Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. TEMA N¢ 968 DA REPERCUSSAO GERAL. PREVISAO DE
SANCOES PELO DESCUMPRIMENTO DE NORMAS GERAIS DE ORGANIZACAO E
FUNCIONAMENTO DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA. PROVIMENTO.

I. CASO EM EXAME

1. Trata-se de recurso extraordindrio, com repercussao geral (Tema
968), contra acordao pelo qual se afastou a exigéncia do certificado de
regularidade previdencidria - CRP, determinando-se a Unido que se
abstenha de aplicar sancao pelo descumprimento das normas gerais de
organizagao e funcionamento dos regimes prdprios de previdéncia social.

II. QUESTAO JURIDICA EM DISCUSSAO

2. Saber se a previsao de sang¢oes pelo descumprimento dos critérios
e exigéncias aplicdveis aos regimes proprios de previdéncia social
extrapola os limites da competéncia da Unido para estabelecer normas
gerais nessa matéria.

II1. RAZOES DE DECIDIR

3. A Uniao tem competéncia constitucional para editar normas gerais
em matéria previdencidria (art. 24, XII) e para fiscalizar os regimes
proprios de previdéncia social (art. 40, § 22, III). Tais atribuigOes,
reafirmadas na Emenda Constitucional n® 103/2019, tém o objetivo
principal de garantir o equilibrio financeiro e atuarial dos sistemas
previdenciarios, o que, em ultima analise, visa a assegurar o direito dos
segurados (CF, art. 6° caput). A responsabilidade previdencidria € uma das
mais importantes vertentes do género responsabilidade fiscal, dado o
elevado vulto dos recursos geridos pelas previdéncias e os impactos
econdmicos e sociais causados pelo déficit nesses sistemas.

4. O controle externo dos regimes proprios de previdéncia social
revela-se necessario porque: (i) minimiza a influéncia de fatores politicos
contingentes e imediatos sobre a aplicacdo de verbas destinadas ao
custeio dos beneficios previdencidrios; (ii) propicia a adogao de medidas
legislativas e administrativas para reducao do déficit previdenciario, que
costumam ser impopulares e, por isso, de dificil implementacao; e (iii)
confere maior expertise técnica a gestdo dos regimes de previdéncia,
sobretudo de entes federados com estrutura administrativa deficiente ou
precaria.

5. A real efetividade do controle externo depende da possibilidade

de aplicagao de sang¢des pelo descumprimento das exigéncias formuladas.



Dados apresentados pela Unido demonstram que as decisoes judiciais
que afastam a imposicao dessas sangdes tém sido um fator de
desorganizacdo dos regimes proprios de previdéncia social. Nesse
contexto, a autonomia dos entes federativos nao € afrontada pela atuacao
do ente central, mas apenas conformada pelo dever de responsabilidade
fiscal e pelo direito fundamental a previdéncia social dos servidores
publicos.

6. Reconhecida a constitucionalidade da fiscalizagao exercida pelo
ente central, inclusive por meio da aplicacao das restricOes previstas no
art. 7¢ da Lei n® 9.717/1998, cabera a Uniao dar tratamento a situacao dos
entes subnacionais que, amparados em decisOes judiciais, deixaram de
observar os critérios e exigéncias aplicaveis, ao longo dos ultimos anos.
Assim, recomenda-se ao Poder Executivo Federal a oferta de plano para
regularizacao dos regimes proprios dos entes subnacionais.

7. Nao obstante a relevancia do controle exercido pela Unidao sobre
os regimes proprios de previdéncia social, é possivel o controle judicial
das exigéncias feitas aos entes subnacionais, em consideragao as
circunstancias do caso concreto. Em tal hipotese, é imprescindivel que o
ente fiscalizado demonstre, de forma técnica, a inexisténcia do déficit
atuarial apontado; ou, assumindo a existéncia de desequilibrio, que
comprove a impertinéncia das medidas exigidas pela Uniao e a adogao de
plano alternativo igualmente apto a promover a sustentabilidade do
regime previdenciario. No caso concreto, isso nao aconteceu.

IV. DISPOSITIVO E TESES

8. Recurso extraordindrio provido, mantidos os efeitos dos atos ja
praticados com base nas decisdes ora reformadas. Teses: “1. E
constitucional a previsao, em lei federal, de medidas sancionatdrias ao
ente federativo que descumprir os critérios e exigéncias aplicaveis aos
regimes proprios de previdéncia social. 2. Admite-se o controle judicial
das exigéncias feitas pela Unido no exercicio da fiscalizagdo desses
regimes. Nesse caso, o ente fiscalizado devera demonstrar, de forma
técnica: (i) a inexisténcia do déficit atuarial apontado; ou, (ii) caso
reconheca o desequilibrio, a impertinéncia das medidas impostas pela
Uniao e a existéncia de plano alternativo capaz de assegurar, de maneira

equivalente, a sustentabilidade do regime”.

