estado garantista ao servigo publico.

2As principais modificagdes ao sistema de beneficios dos servidores foram: a) a mudanga do conceito de “tempo de
contribuicdo”, em substitui¢do ao “tempo de servigo”, para fins de acesso aos beneficios; b) a extingdo da
aposentadoria proporcional, conforme regras de transi¢@o idénticas ao do Regime Geral de Previdéncia Social; c) a
aprovagdo dos limites de idade para aposentadoria por tempo de contribui¢do, sendo fixados em 55 anos, para as
mulheres, e em 60 anos, para os homens e d) a unificagdo das regras aplicadas ao regime do servidor civil em
niveis federal, estadual e municipal.

10s militares ndo foram afetados pelas reformas introduzidas com o advento da Emenda Constitucional n° 20, de
1998, posto que gragas & Emenda Constitucional n®> 18, de 6 de fevereiro de 1998, foi-lhes assegurado,
constitucionalmente um tratamento diferenciado.

No que tange ao Regime dos servidores publicos civis, a Emenda Constitucional n® 20, de 1998, nio logrou éxito
na extingdo dos direitos considerados como principais fontes de pressao de gastos publicos, dos quais se destacam:
direito a integralidade de proventos (aposentadoria igual a remuneracdo do cargo efetivo) e direito a paridade nos
reajustes (garantia aos proventos de mesmo indexador aplicavel a remuneragio).

ZBARROSO, Luis Roberto. Parecer sobre a Constitucionalidade e Legitimidade da Reforma da Previdéncia.
[s.n.]. Rio de Janeiro: 12 jan.2003, p. 34 -35.

XMELO, José Tarcizio de Almeida. Reformas Administrativa — Previdencidria — do Judicirio. Belo Horizonte:
Editora Del Rey, 2000, p. 153.
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Nada mais elucidativo do que a constatacdo de que por mais de seis décadas o
regime proprio dos servidores publicos foi ndo-contributivo ou pouco-contributivo, fato que
apenas se alterou com a aprovagio das Emendas Constitucionais n® 3, de 1993, e n® 20, de 1998.

Com efeito, com a tendéncia de desequilibrio e colapso do sistema, somente
com o advento dessas Emendas Constitucionais que o regime eminentemente solidario instituido
pela Constitui¢ao de 1988 transmudou-se para outro que, como regime contributivo e solidario,
adotava a contribui¢do dos servidores ativos (art. 40, §6°, acrescido pela Emenda Constitucional
n® 3, de 1993), e, depois, para regime predominantemente contributivo, o da Emenda

Constitucional n® 20, de 1998.

1.3 Estrutura da Previdéncia Social no Brasil

A Previdéncia Social deve ser compreendida como parte da Seguridade Social
que tem estrutura, principios, regras e institui¢des que visam fixar um sistema de protegdo social,
com o objetivo de proporcionar meios indispensaveis de subsisténcia ao segurado e a sua familia,

diante da ocorréncia de algum dos riscos previstos em lei.

Diversos doutrinadores convergem entendimentos quando o assunto ¢ o
contetido dos conceitos de Previdéncia Social e Seguridade Social. De cardter puramente
ilustrativo, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social conceitua Previdéncia Social da

seguinte forma:

Previdéncia Social é sinénimo de seguro social. Seu conceito pode, entdo, ser
definido como o seguro que garante a renda do trabalhador e de sua familia
quando da perda, temporaria ou permanente, da capacidade de trabalho em
decorréncia dos riscos sociais.”

Cumpre frisar que a Previdéncia Social esta inserida em um contexto mais
amplo, o da Seguridade Social, a qual contempla, também, a Assisténcia Social e a Satide. Neste

sentido, enquanto a Previdéncia se limita a prote¢dao patrimonial do trabalhador, quando da sua

BMINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL. Secretaria de Previdéncia Social. Previdéncia e
Estabilidade Social: curso de formadores em Previdéncia Social. [s.1.], 2001, p. 27.
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aposentadoria, a amplitude da Seguridade Social ¢ maior, ou seja, traz beneficios ao cidadao em
diversas situagdes sociais.

As garantias salvaguardadas pela Seguridade Social e pela Previdéncia
encontram sustentacdo normativa em um conjunto de normas constitucionais e legais.

A Constituicdo Federal representa, nesse giro, o alicerce sobre o qual a
Previdéncia Social deve se apoiar. A concepgao da Previdéncia Social na Constituicao de 1988
representou verdadeira inovagdo no campo social.

Marco A. Ramos Vieira ressalta que:

Em 05 de outubro de 1988, foi promulgada a atual Constitui¢do Federal, que em

relagdo a Previdéncia Social inovou ao conceber a Previdéncia Social, a

Assisténcia Social e a Saude como espécies cujo género € a Seguridade Social.

A Constituicdo de 1988 reservou um capitulo inteiro a Seguridade Social,
. . 26

desvinculou a Ordem Sociall...].

Pode-se aferir que a elevacdo da Previdéncia Social no Brasil, como parte
integrante da Seguridade Social, a condicao de direito fundamental do cidaddo procedeu-se com a
inclusdo do capitulo II, titulo II, da Carta Magna, que trata dos Direitos e Garantias
Fundamentais.”’

A referéncia constitucional a aposentadoria do servidor publico aparece, por seu
turno, no art. 40 da Carta Magna, em que sdo fixados os requisitos para a jubilacdo, a forma de

custeio, a integralidade do beneficio, a paridade ativo versus inativo, a pensdo por morte etc.”®
1.3.1 Sistema e dos Regimes de Previdéncia Social no Brasil
A distingdo entre “regime” e “sistema’ de previdéncia faz-se necessaria em face

das diferengas de conteudo entre elas. O termo Sistema de Previdéncia Social ¢ mais amplo e

evidencia-se em todos os programas e agdes da Previdéncia Social, os quais se concretizam por

VIEIRA, Marco André Ramos. Manual de Direito Previdenciario: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. Rio de
Janeiro: Impetus, 2002, p. 10.

770 art. 62 inclui expressamente a Previdéncia Social como direito social, ao lado de outros direitos tdo importantes
como saude, educagdo e trabalho.

*®Além de elevar a Seguridade Social ao status de garantia constitucional, a Constituigio de 1988 subdividiu o
Sistema Nacional de Previdéncia Social em dois segmentos: o publico e o privado. Coube, ento, a duas leis ¢ uma
norma infralegal o regramento definitivo da Previdéncia Social, quais sejam: a Lei n® 8.212, de 1991; a Lei n®
8.213, de 24 de julho de 1991 e ao Decreto Presidencial n® 3.048, de 1999.
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intermédio de diferentes regimes. Conclui-se, pois, que sistema ¢ género, do qual sdo espécies os
diferentes regimes de previdéncia.

No que tange a distingdo entre publico e privado, a previdéncia brasileira se
subdivide em quatro regimes: Regime Geral da Previdéncia Social, Regime Proprio de
Previdéncia Social (regimes proprios dos servidores), Regime da Previdéncia dos Militares e
Regime de Previdéncia Complementar. Saliente-se que a excecdo do Regime de Previdéncia
Complementar, que ¢ privado e facultativo, todos os demais sao publicos e compulsorios. Alguns
doutrinadores subdividem o Regime de Previdéncia Complementar em aberto, quando acessivel a
qualquer cidadao; e fechado, na forma de fundos de pensdo de determinadas empresas ou classes
de trabalhadores.

Marco André Ramos desenvolve o tema da seguinte forma:

Regime ¢ a forma como o sistema previdenciario se organiza. Sdo regimes de
previdéncia: o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, os Regimes
Proprios dos Servidores Efetivos, o Regime de Previdéncia Oficial
Complementar ¢ o Regime de Previdéncia Privada. Pelo art. 9° da Lei n®
8.213/1991, compreende a Previdéncia Social: o Regime Geral da Previdéncia
Social e o Regime Facultativo Complementar de Previdéncia Social, este ficou
sem efeito em virtude da Emenda Constitucional n® 20/1998, que conferiu nova
redagdo ao art. 201, §7° da CF/1988. Por sua vez, o artigo 6° do Decreto n°®
3.048/1999 dita que compreende a Previdéncia Social: o RGPS e os regimes
pr(')prios.29

Repise-se que o incremento da Previdéncia Complementar, em especial, com o
advento da Constituicdo de 1988, demonstra que os beneficios previdenciarios pagos aos
segurados do sistema sdo insuficientes, principalmente quando se considera que o teto salarial
concedido ¢ de aproximadamente dez salarios minimos.

Como visto alhures, o Sistema Nacional de Previdéncia Social foi subdividido

pela Constituicio de 1988 em dois segmentos: o piblico™ e o privado.

VIEIRA, Marco André Ramos. Manual de Direito Previdenciario: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. Rio de
Janeiro: Impetus, 2002, p. 10.

*%Estdo inseridos no Sistema de Previdéncia publico: a) o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), voltado aos
trabalhadores da iniciativa privada (urbanos, rurais, empregados, autonomos, empresarios etc.), assim como aos
empregados publicos regidos pela Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), aos ocupantes de cargo em
comissao, sem vinculo com o Poder Publico, aos que cumprem mandato eletivo federal, estadual ou municipal e os
demais servidores publicos que ndo contam com um regime proprio de previdéncia; b) os regimes proprios da
Previdéncia Social, por meio dos quais se beneficiam os servidores titulares de cargos efetivos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, incluindo autarquias e fundagdes. Esses regimes sdo regidos pelos arts. 40 ¢ 42 da
Constituicao Federal; e ¢) o Regime Facultativo Complementar Publico (RFCP) — previsto na redacao original da
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O Regime Geral da Previdéncia encontra-se previsto no art. 201 da
Constituicao Federal de 1988 e teve seu regramento efetivamente definido e consolidado a partir
da edicdo de duas leis e um decreto presidencial’’, a saber: a Lei n® 8.212, de 24 de julho de
1991, ou Lei Orgéanica da Seguridade Social; a Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, ou Plano de
Beneficios da Previdéncia; e o Decreto Presidencial n® 3.048, de 06 de maio de 1999, ou
Regulamento da Previdéncia Social

O Regime da Previdéncia do Setor Publico ¢ regulado pelo art. 40 da Lei
Maior; e, relativamente aos servidores publicos da Unido, a Lei n® 8.112, de 1990, que criou o
Regime Juridico Unico, em seu Titulo VI, da Seguridade Social do Servidor, artigos 183 a 230.*

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um regime unico em seu art. 39,
com a unificacdo do regime juridico de previdéncia dos Entes Federativos (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) de contetdo obrigatorio para os servidores.*

No que diz respeito a transi¢do de regimes, a Lei n® 8.212, de 1990, foi
responsavel pela transferéncia dos servidores celetistas - participantes do Regime Geral de
Previdéncia - para o regime estatutario de forma automatica, o que contribuiu para o desmesurado

. ’ . , . o~ 4
crescimento das despesas de pessoal dos entes piblicos apos a Constitui¢io.

Constituigdo Federal de 1988, § 7°, art. 201, e na Lei n® 8.213, de 1991, inciso II, art. 9°, tinha por finalidade
ampliar os beneficios instituidos pela Lei Organica de Previdéncia Social (Lei n® 3.807, de 1960), porém jamais foi
implementado. A Emenda Constitucional n® 20 retirou esse dispositivo da Constitui¢do Federal, restando apenas a
possibilidade de sistemas privados de previdéncia complementar.

A Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, ou Lei Organica da Seguridade Social, que dispde sobre a organizagio da
Seguridade Social, seu financiamento com todos os seus componentes ¢ desdobramentos, bem como institui o
plano de custeio; a Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, ou Plano de Beneficios da Previdéncia, o qual abrange as
prestagdes previdenciarias em geral e as exigéncias para a sua concessdo; € o Decreto Presidencial n® 3.048, de 06
de maio de 1999, ou Regulamento da Previdéncia Social.

A Lei n° 8.112/1990, de certa forma, somente “atualizou” o estatuto de 1952 até entdo vigente, sendo seguida pelos
estados e municipios.

PRessalte-se que o art. 231 do Regime Juridico Unico que regia o custeio do plano de Seguridade Social do servidor
publico foi revogado pela Lei n® 9.783, de 1999, posteriormente revogada pela Lei n® 10.887, de 2004, que passou
a disciplinar sobre o tema.

*VIEIRA, Marco André Ramos. Manual de Direito Previdenciario: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. Rio de
Janeiro: Impetus, 2002, p. 27.
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1.4 Seguridade Social - Previdéncia e Assisténcia Social

O discurso do governo sobre a Seguridade Social prende-se a reforcar a
constancia de déficits do sistema, haja vista a necessidade de argumentagdo tedrica e pratica em
defesa das reformas pretendidas.

Nesse sentido, sdo constantes as “confusdes” terminoldgicas entre Assisténcia
Social e Previdéncia Social, em que se procura apresentar balangos desta, com despesas daquela e
vice-versa. O que se tem por verdade € que tais manobras acabam por trazer a baila numeros
favoraveis aos agentes que deles se beneficiam.

Na realidade, o que se verifica os dois campos de agdes dos agentes publicos,
da Assisténcia Social e da Previdéncia Social, sdo quase que absolutamente independentes,
havendo similitudes apenas quanto as fontes de custeio.

A distingdo entre as duas areas de agdes tem origem constitucional. Do grupo
da Seguridade Social, encontram-se as espécies Previdéncia Social, Assisténcia Social e Saude.™

Das espécies mencionadas, a Satde ¢ o instrumento constitucional da
Seguridade Social com mais disposi¢des programaticas. Nao se preconiza um sistema estatizante,
nem tampouco privatizante, embora vise a um sistema Unico em relagdo a Unido, aos estados e
aos municipios, com a participacdo da administracdo e do administrado.*

Ressalte-se que o acesso a saude ¢ universal, direito fundamental do ser
humano e dever do Estado.’” Nesse sentido, as a¢des que visem a concretizagdo desses direitos

podem ser subdividas em a¢des direitas™® ou indiretas.”

30 legislador constituinte, por sua vez, designou, dentro do capitulo “Da Seguridade Social”, o “Da Saude” (arts.
196 a 200), “Da Previdéncia Social” (arts. 201 a 202) e “Da Assisténcia Social” (arts. 203 e 204), além de estipular
em cada capitulo as diretrizes basicas de cada espécie.

*MARTINEZ, Wladimir Novaes. A Seguridade Social na Constituicio Federal. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 1992,
p.91.

*"No que tange a Saude, a interven¢do da Seguridade Social ndo se limita apenas ao aspecto da assisténcia médica,
mas sobretudo estabelecer um plano de acdo social sobre a populacdo que procure reduzir os niveis de morbidade e
natalidade gerais, a desnutri¢do e a subnutricdo, bem como doencas infecciosas e parasitarias. Essa linha de
diretrizes visa atender ao preceito do art. 196 da Constituicdo Federal, que prevé a Satide como direito de todos e
dever do Estado.

*¥Como ag¢des direitas no campo da satide publica, os beneficios que compdem a Seguridade Social tém por objetivo
dispensar a assisténcia médica a populac¢do, com vistas a conservar ou restabelecer o estado de satide prejudicado
por algum acontecimento. S3o beneficios da Saude: a) assisténcia médica geral e especializada; b) hospitalizaco;
c) assisténcia farmacéutica; d) tratamento odontoldgico; e e) implantagdo e renovagdo de proteses e aparelhos
ortopédicos. (RUPRECHT, Alfredo J. Direito da Seguridade Social. Sao Paulo: LTr, 1996, p. 183).
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A regulamentacdo, a fiscalizagdo e o controle da Saude sdo de relevancia
publica, cabendo ao Estado tais fungdes. Ja a execugdo pode ser feita diretamente pelo Estado,
por intermédio de terceiros ou por pessoa fisica ou juridica de direito privado.

O financiamento das agdes e servicos na area de Saude encontra-se no
orcamento da propria Seguridade Social da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios; assim como de outras fontes previstas na Constitui¢do Federal (§1°, art. 198).

A Assisténcia Publica, por sua vez, tem o conceito relacionado ao dever do
Estado de dar aos hipossuficientes condi¢des minimas de sobrevivéncia. O conjunto de agdes dos
agentes politicos voltado a proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice
e a pessoa portadora de deficiéncia compdem a Assisténcia Social.*

Consoante art. 195 da Constitui¢cdo Federal, o custeio da Assisténcia Social ¢é
encargo da sociedade de forma direta ou indireta. Grande parte € extraida das contribuigdes
destinadas a Previdéncia Social. Os beneficios, por sua vez, sdo os de prestagdo continuada,
destinados as pessoas portadoras de deficiéncia e ao idoso de 70 anos ou mais; ou eventuais,
como os concedidos em razdo da natalidade e da morte.*!

Muito embora as diferengas entre as espécies de Seguridade Social sejam
claras, tanto em nivel normativo, quanto administrativo, o governo constantemente anuncia como

c 1AL s . ;. , c A . 142
gastos da Previdéncia Social, despesas proprias da Saude ou da Assisténcia Social.

PAs agoes da Saude de forma indireta incluem a alimentacdo, a moradia, o sanecamento basico, o trabalho, a renda, a
educacdo, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos essenciais, vez que, todas as a¢des que almejam
condi¢des de bem-estar fisico, emocional e social, também relacionam-se a saude.

“ONos termos do art. 1° da Lei n® 8.742, de 1993, a Assisténcia Social € um direito do cidadédo e dever do Estado, ndo
contributivo, que visa a concessdo de pequenos beneficios segundo agdo integrada publica e da sociedade. As
acOes seguem as normas expedidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social. As politicas de Assisténcia
Social sdo fixadas pela Unido, pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios em observa¢do aos
principios e as diretrizes relacionados na Constituigdo Federal, arts. 203 e 204 € na Lei n® 8.742, de 1993.

“'"GONCALVES, Odonel Urbano. Manual de Direito Previdenciario. 5.ed. So Paulo: Atlas, 1998, p. 40-41.

*2Apenas a titulo de ilustragio, no ano de 2005, segundo balango de Receitas e Despesas da Seguridade Social, Saldo
Agregado (RGPS + RPPS), as despesas com beneficios previdenciarios foram de R$ 146,84 (cento e quarenta e
seis, oitenta e quatro centésimos) bilhdes, com beneficios assistenciais de R$ 1,72 (um, setenta e dois centésimos)
bilhdes e, por fim, com a Saude de R$ 34,52 (trinta e quatro, cinqgiienta e dois centésimos) bilhdes.
(ASSOCIACAO NACIONAL DE AUDITORES FISCAIS DA PREVIDENCIA SOCIAL, Anilise da
Seguridade Social em 2005. Dados fornecidos pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Tesouro
Nacional, 2005).
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Novamente, a aglomeracdo de despesas das diferentes areas da Seguridade
Social, sem o contraponto nas receitas, deve ser entendida como mais uma manobra no sentido de

fazer evidente a existéncia se suposto déficit no sistema.
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2  FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL E
CONTRIBUICOES SOCIAIS

As fontes de financiamento da Seguridade Social encontram-se descritas no
texto constitucional brasileiro, art. 195, e destacam-se pelos recursos provenientes dos
orgamentos da Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios e de contribuigdes sociais.

Sergio Pinto Martins* classifica as fontes de custeio do sistema de Seguridade
Social em dois grupos: as fontes diretas, compostas pelas contribuigdes previstas para o sistema
(dos empregadores, dos trabalhadores, sobre a receita de concursos prognosticos € do importador
de bens e servicos); e as indiretas, impostos, utilizados nas insuficiéncias do sistema. **

O art.195 da Constitui¢do Federal reza que o financiamento da Seguridade
Social ¢ dever imanente a toda a sociedade, de forma direta ou indireta e permite, além das fontes

de custeio dos incisos I a IV, a criagdo de outras fontes, mediante lei complementar, consoante o

art. 154, 1.4

BArt. 195: A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das
seguintes contribuigdes sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que
lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

IT - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria e
pensao concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

IIT - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

*“MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social. 21. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2004, p. 87.

