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Resumo
O presente artigo trata dos efeitos juridicos decorrentes do recolhimento de
contribuicdes previdenciarias em valor abaixo do minimo legal. A Constituicao Federal,
apos a edicdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019 (Reforma da Previdéncia),
passou a prever que tais contribuicdes devem ser desconsideradas para efeitos de
reconhecimento de tempo de contribuicdo ao RGPS. O Decreto n°® 10.420/20 (que
incluiu o artigo 19-E no Regulamento da Previdéncia Social) foi além, dispondo que
elas serdo desconsideradas também para outros efeitos, como os de manutengéo da
qualidade de segurado e caréncia. A partir de considerag¢des sobre as caracteristicas
do poder regulamentar no Direito brasileiro, assim como sobre o conteudo juridico
dos principios juridicos que estdo em conflito neste tema, o trabalho busca, através
de uma interpretacdo sistematica dos textos normativos em vigor, bem como
servindo-se da licdo da doutrina mais abalizada, refletir sobre a validade de referido
Decreto, frente ao que dispde a Constituicdo. Ao final, conclui-se tratar-se de norma
flagrantemente inconstitucional.
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THE UNCONSTITUTIONALITY OF THE DISREGARD OF
CONTRIBUTIONS PAID IN AN AMOUNT BELOW THE LEGAL MINIMUM
(ARTICLE 19-E OF DECREE NO. 3,048/99)

Abstract
This article deals with the legal effects arising from the payment of social security
contributions in an amount below the legal minimum. The Federal Constitution, after
the enactment of Constitutional Amendment No. 103/2019 (Social Security Reform),
now provides that such contributions must be disregarded for the purposes of
recognition as contribution time to the RGPS. Decree No. 10,420/20 ((which included
Article 19-E in the Social Security Regulations) went further, providing that they will
also be disregarded for other purposes, such as maintaining the quality of insured
and grace period. From considerations about the characteristics of the regulatory
power in Brazilian Law, as well as about the legal content of the legal principles that
are in conflict in this subject, the work seeks, through a systematic interpretation of
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the normative texts in force, as well as using the lesson of the most authoritative

doctrine, to reflect on the validity of said Decree, in the face of the provisions of the

Constitution. In the end, it is concluded that this is a flagrantly unconstitutional rule.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho pretende realizar a exegese de dois dispositivos constitucionais
criados pela Emenda Constitucional conhecida como Reforma da Previdéncia (Emenda
Constitucional n° 103, de 12 de novembro de 2019): o paragrafo 14°, do artigo 195, da
Constituicao Federal; e o artigo 29 da Emenda Constitucional n® 103/2019. Também
analisara a constitucionalidade do disposto no artigo 19-E do Decreto n° 3.048/99
(Regulamento da Previdéncia Social), incluido pelo Decreto n°® 10.410/20 com o objetivo
de regulamentar o disposto na referida Emenda Constitucional.

Os diplomas normativos referidos tratam dos efeitos juridicos decorrentes do
recolhimento de contribui¢des previdenciarias em valor abaixo do minimo legal, proibindo
a contagem de tais contribuicbes para fins de tempo de contribuigdo (artigo 195,
paragrafo 14°, da CF), prevendo hipéteses de complementagédo ou agrupamento dessas
contribuigdes (artigo 29, EC n° 103/19) e determinando sejam elas desconsideradas
para fins de calculo do salario de beneficio, caréncia e qualidade de segurado (artigo
19-E, Decreto n°® 3.048/99).

O objetivo principal é o de averiguar se o Decreto n° 10.410/20 esta ou n&o eivado
de inconstitucionalidade, ndo somente frente aos dispositivos constitucionais trazidos
pela prépria Reforma da Previdéncia, como também em relacdo a outros preceitos
constitucionais, que estdo presentes na Constituicao Federal desde sua promulgacgao.
Tendo em vista os nefastos efeitos que as disposicdes de referido Decreto provocam,
tanto para os segurados (notadamente para os de baixa renda) quanto para o sistema
previdenciario como um todo, entendemos ser imperiosa uma analise mais acurada
dessa norma, e em que termos ela deve ou nio ser recebida pelo sistema previdenciario
brasileiro, sob o ponto de vista juridico-constitucional.

Algumas caracteristicas fundamentais desse sistema serdao brevemente expostas
a seguir, para que seja possivel uma analise da questdo com a profundidade necessaria.

2 O CARATER CONTRIBUTIVO DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA

Os artigos 201 e 40, ambos da Constituicdo Federal, dispdem que tanto o sistema
de previdéncia dos trabalhadores em geral (Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS)
quanto o sistema de previdéncia dos agentes publicos titulares de cargos efetivos e
vitalicios (os chamados “Regimes Proéprios de Previdéncia”) terdo carater contributivo.??