Dispositivos relevantes citados: Constituicao Federal: art. 6° caput, art.
24, XII, § 1% art. 40, §22, art. 167, X e XIII; Emenda Constitucional n®
103/2019: art. 9% Lei n® 9.717/1998: arts. 12, 72 e 92, Decreto n® 3.788/2001;



Codigo de Processo Civil, art. 373, L.

Jurisprudéncia relevante citada: ACO 1.062-ED-ED-AgR (2017), Rel.
Min. Edson Fachin; ACO 2.821-AgR (2018), Rel. Min. Ricardo
Lewandowski; ACO 2.490-AgR (2018), Rel. Min. Dias Toffoli; ACO 3.004
AgR (2019), Rel. Min. Ricardo Lewandowski; ADI 2.338, Rel. Min.
Alexandre de Moraes (2020); ACO 3.396 (2020), Rel. Min. Alexandre de
Moraes; ACO 3.350 (2021), Rel. Min. Luis Roberto Barroso; ACO 830
(2021), Redator p/ acérdao Min. Alexandre de Moraes; ACO 3.388 (2022),
Rel. Dias Toffoli; ACO 3.201 MC-Ref (2023), Redator p/ acérdao Min. Luiz
Fux.

VOTO-VISTA:

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO (PRESIDENTE):

1. Trata-se de recurso extraordindrio interposto pela Uniao
contra acordao do Tribunal Regional Federal da 5° Regiao, que recebeu a

seguinte ementa:

“TRIBUTARIO. TRANSFERENCIA DE RECURSOS FEDERAIS.
EXPEDICAO DE CERTIFICADO DE REGULARIDADE PREVIDENCIARIA.
LEI 9.717/98. EXIGENCIA INDEVIDA COMO CONDICAO PARA A
PRATICA DOS ATOS PREVISTOS NOS INCISOS I, II, IIT E IV DO ART. 7°
DA LEI 9.717/98.

1. Trata-se de apelacao da Unido contra sentenca que,
confirmando a antecipacdo de tutela, julgou procedente o
pedido do Municipio demandante para afastar a exigéncia do
certificado de regularidade previdenciaria - CRP, bem como
para determinar que a ré se abstenha de aplicar qualquer
sangao pelo descumprimento dos termos da Lei n® 9.717/98, do
Decreto 3.788/01 e da Portaria MPS 204/08.

2. De acordo com o entendimento deste Tribunal - com
base na decisao do STF nos autos da ACO 830-1/PR -, é
descabida a exigéncia de apresentacao de CRP, a fim de atestar
o cumprimento pelos regimes proprios de previdéncia social
dos Estados, Distrito Federal e Municipios das exigéncias da Lei
9.717/98 (Decreto 3.788/01), para celebracao de convénios nos
termos do art. 7°, da Lei 9.717/98.

3. Segundo o STF, a Unido extrapolou sua competéncia
para estabelecimento de normas gerais em matéria

previdencidria ao prever sangdes em caso de descumprimento



das normas da Lei 7.718/98.
4. Precedentes da Primeira Turma deste TRF.
5. Agravo retido, apelacdo e reexame necessario

improvidos”.

2. Na origem, o Municipio de Passira/PE prop0s a¢ao contra
a Unido, para que fosse afastada a exigéncia do Certificado de
Regularidade Previdencidria — CRP para obtengao de transferéncias
voluntdrias, bem como que fossem levantadas as anotacOes existentes
para o municipio no Cadastro de Regime Proprio de Previdéncia Social —
CADPREV, no Servigo Auxiliar de Informacgdes para Transferéncias
Voluntarias — CAUC e no Sistema Integrado de Administracao Financeira
— SIAFI. A sentenga acolheu os pedidos formulados, determinando que a
Uniado se abstivesse de aplicar as san¢oes previstas no art. 7° da Lei n°
9.717/1998 ao Municipio autor, em especial a vedagao de transferéncias
voluntdrias de recursos federais. O Tribunal Regional Federal da 5°
Regidao negou provimento ao apelo da Unido e a remessa necessaria, o

que ensejou a interposi¢ao do presente recurso extraordinario.

3. A recorrente sustenta, em sintese, que: (i) a Lei n®
9.717/1998 tem carater nacional e foi editada com base na competéncia da
Uniao para legislar acerca de normas gerais sobre previdéncia social; (ii) a
lei dispds validamente sobre a competéncia do Poder Executivo para
orientar, supervisionar e acompanhar os regimes proprios de previdéncia
social; (iii) encontra-se preservado o pacto federativo, uma vez que a lei
nao estabelece relagao hierarquica entre a Uniao e os demais entes; (iv) o
Decreto n® 3.788/2001, ao instituir o Certificado de Regularidade
Previdencidria — CRP, foi editado com base no poder regulamentar
previsto no art. 84, IV, da Constituicao; (v) a Lei n°® 13.846/2019 previu
expressamente o CRP, conferindo base legal a sua exigéncia; (vi) a
Emenda Constitucional n® 103/2019 consolidou a competéncia da Unido
para o estabelecimento de normas gerais em matéria previdencidria e
para fiscalizagao dos regimes proprios e autorizou expressamente as
medidas restritivas previstas no art. 7% da Lei n® 9.717/1998.

