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PROTOCOLO N°: 740360/19

ORIGEM: FOZ PREVIDENCIA DE FOZ DO IGUAGU
INTERESSADO: AUREA CECILIA DA FONSECA
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 63/20

Consulta. Utilizagdo de recursos aportados para
cobertura de déficit atuarial de RPPS.
Impossibilidade de abstracdo da situagao fatica na
elaboragdo  dos  quesitos. Negativa de
conhecimento  da  consulta. Indicios  de
irregularidades. Instauragdo de tomada de contas
extraordinaria. ~ Subsidiariamente, resposta a
consulta.

Trata-se de consulta formulada por Foz Previdéncia de Foz do
Iguacu acerca da possibilidade de utilizacdo de recursos financeiros transferidos
pelo respectivo Poder Executivo sob a rubrica de aportes para cobertura de déficit
atuarial.

A consulta foi protocolada nesta Corte mediante encaminhamento de
parecer juridico ofertado pela Procuradoria Autarquica Municipal (pegas n® 2 e 3),
no qual se contextualiza que, mediante a Lei n° 4.445/2016, o Municipio aprovou
plano de amortizagdo para equacionamento do déficit atuarial do Fundo Financeiro
de seu Regime Préprio de Previdéncia Social, estruturado sob o regime financeiro de
reparticdo simples. Nesse sentido, a Diretoria Executiva da entidade previdenciaria
apresentou os seguintes quesitos a ponderacéo:

a) Quais as consequéncias de se utilizar tais recursos [provenientes
de aportes para cobertura de déficit atuarial] antes do prazo
minimo de 5 anos de investimentos previstos na Portaria n°
746/2011 [do Ministério da Previdéncia Social]?

b) O Municipio, ao empenhar tais despesas como “aporte para
cobertura do déficit atuarial do RPPS” utilizou o elemento de
despesa “977, ndo incidindo, portanto, no calculo de gastos com
pessoal. Caso tais valores sejam utilizados antes do prazo
minimo de 5 anos de investimentos, havera alguma implicagao,
como por exemplo, a revisdo do calculo do indice de pessoal da
época em que houve o repasse?

c) E possivel utilizar os recursos transferidos a titulo de “aporte para
cobertura do déficit atuarial do RPPS” antes do prazo minimo de
5 anos, empenhando as despesas no RPPS com a fonte 001
(recursos do tesouro descentralizados) de maneira a incidir no
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momento do pagamento do empenho no indice de despesas com
pessoal do Municipio?

As respostas ofertadas pelo 6rgado de assessoria local consignaram:
a) a inexisténcia de consequéncias explicitas a inobservancia das disposi¢des da
Portaria MPS n°® 746/2011, a despeito da possibilidade de responsabilizacdo do
Prefeito e do Municipio, nos dmbitos politico, administrativo e penal; b) eventuais
reflexos no cébmputo de tais gastos no indice de despesas com pessoal; e c) a
impossibilidade de utilizagao de tais recursos vinculados antes do prazo estabelecido
na norma regulamentar.

Mediante o Despacho n° 1500/19 (pe¢a n° 7), a consulta foi
recebida, ressalvando o Relator que, apesar de ter sido apresentada para a
resolugdo de caso concreto, o questionamento comportaria resposta em tese, nos
termos regimentais.

Assim, seguiram os autos a Supervisdo de Jurisprudéncia e
Biblioteca, que relacionou os precedentes que mais se aproximam da matéria
(Informagao n° 143/19, peca n° 9).

Remetidos os autos a Coordenadoria de Gestdao Municipal, a
unidade encaminhou o expediente a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagado, que
registrou o potencial impacto da resposta ofertada em procedimentos, sistemas ou
fiscalizagdes desta Corte (Despacho n°® 87/20, peca n° 11).

Restituido o feito a CGM, foi providenciada a Instrugdo n° 227/20
(peca n°® 12), na qual a unidade corroborou em linhas gerais a linha de raciocinio
desenvolvida pelo parecerista local, acrescentando a possibilidade de deflagragao
de tomadas de contas para efetivagcdo do recalculo do indice de despesas com
pessoal. Ademais, sugeriu a deflagracdo imediata de tomada de contas
extraordinaria para elucidagdo das alegagdes de auséncia de recolhimento de
contribuicdes previdenciarias.

