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ALIQUOTA DECRESCENTE NOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL!

Pedro Fernando Nery?

Neste texto, discutimos a possibilidade de aplicacdo de aliquota decrescente a
idade nos regimes proprios de previdéncia social. Em ofensa ao caput do art. 40 da
Constituicao, estes regimes ostentam sucessivos desequilibrios financeiros e um enorme
desequilibrio atuarial. Contudo, 0s instrumentos existentes para 0s entes subnacionais
lidarem com o descumprimento sdo muito limitados, vez que critérios de idade e tempo
de contribuicdo e regra de calculo dos beneficios possuem status constitucional.
Argumentamos que, a fim de preservar a protecdo as proximas geracdes e as geracoes
atuais, prevista no caput do art. 40, é cabivel a diferenciacdo da contribuicdo
previdenciaria do servidor inativo de acordo com sua idade, de forma decrescente.

1 Introducédo: o caput do art. 40 da Constituicdo como protecdo as geracoes
atuais e futuras

Estabelece o caput do art. 40 da Constituicdo (negritos nossos):

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.

1 O autor agradece os comentarios de Felipe Derbli e Jodo Trindade Cavalcante Filho.
2 Consultor Legislativo para Economia do Trabalho, Renda e Previdéncia. E-mail: pfnery@senado.leg.br
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Em que pesem os sucessivos déficits financeiros e o desequilibrio atuarial de

diversos regimes préprios — notadamente os dos Estados —, a situacdo ndo parece ser
admitida pelo texto constitucional. Ao exigir a observancia de critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial, ele protege tanto as geracdes atuais

quanto as geracOes futuras.

Isso porque esses desequilibrios exigem aportes que serdo pagos diretamente
pelo contribuinte ou por meio de cortes em outras despesas do orcamento — como ha
muito ja vem acontecendo. Longe de ser um fim em si mesma, a protecdo do caput
do art. 40 preserva o financiamento de outras politicas que concretizam direitos
constitucionais, como os direitos a educacgdo, a salde, ao transporte; e a protecao a

infancia e a assisténcia aos desamparados.

No caso dos contribuintes (inclusive os das préximas geracdes, quando o
desequilibrio for custeado por divida), a protecdo contra os desequilibrios financeiro
e atuarial se relaciona com as proprias limitacdes ao poder de tributar. Frise-se que
estes cidaddos financiam um regime a que ndo tém acesso, enquanto usufruem do
Regime Geral de Previdéncia Social, com regras menos generosas, especialmente em
relacdo ao calculo da aposentadoria (no caso do fator previdencidrio que incide
sobre a aposentadoria por tempo de contribuicdo) e em relacdo a idade minima (no
caso da aposentadoria por idade). A protecdo do caput do art. 40 resguarda direitos
fundamentais a propriedade e a igualdade dos contribuintes.

Observe-se, ainda, que também a Lei n2 9.717, de 27 de novembro de 1998,
que regula os regimes proprios, ndo trata como regra a presenca dos déficits.
A responsabilidade do ente na cobertura dos déficits é associada a sua ocorréncia
eventual. E o seguinte o teor do § 12 de seu art. 22 (negritos nossos):

§ 12 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo
responsaveis pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras

do respectivo regime préprio, decorrentes do pagamento de beneficios
previdenciarios.

Neste texto, concentramos nossa analise nos Estados, que vivem a crise

previdenciaria de forma mais grave.
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2 Ofensa ao art. 40: o desequilibrio financeiro

Em 2017, o déficit previdenciario do conjunto dos Estados foi equivalente a
mais de 12% da Receita Corrente Liquida (RCL). A situacdo varia entre as regides do
pais de acordo com a idade média da forca de trabalho, influenciada também pelas datas

de realizagdo de concursos publicos no passado.

Em 2018, até agosto, o déficit em relacdo & RCL era de 14,1% O déficit foi pior
no Sul, em que 19% da RCL foi usada para cobrir os desequilibrios, e no Nordeste
(14,9%) e Sudeste (12,1%). No Centro-Oeste foi de 7,9% e, no Norte, com RPPS mais

jovem, de 4,8%.

Os Gréficos 1 a 5 apresentam a trajetéria do déficit entre 2015 e 2018, em
proporcao da Receita Corrente Liquida, segundo a Instituicdo Fiscal Independente (IFI),

com dados da Secretaria do Tesouro Nacional.

Gréficos 1 a 6 — Déficit dos RPPS estaduais — 2015 a 2018% — Em % da receita (RCL)
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Nas contas do economista Raul Velloso, apresentadas no Grafico 7, em termos

absolutos o déficit foi superior a R$ 86 bilhdes, em 2017. Além de sua magnitude,

equivalente ao proprio Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), impressiona a taxa de

crescimento. O crescimento do déficit previdenciario dos Estados nesta década foi de

quase 20% ao ano.

e Pesquisas
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Gréfico 7 — Déficit dos RPPS — Em R$ bilhdes
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Fonte: Raul Velloso.