4. Em contrarrazdoes, a parte recorrida defende que ha
entendimento  pacifico no Supremo Tribunal Federal pela
inconstitucionalidade do Certificado de Regularidade Previdenciaria e
das sangdes previstas no art. 7° da Lei n® 9.717/1998. Alega que a



legislagao impugnada afronta o artigo 24, inciso XII, da Constitui¢ao

Federal e que a Unido extrapolou sua competéncia para editar normas

gerais, tendo interferido indevidamente nas atividades administrativas

dos entes subnacionais.

5.

Em 13.10.2017, esta Corte, por unanimidade, reconheceu a

existéncia de repercussao geral da questdao constitucional suscitada, nos

seguintes termos:

6.

“RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. DIREITO
FINANCEIRO. DIREITO PREVIDENCIARIO. COMPETENCIA
LEGISLATIVA. UNIAO. NORMAS GERAIS. DESCUMPRIMENTO DE
NORMA PELOS DEMAIS ENTES FEDERADOS. CERTIFICADO DE
REGULARIDADE PREVIDENCIARIA CRP. LEI 9.717/1998. DECRETO
3.788/2001. PORTARIA MPS 204/2008 E ALTERACOES.

1. A controvérsia em tela consiste na constitucionalidade
dos arts. 7 e 9° da Lei 9.717/1998 e do Decreto 3.788/2001, que
institui o Certificado de Regularidade Previdencidria, no
aspecto em que estabelecem medidas restritivas ao ente
federado que nao cumpra as regras gerais para a organizagao e
o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social
dos servidores publicos.

2. A questio referente ao alcance da competéncia
legislativa da Unido para dispor sobre normas gerais em
matéria previdencidria, ainda que de natureza sancionatdria, no
que diz respeito ao descumprimento das normas da Lei
9.717/1998 pelos demais entes federados, possui repercussao
geral.

3. Preliminar de repercussao geral reconhecida” (Tema 849
da repercussao geral)”.

O Procurador-Geral da Republica manifestou-se pelo

provimento do recurso em parecer que recebeu a seguinte ementa:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. PREVIDENCIA SOCIAL.
COMPETENCIA CONCORRENTE. LEI 9.717/98. NORMA GERAL.
CONTROLE E FISCALIZACAO. UNIAO. UNIFICACAO. CONTROLE.
NECESSIDADE.

1. A Unido tem competéncia legislativa concorrente para
dispor sobre a temadtica da previdéncia social e a centralizagao
dos critérios gerais de constituigao, orientagdo, supervisao e



fiscalizagao dos regimes proprios de previdéncia social, para
desempenho por oOrgaos federais é parte integrante das
respectivas normas gerais.

2. Proposta de tese de repercussao geral: A Lei 9.717/98,
por ser norma geral da Unido e legitimo fruto do exercicio da
competéncia legislativa concorrente, é constitucional, assim
como a legislagao federal complementar que prevé os orgaos e
seus instrumentos de atuagao, em especial o Certificado de
Regularidade Previdencidria, e regula os sistemas proprios de
previdéncia publica.

— Parecer pelo provimento do recurso extraordinario.”

7. Na sessao virtual iniciada em 28.06.2024, o relator votou
pelo desprovimento do recurso extraordindrio e propos a fixacdo da
seguinte tese para o Tema 968 da repercussao geral: “E inconstitucional o
estabelecimento de medidas sancionatdrias ao ente federado que ndo cumpra as
regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos, previsto nos arts. 7° e 9° da Lei
9.717/1998 e do Decreto 3.788/200”. Seu voto foi acompanhado pelos
Ministros Alexandre de Moraes e Carmen Lucia, tendo pedido vista dos
autos o Ministro Flavio Dino.

8. Em continuidade de julgamento, na sessao virtual iniciada
em 16.08.2024, o Min Flavio Dino apresentou divergéncia no sentido do
provimento do recurso extraordindrio, no que foi acompanhado pelo
Ministro Cristiano Zanin. Na mesma sessao, o Ministro Dias Toffoli
langou voto acompanhando o relator. Pedi vista dos autos para melhor
analisar o caso.

9. E o breve relatorio. Passo a votar.

10. Peco vénia para divergir do relator, acompanhando a

posi¢ao inaugurada pelo Min. Flavio Dino.

11. A questao em debate consiste em saber se a Uniao
extrapolou os limites de sua competéncia para estabelecer normas gerais
ao exigir certificado de regularidade previdencidria e estabelecer medidas
sancionatdrias ao ente federado que nao cumpra as regras para
organizacao e funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social

dos servidores publicos, previstas na Lei n® 9.717/1998 e no Decreto n®



3.788/2001.

