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Confiraaintegra do voto do ministro Cezar Peluso

N&o ha direito adquirido em matériatributaria. Partindo desse principio, o Supremo Tribunal Federal
decidiu, naquarta-feira (18/8), que a contribuicdo dos servidores inativos € constitucional. O
entendimento minou o principal argumento de quem se opunha a cobranca.

No voto que conduziu a decisdo — antol6gico, nas palavras do presidente do STF, ministro Nelson
Jobim — o ministro Cezar Peluso entendeu que as contribuicdes séo tributos e, assim, os servidores néo
podem se servir da “garantia constitucional outorgada ao direito adquirido (art. 5°, XXXVI), para fundar
pretensdo de se eximir ao pagamento devido por incidéncia da norma sobre fatos posteriores ao inicio de
suavigéncia’.

Segundo o ministro, os inativos ndo tém direito a“imunidade tributaria absoluta’, pelo fato de “ja
estarem aposentados a data de inicio de vigéncia da EC n° 41/2003", que instituiu a cobranca.

Peluso explicou: “uma coisa é a aposentadoria em si, enquanto fonte e conjunto de direitos subjetivos
intangiveis; outra, atributacéo sobre valores recebidos atitulo de proventos da aposentadoria’.

A vitdriado Planalto, contudo, foi parcial. No mesmo parecer, 0 ministro Cezar Peluso aumentou o teto
de isencdo da cobranca. Até entdo, todos aquel es que recebiam mais de R$ 1.505,23 tinham 11%
descontados em seus proventos. Desde quarta, quem recebe até R$ 2.508,72 esta livre da taxacao.

O governo jaanunciou que vai devolver aos servidores os val ores cobrados a mais em outubro.
Leia aintegrado voto

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.105-8 DISTRITO FEDERAL

VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO: 1. Trata-se de ag&o direta de inconstitucionalidade que tem
por objeto o art. 4° da Emenda Constitucional n°® 41/2003, que dispde sobre a contribuicao previdenciaria
dos aposentados e pensionistas, verbis:

“Art. 4° Os servidores inativos e os pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, em gozo de beneficios na data de publicacdo desta
Emenda, bem como os a cangados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o custeio do regime de
gue trata o art. 40 da Constituicéo Federal com percentual igual ao estabel ecido para os servidores
titulares de cargos efetivos.

Paragrafo unico. A contribuicéo previdenciaria a que se refere o caput incidira apenas sobre a parcela
dos proventos e das pensdes gque supere:

| — cinqUenta por cento do limite maximo estabel ecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social de quetrata o art. 201 da Constituicéo Federal, para os servidores inativos e 0s pensionistas dos
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Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

I1- sessenta por cento do limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201 da Constituicao Federal, para os servidores inativos e os pensionistas da
Unido.”

A requerente alega que “ os servidores publicos aposentados e os que reuniam condicdes de se

aposentar até 19 de dezembro de 2003 tém assegurado o direito subjetivo, ja incorporado aos seus
patrimonios juridicos, de ndo pagarem contribuicdo previdenciaria, forgcosa a conclusio de que o art. 4°
da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, ndo poderia, como fez, impor a eles a obrigacdo de pagar
dito tributo, de modo a prejudicar aquele direito adquirido e impor aos seus titulares situacéo juridica
mais gravosa” (fls. 6), razéo pelaqual atributacdo dos inativos em gozo do beneficio contrariaria o art.
50, XXXVI, da Constituicdo da Republica.

E haveria, ademais, ofensa aisonomiatributaria (art. 150, 11), a medida que o 8 unico do art. 4°
estabel ece distincdo entre os atuais inativos “ e ainda com diferencas de tratamento conforme se trate de
servidores estaduais, distritais ou municipais, ou de servidores federais’ (fls. 07).

A eminente Relatora, Min. ELLEN GRACIE, julgou procedente a agdo, para reconhecer a
inconstitucionalidade, por ver, na hipotese, “ contribui¢do despida de causa eficiente, posto que ndo
corresponde a necessaria contrapartida de novo beneficio” (art. 195, 8 5°), além de anormainsultar a
isonomia (art. 150, 1), “ porque discrimina indevidamente entre contribuintes em condicéo idéntica” , e
configurar bitributaco em relacdo ao imposto sobre arenda, “ tendo por fato gerador a proépria

per cepcao dos mesmos proventos e pensdes’ (art. 154, 1).

O Min. JOAQUIM BARBOSA votou pelaimprocedéncia, sustentando que “ o principio dos direitos
adquiridos, do mesmo modo que outros principios constitucionais, admite ponderacdo ou confrontacdo
com outros val ores igual mente protegidos pela nossa Constituicao” , e que se estaria“ diante de
principios constitucionais relativos, que admitem ponderac&o com outros principios, desse confronto
podendo resultar o afastamento pontual de um deles.”

O Min. CARLOSBRITTO acompanhou a Min. Relatora na conclusdo, com invocar, em sintese,
fundamento diverso:

“ De tudo guanto foi exposto, € de se concluir que os proventos da aposentadoria e eventuais pensdes se
constituem em direito subjetivo do servidor publico ou seu dependente, quando for o caso, desde que
preenchidos os requisitos constitucionais. Noutros termos, a partir do momento que o servidor publico
passa a preencher as condi¢des de gozo do beneficio, ja ndo poderd, por efeito de nenhum ato da ordem
legidlativa (art. 59), ser compelido a contribuir para o sistema previdenciario: nem por determinacéo
legal, nem por imposicao de Emenda Constitucional.”

Paramelhor andlise do caso, pedi vistas dos autos.
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2. Por dar resposta a causa, parto da necessidade metodol 6gica de perquirir a natureza juridica da
contribuicéo.

Salvas raras vozes hoje dissonantes sobre o caréter tributario das contribuic¢des sociais como género e
das previdenciarias como espécie(1), pode dizer-se assentada e concorde a postura da doutrina e,
sobretudo, desta Corte em qualificilas como verdadeiros tributos (RE n° 146.733, rel. Min.
MOREIRA ALVES, RTJ143/684; RE n° 158.577, rel. Min. CEL SO DE MELL O, RTJ 149/654),
sujeitos a regime constitucional especifico(2), assim porque disciplinadas as contribui¢cdes no capitulo
concernente ao sistema tributério, sob referéncia expressa aos art. 146, |11 (normas gerais em matéria
tributaria) e 150, | eIl (principios dalegalidade, irretroatividade e anterioridade), como porque
corresponderiam a nogéo constitucional de tributo construida mediante técnica de comparagdo com
figuras afins(3).

Admitida, pois, como suposto metodol dgico indiscutivel, a natureza tributaria das contribuic¢des, toda a
divergéncia teorica reduz-se-lhes a classificacdo no quadro dos tributos e, nisto, enquanto parte da
doutrina sustenta que ndo constituiriam espécie autbnoma, sendo exigéncias patrimoniais que ora se
revestem das caracteristicas de impostos, ora assumem os contornos de taxas, segundo a materialidade
dos fatos geradores(4), outra corrente |hes adjudica autonomia conceitual por conta do assento
constitucional das finalidades e da destinagdo do produto da arrecadacdo(5).

Mas, independentemente da sua classificacdo dogmatica como espécie autbnoma, ou como subespécie
de imposto ou de taxa, ndo ha nenhuma davida de que as contribui¢bes sdo tributos que obedecem a
regime juridico proéprio, e cuja propriedade vem da destinacdo constitucional das receitas e da submisséo
as finalidades especificas que lhes imp&e o art. 149 da Constituicdo Federal:

“ Art. 149. Compete exclusivamente a Unido ingtituir contribuicfes sociais, de intervencéo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, cComo instrumento de sua atuacao
nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 6 ° relativamente as contribuic¢des a que alude o dispositivo.”

Desse texto vé-se claro que as contribuicdes podem instituidas pela Uni&o (e também pel os Estados e
Municipios, naformado 8§ 1°) como instrumento de atuacéo na &rea socia (a), de intervencdo no
dominio econémico (b) e no interesse de categorias profissionais ou econdmicas (c). Ou sgja, a
Constituicdo predefine-lhes, de modo expresso e categorico, a competéncia, as finalidades e o destino da
arrecadac3o. A respeito, observaMARCO AUREL IO GRECO:

“ As contribuigdes sdo diferentes de impostos e taxas porque partem de um conceito basico diverso.
Ainda que tenham natureza tributéria, isto ndo Ihesretira esta diferenca. Enquanto o imposto apdia-se
no poder de império (0 casus necessitatis), ou sgja, 0 Estado precisa de determinado montante em
dinheiro para atender as despesas relativas ao exercicio de suas fungdes e, para tanto, exerce (nos
limites da Constituicéo) seu poder de império sobre os contribuintes, nas taxas o conceito basico que as
informa ndo é o do puro império, mas o de beneficio (que, segundo alguns é formulado a partir de uma
nocao de “ contraprestacdo” que seria insita a figura).
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Por sua vez, nas contribuicdes o conceito basico ndo é o poder de império do Estado, nem o beneficio
gue o individuo vai obter diretamente de uma atividade do Estado (nem necessariamente 0 seu custo),
mas sim o conceito de solidariedade em relagéo aos demais integrantes de um grupo social ou
econdmico, em funcéo de certafinalidade. Em certa medida, esta visao tripartite encontra semelhanca
com 0 conceito de exigéncias gerais, preferenciais e associativas a que se refere Kruse” (6)

Interessam-nos, no caso, as contribuig¢des sociais, concebidas como instrumento de atuagcdo do Estado no
campo da chamada seguridade social.

3. A seguridade socia “ compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social” (art. 194, caput, da Constituicdo da Republica).

E organizada pelo poder pliblico com base nos principios constantes do § tnico do art. 194, que s&o:
“1- universalidade da cobertura e do atendimento;

Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as popul agbes urbanas e rurais;

I11- seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicgos;

IV —irredutibilidade do valor dos beneficios;

V — equidade na forma de participagao no custeio;

V| — diversidade da base de financiamento;

VII — caréter democrético e descentralizado da administracdo, mediante a gestdo quadripartite, com
participacao dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos rgaos
colegiados.”

E, por forca do disposto no art. 195, com aredacéo da época da edic¢do da EC n° 41/2003(7), a atuacdo
estatal nas areas da sallde, previdéncia e assisténcia social, cujos direitos formam o contetido objetivo da
seguridade social, é custeada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribuicdes sociais, verbis:

“1 — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada naformadale, incidentes sobre:

a) afolhade salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que |he preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;
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b) areceita ou o faturamento;
¢) o lucro;

I — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia socia de que trata o art. 201;

Il — sobre a receita de concursos de prognésticos.”

4. A Emenda Constitucional n° 41/2003, no alterar o alcance do art. 40, entrando aexigir contribuicdo
aos servidores inativos (art. 4°), retira seu fundamento de validade a previséo do art. 195, I, dargando
seu raio deincidéncia por meio dainstituicdo de contribuicdo destinada a previdéncia social.

Institui-se ai contribuicéo previdenciaria, pertencente a classe das contribuicdes para a seguridade social,
que, seriabom insistir, tém natureza tributéria incontroversa, ndo obstante submissas a particular regime
juridico-constitucional. Esta qualificacéo €, alias, admitida e adotada pel os requerentes mesmos (fls. 5 e
ss), bem como pelos ilustres signatérios dos pareceres que instruem ainicial (fls. 68, 69 e ss).

5. Como tributos, que séo, ndo ha como nem por onde opor-lhes, no caso, a garantia constitucional
outorgada ao “ direito adquirido” (art. 5°, XXXVI), parafundar pretensdo de se eximir ao pagamento
devido por incidéncia da norma sobre fatos posteriores ao inicio de suavigéncia.

O art. 5°, XXXV, ao prescrever que“ a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
acoisajulgada” , protege, em homenagem ao principio fundamental de resguardo da confianca dos
cidadaos perante a legislacéo, enquanto postulado do Estado de Direito, ostitulares dessas situaces
juridico-subjetivas consolidadas contra a producédo de efeitos nor mativos gravosos que, ndo fosse tal
garantia, poderiam advir-lhes da aplicacdo da lei nova sobre fatos juridicos de todo realizados antes do
Seu inicio de vigéncia.

6. Mas o direito adquirido ou exaurido, ndo precisaria dizé-lo, s se caracteriza como situacdo tutelada,
invulneravel a eficacia de lei nova, quando haja normajuridica gue o contemple como tal no segundo
membro de sua estrutura linguistica (proposi¢éo normativa), como consequéncia juridica da perfeita
realizac&o historica (fattispecie concreta) do fato hipotético previsto, como tipo (fattispecie abstrata), no
primeiro membro da proposi¢do normativa.

Talvez conviesse recordar ao propdsito, conquanto em esquema simplificado, que toda normajuridica
prética, cujavocacdo estd em induzir comportamento, prevé, na primeira clausula de sua formulacdo
linguistica, enunciados em termos tipicos mas complexos, fato ou fatos de possivel ocorréncia histérica (
fattispecie abstrata), e liga a sua realizacdo completa no mundo fisico (fattispecie concreta), por
imputacéo ideal (causalidade normativa), na segunda cldusula, a producdo de certo efeito ou efeitos
juridicos, redutiveis, de regra, as categorias conceituais de obrigacdes ou de direitos subjetivos.

