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NOTA TECNICA N. 12/2021

O “COMUNICADO” DA DIVBEN SOBRE INTERPRETAGAO DAS REGRAS TRAZIDAS
PELA EC 103/19

O IBDP — INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO PREVIDENCIARIO, entidade de
cunho cientifico-juridico, no uso de suas atribuicGes que tem entre os seus objetivos a
producdo de material informativo sobre seguridade social e temas juridicos
relacionados, buscando proporcionar conteddos de acesso universal para a classe de
operadores do direito, bem como para a sociedade, vem apresentar analise técnica
sobre a recente divulgacdo do Comunicado da Divben acerca da alteracdo da forma de
computo das contribuicOes realizadas em atraso, bem como seus efeitos sobre as
regras de transicdo da EC n2 103/2019.

Em comunicado (sem numero oficial) destinado aos seus servidores, a Divben
esclareceu o posicionamento da autarquia a respeito da alteragdao na regra do
computo de contribuicoes realizadas em atraso — fruto da insercdo do §42 no art. 28
do RPS por meio do Decreto n? 10.410, de 12 de julho de 2020 — e os consequentes
reflexos da nova sistematica sobre os sistemas de beneficios.

Conforme o comunicado, para contribuicdes a partir de 07/2020, o INSS passou a
considerar para caréncia a data do efetivo pagamento do tributo e ndo mais da
competéncia a que se refere.

1. DO COMPUTO DAS CONTRIBUICOES PARA CARENCIA

Cumpre destacar de imediato que os segurados que gozam de presuncao de
recolhimento'! n3o serdo afetados pela nova sistematica de computo de caréncia
adotada pelo INSS.

1 Art. 26, §42: Para efeito de caréncia, considera-se presumido o recolhimento das contribuicbes do
segurado empregado, do trabalhador avulso e, relativamente ao contribuinte individual, a partir da
competéncia abril de 2003, as contribuicées dele descontadas pela empresa na forma do art. 216.
(Redagdo dada pelo Decreto n2 4.729, de 2003)
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Assim, os reflexos do conteddo do comunicado atingem especificamente a
categoria de segurado contribuinte individual. Isto porque, a partir de 12 de abril de
2003, para o contribuinte individual que presta servico a empresa, cabe a esta a
obrigacdo de arrecadar a contribuigdo do prestador a seu servigo, descontando-a da
respectiva remuneragcdao e a recolher o valor arrecadado juntamente com a
contribuic3o a seu cargo?.

Ja em relagdo ao segurado facultativo, como sua filiagdo representa ato volitivo e
gera efeito somente a partir da inscricao e do primeiro recolhimento, esta ndo pode
retroagir e ndao permite o pagamento de contribui¢cdes relativas a competéncias
anteriores a data da inscrigao. Apds a inscricao, o segurado facultativo somente
poderd recolher contribuicbes em atraso quando ndo tiver ocorrido perda da
gualidade de segurado.

Segundo determina o inciso Il do art. 28 do Regulamento da Previdéncia Social,
alterado pelo Decreto n2 10.410/2020, para o segurado contribuinte individual® e o
segurado facultativo®, o periodo de caréncia é contado a partir da data do efetivo
recolhimento da primeira contribuicdo sem atraso. Disso decorre que ndo serdo
consideradas para efeito de caréncia as contribuicdes recolhidas com atraso referentes
a competéncias anteriores a data daquele primeiro recolhimento em dia.

O Dec. 10.410/2020 trouxe como novidade ao art. 28 do RPS o paragrafo 49, o
qual determina que

§ 42 Para os segurados a que se refere o inciso Il do caput®, na
hipotese de perda da qualidade de segurado, somente serdo
consideradas, para fins de caréncia, as contribuicbes efetivadas apds
novo recolhimento sem atraso, observado o disposto no art. 19-E.
(Incluido pelo Decreto n? 10.410, de 2020)