12. A discussao ndo €é nova. Esta Suprema Corte ja se
manifestou sobre o tema em oportunidades pretéritas, especialmente em
agoes civeis origindrias. Num periodo inicial, foram proferidos julgados
no sentido da constitucionalidade das medidas previstas na Lei n®
9.717/1998 (RE-AgR 395.666, Rel. Min. Eros Grau, j. em 25.10.2005; RE
495.684 AgR, Rel.? Min.? Ellen Gracie, j. em 15.03.2011; RE 771.994 AgR,
Rel.2 Min.? Carmen Lucia, j. em 08.04.2014; ACO 2.268 MC, minha
relatoria, j. em 12.09.2014). Posteriormente, em julgados mais recentes,
tem prevalecido o entendimento pela inconstitucionalidade da exigéncia
do certificado de regularidade previdencidria, bem como da imposicao de
medidas sancionatdrias aos entes subnacionais pelo descumprimento das
normas gerais, editadas pela Unido, para os regimes proprios de
previdéncia. Nesse sentido: ACO 3.396/DF, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, j. em 05.10.2020; ACO 3.350, minha relatoria, j. em 11.10.2021;
ACO 3.004 AgR, Rel. Ricardo Lewandowski, j. em 10.10.2019; ACO 3.388,
Rel. Dias Toffoli, j. em 25.05.2022; ACO 3.201 MC-Ref, Rel. Marco Aurélio,
Redator p/ acérdao Min. Luiz Fux, j. em 13.03.2023.

13. O indesejavel cendrio de dispersao jurisprudencial
recomenda que a Corte fixe, por seu Tribunal Pleno, um precedente
qualificado sobre o tema. Além disso, a consolidagao do entendimento da
Corte sobre o tema nao pode ignorar a edigao da Emenda Constitucional
n® 103/2019, que veiculou a opgao de reforcar a supervisao federal sobre
os regimes proprios de previdéncia.

14. No tema, a Uniao editou a Lei n® 9.717/1998, pela qual
estabeleceu “regras gerais para a organizacdao e o funcionamento dos
regimes proprios de previdéncia social”, as quais, nos termos de seu art.
12, caput, tém por objetivo “garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial”.
Em caso de descumprimento dessas regras, a Uniao aplicara aos entes
subnacionais as consequéncias juridicas previstas no art. 7° da Lei n®
9.717/1998, consistentes (i) na suspensao das transferéncias voluntarias de
recursos pela Unido, (ii) no impedimento para celebrar contratos,
convénio e para receber empréstimos, avais e subvengdes de Orgaos
federais e (iii) na suspensao de empréstimos e financiamentos por
institui¢oes financeiras federais.



15. Para fins de atestar o cumprimento pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, dos critérios e exigéncias aplicaveis aos regimes
proprios de previdéncia social e aos seus fundos previdencidrios, bem
como para viabilizar a aplicacdo das correlatas sangoes diante da sua
inobservancia, foi instituido o Certificado de Regularidade Previdenciaria
(CRP). Inicialmente a previsao do certificado se deu no plano
regulamentar (Decreto n® 3.788/2001 e Portaria MPS n® 204/2008), tendo
sido posteriormente levada ao plano legal com a inclusao do inciso IV no
art. 9° da Lei n® 9.717/1998, feita pela Lei n® 13.846/2019. Reproduzo a
seguir os dispositivos legais pertinentes:

Lein®9.717/1998:

Art. 72 O descumprimento do disposto nesta Lei pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios e pelos respectivos
fundos, implicara, a partir de 12 de julho de 1999:

I - suspensao das transferéncias voluntarias de recursos
pela Uniao;

I - impedimento para celebrar acordos, contratos,
convénios ou ajustes, bem como receber empréstimos,
financiamentos, avais e subvencdes em geral de o6rgaos ou
entidades da Administracao direta e indireta da Uniao;

III - suspensao de empréstimos e financiamentos por
institui¢Oes financeiras federais.

()

Art. 9° Compete a Unido, por intermédio da Secretaria
Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia,
em relacao aos regimes proprios de previdéncia social e aos
seus fundos previdencidrios: (Redacdao dada pela Lei n® 13.846,
de 2019)

I - a orientagdo, a supervisao, a fiscalizacdo e o
acompanhamento; (Redagao dada pela Lei n°® 13.846, de 2019)

IT - o estabelecimento e a publicacdo de parametros,
diretrizes e critérios de responsabilidade previdencidria na sua
instituicdo, organizacdo e funcionamento, relativos a custeio,
beneficios, atudria, contabilidade, aplicacdo e utilizacdo de
recursos e constituicdo e manutencdo dos fundos
previdencidrios, para preservagao do caradter contributivo e
solidario e do equilibrio financeiro e atuarial; (Redagao dada
pela Lei n® 13.846, de 2019)



III - a apuracao de infragOes, por servidor credenciado, e a
aplicagio de penalidades, por Odrgao proprio, nos casos
previstos no art. 8° desta Lei; (Redagao dada pela Lei n® 13.846,
de 2019)

IV - a emissao do Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP), que atestara, para os fins do disposto no
art. 7° desta Lei, o cumprimento, pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, dos critérios e exigéncias aplicaveis aos
regimes proprios de previdéncia social e aos seus fundos
previdenciarios. (Incluido pela Lei n® 13.846, de 2019)