2 primeira Emenda Constitucional que pretendeu alterar as disposicdes atinentes a protegéo social foi
a de numero 3, promulgada em 17.03.1993, e que estabelece, para os agentes publicos ocupantes de
cargos vitalicios e efetivos, a obrigatoriedade de contribuigdo para custeio de aposentadorias e pensdes
concedidas a estes, modificando-se uma tradigdo do direito patrio, qual seja, a de que tais concessdes, no
ambito do servigo publico, eram graciosas, independentes de contribuigdo do ocupante do cargo” (Castro;
Lazzari, 2020, p. 894).



A contributividade, portanto, € caracteristica basica dos sistema previdenciario brasileiro,
sendo elementar a necessidade de cotizagao para o recebimento de beneficios (Ibrahim,
2020, p. 29).3

Isso significa que os potenciais beneficiarios do sistema (segurados) devem
recolher tributos especificos, previstos em lei, destinados ao custeio do regime
(contribuicbes sociais). Ha obrigatoriedade de contribuicdo para a obtencdo futura de
beneficios. E dizer, o financiamento ndo advém da arrecadacao tributaria geral, mas
de contribuicbes sociais destinadas exclusivamente ao pagamento das prestagdes
previdenciarias, embora recursos or¢camentarios do Estado possam também concorrer
para a sustentagdo do regime (mas ndo de maneira decisiva, apenas como um suporte
em caso de insuficiéncia de recursos) (Castro; Lazzari, 2020, p. 24).

Outrossim, a regra que determina o carater contributivo tem também o sentido
de que sera necessaria a manutencao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema,
devendo se estabelecer a maior correspondéncia possivel entre aquilo que se paga e
aquilo que se recebe, entre as contribuicdes vertidas ao sistema e os futuros beneficios
(Carvalho Filho, 2019, p. 742). O custeio dos beneficios deve guardar correspondéncia
com as contribuicbes que os segurados vertem ao sistema, sendo fundamental para a
manutencgao desse equilibrio a chamada “regra da contrapartida”, prevista no paragrafo
5°, do artigo 195, da Constituicdo Federal, que impede a criagdo ou majoragcao de
beneficio da previdéncia sem a indicagdo da correspondente fonte de custeio (Horvath
Junior, 2017, p. 112) (Martins, 2020, p. 116).

Merecem atengéo especial, diante disso, as regras que dizem respeito as chamadas
contribuigdes sociais, espécie de tributo cuja receita tem por finalidade o financiamento
da Seguridade Social.**As contribuicdes sociais correspondem a obrigagdes legais
impostas a entidades e individuos para que arquem com as despesas decorrentes das
acdes nas areas da Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. No ambito da Previdéncia,
seu destaque é ainda maior, na medida em que o pagamento de beneficios previdenciarios
esta condicionado a regularidade de seu recolhimento, conforme as regras relativas a
base de calculo, a aliquota, ao prazo para pagamento etc.

3 Como muito bem observado por Wladimir Novaes Martinez, a obrigatoriedade, em matéria de seguro
social, toma feicdes especiais, na medida em que o mecanismo de sustentagdo securitario se funda
na continuidade de ingresso de novos contribuintes ao sistema. “Se, em um determinado momento,
a obrigatoriedade fosse extinta ou mesmo aliviada, a continuidade dos ingressos seria quebrada e,
assim, todo o sistema. E preciso existir e estar contribuindo, obrigatoriamente, uma maioria de pessoas,
sustentando a minoria protegida” (Martinez, 2022, p. 119).

40 Supremo Tribunal Federal firmou orientagdo no sentido de que as contribuigdes para a seguridade
social possuem natureza juridica de tributo, tal como os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria.
(Brasil. Supremo Tribunal Federal. 1999. Trata-se de prestagao pecuniaria compulsoria estabelecida em lei
e cobrada por ente publico arrecadador (cuja atuagéo € vinculada), com a finalidade de custear agdes da
area da saude, previdéncia e assisténcia social. Deve, portanto, obedecer ao regime tributario brasileiro,
notadamente aos principios juridicos que informam a tributagdo no Brasil (Machado Segundo, 2023,
E-book, p. 57).



3 ESPECIFICIDADES DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

A base de calculo das contribuicbes sociais, em regra, € o chamado salario de
contribuigdo. Grosso modo, corresponde ao rendimento mensal auferido pelo segurado,
fruto de seu trabalho (ressalvando-se situagdes especiais, como as dos segurados
especiais). E sobre o valor do salario de contribuicdo que incide a aliquota de contribuic&o,
de modo a que se obtenha o montante exato que deve ser recolhido pelos segurados
empregados (inclusive o doméstico), trabalhadores avulsos, contribuintes individuais e
facultativos aos cofres da Previdéncia. Trata-se de conceito de suma importancia para
0s segurados e beneficiarios do sistema previdenciario, pois € a partir dele que se
determina o quanto se ira contribuir e o quanto se ira receber, ja que o calculo da maior
parte das prestacdes previdenciarias é feito com base na média aritmética dos salarios
de contribuicdo atualizados monetariamente (Castro; Lazzari, 2023, p. 159).