Na Unido, o déficit do RPPS em 2017 foi de cerca de R$ 49 bilhdes. Assim,
Unido e Estados naquele ano mobilizaram cerca de R$ 135 bilhGes para cobrir o
desequilibrio financeiro dos RPPS. N&o € valor tdo distante do déficit do Regime Geral
(R$ 166 bilhdes), com a notavel diferenca de que este paga cerca de 35 milhGes de

beneficios.

3 Ofensa ao art. 40: o desequilibrio atuarial

Ainda mais preocupante do que o desequilibrio financeiro € o desequilibrio
atuarial. Isto é, os déficits futuros trazidos a valor presente. Segundo a Secretaria do
Tesouro Nacional*, o RPPS da Unido tem déficit atuarial de cerca de R$ 1 trilhdo e 500
bilndes —, apesar das reformas que criaram a previdéncia complementar do servidor,

com impactos no futuro.

Nos Estados, a situacdo é muito dramatica: o déficit atuarial chega a quase R$ 5
trilhdes. Nos Municipios, é de R$ 800 bilhdes. O total é um déficit atuarial de quase

R$ 7 trilhdes para os regimes proprios.

4 Secretaria do Tesouro Nacional. Aspectos Fiscais da Seguridade Social. 2017.
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Grafico 8 — Déficit atuarial dos RPPS — Em R$ trilhdes — 2018 a 2060
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional.

Trata-se de quantia vultosa. Se o déficit financeiro em 2017 nos regimes
préprios representou um custo de R$ 600 por brasileiro — homem, mulher ou crianca —,

o déficit atuarial representa uma divida de R$ 30 mil por cidadao.

E evidente que o descumprimento do caput do art. 40 tem e terda um custo
altissimo para a sociedade na forma de colapso da prestacdo de servigos publicos
(porque despesas terdo de ser cortadas para cobrir o déficit) e de elevacdo da carga
tributéria. Ha, ainda, uma consequéncia perversa no combate a pobreza, pois 0 aumento
de impostos e dos juros (por conta do crescimento da divida) sufocam a propria geracdo

de emprego.

Ainda em relacdo ao desequilibrio atuarial, o Grafico 9 o apresenta sob outro
prisma. O déficit atuarial é apresentado para cada Estado e o DF de acordo com o
seu Produto Interno Bruto (PIB). O célculo é do economista Raul Velloso e mostra
que, em quase todos os Estados, a conta da previdéncia é equivalente a, pelo menos,
um ano inteiro de toda a geracao de riquezas local. Em muitos, corresponde a varios

anos!
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Gréfico 9 — Déficit atuarial dos RPPS — Em relacgéo ao PIB®
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N&o é razoavel que varios anos de toda a geracdo de renda dos Estados seja

despendida apenas com aposentadorias e pensdes de funcionarios puablicos. Nao é crivel

que a ordem do caput do art. 40 pela observancia de critérios que preservem o equilibrio

atuarial se refira a situaces mais draméticas do que essas. Fica patente que a

Constituicdo respalda medidas no sentido de reverter tal quadro.

5 Neste e no Grafico anterior a taxa de desconto usada é de 6% ao ano.
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4 A competéncia dos Estados e do Distrito Federal sobre Previdéncia

Conforme o art. 24, XII, da Constituicdo, compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre previdéncia social. A previsdo é
natural, ja que esta € uma parcela relevante do orcamento desses entes e integra a

prépria politica de pessoal.

Entretanto, os instrumentos a disposi¢do dos Governadores e das Assembleias
sdo limitados. Com a excecdo dos militares, as principais regras referentes as
previdéncias estaduais constam da propria Constituicdo, necessitando de emenda

aprovada pelo Congresso Nacional para serem alteradas. 1sso inclui:

e |dade minima para aposentadoria;

e Tempo minimo de contribuicdo;

e Forma de célculo de aposentadorias, incluindo a integralidade;
e Forma de reajuste dos beneficios, incluindo a paridade;

e Requisitos especiais para professores.

Por isso, as finangas estaduais se beneficiaram de emendas constitucionais com
reformas no passado, mas também foram prejudicadas pelas suas longas regras de
transicdo e a impossibilidade de deliberar sobre elas. A extingdo da integralidade e da
paridade, por exemplo, fonte de elevado custo para os entes e de desigualdade em
relagdo ao Regime Geral, s6 ocorrera de fato em décadas. A maior parte dos servidores

que se aposentam na atualidade e nos préximos anos ainda fara jus a esses direitos.

Dessa forma, apesar da crise fiscal e do caos administrativo nos Estados, estes
entes seguem sem poder repactuar critérios basicos de seus regimes de previdéncia.
Como vimos, o desequilibrio financeiro é a regra, mas é mais acentuado em alguns
entes do que em outros, por razBes demogréaficas e historicas. Todavia, sdo todos

basicamente regidos pelas mesmas previsdes.

Observa-se que ndo é assim em outras federa¢des, como os Estados Unidos e a
Argentina, em que ha maior autonomia para os estados/provincias legislarem sobre o

regime previdenciario de seus funcionarios.