Paragrafo tinico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios encaminhardo a Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, na forma,
na periodicidade e nos critérios por ela definidos, dados e
informagoes sobre o regime proprio de previdéncia social e seus
segurados. (Incluido pela Lei n® 13.846, de 2019)

16. Se a Constituigao atribuiu a Unido competéncia para editar
normas gerais sobre regimes proprios de previdéncia (art. 24, XII), nao
resta aos entes subnacionais autonomia irrestrita para organizar o regime
previdencidario de seus servidores. Assim, cabera aos Estados e
Municipios a edigao de leis para adaptar os regimes proprios as suas
peculiaridades, observando, porém, as normas gerais ditadas pela Unido.
Por outro lado, o exercicio da competéncia para editar normas gerais
deve estar alinhado ao pacto federativo, especialmente em relacdo a
garantia da autonomia administrativa e financeira dos entes da federacao,

além de respeitar a proporcionalidade.

17. A Constitui¢ao nao estabelece um critério claro e preciso
para a distingdo entre normas gerais e especificas. A doutrina, a seu
turno, define as normas gerais como aquelas nao exaustivas, leis-quadro,
diretrizes, principios abertos, que tracam um plano, sem descer a
pormenores; e as normas especificas como as que se destinam a preencher
os espagos deixados pelas normas gerais, suprindo lacunas e atendendo a
peculiaridades locais [1]. Todavia, em determinados casos, o
enquadramento de um dispositivo legal em uma ou outra categoria pode
se revelar uma tarefa complexa. Existem zonas de certeza positiva e
negativa, mas ha uma ampla zona de penumbra, na qual pode haver
interpretagcoes divergentes. Nessa ultima circunstancia, o intérprete e
aplicador do Direito deve ser deferente as escolhas legislativas,



declarando a inconstitucionalidade de normas que se intitulam gerais
somente quando esteja clara a afronta a autonomia dos entes regionais e

locais pela Uniao.

18. A competéncia da Unido para editar normas gerais
aplicaveis aos regimes proprios de previdéncia social tem como objetivo
principal garantir que os entes federativos preservem o equilibrio
financeiro e atuarial de seus sistemas previdenciarios, o que, em ultima
analise, visa a assegurar o direito dos segurados a previdéncia social, com
o pagamento dos beneficios previdenciarios a que fazem jus (CF, art. 6°,
caput). A responsabilidade previdencidrin é uma das mais importantes
vertentes do género responsabilidade fiscal, dado o elevado vulto dos
recursos geridos pelos regimes de Previdéncia Social e os impactos
econdmicos que o déficit nesses sistemas gera sobre o Pais.

19. Vale se destacar que, no plano da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), este Supremo Tribunal Federal
entendeu valida a previsao, em ato normativo federal, de regras e limites
para controle de gastos locais, com a respectiva sangao em caso de
descumprimento. Veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR 101/2000. LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL (LRF). IMPUGNACAO PRINCIPAL COM BASE NO
PRINCIPIO FEDERATIVO (artigos 4°, § 2¢ 11, parte final, e § 4%
11, paragrafo tnico; 14, inciso II; 17, §§ 1° a 7% 24; 35, 51 e 60 da
LRF). IMPUGNACAO PRINCIPAL COM BASE NOS
PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA SEPARACAO DE PODERES
(artigos 9, § 3% 20; 56, caput e § 2% 57; 59, caput e § 1%, IV, da
LRF). IMPUGNACAO PRINCIPAL COM BASE EM
PRINCIPIOS E REGRAS DE RESPONSABILIDADE FISCAL
(artigos 79, § 1%, 12, § 2% 18, caput e § 1% 21, II; 23, §§ 1% e 2% 26, §
1% 28, § 2% 29, inciso I e § 22 ; 39; 68, caput, da LRF). (...) 3.
PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA SEPARACAO DOS
PODERES. COMPATIBILIDADE. ESTRITA E ADEQUADA
OBSERVANCIA DE PADROES DE PRUDENCIA FISCAL.
MECANISMOS DE IMPOSICAO DE SOLIDARIEDADE
FEDERATIVA FISCAL. ARTIGOS 4¢, § 2¢ 11, E § 4% 7¢, CAPUT,
E § 1% 11, PARAGRAFO UNICO; 14, IT; 17, §§ 1° A 7% 18, § 1%
20; 24; 26, § 1,28, § 2% 29, I, E § 2% 39, 59, § 1° IV; 60 E 68,



20.