De modo que, reproduzido narealidade, em toda a suainteireza, com a ocorréncia do fato, 0 modelo ou
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tipo normativo, descrito como hipotético na primeira cldusula, da-se, no mundo juridico, o fenémeno
chamado de incidéncia da norma sobre o fato (ou subsungdo do fato a norma), mediante o qual o fato
realizado se jurisdiciza e, fazendo-se juridico, da origem, por suposi¢éo, ao hascimento de direito
subjetivo, isto &, direito reconhecido atitular ou titulares personalizados (com adjetivo possessivo). Dai
afirmar-se:

“Inexiste direito subjetivo sem norma incidente sobre fato do homem ou sobre o homem como fato
: sobre seu mero existir ou sobre conduta sua. O direito subjetivo é efeito de fato juridico, ou de fato
gue sejurisdicizou: situa-se no lado da relacéo, que é efeito. 1sso quer nos direitos subjetivos
absolutos, privados ou publicos, quer nos direitos subjetivos relativos’ .(8)

Ora, eisso é observacdo radical e decisiva, ndo se manifesta, intui, nem descobre, expressaou
sistemética, nenhuma norma juridica que, no segundo membro de sua proposi¢do, impute, associado, ou
ndo, a outra circunstancia tipica elementar, ao ato e a condic¢ao juridico-subjetiva da aposentadoria de
servidor publico, o efeito pontual de lhe gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a
percepcao dos respectivos proventos aincidénciade lei tributéria ulterior ou anterior. Noutras palavras,
ndo h4, em nosso ordenamento, nenhuma norma juridica vaida que, como efeito especifico do fato
juridico da aposentadoria, |he imunize os proventos, de modo absoluto, a tributacdo de ordem
constitucional, qualquer que seja a modalidade do tributo eleito. Donde, tampouco poderia encontrar-se,
com esse alcance, direito subjetivo que, adquirido no ato de aposentamento do servidor publico, o
aforriasse a exigéncia constitucional de contribuic¢éo social incidente sobre os proventos da inatividade.

Que a condicdo de aposentadoria, ou inatividade, represente situacdo juridico-subjetiva sedimentada,
gue, regulando-se por normas juridicas vigentes a data de sua perfeicéo, ndo pode atingida, no nlcleo
substantivo desse estado pessoal, por lei superveniente, incapaz de prejudicar os correspondentes direitos
adquiridos, € coisa 6bvia, gue ninguém discute. Mas ndo menos 6bvio, posto que o discutam alguns, €
gue, no rol dos direitos subjetivos inerentes a situacéo de servidor inativo, ndo consta o de imunidade
tributéria absoluta dos proventos correlatos.

Nem se pode desconsiderar que, em matéria tributaria, por expressa disposi¢cao constitucional, a norma
gue institua ou majore tributo somente pode incidir sobre fatos posteriores a sua entrada em vigor. Logo,
fatos que, ajustando-se a0 modelo normativo, poderiam ser tidos por geradores, mas que precederam a
datade inicio de vigénciada EC n° 41, ndo sdo por esta alcancados, ndo apenas em virtude daquela
garantia genérica de direito intertemporal, mas também por obra da irretroatividade especificadalei
tributéria, objeto danormado art. 150, I11, a, da Constituicéo da Republica, e de referénciado art. 149,

caput:

“ Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..)

[l — cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio davigénciadalei que os houver instituido ou
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aumentado;”

Na espécie, o fato gerador da contribuic¢éo previdenciaria dos inativos € a percepcao de “ proventos de
aposentadorias e pensdes’ , conforme dispde o art. 4°, 8§ Unico, da EC n° 41/2003. Mas, alegando
estarem sob o pdlio da garantia constitucional do direito adquirido, os requerentes pretendem que esse
canone da Emenda n&o se aplique tampouco aos fatos geradores futuros.

N3&o |hes vale nem aproveita, no entanto, a garantia que invocam. E que, reduzida sua pretensio a tltima
significacéo juridica, pedem o reconhecimento de auténtica imunidade tributaria absoluta, pelo so fato
de ja estarem aposentados a data de inicio de vigéncia da EC n° 41/2003.

Ora, vista como fato juridico, a aposentadoria ndo guarda de per si tal virtude, poisimunidade tributéria
depende sempre de previsio constitucional, que com essa latitude ndo existe para o caso. Antes, a EC n°
41/2003 subjugou, as claras, os proventos dos servidores inativos ao ambito de incidéncia da
contribuicéo previdencial.

7. A relacdo juridico-tributéria baseia-se no poder de império do Estado e legitima-se pela competéncia
gue aeste, em qualquer das trés encarnagdes federativas, |he atribui a Constitui¢cdo. Em terminologia
classica, érelacdo juridicaex lege e, como tal, suainstituicdo e modificacdo (majoracdo, extingdo, etc.)
dependem da existéncia de lei, que sgja reverente aos estritos designios e limites constitucionais.

O art. 150, 11, a, da Constituicéo da Republica, como se viu, prescreve que alei tributéria que institui
tributo sb pode apanhar fatos geradores ocorridos apds seu inicio de vigéncia. Donde, e esta é
conseqiiéncia também oriunda do principio constitucional dalegalidade administrativa (art. 37, caput),
uma vez dado o fato nela previsto como hipétese, exsurge ipso facto o poder juridico de lhe exigir o
pagamento, ou, em termos invertidos, a obrigacdo de o pagar, por forca da subsungdo do fato a norma,
ou, 0 que da no mesmo, da incidéncia desta sobre aquele, salvos os casos expressamente excluidos do
ambito de tal efeito, por forca da previsdo de imunidade ou de isencéo, por exemplo.

Exercida a competéncia, dentro dos limites constitucionais, a pessoa cuja condicdo é alcancada pela
norma instituidora torna-se sujeito passivo narelacéo juridico-tributaria, sem que desta posicéo
obrigacional o livre situagdo juridica anterior. A lei tributaria aplica-se aos fatos juridicos ocorridos sob
seu império (art. 105 do Cédigo Tributario Nacional), observado o principio da anterioridade (art. 150,
l11, bec, eart. 195, § 6° da Constituicdo da Republica), cujo periodo, no caso, € de 90 dias.

8. Por resumir, o ponto de referéncia para aplicacdo da normatributaria € o fato gerador, segundo a
terminologia do Cédigo Tributario Nacional, ou, como também o denomina a doutrina, o fato imponivel
9), ou aindafato juridico tributario(10). Ou sgja, € sempre o fato a que, previsto no primeiro membro da
proposi¢ao normativa, estaimputa, no segundo, o efeito juridico da exigibilidade do tributo.

Ja o relembrou a Corte.

Ao apreciar a questdo da aplicabilidade do Decreto federal n° 1.343/94, que aumentou a aliquota do
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imposto de importacdo, quanto aos contratos celebrados antes de sua vigéncia, o Plen&rio fixou, na
deciséo do RE n° 225.602 (Rel. Min. CARLOS VEL L OSO), o entendimento de que o referencial para
aaplicacdo dalei tributéria € so o fato tido pelalegislacdo como fato gerador, e néo, os fatos ou atos
juridicos a ele anteriores ou dele preparatérios:

“ Divirjo, com a devida vénia, também aqui, do acordao recorrido.
Esta no acordéo:

“(...)

Sem falar, ainda, que o Decreto ndo poderia atingir relagdes juridicas de importacdo ja consolidadas. 1sto
porque o fato gerador do |1, ainda que sO se perfaga com a entrada da mercadoria no territério nacional,
tem a sua formacao iniciada desde 0 momento em que se entabulou a compra da mercadoria que se esta
importando. Como observa o mestre Hugo Machado, “a entrada da mercadoria no territério nacional ndo
pode ser vista como fato inteiramente isolado, sob pena de negar-se a finalidade do principio da
irretroatividade das leis como manifestacdo do principio da segurancajuridica. A entrada da mercadoria
no territério nacional naverdade é fato que se encarta em conjunto de outros fatos, que ndo podem ser
ignorados. Assim, para osfinsdedireito intertemporal, érelevante a data em que esse conjunto de
fatos comegou a se formar, representando a consolidagdo de uma situacéo que se pode consider ar
incor porada ao patrimonio do contribuinte. Se este ja comprou as mercadorias que esta importando,
ou de qualquer modo vinculou-se a deveres juridicos cujo inadimplemento |he impde 6nus
economicamente significativo, tem-se consolidada uma situagdo que n&o admite mudanga no regime
juridico daimportacdo, pena de se ter violado o principio dairretroatividade dasleis’ (in Curso de
Direito Tributario, Ed. Maheiros, 92 ed., pag. 208).

(...)

Mas o que deve ser considerado € gque a obrigacao tributaria principal surge com a ocorréncia do fato
gerador (CTN, art. 113, §81°). Importa verificar, portanto, no caso, se o decreto majoritario veio alume
antes ou depois da ocorréncia do fato gerador. O que a Constituicdo exige, no art. 150, I11, a, éque ale
que institua ou que majore tributos seja anterior ao fato gerador. E isto o que esta no citado dispositivo
constitucional —art. 150, 111, @

(...)

Assim posta a questéo, e considerando que o decreto que majorou as aliquotas € anterior a ocorréncia do
fato gerador, forca é concluir que o acordéo recorrido ndo deu boa aplicacdo ao art. 150, 111, a, da
Constituicdo” (11) (Grifos nossos. No mesmo sentido, cf. SSn° 775-AgRg, DJ de 23.02.96, e SS n° 819-
AgRg, DJde 13.06.97, rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE).

Em sintese, tampouco deste segundo angulo depara-se ofensa a garantia constitucional do direito
adquirido, pois se cuida de tributo que, na modalidade de contribuic&o previdenciaria, € sd exigivel em
relacdo afatos geradores ocorridos apés a data da publicacéo da EC n° 41/2003, observados os
principios constitucionais dairretroatividade e da anterioridade (art. 150, 111, a, e art. 195, 8 6°). E ndo
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custatornar a advertir: uma coisa € a aposentadoria em si, enguanto fonte e conjunto de direitos
subjetivos intangivel's; outra, atributacdo sobre valores recebidos atitulo de proventos da aposentadoria.

9. Quanto airredutibilidade do valor dos proventos, invocada pel os requerentes como outro bice a
sujeicao dos servidores inativos, basta avivar-lhes a aturada posi¢éo da Corte de que a clausula
constitucional de irredutibilidade da remuneracdo dos servidores publicos ndo se estende aos tributos,
porgue ndo implicaimunidade tributéria:

“Nem se diga que ainstituicdo e a majoracéo da contribuicéo de seguridade socia transgrediriam a
garantia constitucional dairredutibilidade da remuneracdo dos servidores publicos.

E que — como se sabe — o subsidio e os vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos,
emborairredutiveis, expdem-se, no entanto, aincidéncia dos tributos em geral (alcancadas, desse
modo, as contribuic¢des para a seguridade social), mesmo por que, em tema de tributacdo, ha que se ter
presente a clausulainscritano art. 37, e no art. 150, 11, ambos da Constituicéo.

Narealidade, a jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal — especialmente quanto a garantia da
irredutibilidade de vencimentos r epr esentava prerrogativa exclusiva dos magistrado — sempre se
orientou no sentido de reconhecer a plena legitimidade constitucional daincidéncia das contribuices
previdencidrias (RTJ 83/74 — RTJ 109/244).

Mais recentemente, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao examinar essa especifica questdo em
face damajoracéo das aliquotas referentes a contribuicéo para a seguridade socia incidente sobre a
remuneracdo mensal do servidor publico federal em atividade, repeliu aargliicéo de ofensa a clausula
constitucional dairredutibilidade, nos termos assim expostos no voto vencedor do eminente Min.
MARCO AURELIO, Relator da ADI 790-DF (RTJ 147/921, 925):

“Da irredutibilidade dos vencimentos.

Também agui ndo se tem como cogitar da transgresséo ao artigo 37, inciso XV, da Constitui¢cdo Federal,
no que majoradas as aliquotas da contribuic¢éo social. No proprio dispositivo em que se diz da
intangibilidade dos vencimentos registra-se também a circunstancia de a remuneracdo (género) estar
sujeita ao teor ndo so dos artigos 37, incisos X1 e X1, 153, 111, e 153, § 29, i, como também do artigo
150, inciso Il e, neste Ultimo, tem-se a previsao constitucional sobre aincidéncia dos tributos, ficando
alcangadas, assim, as contribui¢des sociais’ (ADI n° 2.010, Rel. Min. CELSO DE MELLO. Grifos
originais).

N&o precisa, ademais, grande esforco por ver 10go que outra coisa levaria a enxergar, no restrito
comando dairredutibilidade, obstéculo intransponivel aexigéncia de contribui¢do, ndo sd aos inativos,
mas também aos servidores em atividade, e, 0 que é ndo menos conspicua demasia, proibicdo de
gualquer tributo que tome por base de calculo o valor da remuneracéo paga aos funcionarios publicos! O
excesso da conclusao desnuda todo o excesso da premissa.
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Nem quadrafalar, arigor, em “reducéo de beneficios’, sobretudo em relacdo aos inativados antes do
advento da Emenda n° 41/2003, porque, sob o regime anterior, receberiam mais do que os servidores da
ativa, pois ndo se assujeitariam a contribuic&o previdenciaria por estes paga. A respeito, notou a
“Exposicdo de Motivos’ da proposta da Emenda: “ trata-se de uma situacdo impar, sem paralelo no
resto do mundo nem qualquer conex&o com principios previdenciarios e de politica social: pagar-se
mais para os aposentados em relacdo aquel es que ainda permanecem em atividade” (fls. 219).

10. Alegam ainda os requerentes que, se se admitisse contribuic¢éo previdenciaria devida pelos
aposentados a titulo de tributo, suainstituicdo seriainconstitucional por retomar como fato gerador a
percepcdo de proventos, travestindo-se, com bisin idem, de imposto sobre arenda, sem guardar os
principios daisonomia, da generalidade e da universalidade.