Resta portanto, como principal mecanismo infraconstitucional de enderecar o

descumprimento do caput do art. 40 nos Estados, a aliquota da contribui¢do do servidor.

Nucleo de Estudos  Consultoria SENADO .‘I
e Pesquisas Legislativa FEDERAL | _'



Antes de apresentar a I6gica da Aliquota Decrescente a Idade para o servidor

inativo, introduzimos a discussdo sobre constitucionalidade quanto a prépria

contribuicdo do inativo e também quanto a majoracdo da aliquota de contribuicéo.

5 Constitucionalidade da contribuicdo do servidor inativo

No julgamento das acBes diretas de inconstitucionalidade n® 3.105 e 3.128,
referentes a reforma da Previdéncia do Governo Lula (Emenda Constitucional n? 41, de
19 de dezembro 2003), entendeu o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) que a
criacdo da contribuicdo do servidor inativo e do pensionista ndo ofendia o direito adquirido:

ndo ha, em nosso ordenamento, nenhuma norma juridica valida que,
como efeito especifico do fato juridico da aposentadoria, Ihe imunize
0s proventos e as pensdes, de modo absoluto, a tributacdo de ordem
constitucional, qualquer gue seja a modalidade do tributo eleito, donde
nado haver, a respeito, direito adquirido com o aposentamento.

A contribuigao seria “instrumento da atuacao do Estado na area da previdéncia social”
e obedeceria justamente ao principio do equilibrio financeiro e atuarial (e ao principio da

solidariedade). Nao foram acatados, portanto, os argumentos de confisco ou bitributagdo.

Contudo, o STF limitou a sua incidéncia aos valores acima do teto do Regime
Geral (RGPS, hoje em R$ 5.839,45). A EC originalmente concedia esta limitagdo
somente a quem receberia 0s beneficios no futuro. Para os aposentados e pensionistas
na data da promulgacdo, a incidéncia seria mais ampla: sobre valores superiores a 50%
do teto do RGPS (entes subnacionais) e 60% do teto do RGPS (Uni&o). Neste ponto, a
Emenda ofenderia o principio da isonomia tributaria, “que ¢ particularizagdo do
principio fundamental da igualdade”. Com a decisdo, em qualquer caso a incidéncia

ficou somente sobre os valores acima do teto do RGPS.

Especificamente em relacdo ao argumento de ofensa ao direito adquirido,
violando clausula pétrea, chama atencdo o voto do ministro Joaquim Barbosa — que
anos depois relataria acdes referentes a contribuicdo previdenciaria (como veremos
adiante). O voto ¢ critico da “aplicagdo irrefletida da teoria das clausulas pétreas em
uma sociedade com as caracteristicas da nossa, que se singulariza pela desigualdade e

pelas iniquidades de toda sorte”.
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A teoria das clausulas pétreas seria uma construcéo intelectual conservadora e
antidemocrética, de propensdo oportunista, e ignoraria outros valores protegidos pela
Constituicao: “a teoria das clausulas pétreas terd como consequéncia a perpetuacao de
nossa desigualdade”. Enquanto a Carta de 1988 teria como meta fundamental
transformar de forma profunda o quadro social, as clausulas pétreas seriam instrumento

de perenizacdo de alguns tracos de nossa sociedade.

Em relacdo a contribuicdo previdenciaria do servidor inativo e pensionista, a
aplicacdo da tese seria “absolutamente desarrazoada e antijuridica’:

ndo faz sentido querer isentar de contribuicdo previdenciaria solidaria
os milhares de pessoas que se aproveitaram de um sistema iniquo de
privilégios, de normas frouxas e excessivamente generosas que
permitiram a jubilacdo precoce de pessoas no apice de sua capacidade
produtiva, muitas delas mal entradas nos quarenta anos de vida.

6 Constitucionalidade da elevagdo da contribuigéo do servidor

Com o agravamento da crise fiscal nos Estados — como vimos, uma crise
essencialmente previdenciaria —, a contribuicao do servidor inativo e do pensionista ndo
se mostrou suficiente enquanto esforco reformador. Diversos entes — dada a limitagédo
em legislar sobre suas previdéncias — passaram, em anos recentes, a buscar a majoragéo
da contribuicdo dos servidores em atividade e dos inativos a fim de atenuar os
desequilibrios financeiro e atuarial e minimizar o comprometimento de servicos

publicos e investimentos.

Assim, o Supremo Tribunal Federal foi novamente chamado a decidir sobre a
constitucionalidade das medidas, provocado pelo lobby do funcionalismo ou pelos
proprios governos estaduais, quando os tribunais de justica locais bloguearam as
medidas (diante também de pleito de grupos de interesse, incluindo associacdes da

magistratura).