CAPUT, DA LRF. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE COM
DECLARACAO DE  CONSTITUCIONALIDADE  DOS
DISPOSITIVOS. 3.1. A exigibilidade (art. 4% § 2° II), em relagao
aos Entes subnacionais, de demonstracao de sincronia entre
diretrizes orcamentdrias e metas e previsdes fiscais
macroecondmicas definidas pela Unido nao esvazia a
autonomia daqueles, exigindo que sejam estabelecidas de
acordo com a realidade de indicadores economicos. (...) 3.6. Os
arts. 17 e 24 representam atencao ao Equilibrio Fiscal. A rigidez
e a permanéncia das despesas obrigatorias de carater
continuado as tornam fendmeno financeiro publico
diferenciado, devendo ser consideradas de modo destacado
pelos instrumentos de planejamento estatal. (...) 3.9. A definicao
de um teto de gastos particularizado, segundo os respectivos
poderes ou Orgaos afetados (art. 20 da LRF), nao representa
intromissao na autonomia financeira dos Entes subnacionais.
Reforga, antes, a autoridade juridica da norma do art. 169 da
CF, no proposito, federativamente legitimo, de afastar
dinamicas de relacionamento predatério entre os Entes
componentes da Federagdo. 3.10. S¢ a fixagao de consequéncias
individualizadas para os desvios perpetrados por cada
instancia pode tornar o compromisso fiscal efetivo. A LRF
estabeleceu modelo de corresponsabilidade entre os Poderes.
Ao positivar esse modelo, a LRF violou qualquer disposicao
constitucional, mas sim prestigiou a prudéncia fiscal, valor
chancelado constitucionalmente. (...) 3.13. A possibilidade de
fixacao por Estados e Municipios de limites de endividamento
abaixo daqueles nacionalmente exigiveis ndao compromete
competéncias do Senado Federal, materializando, ao contrario,
prerrogativa que decorre naturalmente da autonomia politica e
financeira de cada Ente federado. (...)

(ADI 2.238, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em
24.06.2020)

Em tal contexto, o controle externo dos regimes préprios

de previdéncia social, exercido pela Uniao de modo independente dos

orgaos e agentes publicos responsaveis pela gestao dos seus recursos,

revela-se necessario por ao menos trés razoes: (i) minimiza a influéncia de

fatores politicos contingentes e imediatos — ainda que, muitas vezes,

legitimos — sobre a aplicagdo de verbas destinadas ao custeio de

prestagoes imprescindiveis a dignidade humana; (ii) propicia a adogao de



medidas legislativas e administrativas de reduc¢ao do persistente déficit
financeiro e atuarial dos regimes proprios, que nao costumam receber o
apoio da populagao, nem dos agentes politicos regionais e locais; e (iii)
numa federagao desigual, confere maior expertise técnica a gestdao dos
regimes de previdéncia, sobretudo de entes federados com estrutura

administrativa deficiente ou precaria.

21. A Lei n® 9.717/1998 ao dispor normas gerais para a
organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia
determinou, em seu art. 7°, que seu descumprimento implica em sangoes
aos entes federados, consistentes: (i) na suspensao das transferéncias
voluntdrias de recursos pela Unido; (ii) no impedimento para celebrar
acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem como receber empréstimos,
financiamentos, avais e subvenc¢oes em geral de orgaos ou entidades da
Administracao direta e indireta da Uniao; e (iii) na suspensao de

empréstimos e financiamentos por instituigoes financeiras federais.

22. Nao vejo, a principio, desproporcionalidade nas medidas
previstas no art. 7° da Lei n® 9.717/1998 como consequéncia da
inobservancia das normas gerais definidas pela Unido. A real efetividade
do controle externo depende da possibilidade de aplicagao de sangoes
pelo seu descumprimento, sob pena de se fragilizar, de forma excessiva, o
poder fiscalizatério da Uniao, impedindo-a de exercer o papel que lhe foi
reservado pela propria Constituicao. Nesse contexto, a autonomia dos
entes federativos nao € afrontada, mas apenas conformada pelo dever de
responsabilidade fiscal e pelo direito fundamental a previdéncia social
dos servidores publicos.

23. Além disso, como sublinhado no voto divergente, a
interferéncia nao alcancga direitos subjetivos dos proprios entes publicos,
restringindo apenas atos voluntarios da Unido, que por serem
discricionarios admitem a imposigao legais de restri¢oes. Nao identifico,
assim, violacdo a autonomia financeira e administrativa dos entes

subnacionais.

24, A Emenda Constitucional n® 103/2019 reforcou a
supervisao federal sobre os regimes proprios de previdéncia, mas nao se
pode dizer que inovou no ordenamento. A competéncia da Unido para
edicdo de normas gerais estd prevista no art. 24, XII, da CF/1988 desde o



seu texto original. Além disso, ao menos desde a EC n® 19/1998, a
Constituigao prevé expressamente o dever de observancia, por todos os
entes federativos, de “critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial” (art. 40).