E o breve relatério.

Preliminarmente ao enfrentamento do mérito, faz-se necessario
perquirir o preenchimento dos requisitos regimentais de admissibilidade da consulta.

Nesse pressuposto, com o devido respeito ao entendimento
contrario declinado pelo Relator, o Ministério Publico de Contas observa a
impossibilidade de dissociarem-se os quesitos formulados pela consulente da
especifica situacao fatica relatada no opinativo local.

Ainda que o Regimento Interno admita a hipétese de conhecimento
de consulta “sobre duvida quanto a interpretacao e aplicagdo da legislacdo, em caso
concreto”, nos casos em que se constate relevante interesse publico, devidamente
motivado, o mesmo dispositivo consigna a obrigatoriedade de que a resposta
respectiva seja formulada “em tese” (art. 311, § 1°).

No presente caso, verifica-se que os quesitos objetivamente
apresentados sao de tal modo conectados com a situagado real que nao é
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possivel elaborar resposta abstrata, que sirva ao propédsito de conter uma
orientagcdo em carater geral a todos os jurisdicionados do Tribunal de Contas. E isso
porque o pressuposto inteiro da consulta € a anterior pratica de um ato irregular,
embora aparentemente sustentado em legislagdo municipal, que afronta conceitos
essenciais da estruturagcao dos regimes previdenciarios proprios.

Assim, é de se questionar quantos outros Municipios paranaenses
porventura se enquadrariam em idéntica situagdo excepcional, de modo que as
respostas aos quesitos lhes aproveitassem.

Por outro giro, o ambito de cogni¢do dos processos de consulta,
pelas suas proprias caracteristicas, ndo possibilita o aprofundamento de detalhes
acerca do contexto relatado, o que torna a noticia da situacao irregular a esta Corte,
no minimo, inusitada: de um lado, ndo se faculta a verticalizacdo das questdes
apontadas pelo consulente neste expediente; de outro, € certo que incumbe ao
Tribunal de Contas fiscalizar as operagdes e situacdes relatadas pelo interessado —
e adotar as providéncias cabiveis, seja no ambito sancionatério, seja mediante
solucdo consensual.

Em razdo disso, torna-se imprescindivel a revisao do juizo de
admissibilidade da consulta, rejeitando-se o seu conhecimento e adotando-se os
procedimentos necessarios a deflagracao de tomada de contas extraordinaria, para
apuracao de eventuais ilicitos e as respectivas responsabilidades.

Caso superada tal questao prejudicial — o que se admite apenas
como exercicio argumentativo — na medida em que estdo presentes os demais
requisitos disciplinados no art. 311 do Regimento Interno (legitimidade da
consulente, apresentacdo objetiva de quesitos, duvida na aplicagdo de normas
sujeitas ao controle do Tribunal de Contas e prévia submissdo da matéria a
assessoria técnica local), passamos a expor nosso entendimento, abstraindo-se,
tanto quanto possivel, a situagdo de fato contextualizada no Municipio de Foz do
Iguacu.

Nesse desiderato, de inicio, importa salientar que, desde a Emenda
n® 20/1998, é requisito constitucional dos Regimes Proéprios de Previdéncia Social
(RPPS) a observancia de critérios que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial.
Tais vetores fundantes do sistema permanecem mesmo hoje, a despeito das
profundas modificacdes resultantes da reforma operada pela Emenda n°® 103/2019.

Com vistas a estabelecer normas gerais acerca da organizacéo e
funcionamento dos aludidos regimes previdenciarios, a Unido editou a Lei n°
9.717/1998, que defere, em seu art. 9°, ao seu 6rgao previdenciario (atualmente, a
Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia) a
competéncia pelo “estabelecimento e a publicacdo de parametros, diretrizes e
critérios de responsabilidade previdenciaria na sua instituicdo, organizacdo e
funcionamento, relativos a custeio, beneficios, atuaria, contabilidade, aplicacdo e
utilizagao de recursos e constituicdo e manutengdo dos fundos previdenciarios, para
preservacgdo do carater contributivo e solidario e do equilibrio financeiro e atuarial’.

