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Abordaremos a controvérsia relativa ao depdsito das disponibilidades de caixa dos fundos de previdéncia
do Regime Préprio de Previdéncia Social.

O sistema previdencidrio brasileiro assenta-se em trés pilares: o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), de carater contributivo, administrado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); o Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS), de cardter contributivo, assegurado exclusivamente aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo; e a Previdéncia Complementar, facultativa, que supre necessidade
de renda adicional e pode ser administrada por entidades fechadas ou abertas de previdéncia
complementar, nos termos do art. 33 da Emenda a Constituicdo da Republica (EC) n° 103, de 2019.

A reforma do sistema previdencidrio, iniciada com a EC n° 20, de 1998, ocorreu com a combinacdo
dos regimes de financiamento, de modo que ndo suprimiu o regime financeiro de reparticdo simples e
tampouco o substituiu pelo de capitalizagao.

No sistema de reparticao simples (ou sistema de caixa), os beneficios previdenciarios sao pagos (pelo
caixa do Tesouro ou do Instituto de Previdéncia) com as contribuicdes recebidas dos segurados. Os
recursos faltantes sao complementados pelo poder publico. Desse modo, cada geracdo de participantes
ativos paga os beneficios da geracdo que a antecedeu.

No sistema capitalizado (ou pré-financiado), as contribuicdes previdencidrias recebidas no presente
tém por finalidade o pagamento de beneficios futuros. O sistema possui um fundo de ativos gerado
pela acumulacao das contribuicbes dos participantes e do ente federado patronal. As reservas
sao constituidas ao longo da vida do servidor. Assim, cada geracao de servidores constitui reservas
capitalizadas, que devem garantir o pagamento de seus préprios beneficios futuros.

No RPPS, apds a EC n° 20/1998, o modelo capitalizado serve-se para o financiamento dos seus principais
beneficios previdenciarios — a aposentadoria e a pensao. Mister, pois, um apurado e constante estudo
dos seus custos e do respectivo financiamento, sendo necessaria a elaboracdo de célculos atuariais e
revisdes periddicas, visando assegurar que os recebimentos de ativos no presente sejam suficientes
para a liquidacao dos pagamentos futuros.

O sistema capitalizado exige a constituicdo de vultosas reservas financeiras. A administracdo desses
recursos impde acurada responsabilidade e controle, eis que servirao para o pagamento de beneficios
futuros.

A consideravel soma de recursos geridos por esses fundos deve ser amparada por medidas de cunho
preventivo, protetor, de salvaguarda, uma vez que é movimentada em instituicbes financeiras por
longos periodos, estando, portanto, exposta a riscos de toda ordem, inclusive aqueles inerentes ao
mercado financeiro.
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Por isso, dada a natureza dos recursos geridos pelos fundos de previdéncia do RPPS, os sistemas de
controle devem dedicar especial atencao a protecao das suas reservas financeiras, que constituem o
requisito para a solidez dos referidos regimes.

Considerando a sua importancia para a higidez do sistema previdenciario, passamos a tratar da celeuma
sobre o depdsito das disponibilidades de caixa dos fundos de previdéncia do RPPS em instituicoes
financeiras ndo oficiais.

1Daprevisao constitucionalrelativaadisponibilidade de caixados entesfederados

A Constituicao da Republica de 1988 (CR/88) estabeleceu, como regra, que as disponibilidades de caixa
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios sejam depositadas em instituicdes financeiras oficiais,
mas previu a possibilidade de a lei tratar de excepcionalidades:

Art. 164. A competéncia da Unido para emitir moeda serd exercida exclusivamente pelo
Banco Central.

§3°. As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no Banco Central; as dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos érgaos ou entidades do Poder Publico e
das empresas por ele controladas, em institui¢des financeiras oficiais, ressalvados os casos
previstos em lei. (Grifo nosso.)

A regra é o depésito das disponibilidades de caixa em instituicao financeira oficial. Entretanto, ha
possibilidade de ressalva ser prevista em lei.

Percebe-se que o objeto tutelado pelo texto constitucional ndo sdo apenas as disponibilidades de caixa
dos entes federados propriamente ditos, mas também das suas entidades g, inclusive, das empresas por
ele controladas.

Resta claro que os recursos dos fundos previdenciarios se encontram sob o manto protetor, sejam eles
geridos por uma autarquia previdenciaria ou instituto previdenciario constituido sob outra natureza
juridica.