Na Suspensdo de Liminar (SL) n? 563, de 2012, o Ministro Joaquim Barbosa
decidiu pela manutencgéo da contribuicdo de 14% no Rio Grande do Sul, suspendendo
liminar em sentido contrério do Tribunal de Justica do Estado. O TJ baseou sua decisao
nos principios constitucionais da vedagdo a confisco, da correlagdo, da finalidade e,

curiosamente, do equilibrio financeiro e atuarial.
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O Estado apontou que as financas do Rio Grande do Sul se encontravam

“em estado lastimavel” e careciam “desesperadamente dos recursos advindos do
aumento da aliquota da contribui¢ao previdenciaria”. Sem a elevagao, nao seria possivel
alcancar os equilibrios financeiro e atuarial exigidos pelo art. 40. A contribui¢do dos

servidores cobria menos que 10% da despesa com beneficios.

O Ministro Joaquim Barbosa afirmou, justamente, que se o Estado ndo pode
reduzir o déficit da previdéncia dos servidores com a solidariedade deles, a diferenca
sera cobrada de toda a sociedade (negritos nossos):

Dentre outros motivos, o desequilibrio atuarial contemporéneo do
RPPS é agravado pela falta de proporcionalidade entre as fontes de
custeio e os beneficios concedidos. (...) Se o servidor publico ndo
deveria responder pelos supostos erros do Estado na conducgéo de
sua politica previdenciaria, muito menos legitimado estaria o

cidaddo comum a ser chamado para contribuir com beneficios
gue nunca Ihe foram, nem ser&o concedidos.

Na concepcdo do Ministro, a tese pela suspensdo da contribui¢do constante do
acordao do TJ galcho teria como tese central a I6gica de que a contribuicdo sé poderia
ser aumentada se também houvesse aumento do beneficio. Ndo sendo assim, haveria

criacdo de contribui¢do sem causa.

Em sua decisdo, Joaquim Barbosa contempla o “risco social” associado a
medida: “entendo que adotar a retributividade linear ou isométrica como fundamento de
validade das contribui¢des sociais pode desestabilizar perigosamente o erario”. A tese
da retributividade isométrica estrita teria sido rechacada pelo Supremo Tribunal Federal
no préprio julgamento das ADIs n® 3.105 e 3.128, em que foi discutida a criacdo da

contribuic¢do do servidor inativo e pensionista.

Frisamos que associar a majoracdo da contribuicdo a majoracdo de beneficio
implica supor que o sistema estaria inicialmente em condicdo de equilibrio — o que

sabemos ndo ser o caso.

Entendimento semelhante do Ministro constou da Suspensdo de Liminar n2 700,
de 2013, referente a elevacdo a 13,25% no Estado de Goias. O Tribunal de Justica local

também decidiu contra a majoracdo com base nos exatos mesmos principios do
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Tribunal do Rio Grande do Sul: vedagéo a confisco, da correlacdo, da finalidade e do
equilibrio financeiro e atuarial. O Estado apontou risco de crise social e ruptura

institucional.
A liminar do TJ foi suspensa por Barbosa (negritos nossos):

a diminuicdo das forcas da fonte de custeio de responsabilidade do
servidor forcard o estado-requerente a impor aos contribuintes privados
uma carga tributaria que Ihes é absolutamente estranha. De fato, 0s
segurados facultativos e obrigatérios do RGPS ndo obtém qualquer
beneficio do RPPS e, portanto, “partilhar” o déficit com as
pessoas naturais e juridicas privadas é injusto e abusivo.

Acata-se, assim, o argumento do Estado de Goias: “se ndo ¢ o proprio servidor
que financia sua aposentadoria, quem entdo assume o dnus por este custeio? Resposta
simples: A SOCIEDADE”.

Entretanto, na SL n? 563, Joaquim Barbosa destaca que a mera adoc¢do do
modelo solidario de custeio de previdéncia ndo é suficiente para justificar qualquer
majoracdo da contribuicdo. Devem, em consequéncia, estar presentes 0s seguintes
requisitos quanto a finalidade da arrecadag&o:

a) A contribuicdo social deve ser motivada em uma causa de
interesse publico, comprovada e atual (necessidade);

b) A atividade, programa ou iniciativa custeados devem ser
teoricamente capazes de enfrentar essa causa publica (utilidade-abstrata);

c) Desvios de finalidade dos recursos ou das atividades
custeadas minam o fundamento constitucional da exacdo (utilidade-
concreta);

e) Independentemente da necessidade e da utilidade, a exacdo
deve ser proporcional, ndo atentar contra outros principios ou regras
constitucionais e ndo ter efeito confiscatdrio.

Tal entendimento legitima aumento da contribuicdo previdenciaria do servidor
na maioria dos entes subnacionais e, talvez, em todos os Estados. No Grafico 8
apresentamos a parcela da despesa paga com as contribuicbes do segurado, do
empregador e pelo Tesouro (déficit), tanto nos regimes préprios quanto no Regime
Geral (INSS).
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Gréfico 8 — Participacao na despesa das contribui¢cfes do empregado e empregador
do déficit — Por regime — 2016
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100%%

50%

0%%o
Uniao - INSS Uniao - Servidores Estados - Servidores

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional.

Observe-se que, em 2016, a contribuicdo do servidor era responsavel por apenas
15% da despesa, no caso dos Estados, e 17% no caso federal. Em ambos, mais de 80% das

despesas € paga pelo préprio contribuinte — muito embora ndo tenha acesso ao regime.