Releva destacar que, desde a redacgao original do dispositivo legal,
tal competéncia estava afeta ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que a
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exerceu mediante todo um conjunto de normas regulamentares que cuidam de
especificos fatores relacionados aos regimes proprios.

Nessa senda, a Orientagdo Normativa SPS/MPS n° 02/2009
constitui importante marco regulamentar da organizagdo dos RPPS. Em seu art. 22,
o texto normativo evidencia que a garantia do equilibrio financeiro e atuarial se dara
“‘em conformidade com a avaliagdo atuarial inicial e as reavaliagdes realizadas em
cada exercicio financeiro para a organizagdo e revisdo do plano de custeio e de
beneficios”. E, para tanto, o paragrafo unico do dispositivo faz referéncia as normas
de atuaria definidas na Portaria MPS n°® 403/2008 — posteriormente revogada pela
Portaria MF n°® 464/2018.

As normas de atuaria instituidas naquela Portaria retrataram, com
precisdo, a hipotese de, nas reavaliacdes, os RPPS constatarem a existéncia de
déficit atuarial. Em tais casos, cumpriria ao ente instituir, mediante lei, plano de
amortizaggo para, no prazo maximo de 35 anos, acumular 0os recursos necessarios a
cobertura desse resultado (art. 18).

Como solucdo alternativa, o art. 20 da mesma Portaria previu a
manobra de segregacdo da massa de segurados, previamente aprovada pela
entidade fiscalizadora no ambito da Unido (§ 4°), em que parcela dos beneficios
seria custeado por um plano financeiro de reparticdo simples, e outra, por um regime
de capitalizagéo.

E relevante destacar que o art. 21, § 2° do mesmo texto
regulamentar trazia norma bastante restritiva quanto a organizagédo atuarial do
regime: “Uma vez implementada a segregacdo da massa, fica vedada qualquer
espécie de transferéncia de segurados, recursos ou obrigagbes entre o Plano
Financeiro e o Plano Previdenciario, ndo se admitindo, também, a previsdo da
destinagdo de contribuicbes de um grupo para o financiamento dos beneficios do
outro grupo”.

Ainda nesse cenario normativo, foi editada a Portaria MPS n°
746/2011, objeto da duvida veiculada pela consulente, que definiu os requisitos para
a contabilizacdo orgcamentaria dos recursos correspondentes aos aportes para
cobertura do déficit atuarial do RPPS.

Desde logo, cumpre ressaltar que, de modo a isentar-se o computo
de tais repasses do indice total de despesas com pessoal (ha forma do art. 19, § 1°,
inciso VI, alinea “c” da Lei de Responsabilidade Fiscal), a referida normativa
condicionou que tais recursos (i) constituissem despesa orcamentaria vinculada
legalmente ao plano de amortizagdo estabelecido pelo ente, e (ii) fossem utilizados
exclusivamente para o pagamento de beneficios dos segurados vinculados ao plano
previdenciario.

A légica subjacente aos critérios normativos € evidente: na medida
em que somente o plano previdenciario se destina a capitalizacdo de recursos para
o0 pagamento de beneficios futuros, € inevitavel que os aportes efetuados pelo ente
instituidor sejam destinados a tal finalidade — pois, do contrario, conformariam mera
cobertura de insuficiéncia financeira, sem objetivo de acumulo. Por essa mesma
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razdo, a Portaria ainda previu a necessidade de controle segregado dos recursos
pertinentes aos aportes, bem como sua aplicagdo pelo periodo minimo de 5 anos.

Veja-se 0 que consigna o vigente Manual de Demonstrativos Fiscais
da Secretaria do Tesouro Nacional acerca do tema:

Recursos vinculados ao RPPS sdo os provenientes da arrecadagdao de
contribuicbes dos segurados, da compensagéao financeira de que trata o § 9° do
art. 201 da Constituicdo e das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo
vinculado a tal finalidade, inclusive, o produto da alienagdo de bens, direitos e
ativos, bem como seu superavit financeiro.