O argumento ndo esconde petic¢ao de principio.

A identificacéo conceptual de cadatributo da-se, em regra, a vista da conjuncéo do fato gerador e da
base de calculo(12), mas, em relacéo as contribui¢des, devem ponderados também os fatores discretivos
constitucionais da finalidade da instituicao e da destinacédo das receitas.

O fato gerador e a base de célculo ndo bastam para identificar e discernir as contribuicdes, as quais,
como ja acentuamos, ex Vi das regras conformadoras do regime constitucional préprio, inscritas nos arts.
149 e 195, caracterizam-se sobretudo pela finalidade e destinacéo especificas, como salienta EURICO
MARCOSDINIZ DE SANTI:

“ a classificacdo intrinseca dos tributos ndo esgota o repertdrio de variaveis do sistema constitucional
tributario vigente. Nele foram instaladas as seguintes peculiaridades: (i) € vedada a vinculacéo de
receita deimpostos [art. 167, IV, da CF/88], (ii) as contribui¢des sociais, de intervencdo no dominio
econOmico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, tém sua destinacdo vinculada aos
Orgaos atuantes nas respectivas areas [artigos 149, 195, 212, 8 5°, etc.] e (iii) 0s empréstimos
compulsorios, sobre serem vinculados aos motivos que justificaram sua edicdo, hdo de ser,
obrigatoriamente, restituidos ao contribuinte.” (13)

Se se atém ao fato gerador e a base de calculo da contribuicdo previdenciéria, esta aparece, deveras,
como imposto, segundo a divisdo tradicional dos tributos, assim como aparece como imposto disfarcado
a contribuicéo descontada aos servidores em atividade, coisa que, provando muito, ndo prova nada,
COmMO Se percebe.

Tal critério ndo €, pois, suficiente para distinguir as contribui¢des dos inativos, que, portando dois
elementos constitucionais préprios, compdem classe de tributo diversa dos impostos e cuja natureza néo
permite confusdo alguma com a do imposto sobre arenda, ante afinalidade e a destinacéo particulares
gue Ihes assina o estatuto constitucional.

Confirma-0 ex abundatia, e em remate, outra raz&o de ndo menor tomo. E que desponta de todo em todo
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irrelevante o fato de as contribuigdes apresentarem a*“ mesma base de calculo do imposto sobre a renda”
em relacdo aos inativos, porque iSso 0 autoriza de maneira expressa o art. 195, 11, da Constituicéo
Federal (14). Nem vislumbro outra base de calculo capaz de medir com propriedade o “ fato signo
presuntivo da renda” (15) dos servidores aposentados que ndo o0s proventos da aposentadoria.

11. Mister indagar agora se como tributo poderia a contribuicéo ter sido instituida nos termos em que a
concebeu a EC n° 41/2003, cujo art. 4° atribui-lhe como aspecto material a percepcdo de “ proventos de
aposentadorias e pensdes’ e, como sujeitos passivos, 0s “ aposentados e pensionistas’ da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Neste passo, argumentam os requerentes que estariamos diante de “ contribuic¢éo sem causa” , aqual,
ainda quando admitida por epitrope, envolveriabisin idem em relacdo ao imposto sobre arenda,
traduzindo-se em confisco e discriminagdo, “ porque ndo atende aos principios da generalidade e da
universalidade (art. 155, paragrafo 2°, 1), j& que recai s6 sobre uma categoria de pessoas’ (parecer do
prof. José Afonso da Silva, fls. 83 e ss). E, que também se desvirtuaria a finalidade da contribuicéo, pois
0s aposentados seriam chamados a“ contribuir para a cobertura de vultoso desequilibrio financeiro’ a
titulo de solidariedade” (ibid. e voto daMin. Ellen, pég. 16).

12. Antes, porém, de enfrentar tais argumentos, creio oportuno proceder a breve historico da evolucao,
entre nos, das formas normativas de custeio do regime previdenciario e da suainterpretacdo por esta
Corte.

Ostermos originais da Constituicdo de 1988 desenhavam um sistema previdencial de teor solidério e
distributivo, no qual a comprovacao de “tempo de servico”, sem limite de idade, era uma das condicdes
do direito ao beneficio, sem nenhuma referéncia a questdo de proporcionalidade, ou de equilibrio
atuarial, entre o volume de recursos e o0 valor das contribui¢des desembol sadas pelo servidor naativae o
dos proventos da aposentadoria. Seu cunho solidario e distributivo vinha sobretudo de os trabal hadores
em atividade subsidiarem, em certa medida, os beneficios dos inativos.

O sistema padeceu substancial alteracdo com a Emenda Constitucional n°® 20/98, que |he introduziu feitio
contributivo, baseado, jando no “tempo de servico”, mas no tempo de contribuicdo, “ observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial” (art. 40, in fine, da Constituicéo da
Republica, com aredacéo da EC 20/98).

E a Emenda Constitucional n° 41/2003 instaurou regime previdencial nitidamente solidario e
contributivo, mediante a previsao explicita de tributacdo dosinativos, “ observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial” .

13. A questdo da chamada “tributac&o dos funcionarios publicos inativos’ ndo é nova em nossa historia
juridico-constitucional recente e, ex professo, jafoi analisada por esta Corte em, pelo menos, duas
oportunidades marcantes. i) na ADI n° 1441-2/DF; eii) naADI n° 2010-2/DF.

13.1. NaADI n° 1441, argliu-se, aluz do texto da EC n° 3/93, ainconstitucionalidade da contribuicéo
dos servidores inativos ingtituida pela MP n° 1.415, de 29 de abril de 1996, que dispunhano art. 7°:
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“Art. 7°. O art. 231 da Lei n°8.112, de 1990, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 231. O plano de Seguridade Socia do servidor sera custeado com o produto da arrecadacéo de
contribui¢des sociais obrigatorias dos servidores ativos e inativos dos trés Poderes da Uniéo, das
autarguias e das fundagdes publicas.”

Os argumentos ali expostos eram muito semel hantes aos de que se valem os autores desta agdo: 1)
contribuicdo sem causa para os inativos, ii) “ carater virtual de imposto sobrearenda” (fls. 111 do
acordao); iii) ofensa airredutibilidade dos vencimentos.

N&o foi julgado 0 mérito da causa em virtude da caducidade da Medida Provisoria n® 1.463-17/1997,

“ Ultima objeto de pedido de aditamento,” e, ainda, da auséncia de pedido de aditamento dainicia
quanto as reedi¢bes subsequentes. Mas, no julgamento do pedido cautelar, indeferido por maioria, foram
discutidas as teses nevré gicas da demanda. O voto do Min. SEPULVEDA PERTENCE resume de
forma expressiva o fundamento capital do acordéo que negou a medida cautelar:

“ No fundo, as discussies sobre a chamada crise da Previdéncia e da Seguridade Social tém sido
prejudicadas, de umlado e de outro, por uma argumentacdo oportunistica de ambas as partes. a de
tomar-se a Seguridade Social ora como se tratasse de um contrato, ora como se setratasse, e
efetivamente se trata, de uma acdo estatal independente de célculos e consideracdes atuariais.

Assim como ndo aceito consideracfes puramente atuariais na discussdo dos direitos previdenciérios,
também ndo as aceito para fundamentar o argumento béasico contra a contribui¢cdo dos inativos, ou sgja, a
de que ja cumpriram o quanto |hes competia para obter o beneficio da aposentadoria.

Contribuicéo social éum tributo fundado na solidariedade social de todos para financiar uma
atividade estatal complexa e universal, como é a da Seguridade.” (16)

As razées concorrentes deduziu-as o Relator, Min. OCTAVIO GALLOTTI:

“ Ainda em um primeiro exame, ndo se mostra relevante o apelo ao principio da irredutibilidade do
provento, que, assim como 0s vencimentos do servidor, ndo se acha imune a incidéncia dos tributos e
das contribui¢bes dotadas deste carater.

(...)

Dita correlagdo (entre os proventos e os vencimentos dos aposentados e os servidores da ativa), capaz de
assegurar aos inativos aumentos reais, até os motivados pela ateracdo das atribuicbes do cargo em
atividade, compromete o argumento dos requerentes, no sentido de que n&o existiria causa eficiente para
a cobranca de contribuicdo do aposentado, cujos proventos so suscetivels, como se viu, de elevacéo do
proprio valor intrinseco, ndo apenas da sua representagcdo monetaria, como sucede com os trabal hadores
em geral.” (17)
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13.2. NaADI n° 2010, o Tribunal apreciou o tema da compatibilidade do art. 1° daLei n®9.783/99, que
instituiu a contribuicdo previdenciéria para os servidores inativos, com as regras do art. 40, caput e § 12,
cc. o art. 195, I, da Constituicdo, com aredacdo dada pela EC n° 20/98.

A medida cautelar foi deferida por unanimidade, para suspender, “ até a decisdo final da acéo direta, no
caput do art. 1° da Lei n°9.783, de 28/11/1999, a €ficacia das expressdes “ e inativo, e dos pensionistas’
e “do provento ou da pensdo” (Ementario 2064, p. 94).

Dentre os argumentos analisados, destaco, pela pertinéncia a este caso, 0s seguintes: i) “ ofensa ao
principio do equilibrio atuarial (CF, art. 195, 8 5°)”; ii) “ violagdo da clausula de irredutibilidade de
vencimentos e proventos (CF, arts. 37, XV, e 194, V)" ; iii) “ ilegitimidade constitucional da institui¢éo
da contribuicdo de seguridade social sobre aposentados e pensionistas (CF, art. 40, § 12, ¢/c o art. 195,
I1); eiv) “ desrespeito ao direito adquirido (CF, art. 5°, inciso XXXVI)” (Ementério 2064, p. 97-98)

O juizo que, diametralmente oposto ao afirmado na ADI n° 1.441, reputou ai inconstitucional a
tributacdo dos inativos, deu-se noutra moldura, configurada pelas mudancgas dos parametros
constitucionais operadas pela EC n° 20/98, a qual, como ja adiantamos, criou regime previdenciario
contributivo voltado aos “ servidores publicos titulares de cargo efetivo” (CF, art. 40, § 12, com a
redacao da EC n° 20/98), e, por deliberada exclusdo no processo legislativo, teve decepado o texto que
autorizaria atributagdo dos inativos, conforme aduziu o Min. CEL SO DE MELL O, em termos
irrespondiveis:

“ I mpde-se responder a uma indagacao basica: pode a Unido Federal, sob o novo regime introduzdo
pela EC n° 20/98, ingtituir e exigir contribuicdo para seguridade social dos servidores federais inativos
e dos pensionistas?

Entendo gque n&o.

Antes, contudo, devo registrar gue esta Corte, no regime anterior ao que foi instituido pela EC n° 20,
de 15/12/98, apreciou essa questdo de modo diver so, pois, tendo presente uma realidade constitucional
substancia mente distinta daquela que hoj e prevalece em nosso sistema de direito positivo, admitiu,
ainda que em sede de mera delibag&o, a possibilidade de impor, a servidores inativos e pensionistas, a
contribuicéo de seguridade social.

Como jareferido, ndo se desconhece que o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao indeferir pedido
de medida cautelar formulado na ADI 1.441-DF, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, entendeu — ao
Menos em juizo provisorio de mera delibagcdo — ser licito exigir referida contribuicéo dos servidores
publicosinativos.

(...)

E certo, também, que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n° 1.430-BA, em cujo ambito
veiculou-se impugnacdo alei estadual (Lei n°6.915/95, do Estado da Bahia) que instituira o custeio do
sistema previdenciario local mediante contribui¢éo dos servidores inativos e dos pensionistas — indeferiu
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, por auséncia de relevancia, o pedido de medida cautelar nela deduzido, com fundamento no
precedente firmado na ADI 1.441-DF, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI (RTJ 166/890), aque se
reportou expressamente (RTJ 164/98-99, Rel. Min. MOREIRA ALVEYS).

Torna-se necessario enfatizar, no entanto, que esses julgamentos ocorreram sob a égide de um quadro
normativo positivado em texto constitucional substancial mente diver so daquele que resultou da
promulgagdo da EC n° 20/98.

Dai as razbes expostas na ADI 2.062/DF, ajuizada pela Confederacéo dos Servidores Publicos do Brasil
— CSPB, nas quais se destacou, precisamente, o aspecto orareferido (fls. 6/7):

“No regime constitucional anterior a Emendan® 20, o § 6° do art. 40 da Constitui¢do, acrescentado pela
EC n° 03/93, dispunha que as aposentadorias e pensdes dos Servidores Publicos Federais seriam também
custeadas com recursos das contribuigdes dos servidores, levando o STF a considerar a possibilidade de
exigéncia da exacao também dos aposentados, amparado na abrangéncia das expressoes ‘ Servidores
PUblicos Federais (ADIN 1441-2-DF).

O entendimento firmado no julgamento da medida cautelar na ADIN n° 1441-2-DF, contudo, é
inaplicavel no regime da EC n° 20/98. Referida Emenda deu nova redacéo ao art. 40 da Constituicao,
ndo reproduzindo aregrado 8§ 6°, porque impds a criagdo de novo regime de previdéncia de carater
contributivo e base atuarial, definindo como contribuintes unicamente os ‘ servidores titulares de cargos
efetivos, isto é, os titulares de cargos isolados de provimento efetivo ou de carreira.

A exclusdo dos inativos, alias, foi decidida pelo legislador constituinte, que aprovou emenda supressiva
do § 1° do art. 40 do Projeto de emenda Constitucional n° 33/96, que previa contribuic¢&o dos inativos e
pensionistas no custeio dos beneficios previdenciérios.