A controvérsia do Estado de Goias volta ao Supremo depois da suspensdo de
liminar, quando a Corte Especial do TJ de fato declara inconstitucional a majoracdo em
face da Constituicdo do Estado. Por ndo ter apresentado adequado célculo atuarial no
projeto de lei posteriormente aprovado e sancionado, 0 aumento da contribuicdo teria
sido confiscatério. Feriria também os principios da moralidade, da proporcionalidade,
da razoabilidade, da motivacao, da correlacdo, da finalidade, do equilibrio financeiro e

atuarial, e da igualdade.

A discussdo seguiu no Recurso Extraordinrio com Agravo n? 875.958, que tem
a repercussao geral conhecida em 2017, sob relatoria do Ministro Roberto Barroso:

Constitui questdo constitucional saber quais sdo as balizas impostas
pela Constituicdo de 1988 a leis que elevam as aliquotas das
contribui¢des previdenciarias incidentes sobre servidores publicos,
especialmente a luz do caréater contributivo do regime previdenciario e
dos principios do equilibrio financeiro e atuarial, da vedacdo ao
confisco e da razoabilidade.
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Tem-se, portanto, o0 Tema 933 com repercussiao geral: “Balizas constitucionais
para a majoracdo de aliquota de contribuicdo previdenciaria de regime proprio de
previdéncia social”. Foram suspensos, em decorréncia, todos 0s processos judiciais

pendentes no Pais sobre a questéo.

Em 2018, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) opina de maneira contréria
a lei goiana e pela fixacdo da seguinte tese no Tema 933:

E inconstitucional a majoracdo da contribuicio previdenciaria dos
servidores publicos quando ndo sdo apresentados estudos que
comprovem a observancia a critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial do sistema.

Né&o detalha a PGR em que tempo os estudos devem ser apresentados. Ainda que
ndo tenha se manifestado no mesmo sentido do ex-Ministro Joaquim Barbosa, que
externava de forma mais eloquente a preocupacdo com os efeitos do desequilibrio
previdenciario sobre a sociedade, a visdo conservadora dos tribunais de justica e dos

servidores ndo parece ser acatada.

Prosperando a tese da PGR, para o Tema 933 haveria amplo espaco para a
elevacdo da contribuicdo dos servidores, tdo monumentais sdo o0s desequilibrios
financeiro e atuarial. Como visto, o déficit atuarial do conjunto dos Estados ¢ medido
em trilhGes de reais (em termos absolutos), e para muitos deles o déficit € medido em
varias vezes o respectivo Produto Interno Bruto (em termos relativos). Bastaria, assim, a
apresentacdo dos referidos estudos demonstrando a necessidade da elevacdo da

contribuicdo para a preservacdo dos equilibrios financeiro e atuarial.

Todavia, o estabelecimento de faixas diferentes de aliquota de acordo com a
remuneracdo — como as trés faixas que existem no Regime Geral — tem enfrentado

resisténcia na PGR e no STF.

Entende-se que o Tema 933 ndo alcangou a majoracdo de contribuicdo
previdenciaria na Unido. A Medida Provisoria (MP) n2 805, de 30 de outubro de 2017,
elevou a contribuicdo do servidor federal de 11% para 14% sobre valores acima do teto
do Regime Geral. Em decisdo liminar e monocréatica, o ministro Ricardo Lewandowski
suspendeu a eficacia da MP, no ambito da ADI n° 5.809, proposta pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL).
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A PGR deu parecer favoravel a ADI, destacando a “feicdo contributiva-

retributiva” do regime de previdéncia dos servidores. Logo, 0 aumento da contribuicéo
sem elevacdo nos beneficios teria fim somente de arrecadacdo. O aumento também teria
natureza confiscatdria porque as aliquotas seriam progressivas (pois 0 aumento sé
valeria para os valores acima do teto do Regime Geral). Dessa forma, contrariaria a
jurisprudéncia do STF quanto a necessidade de autorizacdo constitucional expressa para

a progressividade nas aliquotas de tributos.

Na decisdo do ministro Ricardo Lewandowski, porém, o termo “atuarial” sequer
€ mencionado, e 0 mandamento pela observancia dos critérios que preservem o
equilibrio financeiro e equilibrio atuarial foi absolutamente ignorado — contrastando

com a discussdo do Tema 933.

7 A Aliquota Decrescente a Idade

7.1. Quanto maior a idade, menor a contribuicao

Propomos a instituicdo da Aliquota Decrescente a Idade para o servidor inativo,

gue se motiva:

e Pelos agressivos déficits financeiros e déficits atuariais dos regimes
proprios;

e Pelo mandamento constitucional do caput do art. 40 pela observancia de
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial;

e Pela impossibilidade de os Estados legislarem sobre requisitos de idade e de
tempo de contribuicdo e forma de célculo das aposentadorias dos seus
regimes proprios;

e Pela constitucionalidade da elevacdo da contribuicdo previdenciaria do
servidor, em face dos desequilibrios financeiro e atuarial, desde que as
aliquotas ndo sejam progressivas com a renda.