Se houver, por exemplo, sonegagao fiscal cometida por determinados
empregadores, de modo a que os salarios de contribuicdo venham a ser pagos em
valor inferior aqueles efetivamente despendidos aos empregados, o sistema perdera
arrecadacao e podera ficar deficitario, em prejuizo aos demais contribuintes que, regular
e honestamente, cumprem com suas obrigacdes legais. Além disso, os trabalhadores
sairao prejudicados, na medida em que os valores ndo declarados deixardo de compor
a base de calculo de beneficios como aposentadoria, auxilio-doenga, pensao por morte
e salario-maternidade (Castro; Lazzari, 2023, p. 193).

Conforme a inteligéncia do artigo 28, paragrafo 3°, da Lein®8.212/91, o valor minimo
do salario de contribuicédo, para os segurados facultativos e contribuintes individuais, € o
valor do salario-minimo vigente, e para os segurados empregados (inclusive os domésticos)
e trabalhadores avulsos, € o valor correspondente ao piso salarial da respectiva categoria
ou, inexistindo este, o salario-minimo vigente. E dizer, existe a obrigacdo legal de
pagamento de um valor minimo de contribuigdo mensal, que se nao for cumprida podera
ensejar a perda do direito ao recebimento de beneficios futuros.®

Contribuintes individuais, cujos salarios de contribuicdo correspondem a
remuneracao auferida pelo exercicio de sua atividade por conta propria durante cada
més, e segurados facultativos, precisam ficar atentos ao realizar o pagamento das
contribuigdes, pois devem observar os limites minimo (salario-minimo) e maximo (teto
de contribuigéo, previsto no artigo 28, paragrafo 5°, da Lei n°® 8.212/91). Se verterem
contribuigdes em valor abaixo do minimo legal, elas ndo serdo computadas futuramente
como tempo de contribuicdo ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), e se

5 Evidentemente, se a admissao, a dispensa ou outro tipo de afastamento do trabalhador ocorrer no curso do
més, o valor do salario de contribuigdo sera proporcional ao nimero de dias efetivamente trabalhados, podendo
ser inferior ao valor legal minimo do salario de contribui¢éo (artigo 28, paragrafo 1°, da Lei n® 8.212/91).

6 A aliquota de contribuicdo dessas duas categorias de segurados, em regra, € de 20% sobre o respectivo
salario de contribuigéo (artigo 21, caput, da Lei n°® 8.212/91), mas ha excecdes: sera de 11% sobre o salario
minimo, por exemplo, nos casos em que o0s segurados de tais categorias optem por abrir mao do direito
ao beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicdo (o que sé é permitido, no caso de contribuintes
individuais, se o trabalho nao for prestado a empresa ou pessoa equiparada a empresa, e no caso de
facultativos, se a dedicagao for exclusiva ao trabalho doméstico no dmbito da residéncia, e desde que o
segurado pertenga a familia de baixa renda, nos termos dos paragrafos 2° e 4° do artigo 21 da Lei 8.212/91).



contribuirem mais do que o maximo legal, o valor a maior sera “perdido”, isto €, ingressara
nos cofres publicos sem ensejar qualquer tipo de vantagem direta ao segurado em
eventual beneficio futuro.”

4 A CONTRIBUIGAO MiNIMA MENSAL

Neste tema, dois dispositivos constitucionais criados pela Emenda Constitucional
conhecida como Reforma da Previdéncia (Emenda Constitucional n°® 103, de 12 de
novembro de 2019) merecem ser analisados com atencao: o paragrafo 14°, do artigo
195, da Constituicdo Federal,® e o artigo 29 da Emenda Constitucional n° 103/2019.°
Trata-se de normas que afirmam o nao reconhecimento, como tempo de contribuigcdo
ao RGPS, dos meses (competéncias) em que a contribuicdo seja inferior a contribuicdo
minima mensal exigida, assegurando, de outro lado, o direito a complementacao (de
forma a alcangar o minimo exigido), o direito a utilizacdo do valor da contribuigdo
que exceder o minimo de uma competéncia em outra e o direito ao agrupamento de
contribui¢cdes inferiores ao limite minimo de diferentes competéncias, para aproveitamento
em contribuicdes minimas mensais (sendo que essas trés ultimas faculdades somente
poderdo ser exercidas ao longo do mesmo ano civil, nos termos do paragrafo unico do
artigo 29 da EC n°® 103/2019).