A Constituicéo vigente, portanto, ndo autoriza a Unido ainstituir Contribuicéo previdenciéria sobre
proventos e pensdes, ndo dando margem a sua instituicdo com fundamento na competéncia residual
previstano 8 4° do art. 195, de modo que aLei n° 9783/99 éinconcilidvel com os arts. 40 e 149 da
Constituicdo. Se fosse possivel admitir competénciaresidual daUni&o, aindaasssmalei n°
9783/99 se ressentiria de inconstitucionalidade formal, porque esse dispositivo faz remissao ao art. 154,
I, da Constituicdo, que exige lei complementar para ainstituicao de outras fontes destinadas a garantir a
manutencao ou expansdo da seguridade social.

Sob qualquer angulo, portanto, este diplomalegal, ao exigir contribuicdo dos aposentados e pensionistas,
éincompativel com aLei Fundamental.”

(..)

O registro historico dos debates parlamentares em torno da proposta que resultou na Emenda
Constitucional n° 20/98, especialmente se considerado o contexto que motivou a supressao do 8§ 1° do
art. 40 da Constituicéo, nos termos referidos no art. 1° da PEC n° 33/95 (Substitutivo aprovado pelo
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Senado Federal), revel a-se extremamente importante na constatacdo de que a Unica base constitucional —
gue poderiaviabilizar a cobranca, relativamente aos inativos e aos pensionistas da Unido, da
contribuicéo previdenciaria— foi conscientemente excluida do texto, como claramente evidencia o teor
do seguinte comunicado parlamentar publicado no Diario da Camara dos Deputados, edi¢do de
12/2/98, p. 04110.

(..)

Narealidade, esse elemento de natureza histérica evidencia que, sob a égide da EC n° 20/98, o regime
de previdéncia de carater contributivo a que se refere o art. 40, caput, da Constituicdo, em suanova
redacdo, foi instituido somente em relacdo “ Aos servidor estitulares de car gos efetivos...”,
determinando-se, por isso mesmo, o computo, como tempo de contribuicéo, do tempo de servico até

entdo cumprido por agentes estatais’ (Grifos originais).

A Corte entendeu, ainda, que, no sistema previdenciario entdo modificado pela EC n°® 20/98, a
imunidade prevista no art. 195, I, da Constituicdo, a“ aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime
geral de previdéncia social de quetrata o art. 201", se estendia aos servidores publicos aposentados e
aos pensionistas, por expressa determinagdo do art. 40, 8 12, que dispde serem aplicaveis ao regime de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo, “ no que couber, 0s requisitos e critérios
fixados para o regime geral de previdéncia social.” Recorreu, pois, nesse topico, a uma exegese
francamente ampliativa, inteligivel nos horizontes constitucionais do regime previdencial entdo vigente.

Quanto a“ auséncia de causa suficiente” para exigibilidade da contribuicdo aos inativos, por terem estes
atingido a condicéo representada pela aposentadoria, assumiu também, como premissa fundamental da
resposta, a natureza do regime inovado pela EC n° 20/98, ou segja, seu car ater contributivo:

“Valeter presente, ainda, neste ponto, a argumentacao deduzida na ADI 2.016-DF — que também
veicula impugnacéo a Lel n° 7.783/99 -, fundada no reconhecimento de que inocorre, quanto a
inativos e a pensionistas, a necessaria correlacdo entre custo e beneficio, pois o regime contributivo

, por sua natureza mesma, ha de ser essencialmente retributivo, qualificando-se como
constitucionalmente ilegitima, porque despojada de causa eficiente, a instituicdo de contribuicdo sem
0 correspondente ofer ecimento de uma nova retribui¢do, um novo beneficio ou um novo servigo.

(...)

Em um regime previdenciario contributivo, necessariamente, ha correlacéo entre custo e beneficio.
Regime contributivo €, por definicéo, retributivo.
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No regime anterior & Emenda n° 20, a contribuic¢&o ndo era pressuposto para obtencdo do direito aos
proventos. Os pressupostos limitavam-se ao cumprimento de tempo de servico, idade ou invalidacéo. A
contribuic¢do, introduzida pela Emenda n® 3, de 1993, era como uma obrigacdo acessoria e néo,
propriamente, um pressuposto para a concessao de aposentadoria. Com a Emenda n® 20, ndo hamais
benesse do Estado. A prévia contribuicéo é requisito para a aguisicéo de direito. Uma vez adquirido
justamente com base na contribuic&o, o direito esta protegido contra nova obrigatoriedade contributiva’
(Min. CELSO DE MELLO. Grifos originais. Ementario cit., p. 146).

Sob outra perspectiva, a da auséncia de fundamento constitucional, mas com aidéntica conclusao, votou
o Min. CARLOSVELLOSO:

“Naredacdo do § 6° do art. 40 da CF, sem aEC 20, de 15.12.98, a quest&o se limitava a esta indagagéo:
os servidores inativos estariam abrangidos entre os “ servidores plblicos’ di referidos? E que o citado §
6° do art. 40, sem a EC 20, de 1998, estabel ecia que as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
federais seriam custeadas com recursos provenientes da Uni&o e das contribui¢des dos servidores, na
formadalei.

Acontece que a EC 20, de 1988, eliminou o citado § 6° do art. 40. E dizer, retirou aregra que poderia
emprestar legitimidade constitucional a contribui¢do dos servidores aposentados.

Com aredacéo da EC 20, no caput do art. 40 da CF, estabel eceu-se que aos servidores titulares de cargos
efetivos “ é assegurado o regime de previdéncia de caréter contributivo.” Indaga-se: o servidor
aposentado seriatitular de cargo efetivo? A resposta parece-me negativa, ja que o servidor aposentado
ndo é maistitular de cargo efetivo. A concluséo, entdo, € que a Constituicdo, com a EC 20, de 1988, ndo
autoriza cobrar contribuicdo do servidor inativo. Esta conclusdo mais se reforga diante do disposto do 8§
12 do art. 40, redacéo da EC 20, ao estabelecer que “aém do disposto neste artigo, o regime de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que couber, os requisitos e
critérios fixados para o regime geral de previdéncia social” (Ementario 2064-1, p. 210).

Esta reconstituicéo historica da evolugdo normativa da matéria e das exegeses que recebeu da Corte,
guando contraposta a luz das disposi¢fes constitucionais agora vigentes, traz elementos retéricos
valiosos para a compreensao e o julgamento do caso.

14. Sobre introduzir previsao literal de tributagdo dos proventos dos servidoresinativos, a EC n° 41/2003
transmudou o regime previdenciério dos servidores publicos com o manifestissimo propdsito de o
equiparar ao regime geral de previdéncia.

Sem avancgar compromisso quanto a constitucionalidade ou inconstitucionalidade das modificactes
impostas, sublinho mais umavez que, com o advento da Emenda n° 41/2003, o regime previdencial
deixou de ser eminentemente contributivo para se tornar contributivo e solidario, como seinfere
l[impido aredacdo que emprestou ao art. 40, caput, da Constitui¢éo da Republica.
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15. Ditaram essa transmutac&o do regime previdencial, entre outros fatores politico-legislativos, o
aumento da expectativa de vida do brasileiro e, consegiientemente, do periodo de percepcado do
beneficio, bem como a preocupacéo permanente com o dito equilibrio financeiro e atuarial do sistema,
tudo isso aliado a queda da taxa de natalidade e a diminui¢éo do acesso aos quadros funcionais publicos.
Essa equacéo, de crescente pressao financeira sobre uma estrutura predominantemente solidariae
distributiva, conduziriaainexoravel desproporcéo entre servidores em atividade e aposentados, tendendo
a0 colapso de todo o regime(18).

Essa mesma tendéncia, observada ja a época das Emenda n® 3/93 e n° 20/98, € que esteve araiz das
transformacdes do regime eminentemente solidario, em vigor antes da EC n° 3/93, para outro que, como
regime contributivo e solidario, adotava a contribuicdo dos servidores ativos (art. 40, 8 6°, acrescido pela
EC n° 3/93), e, depois, para regime predominantemente contributivo, o da EC n° 20/98.

A crise estrutural dos sistemas previdenciérios estatais ndo € fendmeno recente, nem circunscrito ao pais.
Relatorio do Banco Mundial, sob o titulo de “ Averting the Old Age Crisis, Palicies to Protect the Old
and Promote Growth” , de 1994, jarevelava tratar-se de persistente problema global. S&o patentes a
atualidade e a pertinéncia do diagndstico:

“ O aumento da inseguranca na velhice € um problema mundial, mas suas manifestagdes sdo diferentes
nas diversas partes do mundo. Na Africa e em regides da Asia, os idosos compdem pequena parcela da
populacéo — e ha muito tém sido amparados por largas medidas familiares, cooperativas de ajuda
mUdtua e outros mecanismos informais. Planos formais que envolvem o mercado ou 0 governo sao
rudimentares.

Mas, assim como a urbanizacdo, mobilidade, guerras e a miséria enfraquecem a assisténciafamiliar e os
lacos comunitarios, os sistemas informais sentem-lhes o impacto. E este impacto € tanto maior onde a
proporcdo da populacdo dos idosos cresce rapidamente, em consequiéncia dos progressos da medicina e
do declinio dafertilidade. Para atender a essas novas necessidades, varios paises asiéticos e africanos
estudam mudangas fundamentais no modo com que provéem a seguridade social do idoso. O desafio €
mudar para um sistemaformal baseado na chamada garantia de renda(19), sem acelerar o declinio dos
sistemas informais e sem trazer ao governo mais responsabilidades do que possa suportar.

NaAmérica Latina, Leste Europeu e naex-Uni&o Soviética, que ja ndo podem sustentar os programas
formais de seguridade social ao idoso, introduzidos ha muito tempo, é ainda mais urgente a necessidade
de reavaliar politicas.

Aposentadorias precoces e beneficios generosos tém exigido el evadas cargas de contribuicoes,
acarretando difusa evasdo fiscal.

O amplo setor informal da economia em muitos paises da Ameérica Latina, por exemplo, reflete, em
parte, os esforcos de trabal hadores e empregadores para escaparem as contribui¢cdes sobre os salarios. As
consequentes distorgdes no mercado de trabal ho, nesses paises e em outras regifes, reduzem a
produtividade, empurrando a carga das contribuicdes e o indice de evaséo para niveis mais elevados, da
mesma forma que a reducéo dos investimentos de longo prazo e da acumulagdo de capital refreiam o
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crescimento econdmico. Nao surpreende, entdo, que tais paises ndo tém sido capazes de pagar 0s
beneficios prometidos. A maioriadiminuiu o custo dos beneficios, ao permitir que ainflacéo |hes
corroesse os valores reais. Quando o Chile enfrentou tais problemas ha quinze anos, reformou a estrutura
de seu sistema. Outros paises latino-americanos estéo passando por mudancas estruturais similares, e
alguns paises do L este Europeu os estéo observando. O desafio € encontrar um novo sistema e um
caminho de transi¢do que seja aceitavel pelo idoso, que foi induzido a esperar mais, e que a0 mesmo
tempo sgja sustentével e estimule o progresso para 0s jovens.

Paises membros da Organizacdo para Cooperagdo Econdmica e Desenvolvimento (OECD) enfrentam
problemas semel hantes, estagnadas, que se encontram, aidade de suas popul agdes e sua produtividade.
Programas publicos de seguridade social que cobrem praticamente toda a popul agdo tém pago elevados
proventos de aposentadorias durante as Ultimas trés décadas de prosperidade, enquanto a pobreza se
reduziu mais rgpido entre os idosos que entre 0s jovens. Mas, através das préximas duas décadas, a carga
dos tributos tende a aumentar em muitos pontos percentuais, ao passo que o valor dos beneficios tende a
cair. Isso intensificara o conflito entre as geraces de aposentados (alguns dos quais ricos), que recebem
pensdes publicas, e os jovens trabal hadores (alguns dos quais pobres), que estéo pagando altas taxas para
financiar esses beneficios, mas que nunca poder&o reembol sar-se.

Tais model os de seguridade social podem, ademais, desencorajar 0 emprego, a poupanca, e o capital
produtivo, contribuindo desse modo para estagnacéo da economia.

Muitos paises da OECD parecem inclinar-se para adocdo de sistema gue combine planos de penséo
publicos, destinados a atender as necessidades basicas, com planos privados de penséo ou programas
pessoai s de poupanca, para satisfazer as cada vez mais elevadas exigéncias das classes médiae ata. O
desafio é introduzir reformas que sgjam boas para o pais, alongo prazo, ainda que isso implique
subtracdo de beneficios esperados por alguns grupos, em curto prazo”.(20)

Este inquietante quadro social, econémico e politico, em que, sob juizo isento e desapaixonado, ndo se
pode deixar de situar o pais, interessa ao Direito, porgue subjaz como fonte da razéo normativa (ratio
iuris) aaprovacdo da EC n° 41/2003, que estendeu aos servidores publicos inativos 0 6nus de
compartilhar o custeio do sistema previdenciario.

16. Conforme ja notamos, a vigente Constitui¢éo da Republica moldou um sistema de seguridade social
baseado nos objetivos ou principios capitulados no art. 194, 8§ Unico, que reza:

“1- universalidade da cobertura e do atendimento;
Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagbes urbanas e rurais,
I11- seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servicos,

IV —irredutibilidade do valor dos beneficios;
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V —equidade na forma de participacéo no custeio;
VI —diversidade da base de financiamento;

VIl — cardter democrético e descentralizado da administracdo, mediante a gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabal hadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 0rgaos
colegiados’ (grifos nossos).