De acordo com a regra anterior, em vigor até 30/06/2020, considerava-se
caréncia com base na competéncia, e ndo na data do pagamento. Com a inser¢do do
paragrafo 42, defende o INSS que as contribuicGes em atraso realizadas a partir de
01/07/2020, data da publicagdo do Dec. n? 10.410/2020, somente sdo computadas
para caréncia se existir uma contribuicdo de competéncia anterior em dia, na mesma
categoria, sem que tenha se operado a perda da qualidade de segurado entre ela e a

2 Caput de art. 42 da Lei n2 10.666, de 2003.

3 Com excecdo da hipétese em que se presume o recolhimento, § 42 do art. 26 do RPS.

4 Aqui se inclui a figura do segurado especial que opta por contribuir na condicdo de facultativo, § 22 do
art. 200 do RPS.

5 Segurado contribuinte individual autdnomo e o segurado facultativo, inclusive o segurado especial que
contribua como facultativo.
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data de pagamento da contribuicdo em atraso que esta sendo analisada. Apenas para
fins de comparacdo, pelo regramento anterior, a manuteng¢do ou perda da qualidade
de segurado deveria ser observada em relagdo a competéncia devida, e ndo a data do
efetivo pagamento em atraso.

Tecnicamente, seria apropriado que primeiro fosse atualizada a legislacdo
especifica de beneficios, Lei n2 8213/91, com a alteracdo do inciso Il do art. 27, que
trata do cOmputo do periodo de caréncia, uma vez que um Regulamento ndo é o meio
juridicamente adequado para alteragdes normativas, posto nao ser sua fungdo a
inovagao juridica.

Segundo a atual redagao do inciso Il do art. 27,

Art. 27. Para cémputo do periodo de caréncia, serdo consideradas as
contribuicbes: (RedactGo dada pela Lei Complementar n2 150, de
2015)

(...)

Il - realizadas a contar da data de efetivo pagamento da primeira
contribui¢cGo sem atraso, ndo sendo consideradas para este fim as
contribuicbes recolhidas com atraso referentes a competéncias
anteriores, no caso dos seqgurados contribuinte individual, especial e
facultativo, referidos, respectivamente, nos incisos Ve Vil do art. 11 e
no art. 13. (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 150, de 2015)

Cumpre pontuar que o inciso supracitado ndo aponta sua aplicacdo apenas a
hipdtese de ndo ocorréncia de perda da qualidade de segurado anteriormente as
contribuicGes efetivadas.

Conforme destacado por Kertzman e Horiuchi na obra Novo Regulamento da
Previdéncia Social Comentado

[...] como ato normativo subordinado a lei, o Decreto ndo pode
inovar, criar ou restringir direitos onde a lei ndo o fez. Ordens de
servico, Portarias, Decretos, nGo sGo instrumentos hdbeis a inova¢do
do ordenamento juridico. Logo, se o Decreto néo pode confrontar ou
ultrapassar o disposto na lei ou na Carta Magna, havendo conflito
entre o texto de um Decreto e o disposto em uma norma legal
superior, esta deve prevalecer, sob pena de declaracdo de ilegalidade
(ao confrontar lei) ou inconstitucionalidade (ao confrontar a CF/88)
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do disposto no Decreto, ante a necessidade de respeito a hierarquia
das normas juridicas.

E sob essa dptica, de ato normativo subordinado a lei, que deve ser
interpretado todo o contetido do Regulamento da Previdéncia Social®.

N3o cabe aqui juizo de valor sobre o conteido do inciso, mas analise técnica
sobre o instrumento normativo utilizado na alteracdo do coOmputo do periodo de
caréncia — um decreto. Assim, entende-se coerente eventual tese de ilegalidade do
paragrafo 42 do Dec. n? 3.048/99.

2. DAS CONTRIBUICOES EM ATRASO PARA O DIREITO AS REGRAS ANTERIORES
A EC103/19

No mesmo comunicado, destacou o INSS que as contribuicdes em atraso
realizadas a partir de 01/07/2020 somente serdo consideradas se tiverem sido
realizadas antes do fato gerador — no caso de beneficios ndo programados, ou até a
DIB no caso dos demais beneficios. Esse procedimento nao se aplica aos casos de
complementacdo de contribui¢cbes apds DER, vez que deve ser considerada a data do
recolhimento original e ndo a data de sua eventual complementacao.