Esta nova forma de contribuicdo se insere na competéncia concorrente para

legislar sobre previdéncia social.
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Diante do elevado nimero de aposentadorias precoces nos regimes proprios,
particularmente dos entes subnacionais, a contribuicdo vai no sentido de preservagéo
dos equilibrios financeiro e atuarial ao exigir esforco contributivo maior daqueles que
usufruem mais do regime. Também serve ao proposito de desestimular as

aposentadorias em idades baixas.

A titulo de ilustracdo, supomos quatro faixas para a Aliquota Decrescente do
servidor inativo. Considere-se uma aliquota maxima, que denominamos amax. Ela

incidiria sobre a faixa etaria mais jovem, por exemplo, inferior a 50 anos.

Essa aliquota decresceria linearmente nas faixas seguintes até chegar a aliquota
regular, areg em uma determinada idade de referéncia. Por aliquota regular entende-se a
atual aliquota, que € no minimo de 11% (mas chega a mais de 14% em alguns Estados).
Suponha-se a idade de referéncia 65 anos. Com quatro faixas, teriamos o seguinte
esquema para aliquota de contribuicdo do servidor inativo:

» amax,se o inativo possui até 49 anos;

[emdx—areg)

» areg+3x , Se 0 inativo possui mais de 49 e até 54 anos;

[emdx—areg)

" areg+2x , S€ 0 inativo possui mais de 54 e até 59 anos;

[emix—rrag)

" areg+lx , S€ 0 inativo possui mais de 59 e até 64 anos;

= areg, se o inativo possui mais de 64 anos.

Ainda neste exemplo de quatro faixas, suponha que a aliquota regular seja de

Cotndy —atag)

11%, a e aliquota maxima seja de 19%. Assim, equivale a 2%, sendo esta a

diferenga entre as faixas:

= 19%, se o inativo possui até 49 anos;

= 17%, se o inativo possui mais de 49 e até 54 anos;
= 15%, se o inativo possui mais de 54 e até 59 anos;
= 13%, se o inativo possui mais de 59 e até 64 anos;
= 11%, se o inativo possui mais de 64 anos.

Observe-se que a Aliguota Decrescente a ldade independe de varias escolhas
feitas no exemplo: o nimero de faixas (4), a idade de referéncia (65 anos) ou aliquota

maxima.
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Ela, idealmente, deveria ser acompanhada de uma cuidadosa regulamentacdo do

instituto da reversdo, ja que tem conddo ndo s6 para adiar pedidos de aposentadoria

como também de gerar pedidos de retorno dos servidores aposentados.

Em ambos os casos, considerando satisfeitos os requisitos para a aposentadoria,
0 servidor faria jus ao abono permanéncia se em atividade, mas na inatividade teria a
incidéncia da Aliquota Decrescente. A diferenca relativa nos valores recebidos nos dois
casos tem o potencial de desestimular a aposentadoria, em beneficio da preservacdo do

equilibrio financeiro e do equilibrio atuarial.

A Aliguota Decrescente a Idade sera mais efetiva se estiver presente um esforco
em informar os servidores sobre o direito adquirido de quem cumpre 0s requisitos para
aposentar segundo as regras vigentes e segue na atividade, que é equivalente aos do que

escolhem por se aposentar.

7.2. Constitucionalidade

A medida enfrentaria, por Obvio, questionamentos referentes a
constitucionalidade. Contudo, ela € consoante a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal para a contribuicdo do servidor inativo. Em especial, se adapta aos
entendimentos quanto a ofensa ao direito adquirido ou progressividade tributéria.

Sd0 menos claros os possiveis entendimentos quanto aos argumentos de
confisco, ofensa a isonomia e descumprimento das Emendas Constitucionais n® 41, de
19 de dezembro de 2003, e n2 47, de 5 de julho de 2005, que fixaram regras de transi¢cao

para a extingdo da integralidade.

Resta claro, porém, que esses argumentos deverdo ser cotejados com o
mandamento do caput do art. 40, diante dos violentos déficits financeiros e atuariais dos
regimes proprios, que ameacam a propria consecucdo de outros objetivos

constitucionais — como a concretizacdo de direitos por meio de politicas publicas.

Efetivamente, o déficit financeiro e o déficit atuarial constituem e constituirdo
verdadeiros confiscos no orgamento publico, subtraindo recursos das familias via

tributos ou precarizando servicos publicos a que elas tém direito.
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Cumpre ressaltar que o proprio conhecimento da repercussao geral da questao da
elevacdo das aliquotas foi motivado pela escassez de recursos. Conforme o Ministro
Roberto Barroso:

a matéria possui relevancia econémica, porque, de um lado, estd o
interesse da Administracdo PUblica dos Estados da Federagdo, que tém
vivido notorio agravamento de suas crises fiscais e econdmicas,

reconhecendo a necessidade de incremento nas fontes de custeio de
suas previdéncias.

Consideragdes sobre isonomia merecem ser vistas a luz das regras
previdenciarias dos demais brasileiros no Regime Geral de Previdéncia Social e dos
préprios servidores publicos que ingressaram ap6s 2003 no servigo publico. Eles nao
possuem direito a aposentadoria em idades tdo precoces no valor integral do ultimo
salario (integralidade).