2 Da necessidade de lei formal para tratar da ressalva constitucional

O constituinte origindrio tornou obrigatéria a regulamentacao por meio de lei formal de eventual
ressalva a regra geral que obriga o depdsito das disponibilidades de caixa dos entes federados em
instituicdes financeiras oficiais. Trata-se do principio da reserva de lei.

Dessaforma,acompeténcia paralegislar sobre eventual ressalva aregrado depésito das disponibilidades
de caixa dos estados e municipios em instituicdo financeira oficial é indelegavel. Nado pode, pois, ser
delegada a qualquer outro érgao que nao seja a Casa Legislativa, uma vez que qualquer outra fonte
infralegal para regulamentar a matéria foi afastada.

3 Da natureza da lei exigida para disciplinar a ressalva constitucional

O retorno ao texto constitucional é imprescindivel para a identificacdo da natureza da lei que pode
disciplinar a excecao constitucional.
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O art. 164, § 3°, da CR/88, encontra-se inserido no Titulo VI, que disciplina a Tributacao e do Orcamento;
no Capitulo Il, que regula as Financas Publicas; em sua Secao |, que trata das normas gerais:

TITULO VI

DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO
CAPITULOII

DAS FINANCAS PUBLICAS

SECAO |

NORMAS GERAIS

Por forca do art. 163, |, da CR/88, a matéria relativa a finangas publicas deve ser disciplinada por meio de
lei complementar:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;
(...).

Por se tratar de matéria afeta ao Direito Financeiro, a edicdo de normas gerais é da competéncia
legiferante da Uniao:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

(...)

§ 1°- No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Uniéo limitar-se-d a
estabelecer normas gerais.

O art. 40, § 22, introduzido pela EC n° 103, de 2019, dispbe que o modelo de arrecadacao, aplicagdo e
utilizacdo dos recursos do RPPS deve ser regulamentado por meio de lei complementar federal:

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

(...)

§ 22 -Vedada a instituicdo de novos regimes préprios de previdéncia social, lei
complementar federal estabelecerd, para os que ja existam, normas gerais de organizagao,
de funcionamento e de responsabilidade em sua gestao, dispondo, entre outros aspectos,
sobre:

| - requisitos para sua extin¢do e consequente migragdo para o Regime Geral de
Previdéncia Social;

Il - modelo de arrecadacgdo, de aplicacdo e de utilizagdo dos recursos;
(...)

V - condigdes para instituicdo do fundo com finalidade previdenciaria de que trata o
art. 249 e para vinculagao a ele dos recursos provenientes de contribuicdes e dos bens,
direitos e ativos de qualquer natureza; (...). (Grifo nosso.)

O constituinte reformador de 2019 foi expresso ao exigir que o modelo de aplicagao e utilizacdo dos
recursos dos RPPS seja disciplinado por norma geral editada por lei complementar federal.
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Logo, concluimos que as disponibilidades de caixa dos entes publicos devem ser depositadas, em regra,
em bancos oficiais, salvo se lei complementar nacional dispuser de forma diferente.

4 Da legislacao complementar nacional vigente

No exercicio da sua competéncia legiferante para dispor sobre normas gerais de Direito Financeiro, a
Unido editou a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 -,
que, em seu art. 43, dispoe:

Art. 43. As disponibilidades de caixa dos entes da Federacdo serao depositadas conforme
estabelece o § 30 do art. 164 da Constituicao.

§ 1° As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos
servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos a que se referem os arts. 249 e
250 da Constituicdo, ficardo depositadas em conta separada das demais disponibilidades de
cada ente e aplicadas nas condicées de mercado, com observdncia dos limites e condi¢ées de
protegdo e prudéncia financeira.

§ 2°E vedada a aplicacdo das disponibilidades de que trata 0 § 1° em:

| - titulos da divida publica estadual e municipal, bem como em acdes e outros papéis
relativos as empresas controladas pelo respectivo ente da Federacdo;

Il - empréstimos, de qualquer natureza, aos segurados e ao Poder Publico, inclusive a suas
empresas controladas. (Grifo nosso.)

A LRF, além de nao prever qualquer excecao a regra geral, disciplinou, em seu art. 43, outras normas que
reforcam o carater nitidamente protetor, que visam a salvaguarda das disponibilidades de caixa dos
fundos de previdéncia do RPPS.