25. Em tal contexto, a EC n® 103/2019 confere énfase ao papel
da Unido no campo das normas gerais de organizagao e funcionamento
dos regimes préprios de previdéncia, abordando expressamente os
correspondentes poderes sancionatorios. Nesse sentido, foi acrescido o §
22 ao art. 40 da Constituicao, que prevé que lei complementar da Uniao
(“Lei de Responsabilidade Previdencidria”) estabelecerda normas gerais de
organizagao, funcionamento e responsabilidade na gestao dos regimes

proprios de previdéncia. Confira-se sua redagao:

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

()

§ 22. Vedada a instituigdo de novos regimes prdprios de
previdéncia social, lei complementar federal estabelecera, para
0s que ja existam, normas gerais de organizagao, de
funcionamento e de responsabilidade em sua gestao, dispondo,
entre outros aspectos, sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 103, de 2019)

I - requisitos para sua extingao e consequente migracao
para o Regime Geral de Previdéncia Social; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

IT - modelo de arrecadagdo, de aplicagao e de utilizagao
dos recursos; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de
2019)

III - fiscalizacdo pela Unido e controle externo e social;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

IV - definicao de equilibrio financeiro e atuarial; (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

V - condigdes para instituicdo do fundo com finalidade
previdencidria de que trata o art. 249 e para vinculagao a ele dos
recursos provenientes de contribui¢oes e dos bens, direitos e

ativos de qualquer natureza; (Incluido pela Emenda



26.

Constitucional n® 103, de 2019)

VI - mecanismos de equacionamento do deficit atuarial;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

VII - estruturagao do 6rgao ou entidade gestora do regime,
observados o0s principios relacionados com governanga,
controle interno e transparéncia; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 103, de 2019)

VIII - condi¢des e hipdteses para responsabilizacao
daqueles que desempenhem atribui¢oes relacionadas, direta ou
indiretamente, com a gestao do regime; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 103, de 2019)

IX - condig¢Oes para adesdao a consodrcio publico; (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

X - parametros para apuracao da base de célculo e
definicdo de aliquota de contribui¢cdes ordindrias e
extraordindrias. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103,
de 2019)

()

Por sua vez, o art. 167 também foi alterado pela Emenda

Constitucional n® 103/2019. Ao cuidar das vedagdes orcamentarias, a

Constitui¢ao passou a prever expressamente a proibicao de transferéncia

voluntdria de recursos, a concessao de avais, as garantias e as subvengoes

pela Unido e a concessao de empréstimos e de financiamentos por

institui¢oes financeiras federais aos Estados, Distrito Federal e Municipios

na hipdtese de descumprimento das regras gerais de organizacdao e de

funcionamento de regime prdprio de previdéncia social. Transcrevo o

dispositivo constitucional:

27.

Art. 167 Sao vedados:

()

XIII - a transferéncia voluntaria de recursos, a concessao
de avais, as garantias e as subvencoes pela Unido e a concessao
de empréstimos e de financiamentos por institui¢des financeiras
federais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios na
hipdtese de descumprimento das regras gerais de organizacao e
de funcionamento de regime proprio de previdéncia social.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

Por fim, o art. 9° da Emenda Constitucional n® 103/2019

determina que as disposi¢oes da Lei n® 9.717/1998 devem ser aplicadas



aos regimes proprios de previdéncia social até que seja editada lei
complementar para disciplinar as normas gerais referidas, conforme

exigido pelo art. 40, §22, da Constituicao. Reproduzo o caput do

dispositivo:

Art. 9° Até que entre em vigor lei complementar que
discipline o §22 do art. 40 da Constituicao Federal, aplicam-se
aos regimes proprios de previdéncia social o disposto na Lei n®
9.717, de 27 de novembro de 1998, e o disposto neste artigo.

(-)

28. Tais previsdoes demonstram que o constituinte derivado

avaliou e considerou salutares as medidas existentes, tendo optado por
reforcar sua base constitucional. Nesse sentido, determinou de forma
expressa que a Lei n® 9.717/1998 foi recepcionada com status de lei
complementar. Com essas consideragoes, entendo validos, em abstrato, os
arts. 72 e 9° da Lei n® 9.717/1998. Considero, assim, que tais previsoes sao
condizentes com o pacto federativo e com o papel da Uniao, como ente
central, no estabelecimento de normas gerais de organizagao,
funcionamento e responsabilidade na gestao dos regimes prdprios de
previdéncia, bem como na correlata imposi¢ao de sang¢des de carater

administrativo e financeiro autorizadas pelo constituinte derivado.

29. A importancia desses atos normativos também é verificada
no plano pratico. Como demonstrado pela Unido, as decisoes judiciais
que afastam a aplicagao do CRP tém estimulado comportamentos fiscais
inadequados dos entes publicos (doc. 137). Em todos os grupos
analisados — Estados e Municipios; de grande, médio ou pequeno porte;
com maior ou menor maturidade do regime de previdéncia —, os entes
publicos que nao possuem decisao judicial eximindo-os de cumprir a
legislacao federal apresentam desempenho superior. Além disso, mais de
62% dos entes que possuem decisao judicial em seu favor — identificados
como detentores de “Certidao de Regularidade Previdencidria judicial” —,
estao classificados com nota “D”, o pior patamar classificatorio. Essas
constatagoes demonstram que a supervisao federal nao so6 encontra base
constitucional no plano tedrico, mas também tem significativa
importancia pratica para assegurar a responsabilidade fiscal e a
sustentabilidade dos regimes proprios.