Os servidores que ingressam apds 2003, ndo obstante terem a mesma aliquota de
contribuicdo, estdo sujeitos a idade minima de 60 anos (homem) e 55 (mulher), e ao

calculo da aposentadoria pela média salarial das contribui¢des, ndo pelo Gltimo salario.

No caso do INSS, o célculo da aposentadoria por tempo de contribuicdo se da
tipicamente pelo fator previdenciario, que também considera a média salarial, mas a
reduz de acordo com a expectativa de sobrevida do segurado. J& no caso da
aposentadoria por idade, exige-se 65 anos (homem) e 60 (mulher) como idade minima,

com beneficios médios pouco acima do salario minimo.

Héa ainda milhdes de brasileiros que, ndo tendo obtido éxito em completar os 15
anos de contribui¢do minimos exigidos pelo INSS, se “aposentam” pelo Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC). Esse beneficio assistencial possui idade minima de 65
anos inclusive para mulheres, que alids sdo a maioria das beneficiarias —, consequéncia

natural da maior incidéncia de desemprego e informalidade nesse grupo.

Portanto, ndo ha mérito em questionar com base no principio da isonomia um
esforco contributivo maior de servidores inativos que se aposentam em idades precoces
em regimes amplamente subsidiados pelo contribuinte. Ao contrario, € o proprio
principio da isonomia que exige providéncias nesse sentido, especialmente diante do
descumprimento claro do caput do art. 40 e suas consequéncias extremamente deletérias

para as geragOes atuais e futuras.
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Essa conclusdo é, porém, condicional a escolha das aliquotas, que devem

obedecer a razoabilidade. A apresentacdo de estudos técnicos demonstrando a
importancia das novas aliquotas para o equilibrio financeiro e atuarial do regime proprio

parece ser suficiente nesse sentido.

Quanto ao possivel argumento “descumprimento das Emendas Constitucionais
n®41/2003 e 47/2005”, que asseguram o direito a integralidade para os servidores que
ingressaram até 2003 no servigo publico e satisfazem outras condigdes, € preciso
esclarecer que a Aliquota Decrescente tem como esséncia a transitoriedade. Apos a
idade de referéncia (65 anos no exemplo), a aliquota de contribuicdo retorna ao seu
valor regular. Assim, o aposentado nas condicdes das Emendas n® 41 e 47 continuaria
tendo provento muito mais vantajoso do que um servidor aposentado fora dessas
condicGes (por exemplo, pela média salarial).

Em verdade, diante de tal iniquidade, ¢ até desejavel que a Aliquota Decrescente a

Idade alcance apenas os aposentados na forma das Emendas Constitucionais n®41 e 47.

Observe-se, ainda, que este servidor ndo sO continua tendo acesso a
integralidade, como também continua podendo se aposentar em idades mais jovens —
que ndo estdo disponiveis para os segurados do Regime Geral ou mesmo para 0s
servidores que ndo se aposentam ou ndo se aposentardo conforme as Emendas 41 e 47.

A mudanca seria apenas no valor da sua contribuicao.

Este tipo de ajuste, alids, tem sido em feito em alguns dos sistemas
previdenciarios mais modernos do mundo, que ndo adotam idades minimas altas, mas
permitem liberdade na escolha da data da aposentadoria — com consequente ajuste no
valor do beneficio. E o caso dos chamados sistemas de contas virtuais (nocionais).
Apesar de terem uma das expectativas de sobrevida mais altas do mundo, a
idade minima na Suécia € de somente 61 anos. Fica a critério do segurado decidir
quando se aposentar, sabendo que o valor liquido que recebera serd maior se contribuir

por mais tempo.

Novamente, cabe observar que o pardmetro fundamental neste debate de
constitucionalidade é a exigéncia do caput do art. 40 da Constituicdo de equilibrio
financeiro e do equilibrio atuarial dos regimes, muito longe de ser observada em varios

regimes.
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A escolha por concentrar o ajuste nas aposentadorias precoces, em vez de
distribui-lo com um aumento uniforme da aliquota, traz a vantagem de preservar 0s
proventos dos aposentados que de fato sdo idosos — com capacidade menor de
adaptacdo a mudanca. Em um extremo, o Estado do Rio de Janeiro chegou a discutir
uma aliquota de 30% incidindo também sobre os idosos. Medidas mais traumaticas

como essa sdo evitadas com a Aliquota Decrescente.

7.3. Base de tributacao

Por fim, ha duas possibilidades de base de tributacdo desta aliquota. Uma € a ja
existente: conforme o § 18 do art. 40 da Constituicdo, sO paga obrigatoriamente
contribuicdo na inatividade o servidor que recebe mais do que o teto do regime geral
(R$ 5.839,45 em 2019) e somente sobre o valor excedente.

A segunda possibilidade ¢ a incidéncia também sobre os valores inferiores a este
teto. O numero de servidores afetados aumentaria bastante, especialmente nos entes

subnacionais.