“Ressalte-se que ndo ha lei determinando a forma de contribui¢do dos estados e dos municipios. Em relagdo a Unido,
esta somente contribuira supletivamente em caso de insuficiéncia de recursos para a manutencio do sistema geral.
Confira-se o disposto no paragrafo tunico do art. 16 da Lei n® 8.112, de 1991. Saliente-se, por fim, que o art. 250 da
Constituigdo Federal, de 1988, com redag¢do dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998 reza: “Com o
objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos beneficios concedidos pelo Regime Geral de Previdéncia
Social, em adig¢do aos recursos de sua arrecadacdo, a Unido podera constituir fundo integrado por bens, direitos e
ativos de qualquer natureza, mediante lei que dispora sobre a natureza e administracdo desse fundo”.

%0 inciso I do art. 154 da Constitui¢do Federal estabelece que a Unifo podera instituir, mediante lei complementar,
impostos ndo previstos no artigo 153, desde que sejam n2o-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
calculo proprios dos discriminados na préopria Constituicdo. O art. 153 da Constituigdo Federal, por sua vez, prevé
a competéncia da Unido para instituir impostos sobre a importagdo de produtos estrangeiros (II), sobre a
exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (IE), sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR),
sobre os produtos industrializados (IPI), sobre as operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativos a titulos ou
valores imobiliarios (IOF), sobre a propriedade territorial rural (ITR) e sobre as grandes fortunas (IGF).
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Carlos Alberto Pereira de Castro*’ ressalta que a criagdo de novas fontes serve
ao financiamento de novos beneficios e servicos, ou mesmo para manter os ja existentes, sendo
vedada a criacdo de beneficios e servicos sem a correspondente fonte de custeio suficiente para
atender tais despesas.

Considerada a questdo sob este angulo, infere-se que a principal fonte de
custeio da Seguridade Social sdo as contribuigdes parafiscais, sociais ou paraestatais. Aliomar
Baleeiro assinala que o termo parafiscal surgiu com um documento financeiro denominado
“Inventario Schuman”, na Franga, em 1946, “para designar certas contribui¢des, cuja atribuicao
de arrecadacgdo foi cometida pelo Estado a determinadas entidades autonomas, revertendo em seu
favor o produto arrecadado, e referenciando-se principalmente as receitas destinadas a
Previdéncia Social”.*®

Parafiscalidade significa, nesse sentido, uma finanga paralela, consubstanciada
na formagdo de receitas decorrentes de contribuicdes que ndo se misturam, muito menos se
confundem, com a receita geral da Administracao Publica.

E nesse esbo¢o que Hugo de Brito Machado®® compreende as contribuicdes de
Seguridade Social com nitida fungdo parafiscal, com vistas a suprir de recursos financeiros
entidades do poder Publico com atribui¢des especificas, desvinculadas do Tesouro Nacional.

A guisa de conclusdo, uma rapida incursdo por nosso ordenamento juridico
revela-nos que a principal fonte de financiamento da Seguridade Social repousa nas contribui¢des

sociais, o que justifica, per se, o estudo de sua classificacao e de sua natureza juridica.
2.1 Classificacao das contribuic¢oes sociais

A Constituicdo Federal disciplina as contribuigdes sociais, parafiscais ou

especiais de forma genérica em seu art. 149, referindo-se de forma expressa as suas trés espécies:

47CASTRO, Carlos Alberto Pereira; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 5. ed. Sdo Paulo:
LTr, 2004, p. 198.

*4pud ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro & Direito Tributario. 18. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 426.

“MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 389.



27

contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico (interventivas) e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas (corporativas).”

Tendo em vista o escopo do presente trabalho, serdo consideradas as
caracteristicas proprias das contribui¢cdes sociais ditas previdencidrias, destinadas ao custeio do
sistema de Seguridade Social. Naquilo que for relevante ao objeto do presente estudo, far-se-ao
referéncias as contribuicdes sociais de intervengdo do dominio e de interesse de categorias

profissionais e econdmicas.
2.2 Conceito

As contribui¢cdes previdencidrias sdo espécies do género contribuigdes
parafiscais. Constituem-se nas contribui¢des por parte do empregador e do trabalhador previstas
no art. 195, I e II da Constituicao Federal, além de representarem a principal fonte de custeio da
Seguridade Social em termos financeiros e or¢amentarios.”’

O art. 195 da Constituicdo Federal, de 1988, institui o Regime Geral de
Previdéncia, cabendo a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, por meio de lei
propria ou de previsdo no regime juridico dos servidores da entidade estatal, instituir cada qual
sua normatizac¢io orgénica sobre a matéria previdenciaria.”

Especificamente quanto aos servidores civis federais, a Lei n® 8.112, de 1991,
estabeleceu a concepcao de um regime juridico proprio de previdéncia, submetido a contribuigdes
proprias. Recentemente, a Lei n® 10.887, de 2004, que revogou a Lei n® 9.783, de 1999, fixou os
pardmetros de custeio do Sistema Unico de Previdéncia dos servidores da Unido.

Nos estudos esposados por Gala Vallejo, as contribuigdes conceituam-se como
“valores com que, a titulo de obrigagdes sociais, contribuem os filiados, e os que o Estado

estabelece para a manutengio e financiamento dos beneficios que outorga”.>

®ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio. op. cit. p. 433

'Repise-se que a mengdo exclusiva ao empregado do Regime Geral no inciso II, art. 195 da Constitui¢do Federal, de
1988 ndo indica a exclus@o do servidor de regime estatal proprio, posto que esse dispositivo cuida apenas do
custeio do Sistema Geral de Previdéncia.

S2CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erica Paula Barcha. Curso de Direito da Seguridade Social.
2.ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2002, p.68 — 69.

53Apud CASTRO, Carlos Alberto Pereira; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 5. ed. Sdo
Paulo: LTr, 2004, p. 203.
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Hugo de Brito Machado as define como “espécie de tributo com finalidade
constitucionalmente definida, a saber, intervencdo no dominio econdmico, interesse de categorias
profissionais ou econdmicas e Seguridade Social”.>

Ruprecht, por sua vez, assinala que a “contribui¢do pode ser definida como uma

obrigacao legal que se impde a entidades e individuos para que contribuam para as despesas dos

regimes de Seguridade Social, com base em determinados critérios legais”.”

Geraldo Ataliba as conceitua como “tributo vinculado cuja hipotese de

incidéncia consiste numa atuagdo estatal indireta ¢ mediatamente (mediante uma circunstancia

intermediéria) referida ao obrigado”.”®

A proposito, Jos¢ Eduardo Soares de Melo, com sua peculiar erudicdo, com

base no conceito do insigne Geraldo Ataliba, assinala que

Embora entenda que ‘nenhum tributo até agora designado contribui¢@o, no Brasil — salvo
a de melhoria —, ¢ contribui¢do verdadeira, no rigoroso significado do conceito’, Ataliba
aceita que ‘a Constituicdo de 1988 resgatou a boa doutrina tradicional e restaurou a
certeza quanto a inquestionabilidade de cunho tributario das contribuigdes (parafiscais
ou ndo)’. Aduz que ‘o uso da expressdo ‘contribui¢do’ induz o prestigio de um minimo,
pelo menos, daqueles elementos que constam da elaboracdo da Ciéncia das Finangas. Ou
seja, ha uma sugestdo minima que indica que as contribui¢des sdo tributos que ndo se
confundem com os impostos ou com as taxas, na catadura geral e funcionalidade’.”’

Convém notar, por demais, que os conceitos de contribuicdes sociais de
previdéncia denotam um elemento peculiar e importante a essas espécies tributdrias. As
contribui¢des sociais sao tributos vinculados a atuacao indireta do Estado.

Destarte, quanto a atividade estatal vinculada, ressalta Luciano Amaro:

A caracteristica peculiar do regime juridico deste terceiro grupo de exagdes esta
na destinagdo a determinada atividade, exercitavel por entidade estatal ou
parestatal, ou por entidade ndo estatal reconhecida pelo Estado como necessaria
ou util a realizagdo de uma func¢do de interesse publico. Nesse grupo se incluem
as exacdes previstas no art. 149 da Constituicdo, ou seja, as contribuigdes
sociais, as contribui¢des de intervencdo no dominio e as contribui¢cdes de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas.™

**MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 389.

SRUPRECHT, Alfredo J. Direito da Seguridade Social. Sdo Paulo: LTr, 1996, p.96.

56ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 152.

S"MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 79.

AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 84.
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Depreende-se que a contribuicao previdenciaria para a Seguridade Social ¢ uma
espécie de contribuicdo social, cuja receita destina-se ao financiamento das a¢des na area de
previdéncia, notadamente na concessio de beneficios e pensdes.” De sorte que as contribuides
sociais caracterizam-se pela correspondente finalidade; sdo, assim, diferentemente dos impostos,
casuais e finalisticas, ndo pela simples destinacdo da arrecadagdo a determinados servigos do
Estado, “mas pela finalidade de sua institui¢do, que induz a idéia de vinculagdo direta: a) do

orgdo do Poder Publico incumbido de intervencdo no dominio econdmico; ou b) da entidade

gestora de interesses da categoria profissional ou econdomica”.*

O que se pretende deixar marcado e remarcado € que a analise da natureza

juridica das contribui¢des necessariamente passa pelo estudo de suas finalidades, vez que

repousando o trago diferenciador destas contribuigdes as circunstiancia de estarem, por
injungdo constitucional, predeterminadas ao cumprimento de uma finalidade (v.g., o
atendimento aos interesses de uma categoria profissional), segue- se necessariamente
que, em relagdo a elas, ndo se aplica a vedagdo do art. 167, IV, da CF. Noutro dizer, a
regra-matriz constitucional destas contribui¢coes agrega, de modo indissocidvel, a idéia
de destinag¢do. Queremos com tal assertiva sublinhar que, por imperativo da Lei Maior,
os ingressos advindos da arrecadagdo destes tributos devem necessariamente ser
destinados a viabilizagdo ou ao custeio de um atividades mencionadas no art. 149 da
CF.(...) Por ai estamos percebendo que a finalidade ¢ o caminho mais seguro para a
identificagdo do regime juridico das contribui¢des.'

Sacha Calmon Navarro Coelho e outros asseveram que as contribuigdes sociais

sdo casuais,

por isso exigem um motivo para a sua instituicdo, consubstanciando numa
atuacdo do Estado em prol do pagante, atuagdo esta que pode ser mediata e
diferida, até mesmo no caso das contribui¢cdes de melhoria, decorrentes de obras
plblicas em iméveis de particulares. E que nas taxas a atuagio estatal ¢ imediata
e atual (pela concessdo de passaporte: 20 reais; pelo alvara de construgdo: 800
reais). E finalistica, por que, ao contrario dos impostos, cuja receita ndo pode ser
vinculada, a priori, a um fim especial (art. 167, IV, da CF/88), as contribui¢des
sd0, necessariamente, vinculadas a um fim predeterminado pela Constituicdo,
constituindo a predestinagdo uma anomalia sistémica.”

Os insignes autores sustentam, por forca do art. 149 da Constitui¢do Federal, de

1988, que as contribui¢des sociais sdo voltadas a trés fins ou finalidades: a contribui¢do ¢ social e

5 9CASTRO, Carlos Alberto Pereira; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 5. ed. Sdo Paulo:
LTr, 2004. p. 204.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 388.

SICARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. So Paulo: Malheiros, 2007,
p. 570 — 572.

GZCOELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado; THEODORO JUNIOR, Humberto. Direito
Tributario Contemporaneo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 270.
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remete-se ao inciso II, art. 195 da Carta Magna; consubstancia-se em uma contribui¢do pessoal
do segurado que, ainda na ativa, ¢ tributado em favor da Seguridade Social em um simples
sistema de reparticao - as contribuigcdes sao pagas por todos os trabalhadores em atividade para
que 0os quem se encontram na inatividade; e, por fim, “a atuagdo do Estado em prol dos
contribuintes pagantes substancia-se, mediatamente, na concessdao dos referidos beneficios aos
aposentados e pensionistas. A contribui¢io é retributiva por essa razio. E cobrada da classe dos

empregados e a ela se destina”.”’

2.3 Competéncia

Adscrevendo as colocagdes do ilustre mestre Roque Antonio Carrazza, define-
se competéncia tributria pela “aptidio para criar, in abstrato, tributos”.**

Melhor explicitando, competéncia tributaria ¢ a faculdade potencial que a
Constitui¢do confere a determinadas pessoas juridicas de direito publico interno para que
instituam tributos. Ressalte-se que no ordenamento brasileiro, os tributos, por injungdao do
principio da legalidade, sdo criados, in abstrato, por meio de lei (art. 150, I, da Constitui¢ao
Federal).

No que tange as contribuigdes sociais, por imposicdo do art. 149 da
Constituicao Federal, de 1988, a competéncia ¢ privativa da Unido. Todavia, o paragrafo primeiro
do referido dispositivo permite que os estados, o Distrito Federal e os municipios instituam
“contribuicao, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime
previdencidrio de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior a da contribui¢do dos
servidores titulares de cargos efetivos da Unido”.*

Por forga do inciso VII, pardgrafo tnico do art. 194 da Constituicdo Federal, de

1988, a arrecadacdo das contribuicdes sociais destinadas ao custeio da Seguridade Social ¢

%Ibidem, p. 270.

“CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007,

p.283.

%Noutro giro verbal, as contribui¢des sociais de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, de intervengao
no dominio econdmico e de seguridade social a serem cobradas de quem ndo seja servidor do Estado, do Distrito
Federal e do Municipio sdo privativas da Unido. Saliente-se que as contribui¢cdes de seguridade social sdo
instituidas pela Unido, mas arrecadas por pessoa distinta de direito publico, o Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS).
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privativa do 6rgdo a quem caiba administrar a seguridade social, ou seja, do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS).%
Nada obstante a autonomia orcamentdria da Seguridade Social, o Supremo
Tribunal Federal® decidiu que a cobranca da Contribuicio para Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) e da Contribui¢ao Social sobre o Lucro (CSL) poderia ser realizada pela Uniao,
que agiria como simples intermediaria e repassaria os recursos arrecadados ao Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS). Ocorre que referida decisdo acabou por desnaturar essas
contribui¢des que assumiram o tratamento de verdadeiros impostos. A Unido passou a transferir
apenas oS recursos necessarios para cobrir os déficits orcamentarios daquela autarquia.
Sobre o tema, percuciente ligao de Hugo de Brito Machado:
Com efeito, constitui grave injustica ao Constituinte de 1988 dizer-se que na Lei
Maior que elaboraram nao restaram definidos recursos capazes de assegurar os
beneficios em cujo estabelecimento foram prodigos. Na verdade, para que todos
os beneficios sejam pagos basta que o Tesouro Nacional repasse ao INSS os
valores arrecadados a titulo de COFINS e CSL, vale dizer, dois por cento (agora
se esta elevando para 3% ) da receita bruta, ¢ 10% sobre o lucro de todas as
empresas do Pais. Para que se tenha idéia do quanto representam tais
contribui¢des basta ver-se que ditas contribuigdes elevaram as receitas da
seguridade social que eram de cerca de 34% (trinta e quatro por cento) da receita

tributaria da Unido, em 1988, para cerca de 148,09% em 1996. (dados obtidos
por balangos gerais da Unido) E de 1996 até a presente data, esse percentual

%0 inciso VII, paragrafo nico do art. 194 da Constituicdo Federal, de 1988, sofreu alteragdo quando do implemento
da Emenda Constitucional n® 20, de 1988, e passou a ter a seguinte redagdo: “Art. 194. A seguridade social
compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo tnico. Compete ao Poder
Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: (...) VII - carater
democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados”. Repise-se, ainda, que as
contribuigdes sociais que financiam o sistema de Seguridade Social ndo podem constituir receita do Tesouro
Nacional, vez que devem entrar diretamente no or¢amento da seguridade social. Assim, nos termos do inciso III,
§5° do art. 165 da Constituigdo Federal, de 1988, “o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e drgdos a ela vinculados, da Administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e¢ fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico” ganhou autonomia.

Em 30 de dezembro de 1991, foi editada a Lei Complementar n® 70 instituindo a Contribui¢do Social para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), revogando o inciso I, art. 23, da Lei n® 8.212, de 1991, que tratava
do Finsocial, tendo por base de calculo o faturamento das pessoas juridicas ou as que a elas se equiparam. O
Supremo Tribunal Federal decidiu que ndo ha necessidade de lei complementar para a instituicdo das contribuigdes
sociais previstas no art. 195 da Constituicdo Federal, de 1988. O STF ainda considerou irrelevante o fato de a
receita arrecadada com a Cofins integrar o orcamento fiscal da Unido (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
Tribunal Pleno. RE 138284 / CE. Ementa [...] Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia, DF, 01 jul 92. DJ de 28.8.92,
p. 13456). O STF posicionou-se no sentido de que o fato de a Receita Federal arrecadar e fiscalizar a contribui¢do
social nfio desnatura a sua finalidade, como se verifica no art. 7° do Codigo Tributario Nacional, desde que a
contribui¢do se destine ao financiamento da Seguridade Social.
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certamente elevou-se, posto que aquela época varias empresas ainda estavam a
. o o . 68
discutir em juizo a cobranca daquelas contribuigdes pelo Tesouro Nacional.

Professor Hugo de Brito Machado destaca, posto importantissimo, que o
repasse jamais ocorreu e, ndo por outra razio, a persisténcia do déficit da Previdéncia Social.”’

A guisa de conclusdo, a competéncia para instituir contribui¢des sociais, a luz
do art. 149 da Constitui¢ao Federal, de 1988, ¢ privativa da Unido, salvo os casos de custeio do
regime de previdéncia dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Ademais, o orgamento
da seguridade social ndo se confunde com o orcamento do Tesouro Nacional, nem sua execucao
constitui atribuicdo do Poder Executivo, tendo em vista que a Seguridade Social, nos termos do
art. 194 da Constituicio Federal hd de ser organizada com base em principios

constitucionalmente estabelecidos, dentre os quais a descentralizacio da gestdo administrativa. '’
2.4 Sujeito Ativo

O art. 119 do Cddigo Tributario Nacional reza que o sujeito ativo € a pessoa
juridica titular da competéncia para exigir o tributo. Ciente de que a competéncia para instituir a
exacao pertence a Unido (art. 149 e alinea “a”, inciso I do art. 195 da Constitui¢ao Federal, de
1988), o sujeito ativo, por delegagdo legal, ¢ o Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS.

Frise-se que a instituicdo do Instituto Nacional de Seguridade Social como
sujeito ativo baseia-se na conjugacdo do disposto nos arts. 11 e 33, ambos da Lei n® 8.212, de

1991.
2.5 Contribuintes e responsaveis

O art. 121 do Codigo Tributario Nacional define sujeito passivo da obrigacao

principal como a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou de penalidade pecuniéria. O inciso

MACHADO, Hugo de Brito. Parecer de Hugo Machado sobre a contribuicdo previdenciaria dos inativos.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=271>. Acesso em: 20 nov. 2009.

%Encontram-se anexos ao presente estudo Balangos da Seguridade Social apurados pela ANFIP, nos anos de 2002 a
2007, que servem a demonstrar o referido posicionamento.

""MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 394.



33

I define contribuinte como aquele que tem relacao pessoal e direta com a situagdo que constitua o
fato gerador da obrigagdo.”’

Os responsaveis, por sua vez, sdo aqueles que, sem revestir a condicao de
contribuinte, tem obrigac¢io decorrente de disposi¢io expressa em lei.”?

Sergio Pinto Martins assim leciona:

“Sujeito passivo, portanto, ¢ o devedor da obrigacdo tributaria ou da
contribui¢io a seguridade social. E a pessoa fisica ou juridica, de direito publico
ou privado, que tem a obrigacdo legal de pagar a contribuicdo. Verifica-se da
definigdo que o sujeito passivo tanto é pessoa fisica (empregado, auténomo,
empresario), como a pessoa juridica (empresa) como de direito publico (Estados

e Municipios que contratam funcionarios sob o regime da CLT serdo sujeitos

. e~ . . 73
passivos da contribuig¢do da seguridade social)”.