Sao também receitas vinculadas ao RPPS as contribui¢cdes patronais ao RPPS e
as receitas provenientes do aporte para Cobertura do Déficit Atuarial do
Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS instituido pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios em conformidade com a Lei n® 9.717, de 27 de
novembro de 1998, devidamente registradas na contabilidade no elemento de
despesa 97 — Aportes para Cobertura de Déficit Atuarial do RPPS, conforme
definido na Portaria Conjunta STN/SOF n° 2, de 19 de agosto de 2010.

No entanto, deve-se observar as regras contidas na Portaria MPS 746 de 27
de dezembro de 2011, que determina que 0s recursos provenientes desses
aportes devem ser controlados separadamente dos demais recursos de forma a
evidenciar a vinculagdo para a qual foram instituidos e devem permanecer
devidamente aplicados em conformidade com as normas vigentes, no minimo, por
5 (cinco) anos.

Consoante o disposto no Art. 40 da Constituicdo Federal, a Lei 9.717, de 27 de
novembro de 1998, que trata das regras gerais para a organizagdo € O
funcionamento dos RPPS, estabelece que os entes federativos devem garantir
tanto o equilibrio financeiro quanto o atuarial dos respectivos regimes proprios. A
avaliacdo financeira do RPPS leva em consideracdo as receitas e as despesas
apuradas no exercicio financeiro, podendo haver superavit ou déficit financeiro.

Assim, nos casos em que o RPPS apresente déficit financeiro, ou seja, quando as
receitas auferidas ndo sdo suficientes para o pagamento das despesas com
inativos e pensionistas em cada exercicio, o tesouro do ente devera arcar com o
valor necessario para que o RPPS alcance o equilibrio financeiro

O equilibrio atuarial deve ser entendido como a garantia de equivaléncia, a
valor presente, entre a totalidade dos ativos vinculados ao RPPS, acrescidos
do fluxo das receitas estimadas comparadas com as obriga¢des projetadas,
apuradas atuarialmente. Para que seja garantido esse equilibrio, a Lei n°
9.717/1998 determina a necessidade de realizagdo da avaliagao atuarial para a
organizacdo e para a revisdo do plano de custeio e das obrigagdes com os
beneficios previdenciarios.

Caso essa avaliagdo indique déficit atuarial, a Portaria MPS n° 403, de 10 de
dezembro de 2008, define formas de se promover o equilibrio, sendo uma delas a
elaboracédo de plano de amortizagao, estabelecido em lei, com prazo maximo de
35 anos para a acumulagao dos recursos necessarios a cobertura total desse
déficit.

O plano de amortizagdo podera consistir no estabelecimento de aliquota de
contribuigdo patronal suplementar ou em aportes peridédicos para cobertura do
déficit atuarial. As aliquotas de contribuigdo patronal suplementar sé&o
classificadas no elemento de despesa 13 — Contribuicbes Patronais, e os aportes
periodicos para cobertura de déficit atuarial no elemento 97— Aportes para
cobertura de Déficit Atuarial.
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Outra opgao para o equacionamento do déficit atuarial do RPPS é a
segregacao das massas de seus segurados, ou seja, a separagao, a partir de
uma data de corte, dos segurados vinculados ao RPPS em grupos distintos que
integrardo o Plano Financeiro ou o Plano Previdenciario. Ressalta-se que a
segregacao das massas sera considerada implementada a partir do seu
estabelecimento em lei do ente federativo, acompanhado pela separagio
orcamentaria, financeira e contabil dos recursos e obrigagdes correspondentes.

O artigo 2° da Portaria MPS citada apresentada alguns conceitos, entre eles o de
Plano Previdenciario e Plano Financeiro (...)

Para os RPPS que ainda nao tenham promovido o equilibrio financeiro e atuarial e
apresentem déficits financeiros em todos os exercicios, as despesas custeadas
com os recursos repassados pelo tesouro do ente para fazer face ao déficit do
exercicio (déficit financeiro) ou repassados para constituicdo de reserva financeira
nao podem ser deduzidas para o calculo da despesa com pessoal liquida. Essas
despesas constituem a parcela da despesa com inativos de responsabilidade do
ente federado, e, portanto, devem fazer parte do computo da despesa total com
pessoal.