A questao é que, embora referidos dispositivos tenham sido claros em determinar
que a contribuicdo abaixo do minimo legal ndo sera computada para efeitos de tempo de
contribuicdo, o Poder Executivo, com o objetivo de regulamentar o disposto na referida
Emenda Constitucional, editou o Decreto n°® 10.410/20, que, incluindo o artigo 19-E no
Decreto n°® 3.048/99 (Regulamento da Previdéncia Social), dispés que a contribuigao
abaixo do minimo legal também nao sera computada para fins de aquisicdo e manutengao
da qualidade de segurado, de caréncia e de calculo do salario de beneficio.®

7 Utiliza-se o termo “perdido” no sentido de que o valor recolhido em nada contribuira para o aumento
de valor da Renda Mensal de um futuro beneficio, sem se olvidar que nesses casos & possivel pleitear a
restituicdo do valor recolhido maior que o devido, nos termos e condi¢des estabelecidos pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil (artigo 89, Lei n° 8212/91). Deve-se observar, no entanto, o prazo prescricional
de 5 (cinco) anos (artigo 103, Lei n°® 8.213/91).

8 «Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e das seguintes contribui¢gdes sociais: [..] §14°. O segurado somente tera reconhecida
como tempo de contribuicdo ao Regime Geral de Previdéncia Social a competéncia cuja contribuigéo seja
igual ou superior a contribuicdo minima mensal exigida para sua categoria, assegurado o agrupamento de
contribuigdes”.

9 “Art. 29. Até que entre em vigor lei que disponha sobre o § 14 do art. 195 da Constituicdo Federal, o
segurado que, no somatdrio de remuneragdes auferidas no periodo de 1 (um) més, receber remuneragao
inferior ao limite minimo mensal do salario de contribuicdo podera: | - complementar a sua contribui¢ao,
de forma a alcancgar o limite minimo exigido; Il - utilizar o valor da contribuigdo que exceder o limite
minimo de contribuicdo de uma competéncia em outra; ou Ill - agrupar contribui¢cdes inferiores ao limite
minimo de diferentes competéncias, para aproveitamento em contribuigdes minimas mensais. Paragrafo
unico. Os ajustes de complementacao ou agrupamento de contribui¢des previstos nos incisos |, 1l e llI
do caput somente poderéo ser feitos ao longo do mesmo ano civil.”

10 “Art. 19-E. A partir de 13 de novembro de 2019, para fins de aquisicdo e manutengéo da qualidade
de segurado, de caréncia, de tempo de contribuicdo e de calculo do salario de beneficio exigidos para o



Ora, a norma de indole constitucional ndo fez mencao aos temas “aquisicdo e
manutengédo da qualidade de segurado”, “caréncia” e “calculo do salario de beneficio”. A
disposi¢ao do decreto regulamentar ndo somente extrapola o poder regulamentar, como
também afronta principios fundamentais do ordenamento juridico, gerando consequéncias
negativas tanto para os contribuintes quanto para o sistema previdenciario como um todo.

E de se perguntar: e quanto as pessoas que auferem renda inferior ao salario-
minimo (como os aprendizes, os trabalhadores em tempo parcial, os intermitentes)?
Serao fulminadas em seus direitos previdenciarios? Se pensarmos num trabalhador
nessas condicoes, que aufere R$ 500,00 por més, e que apds alguns meses de
trabalho se acidenta e fica invalido: é justo exigir de tal trabalhador que complemente
as contribuicdes a razao de 7,5% sobre o valor do salario-minimo, mais multa e juros de
mora," para que possa usufruir de um beneficio por incapacidade, sendo que ndo ha
sequer lei formal que Ihe imponha esse 6nus?

E como fica a situacédo dos contribuintes individuais e facultativos de baixa renda
que vertem contribuigdes nos termos do artigo 21, da Lei n® 8.212/91, a razdo de 11%
ou 5% do salario-minimo vigente? Se cometerem algum erro e recolherem valor inferior
ficam sem qualquer direito a uma prestagao previdenciaria? Nem mesmo aos beneficios
por incapacidade teriam direito? Seus dependentes ficariam sem a penséo por morte?
As contribuicbes previdenciarias vertidas em valor abaixo do salario-minimo serao
simplesmente desconsideradas?

Como se vé, as modificagdes restritivas de direito trazidas pela nova redacao
do Decreto 3.048/99 (artigo 19-E), especialmente em relagdo a desconsideragdo das