O art. 195, caput, firmou outro principio sistematico fundamental, agora para definicéo do alcance das
fontes de custeio, preceituando que “ a seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
diretaeindireta’ , e, no 8 5°, editou a chamada regra de contrapartida, que dispde: “ nenhum beneficio ou
servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de
custeio total.”

O art. 40, caput, com aredacdo dada pela EC n° 41/2003, assegura aos servidores titulares de cargos
efetivos da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas as autarquias e
fundacdes, regime previdenciario de “ carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial.”

E o art. 4° da EC n° 41/2003 imp0s aos inativos e pensionistas, em gozo de beneficios a data de sua
publicacdo, a obrigacéo de contribuir para o custeio do regime de que trata aquel e art. 40.

Mas argliem, em suma, oS requerentes que seriainvalidatal imposicdo, e suainvalidez decorreria da
auséncia de causa suficiente para a contribuicéo (i), de ofensa ao direito adquirido (ii) e ao principio da
irredutibilidade dos vencimentos (iii), de bitributacdo em relacdo ao imposto de renda (iv) e de leséo ao
principio daisonomia (V).

17. Abstraida a demonstracdo, anterior e exaustiva, da sua substancial fraqueza retérica, os trés
primeiros argumentos (i, ii eiii) enganam-se ainda ao pressupor ao regime previdenciério constitucional,
como premissaindisfarcavel do raciocinio, um cunho eminentemente capitalizador e contributivo,
entendido segundo a matriz darelacéo juridica de direito privado, de perfil negocial ou contratual, que €
dominio dos interesses patrimoniais particulares e disponiveis.

Sualégica esta em gue, se o0 servidor contribuiu durante certo periodo, sob hipotética promessa
constitucional de contraprestacdo pecuniariano valor dos vencimentos durante a aposentadoria, teria
entdo, ao aposentar-se, direito adquirido, ou adquirido direito subjetivo a perceber proventos integrais.
Desconto da contribuicéo, pelo outro contraente, tipificaria ai reducéo, sem causajuridica, do valor da
contraprestacdo pré-acordada.

Ninguém tem divida, porém, de que o sistema previdenciario, objeto do art. 40 da Constituicéo da
Republica, ndo é nem nuncafoi de natureza juridico-contratual, regido por normas de direito privado, e,
tampouco de que o valor pago pelo servidor atitulo de contribuicdo previdenciaria nuncafoi nem é
prestacdo sinalagmatica, mas tributo predestinado ao custeio da atuagdo do Estado na area da
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previdéncia social, que é terreno privilegiado de transcendentes interesses publicos ou coletivos.

18. O regime previdenciério publico tem por escopo garantir condicdes de subsisténcia, independénciae
dignidade pessoais ao servidor idoso, mediante o pagamento de proventos da aposentadoria durante a
velhice, e, conforme o art. 195 da Constituicdo da Republica, deve ser custeado por toda a sociedade,
deformadireta eindireta, o que bem poderia chamar-se principio estrutural da solidariedade.

Diferentemente do Chile, cujo ordenamento optou por regime essencia mente contributivo e
capitalizador, em que cada cidaddo financia a propria aposentadoria contribuindo para uma espécie de
fundo de capitalizagdo, administrado por empresas privadas, com fins lucrativos(21), nosso constituinte
adotou um regime publico de solidariedade, em cuja organizac&o as contribuicdes sdo destinadas ao
custeio geral do sistema, e ndo, a compor fundo privado com contas individuais.

Os servidores publicos em atividade financiavam os inativos e, até a EC n° 3/93, os servidores ativos ndo
contribuiam, apesar de se aposentarem com vencimentos integrais, implementadas certas condicdes. A
EC n° 20/98 estabel eceu regime contributivo e, com coeréncia, obrigou a observancia do equilibrio
financeiro e atuarial, enquanto principios mantidos pela EC n° 41/2003.

Teria, com isso, a Emenda instituido regime semelhante ou analogo ao chileno? A resposta é
imediatamente negativa.

O regime previdenciério assumiu cardter contributivo para efeito de custeio equitativo e equilibrado dos
beneficios, mas sem prejuizo do respeito aos objetivos ou principios constantes do art. 194, § Unico,
guais sejam: i) universalidade; ii) uniformidade; iii) seletividade e distributividade; iv) irredutibilidade;
V) equidade no custeio; vi) diversidade da base de financiamento. Noutras palavras, forjou-se aqui um
regime hibrido, submisso a normas de direito publico e caracterizado, em substancia, por garantia de
pagamento de aposentadoria mediante contribuicdo compul soria durante certo periodo, o que |he define
o predicado contributivo, sem perda do cardter universal, seletivo e distributivo.

Os elementos sistémicos figurados no “ tempo de contribuicdo” , no “ equilibrio financeiro e atuarial” e
na*“ regra de contrapartida” ndo podem interpretar-se de formaisolada, sendo em congruéncia com os
principios enunciados no art. 194, § unico, da Constitui¢éo.

Da perspectiva apenas contributiva (capitalizacao), seriainconcebivel concesséo de beneficio
previdenciério a quem nunca haja contribuido (universalidade e distributividade) e, muito menos,
preservacdo do valor real da prestacéo (irredutibilidade do valor) e sua revisdo automética proporcional
amodificacdo da remuneracéo dos servidores em atividade (art. 7° da EC n° 41/2003), 0 que, ha aguda
percepcdo do Min. OCTAVIO GALLOTTI(22), importa, ndo mera atualizagio, mas elevagio do valor
intrinseco da verba.

N&o é esse o perfil de nosso sistema previdenciério.
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19. O art. 3° da Constituicdo tem por objetivos fundamentais da Republica: “ i) construir uma sociedade
livre, justa e solidéaria; ... i) erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
eregionais’.

A previdéncia social, como conjunto de prestacfes sociais (art. 7°, XXIV), exerce relevante papel no
cumprimento desses objetivos e, nos claros termos do art. 195, caput, deve ser financiada por toda a
sociedade, de forma eqgiitativa (art. 194, 8 Unico, V). De modo que, quando o sujeito passivo paga a
contribuicéo previdenciaria, ndo esta apenas subvencionando, em parte, a propria aposentadoria, sendo
concorrendo também, como membro da sociedade, para a alimentacdo do sistema, so cuja subsisténcia,
alis, permitira que, preenchidas as condic¢des, venha a receber proventos vitalicios ao aposentar-se.

N&o quero com isso, € 6bvio, sugerir que o valor da contribuicéo seja de todo alheio a dimensio do
beneficio, pois o carater contributivo, o equilibrio atuarial, a regra de contrapartida e a equidade na
reparticaéo dos custos do sistemaimpedem se exijam ao sujeito passivo valores desarrazoados ou
desproporcionais ao beneficio por receber, enfim de qualquer modo confiscatorios. Os limites estéo
postos no sistema e devem analisados em conjunto.

20. No caso, relevam apenas 0s limites quanto a sujeicao passiva.

Quanto aos impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria, a Constituicdo delimita-lhes, ainda que de
formaindireta, os fatos geradores e 0s sujeitos passivos possivel's, ao predefinir as respectivas
materialidades nos arts. 145, 11, 111, 153, 155 e 156.

Em relac8o aos empréstimos compul sorios e as outras contribuicdes, traga-1hes apenas finalidades
vinculantes, mediante outorga de competéncia a Uni&o parainstituir os primeiros com o fito de

“ atender a despesas extraordinarias’ (art. 148, 1) e a“ investimento publico de carater urgente e de
relevante interesse nacional” (art. 148, I1), e, as segundas, parafins “ de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacéo
nas respectivas areas’ (art. 149, caput).

E, no que concerne as contribui¢des sociais, em cuja classe entram as contribuicdes previdenciérias, a
Constituicdo |hes predefine algumas materialidades, com especificagdo do fato gerador, da base de
calculo e do sujeito passivo, reservando competéncia a Unido paraingtituir “ outras fontes destinadas a
garantir a manutencao ou expansao da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1” (art. 195,
§ 49). As demais contribuicdes limita-se a apontar afinalidade, a destinaco e o regime juridico, sem
explicitar os fatos geradores nem 0s sujeitos passivos, 0s quais seréo, pois, identificados dentre aqueles
gue guardem nexo lgico-juridico com a finalidade constitucional do tributo.

21. Como se Vvé, o singular regime constitucional das contribuic¢des responde a variantes axiol 0gicas
diversas daguelas que inspiram e orientam o dos impostos e das taxas.

O sujeito passivo ndo se define como tal narelacdo juridico-tributaria da contribuicdo por manifestar
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capacidade contributiva, como se da nos impostos, nem por auferir beneficio ou contraprestacéo do
Estado, como se passa com as taxas, mas apenas por pertencer a um determinado grupo social ou
econdmico, identificavel em funcéo da finalidade constitucional especifica do tributo de que se cuide.
Ao propdsito, acentua a doutrina:

“ Um segundo conceito vai definir a estrutura das contribuicdes. Para os impostos, este segundo
conceito € o de manifestacdo de capacidade contributiva; para astaxas € a frui¢éo individual da
atividade estatal e, para as contribuicdes, é a qualificacdo de uma finalidade a partir da qual € possivel
identificar quem se encontra numa situacéo diferenciada pelo fato de o contribuinte pertencer ou
participar de um certo grupo (social, econdmico, profissional). Isto leva a identificacdo de uma razio
de ser diferente para cada uma das figuras.

Se alguém perguntar: por que pagam-se impostos? Eu responderia que pagam-se impostos porque
alguém manifesta capacidade contributiva e, por isso, pode arcar com o 6énus fiscal. Por que paga-se
taxa? Paga-se taxa porgue o contribuinte usufrui de certa atividade estatal ou recebe certa prestacdo, dai
aidéade contraprestacdo. E, por que paga-se contribui¢cdo? Paga-se contribui¢cdo porque o contribuinte
faz parte de algum grupo, de alguma classe, de alguma categoria identificada a partir de certa finalidade
gualificada constitucionalmente, e assim por diante. Alguém “faz parte”’, alguém “participa de” uma
determinada col etividade, encontrando-se em situagéo diferenciada, sendo que, desta participacdo, pode
haurir, eventualmente (n&o necessariamente), determinada vantagem.

O critério apdia-se numa qualidade (= fazer parte) e ndo numa esséncia (= fato determinado) ou utilidade
(= beneficio/vantagem)”. (23)

Com as mudancas introduzidas pela EC n°® 41/2003, tem-se a existéncia tedrica de trés grupos de
sujeitos passivos da contribuicéo previdenciéria: i) os aposentados até a data da publicacdo da Emenda;
il) 0s que se aposentardo apos a data da sua edi¢éo, tendo ingressado antes no servico publico; iii) os que
ingressaram, ingressardo e se aposentardo, tudo apos a publicacdo da Emenda.

Os do primeiro grupo aposentaram-se, de regra, com vencimentos integrais; os do segundo grupo, numa
fase de transicdo, também poder&o aposentar-se com proventos integrais, observadas as normas do art. 6°
da EC n° 41/2003; e os componentes do terceiro grupo poderdo, no caso do § 14 do art. 40 da
Constituicdo, sujeitar-se ao limite atribuido ao regime geral da previdéncia (art. 201) e equivalente adez
salérios minimos.

22. Os servidores aposentados antes da edicdo da EC n° 41/2003 ndo estdo a margem do grupo
socioeconémico conexo a finalidade da previdéncia social; antes, porque sua subsi sténcia pessoal
depende diretamente dos beneficios pagos, interessa-Ihes sobremodo a manutenc&o do sistema.

A circunstancia de estarem aposentados ndo |hes retira de per si a responsabilidade social pelo custeio,
Sendo gue antes a acentua e agrava, a medida que seu tratamento previdenciario € diverso do reservado
aos servidores da ativa. Enquanto os primeiros se aposentaram com 0s vencimentos integrais, os que
ingressarem apos a edicdo da Emenda poderéo, pelo regime publico (art. 40, 8§ 14), receber, no maximo,
o valor correspondente a dez salérios minimos, com abstracdo do montante dos vencimentos percebidos
a época da aposentadoria. E, porque os servidores sb entraram a contribuir desde a Emenda
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Constitucional n° 3/93, existem, ou podem existir, servidores agora inativos com proventos equivalentes
a ultima remuneracdo, sem nunca terem contribuido para o custeio do sistema.

Esse tratamento tributério diferenciado encontra justificagdo no conjunto de elementos politico-
normativos representados pelo caréater contributivo do sistema, pela obrigatoriedade de equilibrio
atuarial e financeiro, pelo imperativo de solidariedade social, pela distribui¢éo equitativa dos encargos
do custeio e pela diversidade da base de financiamento. Seria desproporcional e, até injusto,
sobrecarregar o valor da contribuicao dos servidores ativos para concorrerem a manutencao dos
beneficios integrais dos inativos, sabendo-se que os servidores ora em atividade (grupo iii) poderdo, a
aposentadoria, receber, no maximo, proventos cujo valor ndo ultrapassara dez salérios minimos, de
modo que, fosse outro o tratamento, contribuiriam para manter beneficios equival entes a proventos
integrais, mas receberiam até o limite do regime geral da previdéncia(24).

O carater contributivo e solidario da previdéncia social impede tal distor¢do, que afrontariaainda o
principio da*“ equidade na forma de participacdo de custeio” , objeto do art. 194, § Unico, 1V, da
Constituicéo da Republica.

S0 essas as razdes por que ndo encontro, ai, ofensa ao principio daisonomia.
23. A ofensa esta ahures.