O mesmo acontece com o Plano Financeiro dos regimes que tenham optado pela
segregacao das massas. Nesse caso, as despesas custeadas com 0s recursos
repassados pelo ente para a cobertura da insuficiéncia do Plano Financeiro ndo
poderdao ser deduzidas da despesa bruta com pessoal. Nas situagdes em que
houve a segregacdo das massas do RPPS, a parte financeira, via de regra
deficitaria, necessita dos aportes financeiros do tesouro do ente, repassados por
meio de interferéncia financeira ou por alguma forma de aporte. Ao optar pela
segregagao das massas, de acordo com as regras da previdéncia, ndo ha de se
falar em promover o equilibrio atuarial do plano financeiro e, portanto, os recursos
repassados para esse plano, independente da forma contabil utilizada, sao
considerados cobertura de déficit financeiro.

Ressalta-se que os recursos aportados no regime de previdéncia somente
poderao ser considerados recursos proprios do RPPS quando houver a
instituicao formal de algumas das formas de equilibrio estabelecidas na
Portaria MPS n° 403. Se n&o houver a instituicdo legal de um plano de
amortizagado conforme as regras estabelecidas na citada portaria, qualquer aporte
de recursos no RPPS sera considerado aporte para cobertura de déficit financeiro
ou constituicdo de reserva para essa mesma finalidade em outro exercicio. Nesse
caso, as despesas custeadas com esses aportes ndo poderao ser deduzidas para
o célculo da despesa total com pessoal. (Grifamos)

Sob a égide da atual Portaria n°® 464/2018, os conceitos se mantém
— cuidando, ainda, a normativa de detalhar pressupostos especificos das proje¢des
atuariais.

De toda sorte, para os fins deste estudo, deve-se referir que o plano
de amortizacéo é retratado nos art. 54 e 55 da nova regulamentagao, ao passo que
a norma do anterior art. 21, § 2°, acima referida, é explicitada no art. 58, inciso IV —
que trata especificamente do mecanismo de implementagdo da segregagao de
massa.

E interessante observar que, ao detalhar as solucdes ja
anteriormente previstas, a Portaria n° 464/2018 ressalta a necessidade de realizagéo
de estudos prévios a instituicdo da segregacdo de massa. Dentre seus requisitos, o
art. 57, inciso VI demanda a demonstragdo de que “os recursos financeiros
acumulados devem ser vinculados ao Fundo em Capitalizaggdo” — o que tem o
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conddo de reforgcar a necessidade de que os aportes para cobertura de déficit
atuarial, para serem caracterizados como tal, devem ter por finalidade a
multiplicagdo desses mesmos recursos para a constituicdo de reservas que
suportem as obriga¢des no periodo projetado.

Expostos os contornos normativos acerca do tema — e, repise-se,
abstraindo-se a existéncia de eventual legislacdo local que tenha indevidamente, por
qualquer razéo, vinculado o repasse de aportes ao plano financeiro do RPPS, cujas
consequéncias ndo poderdo ser abordadas neste opinativo — denota-se que a
utilizacdo antecipada dos recursos acumulados é absolutamente irregular, porque
contraria toda a sistematica normativa dos regimes proprios e, notoriamente,
compromete o equilibrio atuarial do sistema.

Ora, admitindo-se que tais recursos hajam sido legalmente
destinados como aportes para cobertura de déficit atuarial, supbée-se que o plano de
amortizagao tenha considerado, dentre as premissas para suas projecdes, o periodo

minimo de acumulagdo previsto na Portaria MPS n° 746/2011 - sendo
absolutamente inviavel cogitarmos da sua utilizagdo antecipada, por qualquer razao
que seja.

E de se refletir que a auséncia de sancdo expressa ao
descumprimento dos preceitos dessa normativa deve-se ao fato de que suas
previsdes tém carater pragmatico e orientativo, e ndo propriamente deontolégico. Em
verdade, estando todos os recursos previdenciarios sujeitos a aplicagao financeira
conforme o estabelecido pelo Conselho Monetario Nacional (art. 6°, inciso IV da Lei
n® 9.717/1998), a norma inscrita no art. 1°, § 1°, inciso |l da Portaria n® 746/2011
somente define critério temporal balizador do aporte financeiro para que
efetivamente tenha reflexos atuariais.