reconhecimento do direito aos beneficios do RGPS e para fins de contagem reciproca, somente serdo
consideradas as competéncias cujo salario de contribuicdo seja igual ou superior ao limite minimo
mensal do salario de contribuigdo. § 1° Para fins do disposto no caput, ao segurado que, no somatério
de remuneragoes auferidas no periodo de um més, receber remuneracgao inferior ao limite minimo mensal
do salario de contribuicdo sera assegurado: | - complementar a contribuicdo das competéncias, de
forma a alcangar o limite minimo do salario de contribuigdo exigido; Il - utilizar o excedente do salario
de contribuicdo superior ao limite minimo de uma competéncia para completar o salario de contribuicao
de outra competéncia até atingir o limite minimo; ou Il - agrupar os salarios de contribuigao inferiores ao
limite minimo de diferentes competéncias para aproveitamento em uma ou mais competéncias até que
estas atinjam o limite minimo. § 2° Os ajustes de complementacao, utilizagdo e agrupamento previstos no
§ 1° poderéao ser efetivados, a qualquer tempo, por iniciativa do segurado, hipdétese em que se tornarao
irreversiveis e irrenunciaveis apds processados. § 3° A complementacao de que trata o inciso | do § 1°
podera ser recolhida até o dia quinze do més subsequente ao da prestacao do servigo e, a partir dessa
data, com os acréscimos previstos no art. 35 da Lei n° 8.212, de 1991. § 4° Os ajustes de que tratam
os incisos Il e Ill do § 1° serdo efetuados na forma indicada ou autorizada pelo segurado, desde que
utilizadas as competéncias do mesmo ano civil definido no art. 181-E, em conformidade com o disposto
nos § 27-A ao § 27-D do art. 216. § 5° A efetivagao do ajuste previsto no inciso Ill do § 1° ndo impede o
recolhimento da contribui¢cdo referente a competéncia que tenha o salario de contribuigao transferido, em
todo ou em parte, para agrupamento com outra competéncia a fim de atingir o limite minimo mensal do
salario de contribuicdo. § 6° Para complementagéo ou recolhimento da competéncia que tenha o salario de
contribuigao transferido, em todo ou em parte, na forma prevista no § 5°, sera observado o disposto no § 3°.
§ 7° Na hipoétese de falecimento do segurado, os ajustes previstos no § 1° poderao ser solicitados por seus
dependentes para fins de reconhecimento de direito para beneficio a eles devidos até o dia quinze do més
de janeiro subsequente ao do ano civil correspondente, observado o disposto no § 4°.”
Nos termos do artigo 35, da Lei n. 8.212/91.



contribuigdes previdenciarias abaixo do salario-minimo, impactam significativamente a
vida dos segurados que podem vir a precisar dos beneficios por incapacidade, ou cujos
dependentes venham a carecer da pensao por morte. Em ambos os casos, € necessario
gue haja a qualidade de segurado, seja do préprio segurado, seja do segurado instituidor
que venha a falecer. Portanto, tais restricbes podem prejudicar a obtengdo desses
beneficios pelos segurados, causando um impacto negativo em sua protegdo social
justamente nas situagdes de maior vulnerabilidade.

Parece-nos que a norma em questao — artigo 19-E do Decreto n® 3.048/99 - é
flagrantemente inconstitucional em varios aspectos. Pretende-se, nas linhas que seguem,
examinar cada um deles, esclarecendo os motivos pelos quais referido dispositivo ndo
pode ser aplicado.

5 O REGULAMENTO NO DIREITO BRASILEIRO

A competéncia que a Constituicao Federal confere ao Chefe do Poder Executivo
de editar atos gerais e abstratos (regulamentos), conforme informa o seu artigo 84, inciso
IV, esta restrita a finalidade de detalhar e esclarecer os dispositivos de uma lei, de modo
a produzir as disposi¢cdes operacionais necessarias a sua execugao, sem alterar seu
conteudo essencial. Apenas a lei pode impor obrigacdes ao cidadao, conforme anuncia
o artigo 5°, inciso Il, da Lei Maior. Ademais, nos termos do artigo 37, caput, também
da Constituicdo, a Administracdo Publica se submete ao principio da legalidade, que
impde que sua atuagido se dé na conformidade da lei, de modo subordinado a ela: a
Administracdo nada pode fazer que nao esteja previamente determinado em lei.'

No Brasil, portanto, ndo se admite que o Poder Executivo produza atos normativos
que nao sejam aqueles requeridos para a fiel execugdo do disposto em lei. Cabe
somente a esta o estabelecimento de direito ou dever, de obrigagao ou restricdo, fixando
0s requisitos de seu aparecimento e os elementos de identificacdo dos destinatarios.
A regulamentagdo ndo pode ser contra legem (contraria ao que dispde a lei), nem
praeter legem (para além da lei, de modo a suprir omissdes). Ela deve estar em absoluta
conformidade com a lei que pretende regulamentar, ndo cabendo ao regulamento inovar
na ordem juridica, de modo a definir requisitos necessarios ao surgimento de direito,
dever, obrigagéo ou restricdo (Mendes; Branco, 2023, p. 513).

Esse poder regulamentar conferido ao Poder Executivo se materializa por meio de
decretos. E o caso do Decreto n° 10.410/20, j& mencionado, que, incluindo o_artigo 19-E
no Regulamento da Previdéncia Social (Decreto n° 3.048/99), inovou indevidamente na
ordem juridica, criando restricbes de direitos que ndo estavam originalmente previstas
na legislacdo (nem na Constituicao, nem em leis infraconstitucionais). Isso significa que
o Poder Executivo excedeu sua competéncia regulamentar ao introduzir mudangas que
afetam diretamente os direitos dos segurados do sistema previdenciario.