E preciso ressaltar que a Constituicdo ndo veda a incidéncia de contribuigio
sobre valores abaixo do teto do Regime Geral para o servidor inativo, somente a obriga
para valores superiores. E este o teor do dispositivo:

§ 18. Incidird contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e
pensdes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o
limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de

previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao
estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos.

Trata-se, portanto, de uma obrigacao de tributar sobre valores acima, ndo de uma
imunidade dos valores abaixo. A competéncia concorrente para legislar sobre
previdéncia permite que os Estados e o DF instituam contribui¢do sobre esta base. Mais
uma vez, a medida iria ao encontro do caput do art. 40 a fim de minimizar o

desequilibrio financeiro e o desequilibrio atuarial.

Tampouco a incidéncia sobre valores abaixo do teto do Regime Geral foi vedada
pelo Supremo Tribunal Federal. Nas ADIs n® 3.105 e 3.128 o que a Corte considerou
inconstitucional foi a distincdo que havia para servidores inativos e pensionistas da

Unido e para os inativos e pensionistas dos entes subnacionais que ja recebiam
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beneficios na data de publicacdo da Emenda 41. Para eles, a Emenda previa que seriam

tributados valores equivalentes a 50% e 60%, respectivamente, do teto do Regime

Geral.

A incidéncia sobre valores inferiores ao teto do Regime Geral ampliaria a
efetividade da Aliguota Decrescente, tanto ao desestimular aposentadorias precoces
quanto ao exigir esforgco contributivo maior daqueles que mais recebem do sistema (no

caso dos que se aposentaram conforme as Emendas 41 e 47).

Tal incidéncia permitiria também que as prdprias aliquotas fossem menores,
visto que a base da tributacdo serd maior. Iria ao encontro da propria restricdo da
jurisprudéncia quanto a progressividade em relacdo a renda nas aliquotas da

contribuicdo previdenciaria.

8 Consideracoes finais

Os critérios que regem a maioria dos regimes proprios de previdéncia hoje no
Brasil sdo inconstitucionais. A Constituicdo é seguidamente descumprida quando
déficits financeiros estdo longe de ser excepcionais, mas ocorrem em todo Pais, ano
apos ano, e em valores impressionantes. Os déficits atuariais dos regimes proprios sdo

mensurados em trilhdes de reais ou em muitos anos dos PIBs locais!

A protecdo do caput do art. 40 as geracOes atuais e futuras é desobedecida,
provocando desmonte do investimento publico e das politicas publicas que deveriam
assegurar a concretizacdo dos direitos individuais e sociais previstos pela propria Carta
Magna. Adicionalmente, as familias sdo pressionadas pela elevacdo da carga tributéria e
do endividamento publico.

Os Estados e o DF possuem competéncia concorrente para legislar sobre
previdéncia social, apesar de os principais critérios dos regimes préprios s6 poderem ser
alterados pela Unido. Essa competéncia concorrente permite que a contribuicdo

previdenciaria do servidor seja usada para alcancar os fins previstos no caput do art. 40.

Por isso, apresentamos neste texto proposta de instituicdo de aliquota
decrescente a idade do servidor inativo. Ela seria transitéria e possuiria um valor

maximo para 0s aposentados em idades muito jovens, se reduzindo a medida que
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envelhecem e alcangam uma idade de referéncia. Aposentados idosos ndo Sséo
alcancados pela medida.

Quanto maior a idade, menor a contribuicdo.

Com potencial para minimizar os desequilibrios financeiro e atuarial dos
Estados, ao desestimular aposentadorias precoces e ao exigir esfor¢o contributivo maior
de quem mais se beneficia do sistema, ela idealmente deveria ser acompanhada por uma
reforma no instituto da reversao e, ainda, por campanhas informando quanto ao direito
adquirido do servidor que escolhe permanecer em atividade quando ja pode se

aposentar.

Diante do fértil debate sobre constitucionalidade da majoracdo das aliquotas de
contribuicdo dos servidores, argumentamos que a Aliquota Decrescente vai ao encontro
da jurisprudéncia constitucional quanto ao direito adquirido e a impossibilidade de
progressividade em relagdo a renda nessas aliquotas. Ela esta consoante, também, com o
entendimento de que a majoracdo das aliquotas é cabivel diante da apresentacdo de

estudos que comprovem o desequilibrio atuarial.

O novo modelo de aliquota ndo ofende o principio da isonomia, ao contrario, 0
prestigia; e obedece aos ditames das Emendas 41 e 47, vez que a aliquota é temporaria e
0s aposentados nas condi¢des dessas Emendas continuariam tendo proventos mais
generosos do que os servidores aposentados em outras condi¢cdes —, especialmente apds

alcancada a idade de referéncia, em que a aliquota passa a ser minima.

Fundamentalmente, entendemos que a Aliquota Decrescente estd amparada no
caput do art. 40 da Constituicdo Federal, diante de déficits financeiros e atuarias tdo
ameacadores, talvez ndo plenamente conhecidos pela opinido publica e pelo proprio

Poder Judiciario.
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