Deve-se reiterar, ademais, a impossibilidade normativa de
transferéncia de recursos entre os planos financeiro e previdenciario. Tratando-se de
modelagem de equilibrio atuarial estabelecida pelo 6rgao federal competente pela
regulamentacado da Lei n°® 9.717/1998, eventual descumprimento atraira a incidéncia
das sancgdes previstas nos seus art. 7°, 8° e 8°-A.

Nessa exata medida, sendo induvidoso que a utilizacdo antecipada
dos recursos oriundos de aportes para cobertura de déficit atuarial somente poderia
ocorrer no ambito do plano previdenciario, segundo o controle contabil previsto no
art. 1°, § 1°, inciso | da Portaria MPS n° 746/2011, parece-nos que descaberia —
nessa especifica hipotese — a revisdo do calculo de despesa com pessoal, visto que
0 gasto ainda se enquadraria na excec¢ao instituida na Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Sem embargo, anote-se que tal expediente macularia o equilibrio
atuarial do RPPS e caracterizaria descumprimento de preceito normativo oriundo do
6rgéo regulamentador, sujeitando o responsavel, também, as sangdes previstas na
Lei n® 9.717/1998, dentre outras que possam ser imputadas no exame do caso
concreto.

Finalmente, na esteira do raciocinio até aqui desenvolvido, reflita-se
que a utilizagao dos recursos aportados ao RPPS para cobertura de déficit atuarial
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como se fossem destinados a insuficiéncia financeira é, em regra, de todo
despropositada e irregular, impondo a apuragdo das responsabilidades pela
transacao no ambito do controle externo.

Em face de todo o exposto, o Ministério Publico de Contas
manifesta-se, em preliminar, pela revisao do juizo de admissibilidade da consulta,
negando-se-lhe conhecimento, em virtude da impossibilidade de abstragdo da
situagao fatica que deu ensejo a formulacdo dos quesitos. Ademais, em razdo dos
indicios de irregularidades na gestédo previdenciaria de Foz do lguagu, propugna-se
pela instauragao de tomada de contas extraordinaria.

Em n&o sendo acolhida a preliminar, opina-se pelas seguintes
respostas aos quesitos aventados:

a) Quais as consequéncias de se utilizar tais recursos [provenientes
de aportes para cobertura de déficit atuarial] antes do prazo
minimo de 5 anos de investimentos previstos na Portaria n°
746/2011 [do Ministério da Previdéncia Social]?

A utilizagao de recursos aportados para cobertura de déficit atuarial
antes do prazo regulamentar estabelecido impde novo desequilibrio
atuarial ao RPPS, sujeitando os responsaveis as sancgdes previstas
na Lei n® 9.717/1998, bem como a apuracdo de responsabilidades
nos diversos ambitos de fiscalizagdo — conforme exame a ser
realizado no caso concreto.

b) O Municipio, ao empenhar tais despesas como “aporte para
cobertura do déficit atuarial do RPPS” utilizou o elemento de
despesa “97”, ndo incidindo, portanto, no calculo de gastos com
pessoal. Caso tais valores sejam utilizados antes do prazo
minimo de 5 anos de investimentos, havera alguma implicagao,
como por exemplo, a revisdo do calculo do indice de pessoal da
época em que houve o repasse?

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 19, § 1°, inciso VI,
alinea “c”, ressalva do coémputo de despesas com pessoal os gastos
com inativos custeados com recursos provenientes de receitas
diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
inclusive o produto da alienagdo de bens, direitos e ativos, bem
como seu superavit financeiro. Impode-se a este quesito, nao

obstante, a resposta ofertada ao anterior.

c) E possivel utilizar os recursos transferidos a titulo de “aporte para
cobertura do déficit atuarial do RPPS” antes do prazo minimo de
5 anos, empenhando as despesas no RPPS com a fonte 001
(recursos do tesouro descentralizados) de maneira a incidir no
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momento do pagamento do empenho no indice de despesas com
pessoal do Municipio?

Nao é possivel a utilizagdo de recursos destinados a cobertura do
déficit atuarial para suprir insuficiéncia financeira do RPPS.

Curitiba, 30 de margo de 2020.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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