Desse modo, contribuinte € a pessoa diretamente ligada a obrigagcdo de pagar o
tributo. Responsavel, por sua vez, ¢ aquele que, apesar da falta de ligagdo material com o evento
de que ocorre a tributagao, tem a obrigacdo de pagar o tributo. A apuracao dos contribuintes e dos
responsaveis pelas contribuigdes sociais, em verdade, depende do exame das hipoteses de
incidéncia de cada uma dessas contribuigoes.

Sem embargo da hipotese de incidéncia tributaria das contribui¢cdes sociais
previdencidrias, a propria Constituicdo definiu quem sao os sujeitos passivos destas, ao instituir,
nos termos do art. 195, incisos, I, II e 111, que delas podiam ser contribuintes: os empregadores, os
trabalhadores e os administradores de concursos de progndsticos.”

A Emenda Constitucional n® 20, de 1998, ao alterar os incisos I e II do art. 195,
promoveu incrivel ampliagio do ambito das contribui¢des de seguridade social, sob o falacioso,”
argumento do déficit da previdéncia.”

Por derradeiro, ressalte-se que o art. 12 da Lei n® 8.212, de 1991, dispde sobre

os contribuintes do Regime Geral de Previdéncia Social. Por outro lado, nos termos no art. 13 da

Inciso 1, paragrafo tnico do art. 121 do Cédigo Tributario Nacional.

Inciso 11, paragrafo unico do art. 121 do Codigo Tributario Nacional.

MARTINS, Sergio Pinto Martins. Direito da Seguridade Social. 21. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2004, p. 135.
"Quanto ao tema, cumpre destacar que sdo responsaveis pelas contribui¢des sociais de previdéncia a empresa ou
entidade equiparada quando da reteng@o da contribui¢do dos seus empregados ou servidores respectivamente.
"Falacioso, como visto alhures, na medida em que inexistente trespasse dos recursos arrecadados com a
Contribuicao Social Sobre o Lucro (CSL) e a Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (Cofins).
"*MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 397.
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referida Lei, os servidores civis ocupantes de cargos efetivos ou militares da Unido,”’ dos estados,
do Distrito Federal ou dos municipios, bem como os das respectivas autarquias e fundagdes, sao
excluidos do Regime Geral de Previdéncia Social, visto que sdo amparados por regime proprio de
Previdéncia Social.”®

Desse modo, nos termos da Lei n® 10.887, de 2004, sdo contribuintes do
Sistema Unico de Previdéncia, os servidores civis da Unido, cuja relagdo juridica estabelecida

seja estatutaria.

2.6 Fato gerador ou hipétese de incidéncia, da base de calculo e aliquota

O fato gerador ou hipdtese de incidéncia surge como elemento essencial da
obrigacao tributéria e, nos termo do art. 114 do Cddigo Tributario Nacional, e ¢ definido como a
situagdo necessaria e suficiente a ocorréncia dessa obrigagao.

Kiyoshi Harada leciona que o fato gerador, além de conter o elemento nuclear
ou objetivo, compde-se de aspectos subjetivo, espacial, temporal e quantitativo. Por elemento
objetivo entende-se a descrigdo abstrata de ato ou fato, de cuja concrecdo surge a obrigacao
tributaria. O aspecto subjetivo relaciona-se ao sujeito ativo e sujeito passivo na relagdo juridica
tributaria. O aspecto espacial do fato gerador diz respeito ao lugar da concretizacdo do fato
qualificado como suficiente para desencadear o nascimento da obrigacao tributaria. O aspecto
temporal, por sua vez, corresponde ao momento da consumacado ou da ocorréncia do fato gerador.
E, por fim, o aspecto quantitativo destaca-se pela base de célculo e pela aliquota.”

As contribui¢des sociais, por tratar-se de espécie cuja instituicdo se legitima

pela finalidade, onde, na maioria dos casos, o campo material de incidéncia ndo se encontra

""A matriz constitucional das contribui¢gdes dos servidores civis da unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
municipios encontra-se no art. 40 da Carta Magna que assegura a esses servidores “regime de previdéncia de
carater contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo”.

80 regime juridico tnico de Previdéncia Social dos servidores civis da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios € regido pela Lei n® 8.112, de 1990 e pela Lei n® 10.887, de 2004. De fato, o §1° do art. 231 da Lei no
8.112, de 1990 dispde que a contribuigao do servidor, diferenciada em fungdo de remuneracdo mensal, bem como
dos orgdos e das entidades, sera fixada em lei. E, nos termos do §2° do art. 231, da Lei no 8.112, de 1990, o custeio
das aposentadorias e pensdes ¢ de responsabilidade da Unido e de seus servidores. (MARTINS, Sergio Pinto
Martins. Direito da Seguridade Social. 21. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 88).

79HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 9. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 418 - 421.
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descrito no texto supremo, tém fato gerador previstos em lei.**Coube ao legislador ordinario fixar
as hipoteses de incidéncia tributdria afetas as contribuicdes sociais quando de suas institui¢oes.
De sorte que, o aspecto material, nuclear ou objetivo da hipotese de incidéncia tributaria
encontra-se definido no inciso I, art. 22 da Lei n® 8.212, de 1991 e consiste na ocorréncia de

alguma das seguintes situacgoes:

remuneracdes pagas, devidas ou creditadas a qualquer titulo, durante o més, aos
segurados, empregados e trabalhadores avulsos que lhe prestem servigos,
destinados a retribuir o trabalho, qualquer que seja a sua forma, inclusive as
gorjetas, os ganhos habituais sob a forma de utilidades e os adiantamentos
decorrentes de ajuste salarial, quer dos servicos efetivamente prestados, quer
pelo tempo a disposi¢do do empregador ou tomador de servigos, nos termos da
lei ou do contrato ou, ainda, de convengdo ou acordo de trabalho ou sentenca
normativa.”

No que tange ao regime juridico dos servidores titulares de cargo efetivo de
qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, incluidas suas
autarquias e fundacdes, as hipdteses de incidéncia das contribui¢des sociais previdencidrias
encontram-se dispostas no §1°, art. 4° da Lei n® 10.887, de 2004, e consubstanciam-se na
ocorréncia dos vencimentos do cargo efetivo, das vantagens pecuniarias estabelecidas em lei, dos
adicionais de carater individual ou quaisquer vantagens.*

Conforme mencionado, o aspecto espacial do fato gerador das contribuigdes
sociais previdenciarias diz respeito ao lugar da concretizagao da hipotese de incidéncia, o que, no
caso em tela, por se tratar de tributo de competéncia da Unido, pode ocorrer em todo o territorio
nacional.®

No que tange ao aspecto temporal, a incidéncia ¢ mensal, dada a expressao “...
durante o més...” do inciso I, art. 22 da Lei n® 8.212, de 1991.

O aspecto quantitativo diz respeito a base de calculo e a aliquota de incidéncia,

com diferengas em relacdo ao contribuinte do Regime Geral de Previdéncia, ou ao servidor,

%930UZA, Fatima Fernandes Rodrigues de. Contribuicées Sociais /n: As contribui¢des no sistema tributario
brasileiro. Coordenador Hugo de Brito Machado. Sao Paulo: Dialética , 2003, p. 251.

*'MARTINS, Marcelo Guerra. Impostos e Contribuicdes Federais. Rio de janeiro: Renovar, 2004, p. 410 — 411.

2Daj excluidas as diarias para viagens, a ajuda de custo em razio de mudanca de sede, a indenizagdo de transporte, o
salario-familia, o auxilio-alimentagdo, o auxilio-creche, as parcelas remuneratorias pagas em decorréncia de local
de trabalho, a parcela percebida em decorréncia do exercicio de cargo ou de fun¢do de confianca e o abono de
permanéncia de que tratam o §19 do art. 40 da Constituicdo Federal, de 1988.

8Frise-se que tanto a Lei n® 8.212, de 1991, quanto a Lei n® 10.887, de 2004, nio fazem referéncia de forma explicita
e pormenorizada a este local (aspecto espacial).
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contribuinte do Regime Unico de Previdéncia. Aqueles, a base de calculo encontra-se definida no
inciso I, art. 22 da Lei n® 8.212, de 1991, por meio da qual a incidéncia ocorre “sobre o total das
remuneragdes” e a aliquota € regida pelo referido inciso e representa 20% (vinte por cento) do
total das remuneragdes e demais rendimentos, ou seja, sobre a folha de salarios. Aos servidores,
por sua vez, nos termos do art. 42 da Lei n® 10.887, de 2004, a base de calculo do Regime Unico
de Previdéncia Social incide sobre a totalidade da base de contribui¢do disposta no §1° do
referido artigo.

Saliente-se que o art. 4° da Lei n® 10.887 explicitamente prevé aliquota de 11%
(onze por cento) a incidir sobre a totalidade da base de contribuicdo dos servidores civis ativos e

inativos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

2.7 Modalidade de lancamento

Nos termos do art. 150,* do Cédigo Tributario Nacional, a modalidade de
lancamento das contribui¢des sociais previdencidrias ¢ de langamento por homologagao, tendo
em vista que seu fato gerador ¢ dindmico, ocorrendo ao longo do tempo com razoavel rapidez
(percepcao mensal de rendimentos, vencimentos € demais vantagens).

A modalidade de lancamento por homologacao ¢ tipica das situagdes que se
lastreiam em ato homologatério da autoridade administrativa acerca da atividade anteriormente
exercida pelo sujeito passivo, cuja efetividade pode culminar na antecipacao do pagamento do
tributo, sob os auspicios de expressa autorizacio legal.*’E exatamente o que ocorre quanto as
contribuicdes sociais previdenciarias, onde o grau de participagao do particular nesta espécie de
lancamento atinge nivel de suficiéncia capaz de compor a pretensdo tributaria, limitando-se a
autoridade administrativa competente tdo-somente a uma atividade de controle a posteriori do

procedimento de apuracgdo exercido.

84«0 langamento por homologagio, que ocorre quanto aos tributos cuja legislagio atribua ao sujeito passivo o dever

de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato em que a referida
autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa.”

% ROLIM, Ailson Francisco. Lan¢amento por homologacio: abordagem acerca do "dies a quo" da decadéncia
tributaria. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1314>. Acesso em: 18 de novembro de
2009.
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2.8 Principios a que estdo sujeitas as contribuicoes sociais previdencidrias

Por for¢a do art. 149 da Constituicado Federal a instituicado das contribuigdes
sociais deve observar as normas gerais do Direito Tributario e os principios da legalidade e da
anterioridade, ressalvado, quanto a este ultimo, o regime especial pertinente as contribuigdes
previdencidrias.

Por ai se v€ que as contribui¢des parafiscais de Seguridade Social estdo sujeitas
aos principios da legalidade, da igualdade ou isonomia, da irretroatividade, da vedagdo ao
confisco, da uniformidade, da capacidade contributiva e aos principios inominados instituidos em
lei. Nao estdo sujeitas, entretanto, ao principio da anterioridade por for¢ca de disposicao
constitucional expressa no art. 149. Elas somente podem ser cobradas depois de decorridos 90
dias da data da publicacio da lei que as houver instituido ou aumentado®, enquanto que as

demais contribuic¢des estdo sujeitas a tal principio.
2.9 Imunidades e isencoes

Define-se imunidade pela ndo-incidéncia de impostos prevista na Constituicao
Federal (art. 150, VI, CF), com a excegdo estabelecida no §7°, art. 195 da Carta Magna. Noutro
giro, a isen¢ao € a nao-incidéncia, legalmente qualificada, em que uma norma juridica impede a
vigéncia de outra, reduzindo parcialmente o seu campo de aplicacdo."’

O §7° do art. 195 da Constitui¢do Federal, de 1988 estabelece que “sdo isentas
de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que

atendam as exigéncias estabelecidas em lei”. E evidente a impropriedade técnica do constituinte,

$paragrafo 6°, art. 195 da Constituigio Federal, de 1988.

”Em breve escor¢o, a imunidade diferencia-se da isen¢do pois representa uma ndo incidéncia de impostos prevista
na CF, enquanto essa significa ndo incidéncia de tributos prevista em lei origindria editada por quem tem a
competéncia para instituir o tributo (art. 150, VI, c¢/c art. 151, III, CF). Enquanto a imunidade ¢ uma limitagao
constitucional ao poder de tributar, a isen¢do ¢ uma modalidade de exclusdo do crédito tributario (art. 175 a 179 do
CTN). Por fim, deve-se compreender a imunidade como uma ordem ao legislador ordindrio. Ja a isencdo ¢ uma
ordem do legislador ordinario (AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2005, p. 279 — 289).
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pois ndo se trata de isengdo, mas de imunidade, vez que prevista na Constituicdo, enquanto a
primeira ¢ determinada na lei ordinéria.®®

A imunidade representa uma limitagdo do poder tributario do Estado em
beneficio de certas pessoas, bens ou servicos que sdo declarados inatingiveis, por for¢a de
disposi¢do constitucional. Nestes casos, ndo ha de se falar em crédito tributario, que sequer
existe. Ja a isengdo representa uma hipdtese de exclusdo do crédito tributario. Esse existe, apenas
a lei dispensa o seu pagamento.*’

Conclui-se, portanto, que a Constituicao Federal, no §7° do art. 195, estabelece
uma hipdtese de imunidade tributdria das contribuicdes de seguridade social em favor das
entidades beneficentes de assisténcia social.

José Eduardo Soares de Melo com propriedade que lhe € peculiar assevera que
os servicos desenvolvidos pelas entidades beneficentes suplementam as atividades essenciais do
Estado no que concerne a assisténcia média, hospitalar, farmacéutica, dentdria e educacional.
Dado que induvidosa a insuficiéncia da Administracao Publica, ndo por outra razao se justifica a

imunidade supramencionada.”

2.10 Quanto as contribuic¢des sociais de carater previdenciario

O presente estudo presta-se a analisar a constitucionalidade da fixacdo de
contribuicao social previdenciaria em desfavor dos servidores publicos civis da Unido com o
advento da Emenda Constitucional n® 41, de 2003, de sorte que, por for¢a da analise a ser
desenvolvida no proximo capitulo deste estudo, impende-se destacar quais sdo os elementos
proprios dessas exagoes.

Saliente-se, portanto, que as contribuicdes sociais dos servidores civis da Unido
sao de competéncia exclusiva dessa entidade federal. Por delegacao, o sujeito ativo da cobranga ¢
o Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS. Sdo contribuintes os servidores publicos civis,
obrigados ao pagamento de 11% (onze por cento) sobre o total dos seus vencimentos; e

responsaveis, as entidades ou 6rgaos encarregados da retengdo desses recursos. A hipdtese de

®¥MARTINS, Sergio Pinto Martins. Direito da Seguridade Social. 21. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2004, p. 234.

¥Inciso 1, art. 175 do Codigo Tributario Nacional.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributdrio. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 364.
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incidéncia verifica-se na ocorréncia de alguma das situa¢des descritas no §1°, art. 4° da Lei n®
10.887, de 2004 em todo territorio nacional. A base de calculo é o total dos vencimentos e demais

vantagens pecuniarias, salvo as expressamente dispostas em lei.
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3. DO JULGAMENTO DA ADI N2 3105 E INSTITUICAO DA
CONTRIBUICAO SOCIAL DOS SERVIDORES PUBLICOS INATIVOS

Em 19 de dezembro de 2003, o Congresso Nacional, ndo obstante as
recorrentes criticas, promulgou a Emenda Constitucional n® 41, de 2003, cujo escopo era de
modificar os artigos 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constituicdo Federal e revogar o inciso IX
do §30 do seu art. 142 e os dispositivos da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de
1998.”"

Igualmente, em afronta a expressas garantias constitucionais, sob o argumento

. . . . . . . . , . 2
de justica social, solidariedade e necessidade de investimentos na area somal,9 o art. 4° da

"Dentre as diversas disposi¢des, destaca-se o art. 4% que assim reza: “Art. 42 Os servidores inativos e os pensionistas
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, em gozo de
beneficios na data de publicagido desta Emenda, bem como os alcangados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirdo
para o custeio do regime de que trata o art. 40 da Constitui¢do Federal com percentual igual ao estabelecido para
os servidores titulares de cargos efetivos.

Paragrafo tnico. A contribui¢do previdencidria a que se refere o caput incidird apenas sobre a parcela dos
proventos e das pensdes que supere:

I - limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da
Constituicdo Federal, para os servidores inativos e os pensionistas dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios;

II - limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da
Constituicao Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da Unifo.”

2Conforme Exposi¢do de Motivos que “a4 medida que se destinam cada vez mais recursos para o sistema de
previdéncia dos servidores publicos, dada a premente caréncia de recursos publicos em areas vitais para o Pais,
seguramente outras areas, ndo menos importantes, ficam a descoberto (...) tal situacdo compromete o espago fiscal
para o financiamento de amplo conjunto de politicas publicas tendentes a orientar o Pais no sentido de um
ambiente que permita construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e a marginalizago, reduzir as desigualdades sociais e regionais ¢ promover o bem de todos”.
Também destacou-se o motivo a atuarial, asseverando-se que “essas alteracdes devem ter como escopo dar
efetividade ao comando estabelecido pela Constituicdo — qual seja: que o regime seja contributivo e atuarialmente
equilibrado — colaborando para maior equidade social entre os regimes, bem como a redugdo do desequilibrio
atuarial e, conseqiientemente, da necessidade de financiamento da previdéncia dos servidores publicos”. In verbis:
“66. Inumeras sdo as razdes que determinam a adogdo de tal medida, cabendo destacar o fato de a Previdéncia
Social ter, essencialmente, um carater solidario, exigindo, em razdo desta especificidade, que todos aqueles que
fazem parte do sistema sejam chamados a contribuir para a cobertura do vultoso desequilibrio financeiro hoje
existente, principalmente pelo fato de muitos dos atuais inativos ndo terem contribuido para o recebimento dos
seus beneficios ou terem contribuido, durante muito tempo, com aliquotas modicas, incidentes sobre o vencimento
e ndo sobre a totalidade da remuneragdo, e apenas para as pensdes, €, em muitos casos, também para o custeio da
assisténcia médica (que é um beneficio da seguridade social e ndo previdenciario); 67. Apenas na historia recente a
contribui¢cdo previdenciaria passou a ter aliquotas mais préximas de uma relagdo contributiva mais adequada e a
incidir sobre a totalidade da remuneragdo, além de ser destinada apenas para custear os beneficios considerados
previdenciarios; 68. A grande maioria dos atuais servidores aposentados contribuiu, em regra, por pouco tempo,
com aliquotas médicas, sobre parte da remuneragdo e sobre uma remuneragdo que foi variavel durante suas vidas
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referida Emenda altera o caput do art. 40 da Constitui¢io Federal”

,a fim de prever que inativos e
pensionistas, ainda que desde ja beneficiados, passem a contribuir para o regime de previdéncia
na razdo de 11% (onze por cento) sobre os proventos de aposentadoria e pensao.

Com o advento da proposta de Emenda Constitucional n® 41, de 2003, a
Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp) e a Associacao Nacional dos
Procuradores da Republica (ANPR) propuseram Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs n®
3105 e 3128, respectivamente) contra a instituicdo da contribuicdo previdenciaria de inativos e
pensionistas (artigo 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 2003), sob argumento de ofensa a
garantia da ndo violagdo ao ato juridico perfeito e ao direito adquirido (art. 5°, inciso XXXVI da
Constitui¢ao Federal), de violagdao de cldusula pétreas, irredutibilidade de vencimentos, além de
se consubstanciar em uma contribui¢ao sem causa.