O tratamento normativo diverso, previsto no § unico do art. 4° da Emenda Constitucional n°® 41/2003,
para 0s servidores inativos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, de um lado, e para os da Uni&o,
de outro, bem como a ostensiva discriminagéo entre 0s aposentados e pensionistas em gozo de
beneficios a data da edicdo da Emenda, e 0s que se aposentarem ou receberem a pensao ao depois, néo
reverenciam o principio constitucional daigualdade.

23.1. O s6 fato de alguns serem inativos ou pensionistas dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, ndo |hes legitima o tratamento diferenciado proposto em relacdo aos que se encontram em
idéntica situacdo juridica, como servidores e pensionistas, sO que vinculados a Uni&o.

O teor substancial do § unico do art. 4° da EC n° 41/2003 cria uma hipétese evidente de imunidade e,
como tal, representa, na classificagdo de NORBERTO BOBBI O, norma constitucional de estrutura(25),
gue modela a competéncia tributéaria(26), prefixando-lhe os limites materiais e formais, de modo que a
instituicdo da contribuic&o dos inativos em gozo de beneficios somente poderiatomar por base de
célculo, como fato significante de riqueza, o valor dos proventos e das pensdes. Mas, nos incisos, preve:

Paragrafo unico. A contribuicdo previdenciaria a que se refere o caput incidira apenas sobre a parcela
dos proventos e das pensdes gue supere:
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| —cinquienta por cento do limite maximo estabel ecido para os beneficios do regime gera de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicéo Federal, para os servidores inativos e 0s
pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

Il —sessenta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicéo Federal, para os servidores inativos e 0s
pensionistas da Uni&o (grifos nossos).

O tratamento discriminatorio aparece, com ofuscante clareza, a simples leitura do texto. Os inativos em
gozo de beneficios dos Estados, Distrito Federal e Municipios, recebem ai tratamento desfavoravel em
relacdo aos inativos da Unido pelo sb fato de estarem ligados a outros entes federativos.

Sabe-se que:

“ O principio da igualdade exige ndo apenas a generalidade das normas (proibicéo de leges ad
personae), mas também proibe a escolha de critérios arbitrarios para a diferenciacéo de tratamento,
objeto de andlise no postulado da razoabilidade-congruéncia.” (27)

Ora, ao indagar-se da presenca de correlacdo |0gico-juridica que, por excluir todaidéia de arbitrariedade
na hipétese, deveria mediar entre o critério de diferenciagdo tomado pela norma e o tratamento
normativo diferenciado do valor dos proventos e das pensdes, ndo se revela, nem descobre implicacéo
alguma capaz de justificar a discriminacdo, que ndo € de pouca monta. Servidores publicos, postos,
como tais, namesma situagdo juridico-funcional considerada pelo caput do art. 4° da Emenda, séo-no
tanto os dos Estados, Distrito Federal e Municipios, como os da Uni&o. Por que deveriam uns, por efeito
de desconto da contribuicéo, suportar incidéncia mais gravosa que a dos outros, a so luz da
desvaliosissima circunstancia de ndo pertencerem aos quadros da Uni&o?

Ao depois, assim os inativos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, como os da Uniéo, aposentados
até a data da publicacdo da Emenda, ou ja ent&o em condigdes de se aposentar, puderam e podem fazé-lo
com proventos integrais, submetendo-se as mesmas regras para obtencdo do beneficio previdencial.

Como preceitua nitido o caput do art. 40 da Constituicdo, o regime previdenciario dos servidores aplica
se, sem excegdo nem disting&o, “ aos servidores titulares de cargos efetivos da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundactes’ . Nada justifica, portanto,
tratamento normativo dispar entre eles, no tema em causa

23.2. Violagdo do principio fundamenta daigualdade, na disciplina normativa de direitos atribuidos a
classes de pessoas, pode dar-se, via de regra, sob duas formas:

i) norma posterior cria excegdo aregime ou beneficio antes aplicavel atoda a classe;

i) 0 mesmo diploma hospeda normas que impdem tratamento diferenciado a grupos pertencentes a uma
SO classe ou categoriajuridica
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No primeiro caso (i), declarada inconstitucional a norma discriminatoria, 0 preceito revogado readquire
validade por forca do mecanismo da repristinacéo, afastando o tratamento desigual. Ja no segundo (ii), a
pronuncia de inconstitucionalidade de uma das normas cria um “vécuo” normativo, que, sobre ser
incapaz de dar resposta a desigualdade, pode até submeter 0 grupo a situacéo ainda mais danosa.

E a segunda hipétese (ii) encerratambém outro problema, o de saber, perante a coexisténcia
incompativel de tratamentos normativos diferenciados, qual deva ser mantido? Qual atende ao principio
daisonomia?

Esta questdo envolve duas necessidades: ablacdo de um dos tratamentos dispares e extensao dos direitos
ao grupo antes discriminado. A respeito, pondera a doutrina:

“ A temética emtorno do principio da igualdade € vastissima. Aqui interessa apenas o problema,
bastante controvertido, do contetido das decisdes de inconstitucionalidade de leis que ofendam o
principio da igualdade. Uma concepcao muito em voga admite, maxime no caso de atribuicéo de
direitos ou vantagens apenas a parte do universo de pessoas elegiveis para deles beneficiar, a
eliminacdo da desigualdade atraves da extensao a todos dos direitos ou vantagens concedidos
ilegitimamente a alguns. A decisao de inconstitucionalidade deve, segundo este entendimento, atingir
apenas a norma que expressa ou implicitamente restringe o ambito de aplicacéo da lei, obtendo-se, por
essa via, a ampliatio do regime favoréavel.

Tais decisdes, gue concluem pela inconstitucionalidade de umalei na parte em que néo estatua algo ou
em que restringe expressamente 0 seu ambito de aplicagdo, sdo, freqlientemente, designadas pela
doutrinaitaliana como decisdes additive ou aggiuntive. As decisdes aditivas sdo nor malmente
distinguidas das chamadas decisfes substantivas, isto €, das decisdes de inconstitucionalidade de uma
norma enquanto, na parte ou nos limites em que contém uma prescricdo em vez de outra. Mas, de um
ponto de vista substancial, a decisao de inconstitucionalidade introduz, em ambos 0s casos, preceitos
novos ou um quid pluris emrelacdo a posicao de partida: tanto as decisdes aditivas, que sancionam
designadamente violacbes do principio da igualdade, como as decisdes substitutivas tém por efeito fazer
dizer a disposicdo a que se reportam qualcosa di diverso e, emregra, qualcosa di piu emrelacdo aquele
gue era o0 seu originario significado.” (28)

23.3. No caso, o remédio a vulneracéo do principio isonémico, caracterizada no mesmo texto que abriga
normas simultaneas de contelido e alcance diferencial, parece exigir recurso a uma decisdo modificativa.

Mas esta necessidade € aparente.

O substrato do problema reconduz-se a primeira hipoétese (estabel ecimento de excegdo), e a decisdo tera
eficacia positiva sO quanto ao efeito repristinatorio da norma parcialmente revogada, considerando-se
gue o tratamento normativo por adotar ja se acha imanente ao préprio ordenamento constitucional e,
pois, sera apenas restabelecido com a pronuncia de invalidez das normas de discriminagéo:

“ A norma inconstitucional impede, freqlentemente, a aplicacéo de normas diversas que se situam
aliunde. A correspondente decisdo de inconstitucionalidade tem, entdo eficacia positiva. Isto mesmo
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pode ser, facilmente, ilustrado com o chamado efeito repristinatério. O proprio Mestre da Escola de
Viena, teorizador do Tribunal Constitucional como legislador negativo, considerava que uma deciséo
de inconstitucionalidade que determinasse a repristinacéo da norma anterior constituia, ‘ndo um
simples acto negativo de legislacio, mas um acto positivo’ . E também sabido que, em matéria de
violagbes do principio da igualdade, o efeito repristinatorio pode conduzr a eliminacdo da
discriminacdo: ‘se até certa altura uma lei ndo fizer acepcdo de situaces ou de pessoas e, depois, vier
uma nova lei abrir diferenciagdes ndo fundadas, esta lei sera inconstitucional e continuara a aplicar-se
a preexistente’.

Todavia, mesmo neste Ultimo caso, pode dizer-se que as normas repristinadas conformes com o
principio daigualdade ja estavam latentes no ordenamento juridico. As normas repristinadas néo sdo,
seguramente, criadas pelo 6rgédo de controlo da constitucionalidade, ndo se confundindo portanto com as
normas resultantes de uma decisdo modificativa.” (29)

O § Unico do art. 4° da EC n° 41/2003, ao abrir excecdo vistosa aimunidade objeto do art. 40, § 18, da
Constituicéo, com aredacdo dada pela propria Emenda, faz também excegdo aimunidade previstano
art. 195, I1, aplicavel extensivamente aos servidores inativos e pensionistas por for¢a da interpretacéo
teleol 6gica e do disposto no art. 40, § 12.

23.4. Em relacdo as contribuicdes previdencidrias, o art. 195, 11, garante imunidade as aposentadorias e
pensdes concedidas pelo regime geral de previdéncia:

“Art. 195. A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federa
e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

(...)

I — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuic¢éo sobre
aposentadoria e pensédo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de quetratao art. 201"
(grifos nossos).

Este cAnone, embora faga menc&o apenas as aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime geral de
previdéncia, deve interpretado de forma tel eol 6gica e expansiva, para alcangar, no que sejam
compativeis, também agquel as concedidas pelo regime dos servidores publicos, em atencéo ao carater
unitério do fim publico de ambos os regimes e ao principio daisonomia:

“ Ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem normalmente aplicado as normas relativas a
imunidade, de modo teleol 6gico, no sentido de examinar os fins subjacentes as normas constitucionais,
de sorte a abranger na imunidade os fatos necessarios a garantia dos fins publicos referentes as
imunidades (garantia e promocao da federacéo, da liberdade religiosa, do processo democratico, da
educacéo, da liberdade de manifestacéo do pensamento).
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A imunidade qualifica-se como meio para garantir a promoc¢ado de determinados fins publicos. Elando
pode ser excluida, caso contrario afuncéo publica das instituicdes seriarestringida.” (30)

Para 0 demonstrar ad rem o acerto da observagao, transcrevo trecho de voto do Min. ILMAR GALVAO
, proferido no julgamento do RE n° 325.822-2/SP:

“ Relembro que o Supremo Tribunal Federal, em tema de imunidade tributéria, tem-se permitido, nas
ultimas decisdes, uma interpretacdo mais ampla da matéria, tendéncia que foi captada pelo Ministro
Sepulveda Pertence quando, ao julgar o RE 237.718, referido pelo Ministério Publico Federal, assim se
exXpressou:

‘N&o obstante, estou em gue 0 entendimento do acordéo — conforme ao do precedente anterior a
Constituicdo — é o de que se afinamelhor a linha dajurisprudéncia do Tribunal nos dltimos tempos,
decisivamente inclinada a interpretacdo tel eol 6gica das normas de imunidade tributéria, de modo a
maximizar-lhes o potencial de efetividade, como garantia ou estimulo a concretizacéo dos valores
constitucionais que inspiram limitacbes ao poder de tributar.’

Com efeito, esta Corte, por ambas as Turmas, tem reconhecido o beneficio daimunidade com relacéo ao
IPTU, ainda que sobre imoveis locados (RE 257.700) ou utilizados como escritério e residéncia de
membros da entidade (RE 221.395), e com relacdo ao | SS, ainda que sobre o preco cobrado em
estacionamento de veiculos (RE 144.900) ou sobre a renda obtida pelo SESC na prestacéo de servicos de
diversdo publica (AGRAG 155.822).” (31)

Transparece cristalino ao texto do art. 195, 11, que o fim publico objetivado por essaimunidade € 0
resguardo dainteireza do valor das aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime geral da
previdéncia, até o limite de R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais), conforme estipulado pelo art. 5°
da EC n° 41/2003. E sua ndo menos cristalina racionalidade normativa repousa na preservacao da
dignidade da pessoa humana, de modo que tanto os aposentados pelo regime geral de previdéncia,
guanto os que o sejam pelo regime especial publico, estdo sob amparo da mesma garantia.

Nesse sentido, aimunidade prevista no art. 195, |1, tem por objeto imediato menos os aposentados e
pensionistas que o valor dos seus proventos e pensdes. E dai vem que, até o valor do limite estabelecido
pelo art. 5° da EC n° 41/2003 para o regime geral da previdéncia (R$ 2.400,00), os proventos de todos 0s
aposentados e pensionistas, em ambos 0s regimes, devem ter, sob esse prisma, 0 mesmo tratamento

nor mativo-constitucional.

Ora, como os beneficios concedidos pelo regime geral da previdéncia estéo limitados ao valor maximo
de R$ 2.400,00, regjustavel de modo a preservar, em carater permanente, seu poder aquisitivo (art. 5° da
EC n° 41/2003), logo é esse também o limite daimunidade para os beneficios dos servidores publicos
inativos.
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O critério daigualdade normativa, aqui, € o valor, ndo a pessoa. E, neste particular, em trabalho critico a
interpretacéo construida pela Corte em torno da Emenda n® 20/98(32), a doutrina ja antecipava a
conclusao agora proposta:

“ Se, a despeito dessa remarcada diferenca entre os dois regimes, todavia, se insistir na aplicacéo do
disposto no art. 195, I, da Constituicéo, como consequiéncia da aplicacéo do 8 12 do art. 40, entdo ha
de se atentar para um fato peculiar. E que a aplicag&o simples da proibicdo de incidéncia de
contribuicéo sobre proventos de inativos, constante do regime geral, aos servidores publicos, em vez de
equiparar as relacdes entre os dois regimes, amplia as desigual dades entre os beneficiarios dos dois
sistemas.