J4 no tocante ao efeito do recolhimento em atraso de contribuicGes e seus
reflexos sobre o enquadramento do segurado nas regras de transicao da EC nQ.
103/2019 ou no instituto do direito adquirido, esclarece o Comunicado da Divben que
as contribuicGes realizadas em atraso a partir de 01/07/2020 serdo consideradas no
tempo total do segurado, mas ndo para o tempo que ele tinha em 13/11/19, data da
entrada em vigor da EC n? 103/2019.

Neste contexto, o posicionamento da autarquia é amparado pela doutrina de
Ivan Kertzman, que em seu livro Entendendo a Reforma da Previdéncia, ao tratar da
indenizagdo apds 13/11/2019, de periodo anterior a emenda, suscita o problema:

A controvérsia que visualizamos é a do contribuinte individual que
faltava um certo tempo para cumprir os requisitos para a
aposentadoria por tempo de contribui¢io na data da promulgag¢éo da
Reforma da Previdéncia de 2019 e que efetua a indeniza¢éo do tempo
faltante apds a publicagdo da EC 103/2019. Esse tempo indenizado
apos a reforma e que se refere a periodo anterior a ela lhe conferird o
direito a se aposentar com as regras anteriores?

8 HORIUCHI, Luana; KERTZMAN, Ivan. Novo Regulamento da Previdéncia Social Comentado. Salvador:
Editora jusPODIVM, 2020.
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A situag¢@o narrada e exemplificada é bastante polémica. Se, por um
lado, o tempo foi pago apds a data da Reforma da Previdéncia, ele se
refere a periodo anterior a ela. Em nossa visdo, todavia, o tempo
indenizado apds a Reforma ndo possibilita o resgate ao direito
adquirido aos beneficios e d forma de cdlculo anterior a ela’.

Destaca o autor que o mesmo posicionamento ndo deve ser aplicado ao
segurado que requereu ao INSS a indenizacdo até a data da promulgacdo da emenda,
mas so pdde concluir a indenizagdo apds 13/11/2019, em razdo da demora do INSS na
expedigdo da guia de pagamento da indenizagao.

Segundo a perspectiva da doutrina acima mencionada, estaria correto o
posicionamento da autarquia, eis que a natureza do instituto do direito adquirido
reclamaria o cumprimento dos requisitos para obtencdo do beneficio até a data de
entrada em vigor do ato normativo modificador. De acordo com esta dética, 0 mesmo
entendimento poderia ser aplicado em relagdo ao direito de utilizagao de regra de
transicao.

Veja-se o texto do art. 32 da EC 103/2019 sobre direito adquirido:

Art. 32 A concessdo de aposentadoria ao servidor publico federal
vinculado a regime proprio de previdéncia social e ao segurado do
Regime Geral de Previdéncia Social e de pensdo por morte aos
respectivos dependentes serd assegurada, a qualquer tempo, desde
que tenham sido cumpridos os requisitos para obten¢do desses
beneficios até a data de entrada em vigor desta Emenda
Constitucional, observados os critérios da legislacGo vigente na data
em que foram atendidos os requisitos para a concessdo da
aposentadoria ou da penséo por morte.

Assim, o INSS defende ser coerente pensar que os recolhimentos em atraso,
havidos apdés a perda da qualidade de segurado — antes ou apds a reforma da
previdéncia de 2019 — referentes a competéncias pretéritas, devem ser computados a
titulo de caréncia e a titulo de tempo de contribuicao, exceto para fins de direito
adquirido a regra de concessdo de beneficio da legislagao anterior a EC n2 103, ou as
regras de transigao com pedagio contidas na emenda.