Em sessdo realizada em 18 de agosto de 2004, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a constitucionalidade da cobranga da contribuicdo para a Seguridade Social dos
servidores publicos aposentados e pensionistas, instituida no art. 4> da Emenda Constitucional n®
41, de 19 de abril de 2003. Com um resultado de 7 (sete) votos favoraveis contra 4 (quatro), a

excelsa Corte nao deferiu as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas.

no servico publico. Isso porque ha significativa diferenca entre a remuneragao na admissao e aquela em que se da a
aposentadoria em razdo dos planos de cargos e salarios das diversas carreiras de servidores publicos; 69.Também
merece destaque o fato de o Brasil ser um dos poucos paises no mundo em que o aposentado recebe proventos
superiores a remuneragdo dos servidores ativos, constituindo, este modelo, um auténtico incentivo para
aposentadorias precoces, conforme ja mencionamos anteriormente; 70. Essas sdo as razdes que fundamentam a
instituicdo de contribuicdo previdenciaria sobre os proventos dos atuais aposentados e pensionistas ou ainda
daqueles que vierem a se aposentar. Além de corrigir distor¢des historicas, as tentativas de saneamento do elevado
e crescente desequilibrio financeiro dos regimes proprios de previdéncia serdo reforgadas com a contribui¢ao dos
inativos, proporcionando a igualdade, ndo s6 em relagdo aos direitos dos atuais servidores, mas também em relacio
as obrigacdes; 71. Todavia, considerando a importancia da medida em questdo, apresenta-se a apreciagdo de Vossa
Exceléncia, em razdo dos interesses sociais que exsurgem da questio, que seja oferecida imunidade para os
servidores e pensionistas que, a data de promulgacdo desta Emenda, percebam proventos até o limite de isenc¢do do
Imposto de Renda, previsto no art. 153, III, da Constituicdo Federal. Incluem-se neste grupo de imunidade também
aqueles servidores que, a data de promulgagdo da Emenda, ja possuam constituido o direito adquirido de acesso a
aposentadoria e pensdo conforme as normas ora vigentes. Ja para os servidores que venham a aposentar-se ¢ as
pensdes que venham a gerar-se apos a promulgacido da Emenda, o limite de imunidade sera estendido até o teto de
contribui¢do e beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, na medida em que estes servidores passam a ter
seu beneficio calculado de forma mais condizente com principios previdenciarios em fun¢io da alteracdo do § 3°
do art. 40, ja mencionada acima”.

Diz 0 mencionado dispositivo, com redagdo dada pela Emenda Constitucional em voga: “Art. 40. Aos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e
fundagdes, ¢ assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario, 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.”
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Ainda que flagrantes as controvérsias quanto a natureza juridica de tributo
especifico ou ndo das contribuicdes sociais, na medida em que alguns doutrinadores sustentam
tratar-se de espécie autonoma de tributo, outros, contudo, defendem tratar-se ora de impostos, ora
de taxas; parte dos doutrinadores, entre eles mais previdenciarios do que tributaristas,
compreendem que a natureza juridica das contribui¢cdes sociais deve ser estudada a luz de
principios peculiares do direito previdencidrio, sob pena de prejuizo da propria esséncia e da
finalidade a que se destinam os sistemas previdenciarios.

Para esses doutrinadores, a compulsoriedade das prestacdes pecuniarias a titulo
de contribui¢des sociais ndo pode ser compreendida sob um contexto em que se olvide a
aplicagdo de principios como da solidariedade e da automaticidade. Nesse diapasdo, as
contribuicdes sociais tém natureza juridica nao tributaria e qualquer analise de sua natureza que
prescinda daqueles principios atentam contra os fins a que as contribuicdes se destinam: a
promocao do bem-estar social e a redistribuicao de renda.

Nao obstante o posicionamento majoritario da doutrina quanto a natureza
tributaria e de espécie autdbnoma das contribuigdes sociais, o julgamento da Suprema Corte
brasileira sobre a taxagdo dos inativos prescinde da analise das caracteristicas dessas exagoes,
depositando em razdes principiologicas (principio da solidariedade) o fundamento para a
extensao da tributagdo aos inativos.

Para doutrinadores tributarios, por sua vez, a melhor doutrina acerca da
natureza juridica das contribui¢des sociais sustenta que essas tém natureza juridica especifica de
tributos e, como tais, t€m como elementos caracterizadores: a finalidade, a retributividade, a
parafiscalidade, a referibilidade, a futuridade, o risco social e o carater sinalagmatico.

Uma vez que a taxacdo ¢ imposta em face dos proventos dos servidores
publicos inativos, constitui-se em verdadeiro bis in idem, esbarrando, outrossim, no principio da
vedacao ao confisco. Ademais, na medida em que tal exagdo atinge apenas um grupo especifico
de pessoas — aposentados e pensionistas do setor publico — fere, também, o principio
constitucional tributario da isonomia.

Quer isto significar, por outros torneios, que a malfadada contribuicao dos
inativos nao tem natureza especifica de contribui¢cdo social por lhe faltar causa ou finalidade que
a justifique. Aproxima-se, portanto, quanto a natureza juridica, ao instituto do imposto. E como

imposto, faz-se incidir sobre o mesmo fato gerador do Imposto de Renda, qual seja a simples
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afericdo da renda, ao patamar de 11% (onze por cento), o que configura verdadeiro bis in idem
tributario de natureza confiscatéria, além de explicito afronte ao principio da isonomia tributéria.

Em outras palavras, ¢ a partir do estudo da natureza juridica das contribuigdes
sociais, se tributaria, previdencidria ou contribui¢do sui gemeris, que se sustentam ou nao os
alicerces que levaram a Suprema Corte a declarar a constitucionalidade das contribuigdes sociais
dos inativos e pensionistas.

Nao por outra razdo, o presente capitulo propde-se a analisar a corrente
doutrinaria que defende a natureza juridica tributaria das contribuicdes e suas implicagdes quanto
a contribuicdo previdenciaria dos servidores inativos e pensionistas, bem como a abordagem
dessa contribui¢do a luz da doutrina que a compreende com natureza juridica nao tributaria ou
tributdria sui genmeris, por integrar, constitucionalmente, o conjunto institucional do proprio
vinculo estatutario, sujeita, portanto, a uma disciplina, bem como a um regime de principios

distinto.
3.1 Do Julgamento da ADI n® 3105 e o principio da solidariedade social

Até que a Emenda Constitucional n®> 41, de 2003, instituisse a polémica
contribuicao previdenciaria sobre aposentadorias e pensdes pagas pelo servidor publico, a relacao
entre o tributo e a solidariedade social ndo havia sido tocada de forma clara e especifica pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade 3.105, além dos argumentos de ofensa
a garantia da ndo violagdo ao ato juridico perfeito e ao direito adquirido (art. 5°, inciso XXXVI da
Constitui¢do Federal), de violacdo de cldusulas pétreas, irredutibilidade de vencimentos, os
Ministros da excelsa Corte tiveram de decidir se a contribuigdo previdencidria era
inconstitucional por auséncia de causa suficiente.

O argumento de auséncia de causa suficiente, contido dentre outros no Parecer
ofertado por Jos¢ Afonso da Silva, foi utilizado pelos quatro Ministros da Corte que defenderam
a inconstitucionalidade da contribui¢ao social dos inativos.

Por esse argumento, a inconstitucionalidade do art. 4° da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003, era patente na medida em que instituia contribui¢do previdenciaria

em desfavor dos servidores publicos aposentados que ja se encontravam na condi¢do de
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beneficiarios do sistema porque haviam contribuido com o custeio de previdéncia quando
estavam na ativa.

Seguindo nesta trilha, a instituicgdo de nova contribui¢do de previdéncia
somente se justificaria se imposta ao servidor que viesse a receber beneficios futuros (aqui
residiria a causa da contribuicdo, € ndo de um que ja estivesse recebendo os beneficios). Em
outros termos, se o legislador deseja impor nova contribui¢ao, deve também criar um novo
beneficio que a justifique, sob pena de se ter como caracterizada a cobranga de um novo imposto
sobre proventos de aposentadoria e pensdo, hipotese que ja se configura como fato gerador do
imposto sobre a renda.

A despeito dos argumentos esposados pelos ilustres Ministros que defendiam a
natureza juridica de contribui¢do sem causa da nova exagdo, a maioria dos Ministros considerou a
constitucionalidade da contribuicdo previdencidria em razdo da atuacdo do principio da
solidariedade social, notadamente relevante no ambito do financiamento da Seguridade Social.

Coube ao insigne Ministro Cezar Peluso a relatoria do voto condutor, que, com
fulcro na natureza juridica sui generis das contribuicdes sociais,”* associada ao carater
contributivo solidario do regime de previdéncia dos servidores publicos, aplicou o principio da
solidariedade para afastar a ofensa a direito adquirido e ato juridico perfeito e declarar a
constitucionalidade da contribui¢do social previdenciaria dos servidores publicos inativos.

Sobre o voto, assevera Marciano Seabra de Godoi,

Notou o Ministro Peluso que, se por um lado o carater ndo exclusivamente
contributivo e capitalizador do sistema publico de previdéncia retira dos

%A integra do voto do Ministro Cezar Peluso destaca da natureza sui generis das contribuigdes sociais com base em
percuciente ligdo de Marco Aurélio Greco: “As contribuigdes sdo diferentes de impostos e taxas porque partem de
um conceito basico diverso. Ainda que tenham natureza tributéria, isto ndo lhes retira esta diferenca. Enquanto o
imposto apdia-se no poder de império (o casus necessitatis), ou seja, o Estado precisa de determinado montante em
dinheiro para atender as despesas relativas ao exercicio de suas fungdes e, para tanto, exerce (nos limites da
Constituicdo) seu poder de império sobre os contribuintes, nas taxas o conceito basico que as informa nao ¢ o do
puro império, mas o de beneficio (que, segundo alguns é formulado a partir de uma nocao de “contraprestagdo” que
seria insita a figura). Por sua vez, nas contribui¢cdes o conceito basico ndo ¢ o poder de império do Estado, nem o
beneficio que o individuo vai obter diretamente de uma atividade do Estado (nem necessariamente o seu custo), mas
sim o conceito de solidariedade em relagdo aos demais integrantes de um grupo social ou econdmico, em fungdo de
certa finalidade. Em certa medida, esta visdo tripartite encontra semelhanga com o conceito de exigéncias gerais,
preferéncias e associativas a que se refere Kruse”. Voto do Ministro Relator Cezar Peluso, SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, ADI 3105 / DF, Agao Direta de inconstitucionalidade. Relatora: Ministra Ellen Grecie. Relator para
Acbrddo: Ministro Cezar Peluso. Julgamento:18/08/2004. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio: Diario de
Justica:18-02-2005, pp. 00004, Ementa Volume 02180-02 pp. 00123, Revista Tribunal de Justica Volume 00193-01
pp- 00137).
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aposentados o direito de nao se sujeitarem a contribui¢do, ¢ esse carater
ndo exclusivamente contributivo e catalisador que permite a concessdo de
beneficios a quem nunca haja contribuido (como ocorria com os
servidores publicos da ativa até a EC 3, de 1993), assim como permite a
revisdo automadtica proporcional a modificacdo da remuneragdo dos
servidores, realidades impensaveis num regime estritamente contributivo
e catalisador. Também ponderou o Ministro Relator que, no contexto da
‘solidariedade do grupo’, os servidores aposentados antes da edi¢do da EC
41 ‘ndo estdo a margem do grupo socioecondmico conexo a finalidade da
previdéncia social.””

Nesse sentido, cumpre destacar que o Ministro Sepulveda Pertence ja havia
sinalizado, quando do julgamento da ADI n® 1441, que a “contribui¢do social é um tributo
fundado na solidariedade social de todos para financiar uma atividade estatal complexa e
universal, como ¢ a da Seguridade Social”.”®

Com efeito, para o insigne Ministro Relator Cezar Peluso, resta induvidoso o
argumento de que as Emendas Constitucionais sob n®® 03, de 1993, 20, de 1998 e 41, de 2003,
serviram a clara transmudagao do regime de contribuicao para previdéncia social dos servidores
publicos do eminentemente soliddrio, instituido pela Constitui¢do de 1988, ao contributivo
solidario.

Nesse passo, a Suprema Corte acolheu, por maioria, que a Emenda
Constitucional n® 41, de 2003, ao adotar regime contributivo solidario, a partir do qual deixava de
ser aplicavel o argumento do sinalagma absoluto e estrito entre a contribui¢do e o beneficio

futuro, faz justa interpretagdo do principio da solidariedade social, a justificar a instituicdo da

indigitada contribuicdo social previdenciaria dos servidores publicos inativos.””’
3.2 Natureza juridica tributaria das contribuicoes sociais

Para suprir as necessidades de recursos com o escopo de poder atingir seus
objetivos fundamentais, consistentes na constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria, no

desenvolvimento nacional, na erradicacdo da pobreza e marginalizagdo, na reducdo das

>GODOI, Marciano Seabra. Tributo e Solidariedade Social. /n: Solidariedade Social e Tributac¢do. Coordenagio:
Marco Aurélio Greco e Marciano Seabra de Godoi. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p.166.

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 1441 MC / DF. Medida Cautelar na Ag¢do Dircta de
Inconstitucionalidade. Relator: Ministro OCTAVIO GALLOTTI. Julgamento: 28/06/1996. Orgio Julgador: Tribunal
Pleno. Publicagdo: Diario de Justiga 18-10-1996, pp. 39844.

7 Ibidem, p.166.
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desigualdades sociais e regionais, bem como na promog¢do do bem-estar da coletividade (§3°,
artigo 1° da Constituicdo Federal), o Estado brasileiro estd autorizado pela Constitui¢do Federal
de 1988 a fazer uso de tributos.

O conceito de tributo insculpido no artigo 3% do Cédigo Tributario Nacional®®
se adapta aos tracos constitucionais, uma vez que representa simples preceito didatico — nao ¢
proprio da lei definir, posto que nenhuma lei poderé alarga-lo, reduzi-lo ou modifica-lo, por ser
um conceito-chave para demarcagdo das competéncias legislativas e balizador do “regime
tributario”, conjunto de principios e regras constitucionais de prote¢do do contribuinte contra o
chamado “poder tributario”.”

Para José Eduardo Soares de Melo, “Tributo ¢ a receita publica derivada, de
carater compulsorio, prevista em lei e devida de conformidade com as materialidades e
respectivas competéncias constitucionais e pautada por principios conformadores de peculiar
regime juridico.”'®

Repise-se que o artigo 4° do Codigo Tributario Nacional reza que a natureza
juridica especifica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacao, e com isto
fornece, ou didaticamente explicita, o critério fundamental para a identificagdo de cada espécie
tributaria - vale dizer: imposto, taxa e contribui¢cao de melhoria e, ainda, das demais espécies de
contribui¢ao.

Deveras, a natureza juridica das contribui¢des nao pode, € nao deve, prescindir
do critério de andlise da hipdtese de incidéncia, na medida em que, os que pretendem demonstrar
sua natureza tributaria, o fazem pela constatacdo de todos os elementos proprios da definicao de
tributos.

Por sua vez, para os que advogam pela natureza nao tributaria, o objetivo ¢

inverso, ou seja, comprovar que nao estdo presentes na hipdtese de incidéncia das contribuigdes

~ SR : 101
os elementos que sdo proprios dos tributos.

%<Tributo é toda prestagio pecuniria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo

constitua sangao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”

“ ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributria, 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 32-33.

''MELO, Jos¢ Eduardo Soares. Contribui¢des Sociais no Sistema Tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1996, p. 18.

"'TOGNETTI, Silvania Concei¢do. Contribuicdes para o financiamento da Seguridade Social: critérios para a
definicdo de sua natureza juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 86.
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Como ja analisado anteriormente, o fato gerador do tributo, isto €, o fato
gerador da obrigacao tributéria principal ¢ a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente
a sua ocorréncia.

Como nao se pode ignorar, todos os tributos t€ém seus fatos geradores, e em se
tratando de contribui¢des para Seguridade Social, tem-se de considerar que a propria Constituicdao
cuidou de definir, ao delinear o ambito dessas contribui¢des, quais as hipoteses de incidéncias as
quais essas se consubstanciam além de suas finalidades.

Para Geraldo Ataliba, a Constituicdo Federal adota dois critérios para classificar
os tributos: o critério da materialidade da hipdtese de incidéncia para os impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria; enquanto, para as contribui¢des, prescreve-lhes os contornos da
hipotese de incidéncia e suas finalidades.

Nao se define, ao menos expressamente, o critério da materialidade da hipdtese
de incidéncia, vez que a elas a Constituicdo Federal se refere pelas finalidade que podem atender,
estando, portanto, sujeitas a uma disciplina sui generis, deixando ao legislador ordindrio a
liberdade no estabelecé-las.'*

Comunga do mesmo entendimento, notadamente quanto a disciplina sui

generis, Marco Aurélio Greco, in verbis:

Destarte, tanto a obrigacdo de que € sujeito passivo o empregado como a de que
¢ sujeito passivo o empregador constituem tributo, pois, sdo obrigacdes que tém
por objeto a transferéncia compulsoéria (‘ex lege’) para os cofres publicos de uma
quantiaI (gm dinheiro, exigida pelo Estado, com fundamento no seu poder de
mando.

Silvania Tognetti acrescenta, contudo, que a analise da hipotese de incidéncia
para verificar a natureza tributdria de uma exacdo resta prejudicada pelo fato de que as
contribui¢des apresentam hipoteses de incidéncia muito dispares entre si.'®*

Roque Antonio Carraza defende que com a sé leitura do art. 149 da
Constitui¢ao Federal, de 1988, “ja percebemos que (...) todas elas [as contribui¢des] tém natureza

nitidamente tributaria, mesmo porque, com a expressa alusdo aos ‘arts. 146, 111, e 150, I e III’,

'2ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001, p. 190-191.

19 4pud TOGNETTI, Silvania Concei¢ido. Contribui¢des para o financiamento da Seguridade Social. Critérios
para a Definicio de sua Natureza Juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 88.

1%y & a Contribuigdo Social sobre o Lucro e as incidentes sobre a receita de concursos de prognosticos, cujas fontes
de arrecadagdo sao diversas e envolvem incidéncias que nada diferem dos impostos.
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ambos da CF, fica 6bvio que deverdo obedecer ao regime juridico tributario, isto é, aos
principios que informam a tributagio, no Brasil”.!®

Adscreve-se as colocagdes desse lucido jurista as da insigne Misabel Derzi,
para quem o art. 149 “veio espancar definitivamente quaisquer dividas em torno da natureza
tributaria das contribui¢des’”, determinando “de forma expressa e literal que se apliquem as
contribuicdes 0s mais importantes principios constitucionais tributdrios — da legalidade e da
irretroatividade —, além de todas as normas gerais de direito tributario”.'*®

No mesmo sentido, para Sacha Calmon Navarro Coélho

as sociais, em prol dos diversificados escopos do sistema de Seguridade Social, sdo as
mais importantes, numerosas, ¢ as que mais se aparentam com o feitio ontoldgico e
juridico-positivo dos impostos. Por causa disso a elas se aplicam com maio intensidade
os principios constitucionais regentes da tributagdo.’””

Muito embora o tema tenha sido objeto de grandes discussdes na doutrina,
Wiladimir Novaes Martinez sustenta que as contribuigdes nao tém natureza tributaria, posto que
“persistentes regras universais comuns as espécies tributdrias e securitarias e inexistente mencao
a contribui¢do social previdenciaria no art. 149 da Lei Maior — em face da especificidade da
Previdéncia Social, o aporte ora cogitado econdmico-financeiramente € saldrio socialmente
diferido, e juridicamente, exacao nédo-tributaria”.'*®

Seguindo nesta trilha, Ricardo Lobo Torres sustenta que a compulsoriedade e o
lancamento nao sdo elementos especificos do fendmeno tributario, embora lhe sejam
indispensaveis. O autor defende que compulsorio, além do tributo, ¢ qualquer outro ingresso
exigido pelo Estado com base em lei. Ademais, “a atividade vinculada de lancamento das
contribuicdes fiscais, por seu turno, ndo tem o conddo de lhes fixar a natureza tributaria, pois
qualquer exagdo criada por lei deve ser acarretada através de atividade administrativa nao

. .. , . 1
discricionaria”.'®

IOSCARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 531.