O modelo constitucional adotado pelo Estado brasileiro prevé que o texto da
Constituigdo somente pode ser alterado por procedimento especifico, distinto daqueles

12 «g que, por lei, ndo esta antecipadamente permitido a Administragao esta, ipso facto, proibido, de tal

sorte que a Administracdo, para agir, depende integralmente de uma anterior previsao legal que lhe faculte
ou imponha o dever de atuar’ (Bandeira de Mello, 2021, p. 285).



que deve ser levado a efeito para a elaboragcao das leis em geral, e que as normas
constitucionais sao hierarquicamente superiores as demais normas do sistema
(supremacia da Constituicao) (Martins, 2011, p. 29). Nesse sistema, a norma constitucional
sempre deve prevalecer em relagdo a uma norma infraconstitucional que com ela conflite,
cabendo ao Judiciario a tarefa de interpretar as leis e resolver esse tipo de conflito. A
nosso ver, no caso em tela, cabe ao Judiciario reconhecer a inconstitucionalidade da
cabeca do artigo 19-E, do Decreto n° 3.048/99, pois tal norma traz restricbes a direitos
que nao estao previstas em normas de hierarquia superior, sendo a inconstitucionalidade
de referido dispositivo manifesta.3

6 DA AFRONTA A PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS

A desconsideracado das contribuicbes vertidas em valor inferior ao minimo e a
exigéncia trazida pelo artigo 19-E do Decreto 3.048/99, de que o segurado de baixa
renda pague uma contribuicdo adicional, até completar o montante equivalente ao que
incidira sobre o salario-minimo, para que possa usufruir de beneficios previdenciarios,
representam verdadeiras afrontas a pelo menos trés principios constitucionais: o da
universalidade da cobertura e do atendimento, o da equidade da participagcao no custeio
e o da vedacéo a tributagdo com carater confiscatoério.™

O principio da universalidade da cobertura e do atendimento, insculpido no inciso
| do artigo 194 da Constituicdo Federal, impde que todas as pessoas que necessitem
da seguridade social sejam cobertas (dimensdo subjetiva), e que todas as situagdes
de risco sejam protegidas pelo sistema (dimensao objetiva). Evidentemente, a protecao
social tem diferentes destinatarios, conforme se trate da seara previdenciaria, da seara da
assisténcia social ou da seara da saude: na primeira, a cobertura abrange os segurados
e seus dependentes, nos termos da Lei n® 8.213/91; na segunda, € conferida a quem
dela necessitar, nos termos do artigo 203, da Constituicdo Federal; e na terceira, abarca
todas as pessoas, sendo dever do Estado (artigo 196, da Constituicdo Federal) (Balera;
Mussi, 2023, p. 66).

No caso em analise, de ambito previdenciario, a desconsideragao das contribuicoes
vertidas em valor inferior ao minimo mesmo para efeitos de manutencédo da qualidade
de segurado e caréncia, fere de morte a mandamento trazido por referido principio,
que tem estatura constitucional e que s6 pode ser excepcionado nos casos previstos

3" No mesmo sentido: Garcia (2024, p. 141).

A acepgao de principio juridico que adotamos no presente trabalho consiste naquela que os identifica
como espécie normas juridicas em sentido estrito, ao lado das regras. Isto é, consideramos tratar-se
de normas juridicas completas, estruturadas com antecedentes e consequentes, que objetivam regrar
comportamentos e fazer com que determinados valores sejam aplicados nos casos concretos. Os principios
diferem das regras pois estas exigem um cumprimento pleno, configurando determinagdes que ou sao
cumpridas ou sao descumpridas, conforme as possibilidades faticas e juridicas existentes, e que fixam,
para isso, o comportamento a ser adotado para a realizagao de seu fim Ultimo; ao passo que os principios
sdo entendidos como normas juridicas que ordenam a realizagdo de algo na maior medida possivel,
conforme seja permitido pelas circunstancias faticas e juridicas existentes, sem declinar qual deve ser o
comportamento a ser adotado para o atingimento de tal fim. Para mais distingbes e aprofundamento do
tema, sugere-se, dentre outras obras: Dworkin (2010); Alexy (2011); Silva (2009); Martins (2010).



na propria Constituicdo, ou em lei infraconstitucional que venha a concretizar outro
principio constitucional colidente.”™ A propria Emenda Constitucional n® 103/2019 trouxe
expressamente a excecgao ao referido principio, disposta no paragrafo 14°, do artigo 195,
da Constituicido Federal — a desconsideracado para efeitos de tempo de contribuicdo —
de modo a satisfazer (na maior medida possivel) o mandamento do principio colidente
(preexisténcia de custeio em relagdo ao beneficio o servigo, previsto no paragrafo 5°,
do artigo 195). E dizer, a ponderac&o de principios ja foi feita no ambito de atuacéo do
constituinte derivado, e ele ndo incluiu a desconsideragao das contribuicdes para efeitos
de manutengéo da qualidade de segurado e caréncia entre as excegdes ao principio em
questao, nao cabendo ao Poder Executivo a realizacdo de nova ponderacéo de principios
que subverta a ponderagao anterior.