N&o é dificil perceber que o reconhecimento da imunidade pura e simples de aposentados e pensionistas
em relacdo a contribuicéo previdenciaria produz uma anomalia no sistema, equiparando situagtes
juridicas notoriamente desiguais. A aplicacdo da normade remisséo, do art. 40, 8 12, conjugada com o
art. 195, 11, ampliou de forma desmedida as vantagens que 0 sistema constitucional concede aos
aposentados do servico publico.

E possivel admitir que o Tribunal até poderiater chegado & conclusio de que a aplicacio da disposicao
gue exclui os aposentados e pensionistas da responsabilidade do regime geral de Previdéncia Social seria
extensiva aos servidores publicos. Esse reconhecimento deveria vir acompanhado de ressalvarelativaa
necessaria observancia dos limites vigentes para os beneficios da Previdéncia Social (R$ 1.200,00). O
ndo-estabel ecimento dessa ressalva produz um resultado altamente insatisfatério, que ndo se
compatibiliza com o principio central daigualdade e com o postulado dajustica social constantes do
texto constitucional.

Assim, para que se ndo atribua a norma de remissdo (art. 40, § 12) um sentido aparentemente invertido,
gue levaauma“somade felicidades’ para os servidores publicos, talvez devesse o Tribunal, no
julgamento definitivo, rediscutir a questdo com objetivo de assentar, pelo menos, que aimunidade
previstano art. 195, 11, beneficia apenas a parcela dos proventos até o limite estabelecido para o regime
geral de Previdéncia, ou sgja, R$ 1.200,00.“(33)

Essa é interpretacéo cuja consisténcia encontra ainda solido apoio no fato de o limite méximo previsto
para os beneficios do regime geral de previdénciater sido adotado agora, pela Constituicdo, como
paradigma para ainstituicdo de regime de previdéncia complementar dos servidores publicos que
ingressarem apos a edicdo da Emenda e, também, como limite de valor para aimunidade da contribuicéo
previdenciaria incidente sobre os proventos de aposentadorias e pensdes dos servidores que se
aposentarem apds o mesmo termo, ex vi dos 88 14 e 18 do art. 40, com aredacdo introduzida pela
Emenda, verbis:

“814. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que instituam regime de
previdéncia complementar para 0s seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderdo fixar,
para o0 valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o
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limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201.

(..)

§ 18. Incidira contribuicédo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime
dequetrataeste artigo que superem o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de quetrata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os
servidorestitulares de car gos efetivos’ (grifos nosos).

De observar, por fim, que o art. 40, § 12, manda aplicar aos servidores publicos titulares de cargo efetivo
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e Municipios, inclusive suas autarquias e fundacoes,
“ no que couber, 0s requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social.”

Tal norma de equiparagéo foi invocada no julgamento da ADI n° 2010 como fundamento para extensao
daimunidade previstano art. 195, 11, aos servidores publicos inativos, sob a égide do regime
previdenciério modificado pela EC n° 20/98. Mas, como ja se viu, aamplitude dessa interpretacéo
extensiva escorou-se, entéo, na auséncia de normade tributacdo dos proventos dos inativos e na estudada
amputacdo do texto que, no projeto de emenda constitucional, autorizaria tributé-|os.

23.5. N&o € 0.

Além dessavisivel inconstitucionalidade no tratamento desigual dos servidores inativos em gozo de
beneficios a época da publicacdo da Emenda, vé-se ao confronto do art. 40, § 18, com o § Unico do art.
4° da EC n° 41/2003, que esta norma também estabel ece discriminacdo entre os aposentados e
pensionistas em gozo de beneficios na data de publicacdo da Emenda e aquel es que se aposentaram
Ou aposentardo ao depois.

A luz do critério constitucional de igual dade normativa, baseado no valor dos beneficios, se muitos
servidores percebem proventos de aposentadoria e pensdes acima do limite fixado para o regime geral de
previdéncia, o tempo n&o pode ser, isolada e validamente, adotado como fator de discriminacéo entre
eles. Ou, em palavras menos congestionadas, o fato de ter-se aposentado o servidor antes ou depois da
publicacdo da Emenda néo Ihe justifica nem legitima tratamento diferenciado quanto a sujei¢cdo ao
tributo.

Asexigéncias dejustica, no direito tributario, subordinam o tratamento normativo a medida da riqueza
manifestada, ou, em rigor técnico, ao conceito de capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da
Constituicdo da Republica), de modo que as distingdes entre categorias de pessoas devem fundar-se
nesse critério, e a adogdo de qualquer outro ha de manter perceptivel e justificada correlacdo 16gico-
juridica com os propositos normativos e os direitos e garantias fundamentais, sob pena de insulto ao
principio daigualdade:

“ Aligualdade de tratamento exige igual tratamento em aspectos relevantes. Decisivo &, portanto, o
critério que determina quais situacdes devem ter a mesma e quais devem ter outra consequéncia
juridica. O critério justica, no Direito Tributario, deve ser a capacidade contributiva (art. 145,
paragrafo 1°). Qualquer afastamento desse direito preliminar de igual tratamento (art. 5°) deve ser
fundamentado, caso contrario, o proprio significado fundamental do principio da capacidade
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contributiva seria afastado (arts. 1° e 5°).”(34)

A conclusdo é que se ndo descobrem razdes suficientes para justificar, perante os interesses tutel ados e
0s escopos datutela, as disparidades normativas que gravam as normas constantes do art. 4°, 8 Unico,
incs. | ell, da Emenda Constitucional n°® 41, de 2003.

Como o fato gerador da contribuicéo dos inativos é a percepcdo de “ proventos de aposentadorias e
pensdes que superem o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social de quetrata o art. 201" (art. 40, 8§ 18, da Constituicéo, na redacéo que |he deu a EC 41/2003),
deduz-se que sdo flagrantemente inconstitucionais as excegdes que, estipuladas no art. 4°, § Unico,
incs. | ell, daEC 41/2003, reduzem, para algumas pessoas pertencentes a mesma classe dos servidores
publicos e pensionistas, o alcance daimunidade tributéaria que atodos abrange e aproveita.

E sdo-no, porque, ofendendo o principio constitucional daisonomiatributaria (art. 150, I1), que é
particularizacéo do principio fundamental daigualdade (art. 5°, caput e § 1°), so arbitréarias as
distingdes previstas entre servidores da Uni&o e dos demais entes federativos e, para 0 mesmo efeito
normativo-constitucional, a baseada na data das aposentadorias. A Constitui¢éo da Republica ndo
suporta arbitrariedade, ainda quando provenha do constituinte derivado (art. 60, 8 4°, inc. 1V). Pode,
mutatis mutandis, ser transplantada ao caso a seguinte experiéncia constitucional:

“asnormas contrarias ao sistema podem, por causa da contradicéo de valores nela incluidas, atentar
contra o principio constitucional da igualdade e, por isso, serem nulas. De facto, o Tribunal
Constitucional manifestou-se também, diversas vezes neste sentido e, por exemplo, considerou nula uma
norma com a fundamentacéo de que o legislador ‘ se afastou do seu préprio principio’, sem que
“houvesse razdes bastantes e materialmente figuraveis para esta contrariedade ao sistema’ ... Mas
sobretudo, é de enfocar que, segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal Constitucional, o artigo 3

| se deve entender no sentido de uma proibicdo de arbitrio: ‘o principio da igualdade é violado quando
ndo se possa apontar um fundamento razoavel, resultante da natureza das coisas, ou materialmente
informado para diferenciacéo legal ou para o tratamento igualitario, ou, mais simplesmente, quando a
disposicdo possa ser caracterizada como arbitraria” .(35)

23.6. Neste sentido, apoiado nos arts. 5°, caput e § 1°, 150, 11, e nos principios do novo sistema
previdenciério inscritos no art. 194, cc. art. 40, caput e 88 12 e 18, combinados com o art. 60, § 4°, 1V,
todos da Constitui¢éo da Republica, tenho por inconstitucionais as expressoes “ cinglienta por cento do”
e " sessenta por cento do” , constantes do parégrafo Unico, incisos | ell, do art. 4° da Emenda
Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003.

Com esta decisdo, aimunidade tributaria que, garantida no art. 195, 11, traduz limitac&o negativa a
atuacdo do legislador, volta, como norma latente no ordenamento constitucional, ater a eficacia plena
gue ainconstitucionalidade restringiria:

“ Se o legislador exclui das vantagens ou dos encargos uma parte dos que constitucional mente tinham
direito as primeiras ou deveriam estar obrigados, entdo a decisdo de inconstitucionalidade da lei, na
parte em que operou a exclusio, é admissivel, apesar do conseqliente alargamento do ambito da norma,
visto que o legislador ndo podia constitucionalmente excluir uma parte dos constitucional mente
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elegiveis para beneficiar do direito ou suportar as obrigacdes em causa.” (36)

23.7. E o resultado prético da pronuncia de inconstitucionalidade do meu voto esta em que, suprimidas
aquelas expressdes, a contribuicdo previdenciaria a que serefere o caput do art. 4° da Emenda n°
41/2003 incidira apenas sobre a parcela dos proventos e das pensdes que supere o limite maximo
estabel ecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da
Constituicdo Federal, para todos os servidores inativos e pensionistas, sem nenhuma distingao.

Ou sgja, a contribuicdo incidira tdo-somente sobre a parcela dos proventos e pensdes que ultrapasse
R$2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais), com seus regjustes, paratodos os servidores inativos e todos
0s pensionistas. A este mesmo resultado se poderiatambém chegar pela técnica alternativa de pronancia
de inconstitucionalidade de todo o 8 Unico do art. 4° da Emenda, restabel ecendo-se, com isso, o carater
geral daregra que, com aredagao dada por aquela, consta do art. 40, § 18, da Constituicao.

24. Antes de concluir o voto, de cuja largueza escuso-me pela complexidade juridica e as repercussoes
sociais, econémicas e politicas do caso, a que € natural ndo sejam estranhas manifestacdes apaixonadas
da opinido publica, reafirmo a velha conviccdo de que a esta Corte ndo cabe atarefa de, sob os mais
nobres propositos, substituir-se aos 6rgaos republicanos competentes paralegislar e para definir politicas
publicas, nem tampouco de se fazer intérprete de aspiracdes populares gue encontram, nas urnas, o
instrumento constitucional de expressao e deciséo.

Pesa-lhe apenas a tarefa, de ndo menor nobreza e relevancia no Estado Democrético de Direito, de velar
pela Constituicdo, guardando-1he, como elaboracdo e patrimdnio da consciénciajuridica nacional em
dado momento histoérico, todos os valores, principios e normas que a compdem como um sistemade
conexdo de sentidos, cuja vocacdo Ultima € o de tutelar a dignidade da pessoa humana.

N&o |he bastam, nesse mister, os métodos tradicionais da argumentacéo juridica, porque, como ja se
advertiu:

“ nas resolucdes de grande al cance politico para o futuro da comunidade, estes meios ndo sdo
suficientes. Ao Tribunal Constitucional incumbe uma responsabilidade politica na manutencéo da
ordem juridico-estadual e da sua capacidade de funcionamento. Nao pode proceder segundo a maxima:
fiat justitia, pereat res publica. Nenhum juiz constitucional procederé assim na pratica. Aqui a
ponderacéo das conseqgiiéncias €, portanto, de todo irrenunciavel.” (37)

E da ponderagéo das repercussoes creio ndo me ter apartado na formulagdo deste voto, que tende a
garantir a viabilidade econdmica de sistema da mais altaimportancia social e de ndo injuriar nem
agravar a situagdo dos menos favorecidos.
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25. Ante 0 exposto, peco véniaa Min. Relatorae ao Min. CARLOSBRITO, parajulgar, em parte,
procedente esta ac&o direta de inconstitucionalidade e, em conseqiiéncia, declarar inconstitucionais as

expressdes “ cinquenta por cento do” , “ sessenta por cento do” , constantes do parégrafo Unico, incisos le
[1, do art. 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003.

Notas derodapé

(2) “ com a Constituicao de 1988, raras sdo as vozes que sustentam o carater ndo-tributério de tais
exacoes. E o caso, a exemplificar, de Edvaldo Brito, Marco Auréio Greco, Wadimir Novaes Martinez,
Aurélio Pitanga Seixas Filho, Hamilton Dias de Souza, e Valdir de Oliveira Rocha” (OCTAVIO
CAMPOSFISHER. A contribuicdo ao PIS. Sdo Paulo: Dialética, 1999. p. 67).

(2) “ Este debate quanto a natureza juridica das contribui¢cdes ndo €, porém, essencial a analise da
figura... Se as contribuigdes forem tributos, nem por isso seu regime constitucional sera idéntico ao
tributario, porque varias diferencas resultam do exame da CF-88; se elas ndo forem tributos, nem por
isso deixardo de ter em comum como eles a caracteristica de serem exigéncias patrimoniais
constitucionalmente previstas e admitidas, estando ambas as figuras submetidas a algumas das
limitacBes ao poder de tributar.Portanto, centrar um debate na tematica da natureza juridica ndo é
absolutamente indispensavel” (MARCO AUREL 1O GRECO. Contribuicdes (uma figura  sui
generis’). S&o Paulo: Diaética, 2000. p. 74).