30. Por outro lado, nao obstante a relevancia do controle
exercido pela Unido sobre os regimes proprios de previdéncia social, nao
se pode ignorar que o Supremo Tribunal Federal, em inimeras agoes
civeis originarias, condenou o ente federal a se abster de negar a
expedigao de Certificado de Regularidade Previdenciaria e de inscrever
Estados-membros em cadastros de inadimpléncia, a fim de que pudessem
receber transferéncias voluntarias, celebrar contratos e convénios e/ou
contrair empréstimos com institui¢des federais (por todos, cf. ACO 830,
Red. p/ acérdao Min. Alexandre de Moraes, j. em 17.02.2021). Essas
decisdes denotam a possibilidade de haver um excessivo rigor na
formulacao de exigéncias, pela Unidao aos entes subnacionais, cujo
descumprimento resultaria na imposi¢ao das penalidades previstas no
art. 72 da Lei n®9.717/1998.

31. Assim, ndo afasto, peremptoriamente, a possibilidade de
controle judicial das exigéncias feitas pela Unido aos entes subnacionais,
em consideracao as circunstancias do caso concreto — e nao com base na
suposta inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n® 9.717/1998. Contudo,
quando o ente regional considerar ilegitima a exigéncia feita pela Uniao, é
imprescindivel que demonstre, de forma técnica, a inexisténcia do déficit
atuarial apontado, ou, assumindo a existéncia de desequilibrio, que
comprove a impertinéncia das medidas exigidas pela Unido e a adogao de
plano alternativo igualmente apto a promover a sustentabilidade do
regime previdenciario.

32. Por fim, uma vez reconhecida a constitucionalidade da
fiscalizagdo exercida pelo ente central sobre os regimes préprios de
previdéncia social, inclusive por meio da aplicacao das restri¢oes
previstas no art. 72 da Lei n® 9.717/1998, cabera a Uniao dar tratamento a
situagdo dos entes subnacionais que, amparados em decisoes judiciais,
deixaram de observar os critérios e exigéncias aplicaveis, ao longo dos
ultimos anos. Assim, recomenda-se ao Poder Executivo Federal, por meio
do Ministério da Previdéncia Social, a apresentacao aos entes federados
de plano para regularizagao dos seus regimes proprios de previdéncia,
com participagdo do Conselho Nacional dos Regimes Proéprios de
Previdéncia Social - CNRPPS.

33. No caso concreto, verifico que o Municipio Passira/PE

jamais alegou nos autos a inexisténcia de déficit previdencidrio ou a



abusividade das exigéncias federais a ele dirigidas. Também nao
informou ter adotado medidas alternativas capazes de substituir as
exigéncias feitas pelo ente central, que produzissem os mesmos efeitos de
promocgao da sustentabilidade do regime previdencidrio. Em lugar disso,
limitou-se a argumentar com a inconstitucionalidade da atuacao da Uniao
(doc. 1, fls. 4-17). Assim, nao tendo havido sequer a invocacao dos
elementos que representariam fato constitutivo do direito alegado (CPC,
art. 373, I), estd justificada a reforma do acordao recorrido para
julgamento de improcedéncia do pedido.

34. A fim de preservar a seguranca juridica e tendo em vista a
existéncia de provimentos jurisdicionais anteriores em sentido contrario
ao aqui manifestado, mantenho os efeitos de todos os atos praticados pelo
Municipio com base nas decisoes judiciais que lhe foram favoraveis, até a
publicacao da ata deste julgamento. A partir de agora, no entanto, pode a
Unido proceder a avaliagdo do regime previdencidrio municipal,

aplicando, se for o caso, as sangdes cabiveis.
Conclusao

35. Ante o exposto, dou provimento ao recurso extraordindrio
para, reformando o acdrdao de origem, julgar improcedente o pedido,
invertendo-se os onus da sucumbéncia. Ficam mantidos os efeitos dos
atos praticados pelo Municipio com base nas decisoes judiciais que lhe

foram favoraveis, até a publicacao da ata deste julgamento.

36. Proponho a fixacdo das seguintes teses de repercussao
geral: “1. E constitucional a previsdo, em lei federal, de medidas sancionatérias
ao ente federativo que descumprir os critérios e exigéncias aplicdaveis aos regimes
proprios de previdéncia social. 2. Admite-se o controle judicial das exigéncias
feitas pela Unido no exercicio da fiscalizagdo desses regimes. Nesse caso, o ente
fiscalizado deverda demonstrar, de forma técnica: (i) a inexisténcia do déficit
atuarial apontado; ou, (ii) caso reconheca o desequilibrio, a impertinéncia das
medidas impostas pela Unido e a existéncia de plano alternativo capaz de
assegurar, de maneira equivalente, a sustentabilidade do regime” .

37. E como voto.



[1] Ingo Wolgang Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel
Mitidiero, Curso de direito constitucional, 2019, p. 1353 e ss. [e-book].