Ja o principio da equidade da participacdo no custeio, previsto no inciso V do
artigo 194 da Constituicao Federal, determina que haja proporcionalidade no que diz
respeito ao montante de recursos financeiros que cada pessoa deve contribuir para o
fundo social destinado a financiar as prestacdes ((Balera; Mussi, 2023, p. 68). Trata-se
de preceito que deriva do principio constitucional da igualdade (artigo 5°, caput, da CF),
e vem em refor¢o a mencgao constitucional prevista no artigo 150, inciso I, da Lei Maior,
que impde a igualdade fiscal em relagdo aos contribuintes em geral, e ndo apenas aos
contribuintes da seguridade social (Martinez, 2022, p. 157).

O artigo 19-E do Decreto n° 3.048/99 (inserido pelo_Decreto n°® 10.410/20) atinge o
principio em questao porque atribui aos segurados que auferem renda mensal inferioraum
salario-minimo o dever de contribuir ao sistema com um valor muito maior do que aquele
devido por outros segurados com maior capacidade contributiva, proporcionalmente ao
seu rendimento. E que a contribuigdo do segurado de baixa renda sera de 7,5% sobre o
salario-minimo (nos termos do artigo 28 da EC n° 103/2019), de modo que se ele recebe,
por exemplo, R$ 600,00 (seiscentos reais) por més, pagara R$ 105,90 (cento e cinco
reais e noventa centavos), o que representa 17,65% de sua renda total (ao passo que
uma pessoa que recebe, por exemplo, R$ 1.700,00 mensais, pagara R$ 153,00, o que
representa 9% da sua renda)."® Ou seja, aquele que possui menor renda fica obrigado
a pagar proporcionalmente muito mais do que aquele que possui maior renda, o que
representa a negagao do mandamento de otimizagao apregoado por referido principio.

Além disso, a nova disposicdo trazida pelo Decreto n° 10.410/20 ofende o
principio da vedacgéo a tributagdo com carater confiscatoério, disposto no artigo 150, IV,
da Constituicdo, o qual impede que o Estado, a pretexto de cobrar tributos, anule a

5 Trata-se da chamada, por Robert Alexy, de “lei do sopesamento”, segundo a qual “a medida permitida
de ndo-satisfagdo ou de afetacdo de um principio depende do grau de importancia da satisfagao do outro”.
Ou seja, os pesos dos principios sdo sempre relativos; aquilo que os principios exigem deve ser sempre
analisado em relagéo aquilo que os principios colidentes exigem. Quanto mais nao se satisfaz ou se atinge
um principio, tanto maior devera ser a importancia da satisfagao do outro. Temos, de um lado, o grau de
néo satisfagdo ou da afetagéo de um principio, e de outro o grau de importancia da satisfagao do principio
colidente. (Alexy, 2011, p. 168-171).

A mesma distorcdo ocorre em relagdo a qualquer trabalhador que receba um salario-minimo ou
mais. Pra quem recebe um salario-minimo (R$ 1.412,00), por exemplo, o valor a ser recolhido a titulo de
contribui¢éo previdenciaria também é de R$ 105,90 (pois a aliquota € a mesma, 7,5%), o que representa
7,5% da sua renda total, valor proporcionalmente bem inferior aos 17,65% do exemplo dado.



propriedade do individuo, de modo a arruinar sua capacidade econémica (Amaro, 2023,
p. 67). Trata-se de uma garantia dos individuos contra a autoridade do Estado, cuja
atuacdo no ambito tributario deve se dar sob a cautela de que existe um limite para a
invasao do direito de propriedade individual, garantido pela Constituigao (Coélho, 2022,
p. 192). De forma prévia, pode ser dificil determinar os limites quantitativos para que se
esteja diante de um tributo confiscatério ou ndo, mas isso ndo impede o intérprete de,
caso considere estar havendo confisco, considerar o tributo inconstitucional por ofensa
a esse principio, se entender que ele afeta o nucleo essencial do principio colidente, de
protecao da propriedade (Machado Segundo, 2023, p. 80).