'DERZI, Misabel Abreu Machado. Contribui¢des. RDTributario 48, p. 222-223.

"7COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicio de 1988 — Sistema Tributario. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1991, p. 37.

%N ARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de Direito Previdenciario. Tomo I — Nogdes de direito previdenciario.
Sdo Paulo: LTr, 1997, p.272.

'TOGNETTI, Silvania Concei¢io. Contribui¢des para o financiamento da Seguridade Social. Critérios para a
Defini¢ao de sua Natureza Juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 90.
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Com sede nas divergéncias entre publicistas e previdenciarios, a controvérsia
quanto a natureza juridica das contribui¢des sociais tem incitado estudiosos e contribuido
enormemente para a doutrina.

Em sentido contrario a natureza ndo-tributaria das contribui¢des sociais, Hugo

de Brito Machado ilustra que:

E induvidosa, hoje, a natureza tributdria dessas contribuicdes. Alids, a

identificagdo da natureza juridica de qualquer imposicdo do Direito s6 tem

sentido pratico porque define o seu regime juridico, vale dizer, define quais sdo

as normas juridicas aplicaveis. No caso de que se cuida, a Constitui¢do afastou

as divergéncias doutrinarias afirmando serem aplicaveis as contribuicdes em tela
. .. . o) 110

as normas gerais de Direito Tributario (...).

José Eduardo Soares de Melo destaca:

A Constituigdo Federal caracteriza as contribui¢des como tributos, em razio de
sua natureza (receitas derivadas, compulsérias), e por consubstanciarem
principios peculiares ao regime juridico dos tributos, que se encontram
esparramados ao longo do discurso constitucional.'"!

Marcus de Oliveira Kaufmann ressalta que ndo restam dividas quanto a
natureza tributdria das contribuicdes sociais. Acrescenta, ainda, que tais contribuicdes

constituem-se em espécies especificas de tributos, uma vez que

a elas — embora apenas alguns dispositivos constitucionais do regime proprio
tributario destinados a impostos, taxas e contribuigdes de melhoria sejam
destinados — se aplica a construgdo do que veio a ser considerado como a teoria
da parafiscalidade, quase denotando que dois regimes diversos — um tributario,
aqui denominado por “topografico” (advindo do artigo 145, I, II e III da CF), e
um outro, da parafiscalidade, entendido como um plus ao tributario topografico,
aglutinados em um s6, de cunho ainda tributario ja que ndo excludente da
defini¢do do artigo 3° do CTN - incidem sobre as contribui¢des sociais ou
paraﬁscalis.112

E nesse sentido que a parafiscalidade surge como nota caracteristica das
contribui¢cdes sociais, posto que tais tributos servem ao custeio da Seguridade Social e,

primordialmente, ao custeio dos regimes previdenciarios.

"M ACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 389.

"'"MELO, José¢ Eduardo Soares. Contribuigdes Sociais no Sistema Tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1996,
p. 66.

2K AUFMANN, Marcus de Oliveira. A impossibilidade juridica constitucional e a incongruéncia sistémica na
instituicdo de contribuicdo previdenciaria dos inativos pela proposta de emenda a Constituigdo (PEC) 40/2002.
Revista de Direito do Trabalho, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, Ano 29, jul - set, 2003, p.117.
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Para tributaristas, comprovada a natureza juridica tributaria das contribuigdes
sociais de carater previdenciario, impende analisar se essas exagdes constituem espécie tributaria
autdbnoma, ou seja, verificar se sdo espécie propria de tributos, ou se sdo impostos ou taxas, a
partir da analise de sua hipdtese de incidéncia.

Por for¢a do art. 4° do Codigo Tributario Nacional, o principal critério de
classificacdo dos tributos € a andlise do fato gerador do tributo. Procura-se, assim, verificar se as

contribui¢cdes possuem uma hipétese de incidéncia que permite classifica-las como uma espécie
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tributaria autobnoma ou se dentro de outra espécie tributaria ja consagrada.

A partir dessa analise, alguns autores defendem que as contribui¢des, embora
com natureza tributdria, ndo constituem espécie autonoma, ora se assemelham aos impostos, ora
as taxas.

Alfredo Augusto Becker destaca-se entre os doutrinadores que defendem essa
posi¢do ao afirmar:

A doutrina tem demonstrado que as “contribui¢des parafiscais” ndo constituem
uma natureza juridica de tributo sui generis, nem tributo de natureza mista,
porém em determinados casos, sdo simples impostos com destinagdo
determinada e, noutros, verdadeiras taxas.

E a “contribuigdo parafiscal” possui a referida natureza juridica porque a
destinacdo do tributo, a sua maior ou menor propor¢do (em relagdo a base de
calculo) e a posicdo do sujeito passivo em relagdo a hipotese de incidéncia do
tributo ndo exercem qualquer influéncia sobre a natureza juridica do tributo.'"*

Ainda,

A doutrina tem demonstrando que as “contribui¢des parafiscais” ndo constituem uma
natureza juridica de tributo sui generis, nem tributo de natureza mista, porém, em
determinados casos, sdo simples impostos com destinacdo determinada e, noutros,
verdadeiras taxas. E a “contribuicdo parafiscal” possui a referida natureza juridica
porque a destinagdo do tributo, a sua maior ou menor propor¢ao (em relagdo a base de
calculo) e a posicao do sujeito passivo em relagdo a hipotese de incidéncia do tributo ndo
exercem qualquer influéncia sobre a natureza juridica do tributo.'"

No mesmo sentido, Roque Antonio Carraza, in fine:

Estamos, portanto, em que estas “contribui¢des’sdo verdadeiros tributos
(embora qualificados pela finalidade que devem alcangar). Podem, pois, revestir

'"STOGNETTI, Silvania Concei¢do. Contribuicdes para o financiamento da Seguridade Social: critérios para a
definicdo de sua natureza juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 92.

'"“BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. Sio Paulo: Saraiva, 1972, p. 330.

"3 4pud COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 455.
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a natureza juridica de imposto ou taxa, conforme a hipotese de incidéncia e base
4 . 116
de célculo que tiverem.

Referidos autores destacam que os impostos sdo tributos ndo vinculados a uma
atividade estatal. Assim, quando o fato gerador da contribui¢do independe de qualquer atuacao
estatal, como ocorre na Cofins (contribuicao sobre o faturamento), tal contribui¢ao tem natureza
de imposto.

As taxas, por sua vez, sdo tributos vinculados a uma atuagdo estatal. Assim,
quando o fato gerador da contribui¢do pressupor uma atividade estatal referente ao contribuinte,
como na hipotese da contribuigao do empregado ao INSS, em que este, em contrapartida, oferece
servicos de previdéncia e assisténcia sociais, a espécie sera de taxa.''’

Contrariamente a posi¢do esposada, outros autores, dentre eles Geraldo Ataliba
e Gilberto de Ulhda Canto, esforcaram-se em demonstrar que ha um fato gerador que caracteriza
as contribui¢des. Para esses autores a referibilidade indireta ou mediata, consistente em uma
relagdo entre a atividade a ser custeada com as contribuigdes € o sujeito passivo, caracterizam as
contribui¢des sociais.

Sobre o tema, cabe colacionar brilhante abordagem de Gilberto Ulhda Canto, in
fine:

O que no meu entendimento caracteriza as contribuigdes sociais ¢, portanto, a existéncia
de uma relagdo mediata entre o seu sujeito passivo e a atividade que ela deva custear.
Nao se trata de identificar essas contribuigdes apenas pelo destino que se ira dar a receita
gerada pela sua cobranga, o que afrontaria ao principio vadio e teoricamente certissimo
do artigo 4% do CTN. Trata-se, sim, de identificar o tributo, no caso do art. 195, I, pelo
fato de o empregador pagar salarios a empregados e realizar lucro ou faturamento, o que
configura sua relacdo com a atividade especifica estatal que sua arrecadagao ird financiar
(vinculagdo mediata, referibilidade).''®

Geraldo Ataliba, afastando-se da rigida dicotomia reducionista das

contribuicdes sociais a impostos ou taxas, assevera

Pode-se dizer que — da nog¢do financeira de contribuicdo — é universal o asserto no
sentido de que se trata de tributo diferente do imposto e da taxa e que, por outro lado, de
seus principios informadores, fica sendo mais importante o que afasta, de um lado, a
capacidade contributiva (salvo a adogdo da h.i. tipica e exclusiva de imposto) e, doutro, a

'"""CARRAZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1998, p. 361.

""TOGNETTI, Silvania Concei¢io. Contribui¢des para o financiamento da Seguridade Social. Critérios para a
Defini¢ao de sua Natureza Juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 94.

"|TOGNETTI, Silvania Concei¢io. Contribui¢des para o financiamento da Seguridade Social. Critérios para a
Defini¢ao de sua Natureza Juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 94.
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estrita remunerabilidade ou comutatividade, relativamente a atuagdo estatal (trago tipico
da taxa). Outro trago essencial da figura da contribui¢do, que parece ser encampado —
pela universalidade de seu reconhecimento e pela sua importancia, na configuragao da
entidade — estd na circunstancia de relacionar-se com uma especial despesa, ou especial
vantagem referidas aos seus sujeitos passivos (contribuintes). Dai as designagdes
doutrinarias special assessment, contributo speciale, tributo speciale, etc.'”’

O autor, com sua peculiar erudi¢do, revela que, se o imposto ¢ informado pelo
principio da capacidade contributiva e a taxa pelo principio da remuneragdo, as contribuigdes sao
informadas por principio diverso.

Assim, ao contrdrio do que ocorre com as taxas, onde basta a ocorréncia da

atuacdo estatal para surtir os efeitos juridicos pretendidos pela norma tributéria, a referibilidade'*

das contribuicdes sociais ¢ indireta. E, nesse sentido, que se afirma que os sujeitos passivos
“serdo pessoas cuja situagao juridica tenha relacdo, direta ou indireta, com uma despesa especial,
a elas respeitante, ou alguém que receba da acdo estatal um reflexo que possa ser qualificado

como ‘especial’”.'?!
3.2.1 Finalidade e parafiscalidade

A parafiscalidade, para Aires Barreto, resulta da conjugagdao dos seguintes
fatores: “(a) atribuicdo a pessoas diversas do Estado de exagdes compulsorias, e (b) que os
recursos auferidos nessa condi¢do destinem-se especificamente aos fins precipuos dos mesmos
orgios que os arrecadam”.'?

As contribuigdes sociais, dessa forma, sd3o denominadas parafiscais porque nao
tém por escopo a simples arrecadacdo; estdao, pois, destinadas ao custeio das atividades paralelas
da Administragdo Publica Direta, mais especificamente, da Seguridade Social.

Sobre o tema, Kiyoshi Harada ressalta a vinculacdo e destinagdo das

contribui¢des previdenciarias como caracteristicas que lhe sao proprias, vez que a “contribuicao

"' ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 171.

12K AUFMANN, Marcus de Oliveira. A impossibilidade juridica constitucional e a incongruéncia sistémica na
instituicdo de contribuicdo previdenciaria dos inativos pela proposta de emenda a Constituicdo (PEC) 40/2002.
Revista de Direito do Trabalho, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, Ano 29, jul - set, 2003, p. 117.

2 bidem, p. 171.

'ZBARRETO, Aires Fernandino. As contribui¢des no sistema constitucional tributario. Caderno de Pesquisas
Tributarias, N 2, Sdo Paulo: Ed. Resenha Tributaria, 1977, p. 26.
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previdencidria ¢ tributo vinculado a atuacao estatal, isto €, ¢ tributo de natureza intrinseca, que

. ~ . . . . r 12
existe em funcio da necessidade de custear servicos determinados ou beneficios especificos”.'*

A destinacdo das contribuigdes sociais ou parafiscais € considerada, também,
por Luciano Amaro: “ha situagdes em que a destinacao do tributo € posta pela Constituicdo como

aspecto integrante do regime juridico da figura tributaria, na medida em que se apresenta como

r

condi¢do, requisito, pressuposto ou aspecto legitimo (isto é, constitucional) da competéncia

. R 124
tributaria”.

Nesse interim, Eurico Marcos Diniz de Santi ilustra que:

se a Constituicdo, ex vi do artigo 167, IV, ressalvada a reparti¢do constitucional,
veda expressamente a vinculagdo de receita de impostos a o6rgdos, fundo ou
despesa, entdo o artigo 4°, II, do CTN infirma a desimportancia da destinagio
legal, e esse aspecto passa a tornar-se relevante (pelo menos negativamente) para
se determinar a espécie tributaria. Havendo destinagdo legal de gravame, de

. r ~ 125
imposto € que ndo se trata”.

As contribuigdes sociais sao tributos vinculados na medida em que o nucleo da
descricdo do suposto fatico tributario pela norma consiste em uma atividade estatal, presente na
prestagdo social, seja pela assisténcia social ou satde, seja em pensdes ou beneficios de
aposentadoria.

Sacha Calmon Navarro Coelho elucida a finalidade, nas contribui¢des sociais,

presente na atuagdo estatal, e acrescenta

Resta claro, assim, que a finalidade, nas contribuigdes, por si sO6, ndo as
autonomiza como espécie tributaria. Para que haja uma contribui¢do especial
verdadeira, como subespécie, diversa da contribui¢do de melhoria, outra
subespécie, € necessario que a atuagdo estatal eleita como fato gerador seja um
atuar mediato ou imediato do Poder Publico, especifico e relativo a pessoa do
contribuinte. Esta atua¢do, de sobredobro, ndo pode ser obra publica
(contribuigdo de melhoria), nem servigo de utilidade publica (taxa de servigo),
nem ato do poder de policia (taxa de policia). A vinculagdo a fato do Estado da-
se precisamente para realcar o carater sinalagmatico da obrigagdo tributaria. A
atuacdo do Estado se da sempre especificamente, relativamente a pessoa do

'ZHARADA, Kiyoshi. Tributacao dos inativos e pensionistas. Disponivel em:
<http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=4183>. Acesso em 18 nov. 2009.

'2AMARO, Luciano. Conceito e classificagdo dos tributos. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, n 55, p. 284-285.

'2SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificacdes no sistema tributdrio brasileiro. Justica Tributaria: I
Congresso Internacional de Direito Tributario, p. 139.
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contribuinte. Este o fundamento dos tributos vinculados a atuacles estatais
. 126
especificas.

Tem-se, assim, que, ao lado das taxas e contribuicdes de melhoria, as
contribui¢des sociais ou parafiscais sdo espécies de tributo vinculado, distintas dos impostos,
onde inexiste atividade estatal relacionada, ainda que indiretamente, ao contribuinte.

Ressalte-se, entretanto, que contribui¢des sociais sdo exacdes cujo fim ndo se
encontra em custear fungdes gerais e indivisiveis do Estado, nem uma utilidade divisivel
produzida pelo Estado e fruivel pelo individuo, tal como ocorre com as taxas. Assim, a nota de
divisibilidade dos servigos prestados pelo Estado ndo se demonstra relevante na caracterizagao da
figura tributéria especifica das contribui¢des sociais.

Luciano Amaro assevera que a “atividade a cuja execucao se destina a receita
arrecadada ndo ¢ necessariamente referivel ao contribuinte, embora possa sé-lo, em maior ou
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menor grau, atualmente ou no futuro, efetiva ou eventualmente”.

Percucientes observagdes do ilustre professor Sacha Calmon Navarro Coelho,

A Constituigao de 1988 ndo se conformou com o seguro social publico. Foi mais além.
As contribui¢des sociais (impostos) custeadoras da seguridade (arts. 203, 204) destinam-
se a cobrir ndo sé as prestagdes do seguro social obrigatdrio de todos aqueles filiados ao
sistema previdenciario, mas a saide e a assisténcia prestadas de forma universal e
indiscriminada a todos os carentes — criangas, velhos, adolescentes, deficientes ou
desempregados — que se encontrem em situacdo de necessidade, independentemente do
pagamento de qualquer quota ou tributo especifico. Ela deu assim a distributividade e a
universalidade proprias do seguro publico uma extensdo muito maior, apenas conciliavel
com a idéia de seguridade. Por isso mesmo, impostos finalisticos com o nome de
contribui¢es se fizeram necessarios: COFINS, contribui¢do social sobre o lucro etc.'?®

Por tudo quanto foi até aqui exposto, nas auspiciosas palavras de Diva Malerbi,
a “caracteristica diferencial mais marcante das contribuigdes em relagdo aos impostos e as taxas
reside na circunstancia de ser ela — contribui¢do — necessariamente relacionada com uma despesa

ou vantagem especial referidas aos sujeitos passivos respectivos (contribuintes) (...)”" e que “(...)

126COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p. 451.

'2AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 84.

28 1bidem, p.452.
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outro elemento normativo previsto na Constitui¢ao de 1988 como peculiar as contribui¢des € a
previa, expressa e inequivoca destinacdo da respectiva receita (...)”.'*

Como nao se pode ignorar, na andlise da natureza juridica das contribuigdes
sociais, ao contrario dos demais tributos, ¢ relevante ndo s6 a finalidade para qual foi ela
instituida, como também a afetacdo de sua receita ao custeio da atividade estatal que ¢

pressuposto de sua criagao.

3.2.2 Referibilidade

De fato, ndo se pode olvidar que a simples atuacdo estatal, nos casos das
contribui¢des sociais, ndo € suficiente para gerar os efeitos juridicos pretendidos pela norma
tributaria, sendo necessario a ocorréncia de uma circunstancia, de um elemento intermediario a
servir como liame entre a atividade do Estado e o contribuinte. Tem-se, pois, a referibilidade
indireta.

Marcus de Oliveira Kaufmann define referibilidade indireta como a ligacao
entre a atuagdo estatal a um comportamento (verbo+complemento) do contribuinte. Nos casos
especificos das taxas, basta a simples ocorréncia da atuacdo estatal para que se verifique o
conteudo material da hipdtese de incidéncia tributdria. Nao € o que ocorre com as contribuigdes
sociais. Nesses casos, a atuacdo do Estado, por meio das agdes sociais nao prescinde de outros
elementos, como o risco social e a futuridade. De sorte que o liame entre a atuacao estatal e a
incidéncia tributaria apenas ocorre quando da presenca do risco social inerente a atividade laboral
de todo ser humano e da futuridade.'*

O direito a previdéncia, garantido pela Lei Maior, no ambito da Seguridade
Social, baseia-se na prote¢ao dos trabalhadores e de seus dependentes contra os chamados riscos
sociais, proporcionando condi¢cdes de manutencdo dos beneficiarios, sopesando que a
materializagdo de tais riscos acarreta um desfalque patrimonial no conjunto familiar do

trabalhador.

'29Apud MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros,

2006, p. 79.

% AUFMANN, Marcus de Oliveira. A impossibilidade juridica constitucional e a incongruéncia sistémica na
instituicdo de contribuicdo previdenciaria dos inativos pela proposta de emenda a Constituicdo (PEC) 40/2002.
Revista de Direito do Trabalho, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, Ano 29, jul - set, 2003, p. 117.
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Entende-se por risco social a possibilidade de ocorréncia de uma contingéncia
(invalidez, morte etc.) a qual estdo expostos todos aqueles que exercem uma atividade
remunerada, estando vinculada ao significado de ‘risco’ a idéia de que este se projeta no futuro,
culminando por conseguinte num evento incerto, inevitavel e, em especial, independente da
vontade humana.