Todavia, sob a perspectiva tributaria, a questdao em tela ganha outros contornos.
Isso porque o constituinte de 1988, ao prever um sistema de protecdo denominado de
Seguridade Social, pensou também no seu financiamento, o que ocorre por toda

7 KERTZMAN, lvan. Entendendo a Reforma da Previdéncia. Salvador: Editora jusPODIVM, 2019.
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sociedade: diretamente, por meio das contribuicdes sociais e, indiretamente, por meio
de transferéncia de recursos orcamentdrios da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Coube ao artigo 195, do texto de 1988, racionalizar a forma de custeio da
Seguridade Social, de forma a estabelecer uma reparticio de responsabilidades da
sociedade com vistas a construcdao e manutencdo da seguridade. Registre-se, ainda,
gue a propria Constituicdo, no §49, artigo 195, prevé a possibilidade de instituir outras
fontes de custeio para manutencdo e expansdo da seguridade social, além de impor a
destinagao dos recursos.

Sobre este tema, cabe ressaltar que as contribuicGes sociais possuem natureza
juridica tributaria, circunstancia que acarreta na aplicagao das regras inerentes a este
ramo do direito, como ja decidido pelo STF no RE 138284/CE (Pleno, rel. Min. Carlos
Velloso, j. 01/07/1992, DJ 28/08/1992, p. 13456) e no RE 556664/RS (Pleno, rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 12/06/2008, DJe 13/11/2008) e também pelo fato de estarem
previstas no capitulo referente ao Sistema Tributario Nacional da Constituigdo.

Por serem tributos, uma vez realizado o fato gerador, o sujeito passivo estard
inserido na relacdo juridica tributaria, que independe de vontade, é compulsdria, deve
ser exprimida em moeda e ndo constitui sancdo por ato ilicito, conforme se extrai do
artigo 39, do CTN.

Nesta toada, encontram-se todos os elementos da regra matriz de incidéncia: os
aspectos material, temporal, quantitativo, pessoal e espacial. Quanto ao fato gerador
(critério material) do tributo, este é a atividade remunerada: “o mesmo evento
deflagrador da filiagdo”8.

Reforca este entendimento o fato de que em uma relacdo de emprego, a
obrigacdo previdencidria nasce com a remuneracdo devida ou creditada (conforme
artigo 195, |, a, com redacdo conferida pela EC 20/98) e ndo necessariamente com o
pagamento, como pontuado pelo STJ no julgamento do RESP 419667/RS:

CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE O PAGAMENTO DE
SALARIOS. FATO GERADOR. DATA DO RECOLHIMENTO. 1. O fato
gerador da contribuigcdo previdencidria do empregado ndo é o efetivo
pagamento da remunerag¢éo, mas a relagéo laboral existente entre o
empregador e o obreiro. 2. O alargamento do prazo conferido ao
empregador pelo art. 459 da CLT para pagar a folha de saldrios até o
dia cinco (05) do més subsequente ao laborado ndo influi na data do
recolhimento da contribuig¢éo previdencidria, porquanto ambas as leis

8 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. Rio de Janeiro: Impetus, 2020. p. 223
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versam relagGes juridicas distintas; a saber: a relacdo tributdria e a
relagGo trabalhista. 3. As normas de natureza trabalhista e
previdencidria revelam nitida compatibilidade, devendo o
recolhimento da contribuig¢éo previdencidria ser efetuado a cada més,
apos vencida a atividade laboral do periodo, independentemente da
data do pagamento do saldrio do empregado. 4. Em sede tributdria,
os eventuais favores fiscais devem estar expressos na norma de
instituicdo da exag¢do, em nome do principio da legalidade. 5.
Raciocinio inverso conduziria a uma liberagdo tributdria ndo prevista
em lei, toda vez que o empregador ndo adimplisse com as suas
obrigagdes trabalhistas, o que se revela desarrazoado a luz da l6gica
juridica. 6. Recurso desprovido. (REsp 419.667/RS, Rel. Ministro LUIZ
FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/02/2003, DJ 10/03/2003, p.
97)

J4 no que tange ao critério temporal, vigora o principio do tempus regit actum,
impondo ao calculo a legislacdo vigente a época da atividade laborativa e ndo do
requerimento administrativo (Agint no AREsp 681.131/SP, Rel. Ministro GURGEL DE
FARIA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 30/11/2020, DJe 03/12/2020).