5 Do conceito de instituicoes financeiras oficiais

Por fim, é importante observar que a definicao de instituicdes financeiras oficiais é tema de discussdes
doutrinarias.

Ha quem sustente que as disponibilidades de caixa possam ser aplicadas em qualquer instituicdo
bancéria legalmente constituida e autorizada a funcionar pelo Banco Central.

Todavia, como a lei e a Constituicdo ndo contém palavras inUteis, entendemos que a interpretacao
correta para a expressao “instituicao financeira oficial” € “instituicdo financeira publica’, ou seja, aquela
controlada pelo poder publico.

Outrainterpretacdo do texto constitucional implicaria a absurda hipdtese de uma lei autorizar o depésito
de recursos publicos em instituicdo financeira clandestina ou irregular. Trata-se, evidentemente, de
interpretacao constitucional desarrazoada e antijuridica.

Corrobora esse posicionamento a definicdo de “instituicdes financeiras oficiais” do professor Caldas
Furtado:'

(...) querer que a expressao instituices financeiras oficiais, cunhada pelo constituinte de
1988 no preceptivo sob exame, tenha o significado de instituicdes financeiras legalmente
constituidas e autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, é pretender reduzi-la
a inutilidade, uma vez que ndo se tem noticia de banco que ndo esteja autorizado pelo
Banco Central.

Sabe-se, porém, que é principio basilar da hermenéutica juridica que a lei ndo contém
palavras intteis; tratando-se de termos constantes na Lei Fundamental, esse argumento de

1 FURTADO, J. R. Caldas. Direito Financeiro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 503-504.
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interpretacdo fica ainda bem mais contundente. O certo é que o vocabulo oficiais ndo pode
figurar na Lei Maior desprovido de qualquer valor.

Confira-se o entendimento de Flavio C. Toledo Jr. e Sérgio Ciquera Rossi citados ainda pelo professor
Caldas Furtado, na mesma obra:

(...) ao contrario do que alguns afirmam, instituicdo financeira oficial ndo é aquela
regularmente habilitada pelo Banco Central; afinal, todas o sdo. O comando constitucional
refere-se a instituicdo financeira controlada pelo Poder Publico, a exemplo do Banco do
Brasil, Caixa Econédmica Federal e os bancos estaduais ainda nao privatizados. E nelas que a
Administracdo Municipal depositara seus haveres de caixa.

Desse modo, concluimos que instituicao financeira oficial é instituicdo financeira publica, controlada
pelo poder publico.

6 Conclusao

O constituinte originario, ao determinar que as disponibilidades de caixa dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios sejam depositadas em instituicoées financeiras oficiais, incluiu ndo sé os recursos dos
orgdos, mas também das entidades e até mesmo os das empresas por eles controladas. Portanto, os
recursos dos institutos de previdéncia estdo incluidos na limitagdo constitucional (art. 164, § 3°).

E clara a intencéo do constituinte originario de proteger os recursos publicos. No mesmo sentido é a
preocupacao do legislador ao tratar, na LRF, das disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia.

No caso dos fundos de previdéncia dos RPPS, a cautela deve ser ainda maior, haja vista que eles séo
fortemente capitalizados e seus recursos sao guardados durante longo periodo para uso futuro, razao
pela qual a sua administracao deve ser a mais prudente.

Nao ha lei complementar nacional que discipline ressalva a regra do depésito das disponibilidades de
caixa dos RPPS em instituicao financeira oficial. Pelo contrario, a lei vigente que trata da matéria (LRF)
nao contém excecao a regra geral, mas, de outro modo, abriga, em seu art. 43, normas que reafirmam a
regra geral constitucional.

Por fim, destacamos a inovacao introduzida pela EC n° 103/2019, que acrescentou o inciso Xlll ao art.
167 da CR/88 e vedou a transferéncia voluntdria de recursos, a concessdo de avais, as garantias e as
subvencodes pela Unido, e a concessao de empréstimos e de financiamentos por instituicdes financeiras
federais aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios na hipétese de descumprimento das regras
gerais de organizacao e de funcionamento de regime préprio de previdéncia social.

Por todo o exposto, entendemos que nao existe autorizacao legislativa excepcional para o depésito de
recursos dos fundos de previdéncia do RPPS em bancos ndo oficiais, isto é, em institui¢cées financeiras
nao controladas pelo poder publico.
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