Nesses termos, ha de se compreender risco social e futuridade como elementos
essenciais as contribuigdes sociais previdenciarias, de sorte que esses elementos estdo

estritamente ligados ao conceito da referibilidade indireta. Assim,
(...) a atividade estatal consistente em desempenhar as tarefas em prol da
protecdo da sociedade contra os infortinios periclitativos da vida ou das
condigdes de sobrevivéncia liga-se ao contribuinte em razdo de determinada
atividade privada por ele desenvolvida poder gerar riscos que podem, no futuro,
requerer a intervencdo publica solidaria. Eis, assim, a referibilidade indireta
causada pela concepgdo de riscos sociais ¢ de futuridade que estdo presentes

como elementos intermediarios dos tributos vinculados do tipo contribuigdes
. . 131
sociais ou parafiscais.

Ainda sobre futuridade, imperioso ressaltar, desde ja, que o dispositivo legal
informador do sistema previdenciario deve ser embasado em proje¢des para o futuro, pois
inserida no conjunto a que se destinam as referidas contribuicdes — angariamento de fundos
voltados a cobertura de eventos infortinios periclitativos da vida — estd presente a idéia de
finalidade, que por sua vez tem como informador evento futuro, e ndo evento passado.

Portanto, resta claro que sob o prisma da futuridade, a instituicdo de
pagamentos futuros de contribuicdo previdencidria, por quem ja& preencheu os requisitos
necessarios para a concessao do beneficio garantido pelo segurado, constitui flagrante ofensa ao
texto constitucional.

Ademais, ressalte-se que a Suprema Corte sempre consignou a total vinculacao
existente entre a contribuicdo previdenciaria do servidor, exigindo a “necessaria vinculacao

causal que deve existir entre contribuicdes e beneficios (RTJ 147/921)."%

BIK AUFMANN, Marcus de Oliveira. A impossibilidade juridica constitucional e a incongruéncia sistémica na

instituicdo de contribuicdo previdenciaria dos inativos pela proposta de emenda a Constituicdo (PEC) 40/2002.
Revista de Direito do Trabalho, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, Ano 29, jul - set, 2003, p. 122.

2SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI n® 2010 MC/DF. Ementa:[...] Relator: Min. Celso de
Mello. Brasilia, DF, 30 set. 99. DJ de 12.04.2002, p. 51.
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3.2.3 Carater sinalagmatico

Insta salientar que dentre as caracteristicas inerentes a contribui¢do ora tratada,
o brilhante professor Sacha Calmon Navarro Coelho ainda ressalta ser referida contribuicao
sinalagmatica, ou seja, possui um signo presuntivo do beneficio, uma vez que € paga “justamente
para que o pagante possa aposentar-se. Alcangada a aposentadoria, cessa a obrigatoriedade de
contribuir”.'*?

Faltando o beneficio especifico, essa nova exagdo tributdria perde a
caracteristica de contribuicdo, tendo em vista que o grupo composto pelos aposentados e
pensionistas ndo tem qualquer referibilidade, nem direta nem indireta, para com a atividade
estatal para a qual seus integrantes terdo de continuar contribuindo, enquadrando-se, assim, na
espécie tributaria desvinculada da ja& citada de atuacdo estatal, qual seja, imposto, com todas as
conseqiiéncias dai advindas.

Sobre o tema, elucidativa abordagem do professor Kiyoshi Harada:
Contribuigdo previdenciaria € tributo vinculado a atuagdo estatal, isto €, é tributo
de natureza intrinseca, que existe em fun¢do da necessidade de custear servigos
determinados ou beneficios especificos. Beneficios especificos pressupdem a
existéncia de uma parcela da populagdo beneficiaria, que sdo os contribuintes.
Apenas os servidores exercentes de cargos efetivos sdo beneficiarios da
previdéncia publica, por isso, sé eles sdo seus contribuintes. Se todos forem
beneficiarios, de contribui¢do ndo se tratara, mas de imposto, que ¢ tributo
extrinseco para custear servigos genéricos. Dai a proibi¢do de vincular o produto
de sua arrecadag@o a orgdo, fundo ou despesa (artigo 167, IV da CF). (...) Se
nova contribuicdo for criada, novo beneficio devera ser outorgado; do contrario,
caracterizaria a cobranga de imposto sui generis, que teria como fato gerador a

percepg¢dao de proventos da aposentadoria, que ja constitui fato gerador do
imposto de renda.”**

A guisa de conclusdo, a luz da doutrina que defende a natureza juridica
tributaria das contribui¢des sociais, a auséncia de seu carater sinalagmatico, na falta do beneficio

especifico do servidor contribuinte, desnatura essas exagoes.

13COELHO, Sacha Calmon Navarro Coelho. Contribui¢do dos inativos — Um bom combate. Correio Braziliense de
03.02.1999.

BYHARADA, Kiyoshi. Tributagao dos Inativos e pensionistas. Disponivel em:
<http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.aspid=4183>. Acesso em 18 de novembro de 2009.
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Nao por outra razao, a instituicdo de nova contribuicao social em detrimento de
determinada classe de contribuintes apenas se justifica na presenca de algum beneficio adicional

por parte do Estado.
3.3 Contribuicio social dos servidores publicos inativos

A luz da melhor doutrina que sustenta e natureza juridica tributaria das
contribuic¢des sociais, a alteracao do texto constitucional, com o advento do artigo 4° da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003, notadamente no que tange a taxacao dos servidores publicos
inativos, com vistas ao custeio do sistema de Previdéncia Social, traduz-se em uma excrescéncia
juridica, vez que agride a um s6 tempo todas as caracteristicas insitas a essas exagoes, até entdao
aviltadas.

Deveras, a contribui¢do social dos servidores publicos inativos infirma a
caracteristica finalistica da contribuicdo previdenciaria, ao impor aos aposentados e
pensionistas o custeio de algo que ja lhes € proprio, ou seja, da propria contribuicdo,
contraprestagdo estatal que ja € recebida, impossivel de ser aguardada para o futuro.

Ofende, outrossim, a caracteristica sinalagmatica da contribuicao
previdenciaria, porquanto exige que aposentados e pensionistas se prestem ao custeio do regime
previdencidrio de terceiros sem, contudo, qualquer beneficio adicional por parte do Estado.

Fere a caracteristica contributiva da contribuicio previdenciaria ao impor a
cobranca de novo tributo sem a devida correspondéncia de novo beneficio.

E, por derradeiro, viola a caracteristica retributiva da contribuicao
previdenciaria, posto que a contribuicdo parafiscal visa a aquisi¢do futura de uma
contraprestacdo estatal, o que nao se verifica na hipotese de cobranca dos inativos, haja vista ser
este beneficiario do seu proprio regime, € ndo seu contribuinte.

Ao passar ao largo das caracteristicas proprias as contribuicdes sociais, 0
tributo estabelecido em desfavor dos aposentados e pensionistas, inativos do servigo publico,

assume corpo e forma de imposto, a onerar os proventos por eles percebidos.
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3.3.1 Natureza juridica propria de Imposto da Contribuicio Previdenciaria

dos Inativos

A natureza juridica especifica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacdo, ou seja, o fato descrito na lei como necessario e suficiente ao surgimento da
obrigacdo tributdria, sendo este fato, nas contribui¢des sociais dos servidores inativos, a
percepcao da renda mensal que consubstancia o beneficio da aposentadoria ou da pensao.

Duvida nao ha, portanto, de que se trata de um imposto incidente sobre a renda.
Mas nao ¢ propriamente o imposto de renda previsto no artigo 153, inciso III, da vigente
Constitui¢do, porque este ja existe, e efetivamente incide sobre os proventos em questdo (os
beneficios e as pensdes).

Seria entdo essa denominada contribui¢do previdenciaria um outro imposto de
renda, do mesmo imposto com aliquota aumentada, ou seria um imposto adicional de renda,
criado no exercicio, pela Unido, de sua competéncia tributéria residual?

Ocorre que a vigente Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
ndo autoriza essa criacdo, quer seja de outro imposto incidindo sobre a renda, quer seja como
elevacao da aliquota do Imposto de Renda ja existente.

Uma vez imposto e, com o fato de a taxagdo da contribui¢do nao recair sobre os
aposentados e sim sobre os proventos, conclui-se que seu fato gerador € a percep¢ao dos
proventos em si, 0 que gera uma tributacao sobre os rendimentos, que no parecer de Jos¢ Afonso

da Silva quando da analise da contribuicao previdencidria em comento configura um

bis in idem, porque os proventos de aposentadoria estdo sujeitos ao imposto
geral sobre a renda e proventos de qualquer natureza, logo outra incidéncia com
igual natureza constituird uma duplicacdo ilegitima. Discriminatoria, porque ndo
atende aos principios da generalidade e da universalidade (artigo 155, §2° 1), ja
que recai s6 sobre uma categoria de pessoas.135

O tributo previsto no §18 do artigo 40 do texto constitucional €, portanto,
verdadeiro imposto de renda devido apenas por uma categoria de pessoas — servidores publicos
aposentados e pensionistas — sobre a percep¢ao da renda mensal que consubstancia o beneficio da

aposentadoria ou da pensao.

3SILVA, José Afonso da. Reforma da Previdéncia. Belo Horizonte: Forum. 2004, p. 406.
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Figurada a natureza adicional do imposto de renda, adicional incidente apenas
(e exclusivamente) sobre os proventos dos aposentados e pensionistas do servigo publico, a
primeira inconstitucionalidade da qual padece a instituicdo da exacdo em comento € o

malferimento ao principio da isonomia.
3.3.2 Ofensa ao principio isonémico

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde claramente os
conceitos de igualdade ao afirmar que "todos sdo iguais perante a lei", no caput do seu artigo 5°,
consagrando a idéia de igualdade na qual a lei deve ser aplicada a todos indistintamente.

A limitagdo pura e simples ao disposto no caput do artigo 5° da Carta Magna
brasileira acerca do principio de igualdade, remeter-nos-ia a uma sociedade retrograda, na qual a
igualdade se resume apenas a declaracdo na lei, sem qualquer garantia efetiva de que este
principio fosse realizado. Tal fato ndo ocorre, a Constituicdo Federal de 1988 atém-se ao
principio da isonomia desde o seu preambulo, no qual se instituem a igualdade e a justica como
valores supremos da Republica brasileira.

Realmente inimeras sdo as formas de manifestacdo constitucional do principio
da igualdade, entre as quais, destacam-se: artigo 5°%, I, XXXII; artigo 7%, XXX; artigo 170, VII;
artigo 193; artigo 196; artigo 205; entre outras.'*®

Constitucionalmente albergado, o principio da igualdade destina-se ao cidadao
e as institui¢des que compdem a Administracao Publica e, em especial, ao legislador.

Celso Antonio Bandeira de Mello ilustra que:

Ha ofensa ao preceito constitucional da isonomia quando:

[ — A norma singulariza atual e definitivamente um destinatario determinado, ao
invés de abranger uma categoria de pessoas, ou uma pessoa futura
indeterminada.

Il — A norma adota como critério discriminador, para fins de diferenciagdo de
regimes, elemento ndo residente nos fatos, situacdes ou pessoas por tal modo
desequiparadas. E o que ocorre quando pretende tomar o fator tempo — que néo
descansa no objeto — como critério diferencial.

13y o0 inciso IV, artigo 3¢ da Lei Magna prevé como objetivo da Republica Federativa brasileira: “promover o bem
de todos sem preconceitos, de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao".
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III — A norma atribui tratamentos juridicos diferentes em atengdo ao fator de
discrimen adotado que, entretanto, ndo guarda relagdo de pertinéncia ldgica com
a disparidade de regimes outorgados.

IV — A norma supde relagdo de pertinéncia logica existente em abstrato, mas o
discrimen estabelecido conduz a efeitos contrapostos ou de qualquer modo
dissonantes dos interesses protegidos constitucionalmente.

V - A interpretacio da norma extrai dela distingdes, discrimens,
desequiparagdes que ndo foram professadamente assumidos por ela de modo
claro, ainda que por via implicita. 137

A luz do ensinamento do ilustre mestre Celso Anténio Bandeira de Mello,
evidencia-se que o sistema constitucional brasileiro prevé tanto a igualdade perante a lei como a
igualdade na lei, de modo que o principio deve nortear as agdes do aplicador da norma, assim
como do legislador.

Sobre o tema, colaciona-se passagem do ilustre constitucionalista José¢ Afonso

da Silva, expressis verbis:

(...) a doutrina como a jurisprudéncia ja firmaram, ha muito, a orienta¢do de que
a igualdade perante a lei tem o sentido que, no exterior, se da a expressdo
igualdade na lei, ou seja: o principio tem como destinatarios tanto o legislador
como os aplicadores da lei.'?®

O conteado do principio ora esposado pretende que se impeca qualquer
elaboragdo de normas que vise criar privilégios injustificados ou produzir situagdes
discriminatérias sem qualquer fundamento.

E, portanto, na esteira dessas conclusdes, que a observancia do principio em
comento se estende a confeccdo dos dispositivos instituidores das exacdes, por conseguinte, as
contribuicdes previdenciarias.

Em matéria tributaria, a Magna Carta foi expressa e particularizou o principio

isondmico, no inciso II, do artigo 150, in fine:

Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao constituinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e ao Municipio: (EC n® 3/1993
e EC n® 42//2003)

I-(...)
II — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo desocupagdo

B'MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contetdo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 47.
'SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 218.
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profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominagdo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; (...).

Como visto alhures, os aposentados do Regime Geral da Previdéncia Social,
bem como servidores publicos do Regime Especial, percebem proventos de aposentadoria em
razao da mesma raiz constitucional.

Ora, se tanto um regime quanto o outro tem fulcro na Carta Magna, o
tratamento desigual aos servidores publicos inativos comparativamente aos aposentados do
Regime Geral viola o principio da isonomia tributaria.

De mais a mais, hd de se relevar que ndo se configura em argumento
juridicamente valido a constatagdo de que os proventos de aposentadoria dos servidores inativos
sdo consideravelmente superiores se comparados aos beneficios de aposentadorias pagos pelo
Regime Geral.

Porquanto mais, com o advento da Emenda Constitucional n® 20, de 1998, os
segurados dos Regimes Especiais, entre os quais servidores publicos, assumiram as mesmas
responsabilidades dos segurados do Regime Geral, no que tange a natureza contributiva
atuarial.'’

Essas medidas promoveram alteracdes no regime de aposentadorias € pensdes
dos servidores publicos consoante entendimento de que a participacdo e a responsabilidade
desses em relacdo ao custeio do sistema equipara-se as dos aposentados do Regime Geral de
Previdéncia Social.

Quer isto significar que, no que tange a natureza atuarial, a cada um dos
servidores publicos na ativa, assim como aos empregados do Regime Geral, cabe contribuir na
medida e na proporcao necessarias para a usufrui¢ao dos respectivos beneficios.

Ylves José de Miranda Guimardes assevera:

Como corolario da natureza tributaria das contribui¢des em tela, deflui ficarem
sujeitas a todos os principios € normas constitucionais aplicaveis aos tributos,
quer expressos, quer implicitos. Assim, afora o principio de legalidade, com a
ressalva acima feita, o que lhes da um tratamento exclusivo, no tocante a sua

1394 cerca do tema, saliente-se que a Emenda Constitucional n®03, de 1993, instituiu o regime contributivo no sistema
de Previdéncia dos servidores publicos €, posteriormente, em 1998, a Emenda Constitucional n°20 modificou o
conceito de “tempo de contribui¢do”, em substitui¢do ao “tempo de servigo”, para fins de acesso aos beneficios,
além de extinguir as aposentadorias proporcionais.
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natureza de tributo vinculado, estdo as contribuigdes também sujeitas ao
principio de igualdade tributaria.'*’

No sentido de demonstrar o corolario existente entre o principio da isonomia
insculpido na carta constitucional e a isonomia que deve prevalecer quando da institui¢do de

tributos, brilhante comentario do renomado jurista Roque Antonio Carrazza, in verbis:

“A lei tributaria deve ser igual para todos ¢ a todos deve ser aplicada com
igualdade. Melhor expondo, quem estd na mesma situagdo juridica deve receber
0 mesmo tratamento tributario. Serd inconstitucional — por burla ao principio
republicano ¢ ao da isonomia — a lei tributaria que selecione pessoas, para
submeté-las a regras peculiares, que ndo alcangam outras, ocupantes de idénticas
posi¢des juridicas.” "

Com inteira propriedade, Sacha Calmon Navarro Coelho conclui que:

Tanto a justica quanto a igualdade rejeitam que duas pessoas, com um mesmo
nivel de rendimentos do trabalho em atividade ou ao ingressarem na inatividade
legal, tenham descontos dispares na fonte, incidindo sobre os rendimentos do
trabalho, seja a titulo de contribuicdo, seja titulo de imposto de renda.'**

Resta claro, por fim, que a institui¢ao da contribui¢ao dos servidores publicos
inativos em detrimento de uma classe especifica de beneficiarios da Seguridade Social representa

notoria violagdo ao principio isondmico.

3.3.3 Ofensa ao principio da vedacido ao confisco

Observa-se, por demais, que a elevacdo da carga tributdria imposta aos
servidores publicos inativos representa clara ofensa a capacidade contributiva desta classe ao
arrepio da norma constitucional de vedacdo ao confisco em sede tributaria.

A proposito do tema, o magistério de Luiz Emygdio F. da Rosa Jr. acrescenta:
“todavia o imposto progressivo nao pode importar em uma excessiva onerosidade, pena de se

. Jon] 14
entender o imposto como confiscatorio”.'*?

"“GUIMARAES, Ylves José de Miranda. Curso de Direito Tributario. Sio Paulo: Ed. Saraiva, 1982, p. 588.

]‘”CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 74.

"2COELHO, Sacha Calmon Navarro Coelho. A tributacdo dos inativos. Revista Dialética do Direito Tributirio,
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n® 103, 2004, p. 168.

'"SROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro & Direito Tributario. 12. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 1998, p. 319.
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Com efeito, caracterizadas as contribui¢des dos inativos como imposto
progressivo — informado na capacidade contributiva — fato € que elas incidem exatamente sobre a
mesma base de calculo do imposto de renda, ou seja, dos proventos oriundos da aposentadoria ou
da pensdo, esbarrando, assim, na vedagdo ao confisco. 144

A vedacdo ao confisco regulada no artigo 150, inc. IV'* da Constitui¢io
Federal, nada mais ¢ que uma protecao ao direito de propriedade, visto que configura limitacao a
absorcdo tributaria do patrimonio ou da renda. E fato que o imposto sobre renda e proventos de
qualquer natureza, que hoje incide sobre os proventos dos aposentados e pensionistas, tem
aliquota total de 27,5% (vinte e sete e cinco décimos por cento).

Como esse novo tributo tem aliquota ndo inferior a 11% (onze por cento), a
incidir sobre a maior parte dos proventos dos aposentados e pensionistas, tem-se uma aliquota
total de 38,50% (trinta e oito e cinco décimos por cento) do valor de seus beneficios. Dai o
evidente carater confiscatorio dessa nova exacdo imposta aos servidores publicos inativos.
Merece destaque, a propdsito, a manifestacdo do ilustre Ministro Oscar Dias Corréa, segundo a
qual os contribuintes no Brasil j& estdo no limite da capacidade contributiva, ndo sendo
aconselhavel onera-los ainda mais.'*

E escudado dizer-se que entre a data em que se deu a manifestagdo do Ministro
Oscar Dias Corréa, acima transcrita, asseverando estarem os contribuintes brasileiros no limite de

sua capacidade contributiva, e o presente momento, varios ja foram os acréscimos da carga

"“*Ha que se destacar, no que tange ao efeito confiscatorio, que o posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal
Federal tem sido no sentido de que,“A identificagdo do efeito confiscatério deve ser feita em fungdo da totalidade
da carga tributaria, mediante verificagdo da capacidade de que dispde o contribuinte — considerado o montante de
sua riqueza (renda e capital) — para suportar e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera pagar, dentro
de determinado periodo, & mesma pessoa politica que os houver instituido (a Unido,Federal, no caso),
condicionando-se ainda, a aferigdo do grau de insuportabilidade econdmico-financeira, a observancia, pelo
legislador, de padroes de razoabilidade destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente praticados
pelo Poder Publico. Resulta configurado o carater confiscatorio de determinado tributo, sempre que o efeito
cumulativo — resultante das multiplas incidéncias tributarias estabelecidas pela mesma entidade estatal — afetar,
substancialmente, de maneira irrazoavel, o patriménio e/ou os rendimentos do contribuinte”. (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI n® 2010 MC/DF. Ementa:[...] Relator: Min. Celso de Mello.
Brasilia, DF, 30 set. 99. DJ de 12.04.2002, p. 51).