E dificil saber até onde o tributo pode avancar sobre o patriménio do contribuinte
sem que se configure o confisco, pois a Constituigdo nao nos diz qual seria o percentual
maximo passivel de ser cobrado sem que o tributo tenha efeito confiscatério. De fato, o
principio da vedacéao de tributo confiscatoério, longe de ser um preceito matematico, € um
critério informador das atividades do legislador, do intérprete e do julgador, os quais, “a
vista das caracteristicas da situagcao concreta, verificarao se determinado tributo invade
ou néo o territorio do confisco” (Amaro, 2023, p. 67). Todavia, no caso em analise, parece-
nos bastante claro que a cobranga superior a 17% dos rendimentos de quem recebe
menos que um salario-minimo é um valor exorbitante, que consome boa parte da parca
renda disponivel ao trabalhador, necessaria a sua subsisténcia.'

Como se vé, ndo é somente em razédo de extrapolar o poder regulamentar que o
caputdo artigo 19-E do Decreto n® 3.048/99 (trazido pelo Decreto n® 10.420/20) representa
um desrespeito a Constituicdo. Ele é inconstitucional, também, porque contraria o nucleo
essencial dos principios constitucionais acima mencionados. Mesmo que tais restricbes
tivessem adentrado ao sistema juridico através de lei em sentido estrito, ainda assim
estariam eivadas e inconstitucionalidade.

7 CONCLUSOES

A intencdo do Decreto n° 10.410/20 parece ter sido a de dar cumprimento ao
estabelecido pela Constituicdo Federal, no sentido de que o Regime Geral de Previdéncia
Social tenha carater contributivo e filiagao obrigatoria, com a observancia de critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial do sistema (artigo 201). Para cumprir esse
mister, no entanto, acabou criando restricbes extremamente prejudiciais aos segurados,
especialmente aqueles de baixa renda, que sao os que mais dependem do seguro social.

Essas restricbes — desconsideragao das contribuigdes abaixo do minimo legal para
efeitos de aquisicdo e manutengéo da qualidade de segurado e de caréncia — trazidas

7 E de se destacar que o Supremo Tribunal Federal, ao tratar do principio do ndo confisco no que
respeita as aliquotas das contribui¢gdes previdenciarias, deferiu, na ADI n® 2.010/DF, medida cautelar para
suspender o aumento promovido pela Lei n°® 9.783/99 nas aliquotas das contribuigbes previdenciarias
devidas pelos servidores publicos federais, as quais, para aqueles que ganhavam acima de R$ 1.200,00,
até R$ 2.500,00, foi estabelecida por referida lei em 20%, a para aqueles que ganhavam acima de R$
2.500,00 em 25%. A Corte considerou que referida exacao afetaria de maneira irrazoavel os rendimentos
daqueles contribuintes, de modo a infringir o principio no ndo confisco, lembrando que na época o salario-
minimo no Brasil era de R$ 136,00, ou seja, o valor de R$ 1.200,00 correspondia a quase 9 vezes o valor
do minimo (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 1999).



ao sistema juridico por meio de decreto do Poder Executivo, representam uma afronta
a Constituicdo Federal, que dispde claramente sobre quais sdo os direitos dos quais os
segurados serao privados nos casos em que contribuam em valor inferior ao minimo
legal, e ndo inclui as restrigbes acima citadas. Ndo é dado ao decreto inovar em termos
legislativos, conforme dispdem os artigos 84, inciso IV, e 5°, inciso Il, da Constituicao
Federal, mormente quando tal inovagéo se da em prejuizo dos administrados.

A Constituicdo brasileira, assim como outras constituicdes editadas nas ultimas
décadas, sdo compostas de regras e de principios. Os principios sdo mandamentos
de otimizagdo, normas que prescrevem que algo seja realizado na maior medida
possivel, dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes.’® Sao aplicados por
sopesamento, isto €, com base em critérios que mensuram o peso dos principios em
conflito numa dada situagao concreta (nenhum deles ostenta, em abstrato, primazia).®

No choque entre os principios constitucionais mencionados ao longo do presente
trabalho, parece-nos que tém mais peso, no caso em tela, os principios que se fundam
na ideia de protecao ao menos favorecido, considerando que a relagao juridica que se
estabelece entre o Estado e o individuo, no ambito previdenciario, deve ter em conta
a protecao ao hipossuficiente. Isto &, é preciso interpretarmos o sistema normativo de
modo a atender da melhor forma possivel a fungéo social, de modo a proteger, com isso,
aqueles que dependem das politicas sociais para sua subsisténcia.

O artigo 19-E do Decreto n° 3.048/99 (trazido pelo Decreto n° 10.420/20)
€ inconstitucional ndo somente do ponto de vista formal — por extrapolar o poder
regulamentar — como também do ponto de vista material, porque contraria os principios
da universalidade da cobertura e do atendimento, da equidade da participagcéo no custeio
e da vedacédo a tributacdo com carater confiscatorio, de maneira desproporcional em
relacédo aos principios aos quais pretende dar efetividade (carater contributivo e equilibrio
financeiro e atuarial).
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