A partir destes conceitos, é possivel concluir pela inadequacdo do comunicado
DIVBEN, que estipula somente ser possivel considerar as contribuicdes pagas em
atraso a partir de 01/07/2020 se tiverem sido realizadas antes do fato gerador para
fins do enquadramento das regras transitorias e do direito adquirido.

Note-se que uma vez realizado o fato gerador, como por exemplo, o exercicio da
atividade remunerada entre os anos de 1990 e 1991, mesmo que nao tenha havido o
pagamento da exa¢dao devida, é questionavel o posicionamento da autarquia no
sentido de que, pela auséncia do pagamento, ndo poderia computar este lapso para
fins das regras transitorias e direito adquirido. Caso o segurado formalize o pedido
administrativo, comprove o exercicio da atividade (art. 45-A, da Lei 8.212/91) por meio
de provas materiais (tais como declaragdo de imposto de renda, apresentagdo de
alvaras, notas fiscais, contratos realizados, pagamento do ISS e etc), os efeitos devem
retroagir para fins da incorporagao ao seu patriménio juridico, isso porque o fato
gerador foi realizado naquele tempo.

Registre-se, o fato gerador nasce com o exercicio da atividade remunerada e ndo
com o0 pagamento, tanto é que o proprio texto constitucional, ao abordar as
contribuigdes nas empresas, estabelece que a obrigagao previdencidria nasce com a
remuneracdao devida ou creditada, fato este que traz repercussdes fiscais e
previdenciarias.
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Finalmente, outro aspecto que merece reflexao, refere-se ao sujeito ativo das
contribui¢des sociais, ou seja, quem tem competéncia para exigir o tributo, que no
caso é a Unido, conforme artigo 149, da Constituicdo de 1988.

O artigo 33, da Lei 8.212/91° delegou a capacidade tributaria ativa para a Receita
Federal do Brasil, que possui poderes para planejar, executar, acompanhar e avaliar as
atividades relativas a arrecadacao, cobranca e recolhimento das contribuicdes sociais.

Seguindo esta linha de raciocinio pode-se questionar a atitude da autarquia
previdenciaria, por meio do comunicado DIVBEN ou até mesmo por decreto, da
regulamentacdo do tema. Neste aspecto, vale lembrar que o STJ ja se manifestou no
sentido de que o INSS ndo possui legitimidade passiva nas demandas em que se
qguestiona a exigibilidade das contribuicGes previdenciarias (REsp 1355613/RS, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 24/04/2014, Dle
02/05/2014).

Ibrahim explica que com a criacdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
subordinada ao Ministério da Fazenda, o INSS deixou de ser sujeito ativo das
contribuicGes previdenciarias, permanecendo como gestor dos recursos decorrentes
destas exacdes'?.

Desta feita, além de uma questdo material, atinente ao fato gerador, pode existir
um problema formal, referente a competéncia.

No instrumento aqui analisado, além de observar a extrapolacdo do decreto e do
comunicado aos preceitos legais, suscitando um problema de legalidade, desrespeitou-
se outro principio principios da Administracdo Publica relacionado no art. 37 da
Constituicdo Federal: a publicidade. Nota-se que o comunicado ndo é uma norma
juridica, nem mesmo interna. O INSS sequer se utilizou de uma Instrugao Normativa ou
Oficio-Circular — este tem sido o instrumento mais usado recentemente — para
manifestar seu entendimento. Entende-se que é absurdo afastar o direito adquirido —
garantia fundamental protegida por clausula pétrea — e o patrimonio juridico do
segurado com um simples comunicado.

9 Art. 33. A Secretaria da Receita Federal do Brasil compete planejar, executar, acompanhar e avaliar as
atividades relativas a tributagdo, a fiscalizagdo, a arrecadagdo, a cobranca e ao recolhimento das
contribui¢des sociais previstas no paragrafo Unico do art. 11 desta Lei, das contribuicGes incidentes a
titulo de substituicdo e das devidas a outras entidades e fundos. (Redacdo dada pela Lei n2 11.941, de

2009).
10 1BRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. Rio de Janeiro: Impetus, 2020. p. 345.
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