“«Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao constituinte, ¢ vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e ao Municipio:

(-r)
IV — Utilizar tributo com efeito de confisco.”

MGCORREA, Oscar Dias. Crise da Constitui¢do, a Constituinte e o0 Supremo Tribunal Federal. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1986, p. 107.
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tributaria, em todos os sentidos, de sorte que ndao se pode ter duvida quanto ao carater

confiscatorio desse imposto disfargado com o nome de contribuicao.

3.4 Critica a interpretacio do principio da solidariedade social adotada pela

Suprema Corte

Muito embora os Ministros do Supremo Tribunal Federal que entenderam pela
constitucionalidade da taxagdo dos inativos tenham se apoiado na inoponibilidade da garantia ao
direito adquirido ou ato juridico perfeito a um determinado regime juridico € no reconhecimento
da natureza juridica tributaria da contribui¢cdo previdenciaria dos inativos, ¢ na solidariedade que
0s votos mais se aportam.

No entanto, o principio da solidariedade, quando da fundamentacdo dos votos
favoraveis a instituicao da contribuigdo previdenciaria dos inativos, recebeu interpretacdo diversa
da majoritariamente aceita pela doutrina e jurisprudéncia.

Repise-se que, dentre os votos consignados, o do ilustre Min. Joaquim Barbosa
destaca-se por sustentar a ponderacdo ou confrontagdo do direito adquirido com outros valores
igualmente protegidos pela nossa Constituigdo, dentre os quais, o principio da solidariedade.'"’
De sorte que os fundamentos principioldgicos do ordenamento constitucional patrio apresentam-
se de forma flexivel a viabilizar toda e qualquer ponderaco que se faca necessaria entre eles.'*®

Nao obstante o valor das razdes apresentadas, ndo sao poucos os doutrinadores

a defender que a ponderacdao e confrontacao entre valores constitucionalmente reconhecidos e

"Em voto proferido no julgamento das ADIs 3105 e 3128, o conspicuo Min. Joaquim Barbosa defende a
ponderagdo ou confrontagdo da garantia do direito adquirido e do ato juridico perfeito com o principio da
solidariedade. Neste sentido, afirma que “A Constituicdo de 1988 elegeu como um dos objetivos fundamentais da
nossa Republica Federativa ‘construir uma sociedade livre, justa e solidaria; erradicar a pobreza ¢ a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais’ (artigo 3%, I e III), além de optar sem sombra de
davidas por um Estado de bem estar social, calcado no principio da solidariedade, que, alids, [...] constitui a pedra
de toque de todo o sistema de seguridade social”.

%8 No mesmo sentido, voto do ilustre Ministro Gilmar Mendes: “Em suma, o compromisso do contribuinte inativo
ou pensionista, ao pagar o especifico tributo, ¢ com o sistema como um todo, € ndo apenas com a sua conta junto
ao orgdo previdencidrio. Dai ndo haver qualquer incoeréncia na inclusdo dos inativos e pensionistas entre os
contribuintes do sistema. Tal fato obviamente sequer desnatura o que ¢ peculiar a contribuicdo previdencidria,
qual seja a vinculacdo dos seus recursos a manuten¢do do regime de previdéncia, com a solvabilidade do sistema
e, em ultima instincia, com a capacidade econdmica do sistema em honrar os beneficios previdenciarios”
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principios informadores do sistema previdencidrio, defendida pelos votos em questdo, parte de
. . . C o, . . . 14
uma leitura restrita, antes mesmo equivocada, do principio da solidariedade.'*
Kiyoshi Harada desenvolve eminente abordagem acerca do tema, in fine:

“A palavra ‘solidaria’ foi inserida no bojo do texto constitucional em questdo
com inversdo do valor que ela representa. O sistema previdenciario sempre
repousou no principio da solidariedade, no sentido de que a geragdo atual, que
mantém um vinculo laboral, sustenta a geragdo antiga, ja na inatividade. Os
jovens sustentam os idosos e serdo, por sua vez, sustentados por outras geracdes
no futuro. Essa é a ordem natural e l6gica, fundada no principio da solidariedade
humana. O contrario representaria um retrocesso a época de César, quando os
gladiadores, antes do mortal combate, faziam a saudagdo ao grande imperador:

. 150
moritarum te salutam”.

Sergio Pinto Martins afirma que o argumento do principio da solidariedade,

como tem sido invocado, mostra-se por completo descabido, pois:

Qualquer sistema de seguridade social tem por objetivo que os ativos financiem
os inativos. Envolve um sistema de solidariedade entre as pessoas que fazem
cotizacdes mutuas para terem direito a beneficios quando deles necessitarem.
(...) A contribuicdo social exigida ndo tem essa caracteristica, justamente porque
ja contribuiram o suficiente para fazer jus ao beneficio, do contrario ndo lhe
seria concedido. A contribui¢do exigida do inativo tem natureza de imposto,
porque € geral e ndo serve para a custear a aposentadoria ja obtida do segurado.
Descabido o argumento de que deve existir solidariedade dos aposentados com
os demais segurados do sistema, pois se a pessoa ja recolheu o suficiente para ter
direito ao beneficio, ndo ha como se solidarizar a outras pessoas para que estas
tenham direito ao beneficio."”!

Defendem, ademais, que infirmar valores e garantias constitucionais
assegurados na Carta Magna de 1988, tais como a garantia ao direito adquirido e ao ato juridico
perfeito, com fundamento em equivocada leitura do principio da solidariedade, revela notério
retrocesso em matéria de direitos e garantias fundamentais do ser humano.

Nesse sentido, Jos¢ Joaquim Gomes Canotilho, em ilustre passagem, nos

ensina:

149Fato é que a instituicdo da contribui¢do dos inativos, em nome da solidariedade, fara com que muitos dos
servidores permanecam no servigo publico, mesmo apds o preenchimento dos requisitos para a concessdo do
beneficio da aposentadoria, com vistas a ndo reducdo de sua remuneracdo, bem como a ndo incidéncia da
contribuicdo sobre o provento, o que culminard na nio renovacdo dos quadros de pessoal e na reducido da
eficiéncia administrativa. Pergunta-se, assim, aonde reside a solidariedade em tal circunstancia?

'"HARADA, Kiyoshi. Contribuigio dos inativos e o alcance da decisdo do STF. BDA — Boletim de Direito
Administrative. Editora NDJ Ltda. n® 12, Ano XX, dezembro de 2004, p.1408.

S'MARTINS, Sergio Pinto. Reforma Previdenciaria. Sio Paulo: Atlas, 2004, p.131-132.
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ndo deve haver ~ desconstitucionalizacdo de matérias °, em que os governantes,

em nome da economia, diminuem ou suprimem direitos sociais
o . o 152

constitucionalmente assegurados. E a proibigao do retrocesso.

Afora a acepg¢do da solidariedade como afeta a contribui¢do dos ativos em prol
dos inativos, doutrina e jurisprudéncia'> recepcionam, também, entendimento complementar
acerca da matéria, por meio do qual se destacam a fungdo e desempenho estatal nas areas de
maiores necessidades sociais.

Silvana Conceigao Tognetti nos prestigia com seus ensinamentos, expressis
verbis:

Neste novo conceito, a solidariedade é ampliada para alcangar mais do que o
grupo de beneficiados, mas toda a sua sociedade, ¢ a segunda acep¢dao do
principio da solidariedade. E a solidariedade que justifica a manutengdo pelo
Estado de um sistema de prestacdes publicas na area de direito social,
independentemente de qualquer prestacdo por parte dos beneficiados.
Reconhece-se na sociedade a existéncia de situacdes especiais que demandam
prestagdes publicas, exigindo recursos de toda a sociedade para manter tal
sistema de protegdo.'™*

Nesse passo, a solidariedade ¢ invocada como diretriz vocacionada a conferir
sustentabilidade ao sistema previdencidrio e a Seguridade Social em geral. As contribui¢des do
economicamente ativo aliadas a participagcdo estatal sdo, pois, manifestagdes do principio da
solidariedade, que representa nada mais do que a expressdao de um critério que ja se revelava
imanente ao proprio sistema de Seguridade Social e tem fundamento na execuc¢do do conjunto
integrado de acdes na area de Saude, de Previdéncia e de Assisténcia Sociais.'*

O eminente Ministro Carlos Aires Britto sustenta:

E nisto que reside a solidariedade, a sociedade e o Estado se emparceiram para
desenvolver acdes de seguridade social em beneficio dos aposentados e
pensionistas. E o que esta dizendo o artigo 249. E neste sentido que a sociedade
pode ser interpretada. Tanto que a constituicdo ja falava, desde a origem, desde a

'2CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacido do legislador. Coimbra: Ed. Coimbra,

1994, p. 470.

'3SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI n® 2010 MC/DF. Ementa:[...] Relator: Min. Celso de
Mello. Brasilia, DF, 30 set. 99. DJ de 12.04.2002, p. 51.

*TOGNETTI, Silvania Concei¢io. Contribui¢des para o financiamento da Seguridade Social: Critérios para a
definicdo de sua natureza juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 161.

'3Daj a exigéncia do financiamento global pela sociedade, seja por meio de recursos oriundos dos empregadores
(entre eles, o Estado), dos segurados (do setor publico e privado), mediante pagamento de contribui¢des sociais,
seja mediante recursos publicos (em especial, com a arrecadagdo das outras contribuigdes sociais, tais como:
Contribui¢do Sobre o Lucro Liquido — CSLL e COFINS).
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redacdo originaria, que a seguridade social resulta de uma agdo conjunta da
sociedade e do Estado, ¢ nem precisou falar de solidariedade. Era uma
solidariedade que ja estava implicita, embutida, e somente agora veio a ser
explicitada.]56

Comungando do entendimento ora esposado, numa concepgao mais objetiva do
principio da solidariedade, Manoel Alonso Olea'*” a identificou como forma de redistribuigdo da
renda, notadamente na redistribui¢ao dos recursos de cada um, assim como os de seus familiares,
de forma que durante a vida em atividade possa prover-se para o periodo de inatividade.

A luz da inteligéncia por esses doutrinadores proposta, o principio da
solidariedade exterioriza-se basicamente de duas formas: de um lado, evidencia-se no
comprometimento de contribuicdo dos que se encontram na ativa em prol dos inativos; de outro,
em uma acepc¢do ampla, no emparelhamento entre sociedade e Estado em beneficio das agdes
proprias da Seguridade Social.

Nesse interim, ilustre doutrina de Hugo de Brito Machado Segundo, in verbis:

Na verdade, a alusdo a um custeio ‘por toda a sociedade’ diz respeito apenas a
algumas das contribui¢des previstas originalmente no proprio artigo 195 e
aquelas que venham a ser criadas com base na competéncia residual nele
disciplinada, ¢ ndo as contribuicdes como um todo, nem tampouco aquelas
atinentes a previdéncia social dos servidores pl’lblicos”.]58

Conquanto mais, a solidariedade incumbe ao servidor da ativa a contribui¢ao
previdencidria em nome do sistema como um todo, a sociedade a participacdo em beneficio dos
que mais necessitam e, por fim, ao governo, a concreta realizacdo das agdes da Seguridade
Social.

Por tudo quanto até aqui exposto, pode-se aferir que o principio da
solidariedade social recebeu entendimento diverso pela doutrina majoritaria e, muito antes de ser

ponderado, negado ou afirmado, deve consubstanciar-se em politicas e acdes governamentais que

"*Texto colacionado do voto do insigne Ministro, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ADI 3105 / DF, Agio Direta
de inconstitucionalidade. Relatora: Ministra Ellen Grecie. Relator p/ Acérddo: Ministro Cezar Peluso.
Julgamento:18/08/2004. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: Diario de Justiga:18-02-2005, pp. 00004,
Ementa Volume 02180-02 pp. 00123, Revista Tribunal de Justica Volume 00193-01 pp. 00137).

'TOLEA, Marcelo ¢ Plaza. Instituciones de Seguridad Social. Madrid: Ed. Civitas. 1995, p.37

'*MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. A contribuigdo dos inativos. Revista de Estudos Tributarios, Porto
Alegre: Instituto de Estudos Tributérios (IET), Ano VII, n® 38, Jul — Ago, 2004, p. 149.
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o justifiquem por parte de todos. Dai, mister se faz concluir com Montesquieu, ao afirmar que “a
injustica feita a um s6 homem € uma ameaca feita a todos™.'>’

Nao se busca a simples contribuicdo do Estado, em complemento ao que o
servidor ja contribui, se bosquejam, primordialmente, a eficiéncia organizacional, a gestao eficaz
dos recursos e a probidade na administragdo do sistema de previdéncia, vez que € nesse sentido
que se concretiza a solidariedade em sua significagdo mais vasta.

A despeito de todos os argumentos alinhavados, a decisao do Supremo Tribunal
Federal adotou a tese de que solidariedade se resume a inclusdo dos inativos no sistema

contributivo, como se essa medida fosse a Unica capaz de fazer frente as investidas que tornam o

regime previdenciario deficitario, o que, para a doutrina majoritaria, ¢ uma falacia.

'59PESSOA, Eduardo. Pensamentos Eternos. Rio de Janeiro: Idéia Juridica, 2001, p.95
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CONCLUSAO

O art. 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 2003, sob o argumento de justiga
social, solidariedade e necessidade de investimentos na area social, alterou o caput do art. 40 da
Constitui¢ao Federal a fim de prever que servidores publicos inativos e pensionistas, ainda que
desde ja beneficiados, passem a contribuir para o regime de previdéncia na razao de 11% (onze
por cento) sobre os proventos de aposentadoria e pensao.

Como visto alhures, com o advento da proposta de Emenda Constitucional n®
41, de 2003, a Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp) e a
Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR) propuseram Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs n® 3105 e 3128, respectivamente) contra a supramencionada
instituicdo da contribui¢do previdencidria de inativos e pensionistas (artigo 4° da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003), sob argumento de ofensa a garantia da ndo violagdo ao ato
juridico perfeito e ao direito adquirido (art. 5%, inciso XXXVI da Constituicdo Federal), de
violagdo de cldusula pétreas, irredutibilidade de vencimentos, além de se consubstanciar em uma
contribuicao sem causa.

Em julgamento realizado em 18 de agosto de 2004, o Supremo Tribunal
Federal, com um resultado de 7 (sete) votos favoraveis contra 4 (quatro), indeferiu as Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas e reconheceu a constitucionalidade da cobranca da
contribuicao para a Seguridade Social dos servidores publicos aposentados e pensionistas.

Os votos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal consolidaram a natureza
juridica tributaria da contribui¢do previdenciaria dos inativos para defenderem a inoponibilidade
da garantia ao direito adquirido ou ato juridico perfeito a um determinado regime juridico e
reconhecerem a constitucionalidade da taxagdo dos servidores inativos e pensionistas com base
no carater solidario desse regime.

A bem da verdade, cumpre destacar que até a Emenda Constitucional n® 41, de
2003, que instituiu a polémica contribuigcdo previdencidria sobre aposentadorias e pensdes pagas
pelo servidor publico, a relacdo entre o tributo e a solidariedade social ndo havia sido tocada de

forma clara e especifica pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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A despeito dos argumentos esposados no terceiro capitulo do presente estudo,
os quais apontam a flagrante inconstitucionalidade da referida Emenda ao instituir a contribuicao
social dos servidores inativos e pensionistas sem causa, a maioria dos Ministros defendeu a
ponderacao ou confrontacao do direito adquirido e do ato juridico perfeito com outros valores
igualmente protegidos pela nossa Constituicdo, dentre os quais, o principio da solidariedade. De
sorte que os fundamentos principioldgicos do ordenamento constitucional patrio apresentam-se
de forma flexivel a viabilizar toda e qualquer ponderagdo que se faca necessaria entre eles.

Como ¢ cedigo, para a doutrina que compreende as contribuigcdes sociais com
natureza juridica tributaria, a inconstitucionalidade do art. 4> da Emenda Constitucional n® 41, de
2003, ¢ patente na medida em que institui contribui¢ao previdencidria em desfavor dos servidores
publicos aposentados que ja se encontravam na condigdo de beneficidrios do sistema porque
haviam contribuido com o custeio de previdéncia quando estavam na ativa.

Doutrinadores, dentre eles, Kiyoshi Harada, Hugo de Brito Machado, Luciano
Amaro e Roque Antonio Carrazza, ao defenderem a natureza juridica das contribui¢des sociais
previdencidrias, evidenciam que a exacao imposta as servidores publicos inativos agride, a um so
tempo, todas as caracteristicas insitas a essas contribuigdes: a finalidade, a retributividade, a
parafiscalidade, a referibilidade, a futuridade, o risco social e o carater sinalagmatico.

Defendem, portanto, que a indigitada contribui¢do infirma sua caracteristica
finalistica, ao impor aos aposentados e pensionistas o custeio de algo que ja lhes € proprio, ou
seja, da propria contribuicdo, contraprestacdo estatal que ja € recebida, impossivel de ser
aguardada para o futuro; ofende sua caracteristica sinalagmatica, porquanto exige que
aposentados e pensionistas se prestem ao custeio do regime previdenciario de terceiros sem,
contudo, qualquer beneficio adicional por parte do Estado; fere sua caracteristica contributiva ao
impor a cobranga de novo tributo sem a devida correspondéncia de novo beneficio; e viola sua
caracteristica retributiva, posto que a contribuicdo parafiscal visa a aquisicdo futura de uma
contraprestacdo estatal, o que nao se verifica na hipotese de cobranca dos inativos, haja vista ser
este beneficiario do seu proprio regime, € ndo seu contribuinte.

Uma vez que a taxacdo ¢ imposta em face dos proventos dos servidores
publicos inativos, constitui-se em verdadeiro bis in idem, esbarrando, outrossim, no principio da

vedagdo ao confisco. Ademais, na medida em que tal exag¢do atinge apenas um grupo especifico
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de pessoas — aposentados e pensionistas do setor publico — fere, também, o principio
constitucional tributario da isonomia.

Nao obstante os argumentos realgados por esses doutrinadores e pelos ilustres
Ministros que defenderam a natureza juridica de contribui¢do sem causa da nova exacdo, a
maioria dos Ministros considerou a constitucionalidade da contribui¢cdo previdencidria em razao
da atuacdo do principio da solidariedade social, notadamente relevante no ambito do
financiamento da Seguridade Social.

Com efeito, o voto condutor, com fulcro na natureza juridica sui generis das
contribui¢des sociais, associada ao carater contributivo solidario do regime de previdéncia dos
servidores publicos, destacou o principio da solidariedade para afastar a ofensa a direito
adquirido e ato juridico perfeito e declarar a constitucionalidade da contribuicdo social
previdencidria dos servidores publicos inativos.

A despeito das criticas dos que professam interpretagcdo distinta ao principio da
solidariedade, a Suprema Corte, como base no carater contributivo solidario do regime de
previdéncia dos servidores publicos afastou o argumento do sinalagma absoluto e estrito entre a
contribuicao e o beneficio futuro.

Fato ¢ que a Excelsa Corte deixou claro que a compulsoriedade das prestagdes
pecuniarias a titulo de contribuig¢des sociais ndo pode ser compreendida sob um contexto em que
se abstraia a aplicagcdo de principios como da solidariedade e da automaticidade.

Por fim, como demonstrado, ndo se deve olvidar da critica quanto a
interpretagdo reducionista ao principio da solidariedade adotada pela Suprema Corte com a
simples imposicdo aos servidores inativos do custeio do regime, sem a devida analise do

emparelhamento entre sociedade e Estado em beneficio das a¢des proprias da Seguridade Social.
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ANEXO 1

QUADRO 1 - COM SERVIDORES ATIVOS DA PREVIDENCIA, ASSISTENCIA E SAUDE
RECEITAS E DESPESAS DA SEGURIDADE SOCIAL(1)

SALDO COM O REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL (RGPS)

(RS Bilhdes)
| - RECEITAS 2000 2001
RECEITA PREVIDENCIARIA LIQUIDA (2) 55,72 62,49
OUTRAS RECEITAS DO INSS(3) 0,54 0,62
MULTAS SOBRE CONTRIBUIGAO PREVIDENCIARIA (4) 0.66 . -
COFINS 38,63 45,68 51,03
CONTRIBUIGAO SOCIAL SOBRE O LUCRO LIQUIDO 8,87 8,97 12,46
CONCURSO DE PROGNOSTICO 0,47 0,52 1,05,
RECEITA PROPRIA DO MINISTERIO DA SAUDE 0,57 0,98, 0,89
OUTRAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS (5) 1,05 0,48 0,32
CPMF 14,40 17,16 20,26
120,69] 136,88 157,40
PAGAMENTO TOTAL DE BENEFICIOS (6) 78,70 92,11
1.BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS 73,69 86,37|
* URBANOS 59,38 69,30
* RURAIS 14,31 17,07
2. BENEFICIOS ASSISTENCIAIS 4,32 5,08
*RMV 1,64 1.66
*LOAS 2,89 343
3. EPU - LEGISLAGAO ESPECIAL (7) 0,68 0,66
SAUDE (8) 21,11 24,53
ASSISTENCIA SOCIAL GERAL 1,88 0,50
CUSTEIO E PESSOAL DO INSS (9) 3,50 2,36
OUTRAS AGOES DA SEGURIDADE SOCIAL. (10) - 2,2s|
ACOES DO FUNDO DE COMBATE A POBREZA {11) 0,23 2,66

TOTAL DAS DESPESAS
SALDO FINAL

105,41 M;l
31,46 32,96
Fonte: SIAF1 e Fluxo de Caixa do INSS (dados de previdéncia).

NOTAS:

(1) Recsitas e despesas da Seguridade Social, conforme preceitua o artigo 195 da C.F {exclui PIS/PASEP, FAT,
juros, amortizagies,etc.). Nas receitas das contribuigBes sociais estao incluldas as de divida ativa.

{2) Recsita liquida = Arrecadago bancaria + SIMPLES + REFIS + arrecad gao COP + amecadagéo FIES +
depdsitos judiciais - restituicbes - transferéncias a tercsiros.

(3) Corresponde a rendimentos financeiros, antecipago de receita e outros, segundo o Fluxo de Caixa do INSS.

(5) Referem-se a contribuictes sobre o DPVAT (val para a sade), contribuigbes sobre prémios prescritos, bens
apreendidos (parcela da assisténcia social),

(6) Referem-se aos beneficios mantidos {previdencirios + assistenciais + legislaga pacial).

(7) Encargos previdenciarios da Unido: beneficios concedidos através de leis especiais, pagos pelo INSS, com
recursos da Seguridade Social, e repassados pelo Tesouro.

{8) Inclui agties de saude do SUS, saneamento e custeio e ativos do Ministério da Satide.

{9) Redine pagamentos realizados a ativos do INSS, bem como despesas operacionais consignadas,

{10) Refi a agbes pl om outros ministérios.

(11) Despesas financiadas pela parcela da CPMF (0,08%) e outras recsitas.
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QUADRO 2 - COM ATIVOS DA SEGURIDADE E INATIVOS DA UNIAO
RECEITAS E DESPESAS DA SEGURIDADE SOCIAL(1)
SALDO COM O REGIME GERAL (INSS) + REGIME PROPRIO (UNIAO)

| - RECEITAS 2000
RECEITA PREVIDENCIARIA LIQUIDA (2) 55,72
OUTRAS RECEITAS DO INSS (3) 0,54

MULTAS SOBRE CONTRIBUIGAO PREVIDENCIARIA (4) 0,66
COFINS 38,63)
CONTRIBUIGAC SOCIAL SOBRE O LUCRO LIQUIDO 8,67
ICONCURSO DE PROGNOSTICO 0,47
RECEITAS PROPRIAS DO MINISTERIO DA SAUDE 0,57
OUTRAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS (5) 1,05
CPMF 14,40
CONTRIBUICAO DOS SERVIDORES CIVIS 1,68
[CONTRIBUIGAO DOS MILITARES 0,16]
CONTRIBUICAQ DA UNIAO (6) 3,36
TOTAL DAS RECEITAS 125,89 5
Il - DESPESAS — —
PAGAMENTO TOTAL DE BENEFICIOS (7) 68,51 :
1.BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS 64,28 3
* URBANOS 53.86'
* RURAIS 10,43
2. BENEFICIOS ASSISTENCIAIS 3,51
* RMV 1,50
*LOAS 2,01
3. EPU - LEGISLAGAO ESPECIAL (8) 0.7
SAUDE (9) 20,44
ASSISTENCIA SOCIAL GERAL 1,02
CUSTEIO E PESSOAL DO INSS (10) 2,88
OUTRAS ACOES DA SEGURIDADE SOCIAL (11) 3
[AGOES DO FUNDO DE COMBATE A POBREZA (12) -
|EPU - SERVIDORES INATIVOS/PENSIONISTAS (13) 24,99
*CIVIS 15,81
* MILITARES 9,19
TOTAL DAS DESPESAS 117,84
ISALDO FINAL 8,05

Fonte: SIAFI e Fluxo de Caixa do INSS (dados de previdéncia).

NOTAS:

(1) Exclui a receita da contribuic@io social do PIS/PASEP e as ivas di vir {f i ias FAT/BNDES, beneficios do FAT,
seguro desemprego, abone selarial, qualificaclic profissional e outras do Mib, Exclul ainda juros & amortizagdes da divida. Nas receitas das
contribui¢des sociais estio incluitas as da divida ativa.

(2) Recsita liquida = Arracadaciio bancdria + SIMPLES « REFIS + ar CDP + FIES + depdsitos judiciais —
transferdneias a tercairos.

(3) Cor a rendimentos fir i ipaglo de receftas e oulros, sagundo ¢ Fluxo de Caixa do INSS.

{4) A partir de 2001, o vaior astd Includo na recsita previdencidria llquida.

{5) DPVAT { do FNS} e confribuigtes sobre concureos de prognéstico e pramios presaitos, bens apreendidos (parcala da assist.social),

(6) Contribuico devida e parte nado recoihida pela Unilio, como contrapartida da contribuiclo do sarvidor civil, correspandante & contribuigio
patronal {2X1), conforme Lei 9.717/98.
MR 208 b { (o + assi iais + logisi ial).

(8) Encargos previdencidrios da Unigo: beneficios concadidos através de leis especiais, pagos pelo INSS, com recursos da Seguridade Social,
© repassados pele Tesouro.

Iy

{10) Relne pagamentos realizados a ativos do INSS, bem como d oper
(11) Referem-so a agbes prestadas em outros miniatérios.

(12} Despesas oriurdas da sliquota de 0,08% da CPMF e outras receitas.

{13) Inclui transferncias para DF e ex-teritdrios,
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Receitas o despesas da Seguridade Social em 2005

Recsitas de Contribuicoes Soclale —

R$

1

Receita Previdencidria Liguida
COFINS

108.434.0

86.855 4

Agricultura, Integragio, Defesa e outros 6rgaos)

CPMF 28.001,2
CSLL 25.048.5
PIS/PASEP 21,3825
Concursas de Prognésticos 1.564,3
Contrib ui@s para correcdo FGTS 2.884. 1
2 - Recursos Préprios dos rgaos da Seguridade 1.882
Ministério da Previdéncia Social 797.6
Ministério da Satide 9874
Ministério do Desenvolvimento Social 97,4
3- Eontmpa?ﬁaa devida do 5rcamonto Fiscal para 1.052
EPU - Beneficios de Legislacao Especial T
1 - Beneficios Previdenclarics 146.839,7]
Beneficios previdenciérios urbanos 179.649,9
Beneficios pravidenciérios rurais 27.189.8
2 - Beneficios Assistenciais 8.335,1
Beneflcios assistenciais — L OAS 7.540,0
Beneficios assistenciais - RMY 1.795, 1
3 - Agdes e servicos de Saiide e demais despesas do 34.517
MS S
4 - AgOes de assisténcia social e demais despesas do 1.715
MDS i
e —
5 - Beneficios de transferdncia de renda 6.768,
6 — Custeio e Pessoal ativo do MPS e INSS 3.404.1
7 - Outras agdes (executadas na Educagdo, Justiga, 2.489

8 - Beneficios @ outras acoes do FAT
9 - Complementacio FGTS

Resultado (Receita Total - Despesa Total)
{
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Quantidades de Beneficios emitidos - 2002 a 2005

Espécles 2002 2003 2004 2005
17.742 18.432 19.22 20.0
osentadorias 11.59 11.951 12.37 12.83
Idade 5.83 6.04 6.30 6.56
Invalidez 2.31 2.3 2.46 2.59
Pensdo por morte 5.261 5.40 5.55 5.7
fAuxilio-Doenca 731 932] 1,22 1.44,
{Salario maternidade 14 126] 44] 41
utros 1 21
%dentérios 70 TZ;I;
ntadorias 1204 12
Pens&o por morte 130 1300
xilic-Doenca 98] 10 124] 1300
Auxilio-Acidente 261 2 266 267]
Auxilio-Suplementar ) 9 ) 9
LOAS 1.45 1.631 1.8 2.17.
Idoso 532 62 821 1.00
Portador de deficiéncia g2 1.0044 1.0784 1.171
RMV 706] 640] 578 52
I Idoso 252 221 193] 16
Invalidez 4 41 38 3

Fonie: MPS: Boletins Estatisticos da Previdéncia Social



Geragéio de emprego formal e reglstros em agio

fiscal ~ 1995 a 2005

1995 -208.742 ND
1990 " 274,580 268,558
1997 -39.863 321.609
1998 -584.305 261.274
1999 -197.751 249.795
2000 850.348 525,253
2001 581,292 516.548
2002 752.361 555.454
2003 632.450, 534,125
2004 1.507.963 708.957
2005 1.253.798 746.272
Fonte: MTE

Taxa de variagdo da ocupacdo e do rendimento - 2003 a 2005

S 47 0.1
ol 3.2 18
2005 3.0 2.0

K E =
P — 3
rencimato, e 20 20

__
Obs: média das variaches mensais

=
2.0
1,7
0,2 -0,1
50 1,8

Fonte: IPEA: bolstim mercado de trabatho
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{valores atualizados peio INPC a pregos de Dez/2005)

2000 3.351 602,64 931,26 0,52
2001 3.391 652,29 921,04] 1,10
2002 3.500 71744 882,90 4,14
2003 3,556 849,06 946,61 7,22
2004 3.662 909,26, 955,1 0,90
2005 3.702 925,70 925,70 3,09

fonte: MPS. Elaborag3o ANFIP

Variagdo do valor médio de concesséo das
aposentadorias por tempo de contribuigio

980,00
960,00 -
940,00 -
820,00 -
900,00
880,00
860,00 -

. .

840,00

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

|~ Valor Médio Real
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Receitas da arrecadagdo previdenciéria e despesas com beneficios do
RGPS, 2004 e 2005

R$ bilhoes
2004 | 2005 |Variagio %

Arrecadacfo previdencidria liquida 93,77 108,43 15,60%
Despasa com beneficios do RGPS 125,75 146,01 16,10%
Pagamento de sentengas judiciais 3.02 409 35.40%
Restituigbes de baneficios ndo

Desemboisados 0,68 3,89 472,10%

Despesa real com beneficios do
exarcicio

122,05 138,03 13,10%




Receitas realizadas do Orgamento da Seguridade Social em 2005, incluindo

as contribuigée dos regimes prépos

Recelta de ContnbuicoesSoclals T

275.170,00

Receita Previdenciaria Liquida 108.434,00
COFINS 86.855,40
CPMF 28.001,20
CSLL 25.048,50
PIS/PASEP 21.382,50
Concursos de Prognésticos 1.564,30
ContribuicBes para corregio do FGTS 2.884,10
Recursos Proprios dos Orgios da Seguridade 1.882,40
Ministério da Previdéncia Social 7976
Ministério da Satde 087 4
Ministério do Desenvolvimento Social 97 .4

o aida dida Org¢ m Fil .

Cont. servidores ativos, inativos & penionistas 3

ara EPU_ Beneficios do

,1.052,00

"4.188,90

Contribuigio da Uni&o — relativa aos servidores

8.377,80

Contribuigio dos Militares (pensdes)

1.061,40

Saude mnlntar

aos Reglmes Préprlos,

encrlos B i ikl

"1- Beneficios P T

Despesas Ilquidadas da Seguﬁdade Soclal em 20051nclulndo as relatlvas |
e apuraqﬁo do Resultado

420 4

5.839,
Beneficios previdenciagrios urbanos 119.649,90
Beneflcios previdencianos nurais 27.189,80
2- Beneficlos LAT:slsfem:lais ~3.395.10
Beneficios assistenciais - LOAS 7.540,00
Beneficios assistenciais - RMV 1.795,10
3- Agoes e servigos de Saude e demais despesas do MS 34.517.40
4-Ac¢Bes de assistencia social e demals despesas do MDS 1.715,80
- Beneficios de transferencia de renda ;
usteio e Pessoal ativo e ’
7- Outras agées {executadas na Educagao, Justiga, Agricultura, 2 489,40

Inte racio, Defesa e outros érgios

eneficios e outras agoes do
§ Complementaaﬁo ?G%g

" 26.116,00

EPU - Miiitares

14.745,80

E Transeréna _. _ RJe exterritérios

1.700,90

Fonte: SIAFl e MPS
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Desvios da receita de contribuigdes sociais via DRU - fontes
selecionadas em 2005

o

CPMF 4.578
CSLL 4.990
PIS/PASEP 4.268
Outras contribuicbes sociais

Fonte: SIAF|
Apenas as principais conlribuicBes sociais, ndo computadas as

desvinculagdes das contribuigbes de servidores & militares para os regimes
pProprios,

Resultado da Seguridade Social ap6s a perda de receitas provocada
pela DRU

psa T eguridde .
Social . 221.222,00

Fonte: SIAFl & MPS
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Saldo de disponibilidades existentes ao final do exercicio na Conta Unica
do Tesouro - 2004 e 2005

R$ milhdes
Contribuicdes Previdenciarias 4074 3.941,40 3.5633,90
COFINS 464.2] 2.285.10 1.821,00
CPMF 6456/ 1.335,30 689,7
CSLL 627,11 2.212,90 1.585,80
Concursos de Prognésticos 1.328,20] 1.544,00 215,8
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza 2.186,40] 282270 636,3
5.658,90

Recursos Ordinarios (uso livre) 27.434,90( 40.593,50

144.969,10/ 187.854,30 42.885,20

Qutros recursos

Fonte: SIAFI

Nota: O saldo de disponibilidades jé desconta todos os valores que estio associados a despesas realizadas ou
indicadas para pagamento futuro. A disponibilidade cresce com a realizagdo da receita ou cancelamento da despesa. E
acumulado ao final de cada exercicio, e diminui com o empenho da despesa.
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Andlise da Seguridade Social em 2007

|

L Tabela 1

Resuitado do Orgamento da Seguridade Social: recsitas e despesas - RGPS - 2005 a 2007
em milhSes de reais correntes e em percentual do PIB

ado no exe 0 o B
d

00 006 00 00 006 00

1. Receitas de Contribuigdes Soclals 279.9629 | 301.331,9 | 3422988| 1304 | 1292 | 1338
Recelta Previdenciaria Liquida (1) 108.434,1 | 1236202 | 1404118 505 | 529 | 549
Cofins 89.597,5 | 90.340,7 | 101.8351| 4,17 | 387 | 398
CPMF 291203 | 319963 | 36.3822| 136 | 1.97 | 1.42
CSLL 262320 | 272657 | 336386 122 | 147 | 181
PIS/PASEP 220833 [ 238150 | 264210 108 | 102 | 102
ContribuigBes para corregio do FGTS 2.907,7 2.858,1 20057 | o014 | 012 | 008
Concursos de prognésticos e outras contribuigdes 1.588,1 1.536,1 1.904,3 0,07 0,07 0,07

2. Receltas préprias dos Orgaos e entidades da Seguridade | 2.177,9 26495 33749 | o100 | 011 | o413
Ministério do Desenvoivimento Social 97,4 109,6 645 o000 | 000 | o000
Ministério da Previdéncia Social 797,6 731,8 9632 | 004 | 003 | 004
Ministério da Saude 1.016,0 1.535,8 20430 o005 | 007 | 008
Taxas de Orgéos e entidades 266,9 272,2 3042 001 ]| 001 | o0

g;ﬁg,’;‘d";g‘d':"‘ ";09"’"“"” Fiscal para EPU - 1.052,0 1.220,8 16131 005 | 005

g i e o e e

He 006 00 00 006 00

1. Beneficios Previdencidrios 146.839,7 | 165.585,3 185.293,5 6,84 7,10 7,24
Previdenciarios urbanos 115.288,1 | 128.904,7 143.478,8 5,37 5,53 5,61
Previdenciarios rurais 27.189,8 32.368,9 36.682,9 1,27 1,39 1,43
Pagamentos Judiciais 4.351,8 43117 5.131,8 0,20 0,18 0,20

2. Beneficios Assistenciais 9.335,2 11.570,7 13.468,3 0,43 0,50 0,53
Asistenciais - LOAS 7.540,0 9.678,7 11.566,5 0,35 0,41 0,45
Assistenciais - RMV 1.795,2 1.892,0 1.901,8 0,08 0,08 0,07

3. Outros Beneficios Assistencias - Transferdncias de Renda 6.784,6 7.800,9 8.943,1 0,32 0,33 0,35

4. EPU - Beneficios de Legislagéio Especial 1.052,0 1.220,8 1.613,1 0,05 0,05 0,06

5. AgBes de Salide: p | ativo e d desp doMS| 34.517,1 40.745,9 45.797,2 1,61 1,75 1,79

6. Assisténcia social: pessoal ativo e outras despesas MDS 1.700,0 2.183,0 2.302,3 0,08 0,09 0,09

7. Pessoal ativo @ demais despesas do MPS 3.404,3 4.547,8 4.792,1 0,16 0,19 0,19

8. Outras agdes da Seguridade Social 1.781.4 2.065,4 3.525,1 0,08 0,09 0,14

9. Beneficios do FAT 11.374,5 14.904,0 17.951,4 0,53 0,64 0,70

10. Outras agBes do FAT 546,9 683,6 685,0 0,03 0,03 0,03

11. Complementagéio do FGTS e outras 3.177,9 3.001,9 1.988,0 0,15 0,13 0,08

Resultado (Receita Total - Despesa Tota 62.679 0.892,9 60.927,6 9 8 8

Fonte: Para r e desp Previdencidrias, SPS/MPS; para os demais, SIAFI. Elab ¢80 ANFIP e Fundaglio ANFIP

Nota: (1) Receita Previdencidria Liquida comresponde a Receitas Previdencidrias Préprias deduzidas as transfer8ncias a terceiros.

Obs: 1) Para as receitas, os valores liquidos efetivamente arrecadados; para as desp , val liquidados; para receitas e

despesas previdenciarias, valores do fluxo de caixa; 2) A execugio das depesas previdencidrias em 2007 inclui RS 2,7 bilhdes em

pagamentos de beneficios antecipados de janeiro de 2008; 3) Os céiculos do PIB consideram a nova metodologia do SCN - J

Sistema de Contas Nacionais - do IBGE; 4) Foram feitas reclassificagbes em 2005 e 2006 para adequac#o aos dados de 2007.