(3)ROQUE ANTONIO CARRAZZA propde uma definigio de tributo formulada a partir do cotejo de
figuras afins no texto constitucional (“ desapropriacéo, requisicaéo, servigo militar, pena privativa de
liberdade, perdimento de bens, servico eleitoral, servigo do Juri, pena pecuniaria, etc” .): “ tributo, ao
lume de nosso Estatuto Magno, é a relacéo juridica que se estabel ece entre o Fisco e o contribuinte
(pessoa colhida pelo direito positivo), tendo por base a lei, em moeda, igualitéria e decorrente de um
fato licito qualquer” (Curso de Direito Constitucional Tributario. 192 ed., 22tiragem. S0 Paulo:
Malheiros, 2003. p. 352).

(4) “ Paulo de Barros Carvalho, Américo L. Masset Lacombe, Antdnio Sampaio Doria, Alberto Xavier,
José Roberto Vieira, Elisabeth Nazar Carrazza, Roberto Catalano Botelho Ferraz, Heron Arzua,
Ramiro Heise, Luiz Emygdio F. da Rosa Jr. e Régis F. de Oliveira e Estevéo Horvath sustentam, por
exemplo, que as contribuicdes especiais ndo so especies tributarias autbnomas, porgue podem ser
reduzidas ora aos impostos, ora astaxas’ (OCTAVIO CAMPOSFISCHER, A contribuicdo ao PIS.
Op. cit. p. 71).

(5) “ Outros, a exemplo de Hugo de Brito Machado, Celso Ribeiro Bastos, Claudio Santos, Anténio
Carlos Rodrigues do Amaral, José Eduardo Soares de Melo, Luciano Amaro, Zelmo Denari, Célio de
Freitas Batalha e Bernardo Ribeiro de Moraes, sustentam que as contribuicdes especiais sGo especies
autbnomas e distintas dos impostos, das taxas e da contribui¢éo de melhoria, basicamente, porque tém
no elemento “ destinacdo” a sua peculiar caracteristica, como diz Marcal Justen Filho.

Mas comega a surgir nova safra de autores que, seguindo os passos da doutrina estrangeira e as lices de
Geraldo Ataliba, entendem que, ao lado dos impostos e das taxas, estdo as contribuic¢des, dentre as quais

Page 32
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 21/08/2004



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

a contribuicéo de melhoria é a espécie mais tipica. Esta € alinha de pensamento que parece ter sido
seguida por Rubens Gomes de Souza, Souto Maior Borges e Marcal Justen Filho, quando da ordem
juridicaanterior, e, agora, por Misabel Derzi, Diva Malerbi, Sacha Calmon Navarro Coelho, Susy
Gomes Hoffmann e Luis Fernando de Souza Neves’ (OCTAVIO CAMPOSFISHER. op. cit., p. 71).

(6) Contribuigdes. op.cit., p. 83.

(7) A EC n°®42/2003 inseriu o inciso IV no art. 195, com a previsdo de instituicao de contribuicdo
cobrada “ do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quemalei a ele equiparar.”

(8) LOURIVAL VILANOVA. Causalidade e Relagdo no Direito. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1989. p.
146, n° 2. Grifos nossos e do original.

(99 GERALDO ATALIBA. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2003. p. 66.

(10) PAULO DE BARROS CARVALHO. Curso de Direito Tributério. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva
2003, p. 244.

(11) Cf. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 178/428-440.
(12) GERALDO ATALIBA. Hipotese de incidéncia tributaria. op. cit., p. 126 e ss.

(13) As ClassificagOes no sistema tributario brasileiro, in Justica Tributaria, | Congresso Internacional
de Direito Tributério. Sdo Paulo: IBET, p. 138.

(14) Essa técnica normativo-constitucional de tributacdo, que faz recair, em certas hipoteses, sobre a
mesma fonte ou suporte econdmico, a previsao da base de calculo de tributos, ndo € novidade e, em nédo
poucos casos, jafoi reconhecida por esta Corte como legitima, por ndo configurar bitributacdo nem
confisco, como, p. ex., 0 do imposto de renda e contribuic¢éo sobre lucro das empresas, bem como o do
Finsocial, Pis/Pasep e Cofins sobre a receita bruta ou faturamento (cf. ADC n° 1, Rel. Min. MOREIRA
ALVES, DJde 16.06.95; ADC n° 3, Rel. Min. NEL SON JOBIM, DJde 01.12.99; e RE n° 200.788,
Rel. Min. MAURICIO CORREA, DJ de 19.06.98).

(15) ALFREDO AUGUSTO BECKER. Teoria Geral do Direito Tributario. 32 ed. So Paulo:
Lejus,1998, p. 503, n°133. Seria bom relembrar que é nessa categoria de fato que descansa 0 conceito
constitucional da capacidade contributiva, aqual atua como critério decisivo para observancia do
principio daigualdade na area tributéria.

(16) Revista Trimestral de Jursprudéncia, v. 166, p. 893. Grifos nossos.
(17) Ibid., p. 893.

(18) Da Exposicao de Motivos da Proposta da Emenda consta: “ 66. InUmeras sao as razoes que
determinam a adoc&o de tal medida, cabendo destacar o fato de a Previdéncia Social ter,
essencialmente, um carater solidario, exigindo, em razao desta especificidade, que todos aqueles que
fazem parte do sistema sgfam chamados a contribuir para a cobertura do vultoso desequilibrio
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financeiro hoje existente, principal mente pelo fato de muitos dos atuais inativos ndo terem contribuido
para o recebimento dos seus beneficios ou terem contribuido, durante muito tempo, com aliquotas
madicas, incidentes sobre 0 vencimento e ndo sobre a totalidade da remuneracao, e apenas para as
pensdes, e, em muitos casos, também para o custeio da assisténcia médica (que é um beneficio da
seguridade social e ndo previdenciario).

67. Apenas na historia recente a contribuicdo previdencidria passou ater aliquotas mais proximas de
umarelacdo contributiva mais adequada e aincidir sobre a totalidade da remuneracéo, além de ser
destinada apenas apara custear 0s beneficios considerados previdenciarios.

68. A grande maioria dos atuai s servidores aposentados contribuiu, em regra, por pouco tempo, com
aliguotas madicas, sobre parte da remuneracéo e sobre umaremuneracéo que foi variavel durante suas
vidas no servico publico. Isso porque ha significativa diferenca entre a remuneracdo na admisséo e
aquela em que se da a aposentadoria em raz&o dos planos de cargos e salérios das diversas carreiras de
servidores publicos.

69. Também merece destaque o fato de o Brasil ser um dos poucos paises no mundo em que o
aposentado recebe proventos superiores a remuneracdo dos servidores ativos, constituindo, este model o,
um auténtico incentivo para aposentadorias precoces, conforme ja mencionamos anteriormente.

70. Essas sdo as razdes que fundamentam ainstituicdo de contribuicdo previdenciaria sobre os proventos
dos atuai s aposentados e pensionistas ou ainda daguel es que vierem a se aposentar. Além de corrigir
distorgdes historicas, as tentativas de saneamento do elevado e crescente desequilibrio financeiro dos
regimes proprios de previdéncia serdo reforgadas com a contribuicdo dos inativos, proporcionando a
igualdade, ndo sb em relacdo aos direitos dos atuais servidores, mas também em relacdo as obrigacoes.

71. Todavia, considerando aimportancia da medida em questéo, apresenta-se a apreciacdo de Vossa
Exceléncia, em razdo dos interesses sociais que exsurgem da questdo, que seja oferecida imunidade para
0s servidores e pensionistas que, a data de promulgacéo desta Emenda, percebam proventos até o limite
de isencdo do imposto de renda, previsto no art. 153, 111, da Constituicéo Federal. Incluem-se neste
grupo de imunidade também aguel es servidores que, a data de promulgacéo da Emenda, ja possuam
constituido o direito adquirido de acesso a aposentadoria e pensdo conforme as hormas ora vigentes. Ja
para os servidores que venham a aposentar-se e as pensdes que venham a gerar-se apds a promulgacéo
da Emenda, o limite de imunidade sera estendido até o teto de contribuicdo e beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social, na medida em que estes servidores passam ater seu beneficio calculado de
forma mais condizente com principios previdenciarios em funcéo da ateracdo do 8§ 3° do art. 40, ja
mencionada acima’ (fls. 231/232).

(19) A “garantiade renda’ (income maintenance), além da sallde, educacéo e habitacdo, € um dos pilares
do “Welfare State” anglo-sax&o. Significa a manutencdo, também devida ao desempregado ou ao
subempregado, de renda minima gue garanta as condic¢des basicas de existéncia ao cidadao.

(20) “INCOME INSECURITY IN OLD AGE ISA WORLDWIDE PROBLEM, but its manifestations
differ in different parts of the world. In Africa and parts of Asia, the old make up a small part of the
population- and have long been cared for by extended family arrangements, mutual aid societies, and
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other informal mechanisms. Formal arrangements that involve the market or the government are
rudimentary.

But as urbanization, mobility, wars, and famine weaken extended family and communal ties, informal
systems feel the strain. That strain is felt most where the proportion of the population that isold is
growing rapidly, a consequence of medical improvements and declining fertility. To meet these rapidly
changing needs, several Asian and African countries are considering fundamental changesin the way
they provide old age security. The challenge is to move toward formal systems of income maintenance
without accelerating the decline in informal systems and without shifting more responsibility to
government than it can handle.

In Latin America, Eastern Europe, and the former Soviet Union, which can no longer afford the formal
programs of old age security they introduced long ago, the need to reevaluate policy is even more
pressing.

Liberal early retirement provisions and generous benefits have required high contribution rates, leading
to widespread evasion. The large informal sector in many Latin American countries, for example,
reflectsin part the efforts of workers and employers to escape wage taxes. The resulting labor market
distortions there and in other regions reduce productivity, pushing contribution rates and evasion still
higher, even as limited long-term saving and capital accumulation further dampen economic growth.
Little surprise, then, that these countries have not been able to pay their promised benefits. Most have
cut the cost of benefits by allowing inflation to erode their real value. When Chile faced these problems
fifteen years ago, it revamped the structure of its system. Other Latin American countries are now
undertaking similar structural changes, and some Eastern European countries are contemplating them.
The challenge is to devise a new system and atransition path that is acceptable to the old, who have been
led to expect more, while also being sustainable and growth-enhancing for the young.

Countries that belong to the Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) face
similar problems, as their populations age and their productivity stagnates. Public old age security
programs covering almost the entire population have paid out large pensions over the past three decades
of prosperity, as poverty declined faster among the old than among the young. But over the next two
decades, payroll taxes are expected to rise by several percentage points and benefitsto fall. That will
intensify the intergenerational conflict between old retirees (some of them rich) who are getting public
pensions and young workers (some of them poor) who are paying high taxes to finance these benefits
and may never recoup their contributions.

Such social security arrangements may, in addition, have discouraged work, saving, and productive
capital formation-thus contributing to economic stagnation.

Many OECD countries appear to be moving toward a system that combines publicly managed pension
plans designed to meet basic needs with privately managed occupational pension plans or personal
saving accounts to satisfy the higher demands of middle- and upperincome groups. The challengeisto
introduce reforms that are good for the country as awhole in the long run, even if thisinvolves taking
expected benefits away from some groups in the short run” (WORLD BANK. Averting the Old Age
Crigis, Policiesto Protect the Old and Promote Growth. New Y ork: Oxford University Press, 1994, p. 3-
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5).

(21) * O nucleo do sistema previdenciario chileno € o segundo pilar (o primeiro € um sistema publico, e
o terceiro envolve aplicacdes individuais complementares e voluntarias), baseado na capitalizacéo
individual (IFF) administrada por empresas privadas com fins lucrativos (as Administradoras de
Fondos de Pensiones — AFP). A aliquota de contribuicdo, 10% do salario bruto dos empregados, €
transferida para uma administradora de fundos de penso eleita pel o segurado (€ permitida a mudanca
para outra AFP). Adicionalmente, a AFP cobra uma taxa de administracdo e um prémio de seguro por
invalidez e desemprego (aproximadamente 3,2% do salario bruto). A administradora de fundo de
pensao investe o capital do fundo de acordo com normas de investimento especificas estabel ecidas pelo
Estado (ha diversas modalidades de investimentos autorizados, com limites méaximos por modalidade) e
credita a respectiva rentabilidade a conta individual. Contribuicdes voluntarias sdo possiveis a partir
de umterceiro pilar. Todas as contribui¢fes (poupancas voluntarias com um limite méximo) e juros
auferidos possuem tratamento tributario favorecido, enquanto os lucros estéo sujeitos ao imposto de
renda.

Ao acancar-se aidade de aposentadoria de 60/65 anos (mulheres e homens, respectivamente), os
beneficios sdo financiados pel o capital acumulado, individual mente, e 0 segurado pode optar entre trés
modos de saque diferentes; cada um é calculado em base atuarial estrita e sem elementos redistributivos:
i) uma anuidade vitalicia de uma companhia de seguros; ii) retiradas mensais programadas; ou iii) uma
combinacéo dos dois.

Para garantir a seguranca do sistema compulsorio das AFP, criou-se uma nova agéncia de supervisao
(Superintendéncia de AFP. SAFP). As politicas de investimento e as informagfes ao publico séo
estritamente reguladas; o capital do segurado deve ser mantido pelos administradores e € legal e
financeiramente separado da AFP; uma reserva de capital proprio equivalente a 1% do total dos ativos
(encaje) deve ser investida com 0 mesmo portifolio das reservas pertencentes aos segurados; a
rentabilidade minima em relagcdo ao desempenho médio de todos os fundos de penséo (pelo menos 50%
de retorno médio ou ndo menos que 2 pontos abaixo da média) durante um periodo de doze meses deve
ser garantida; e, por fim, o rendimento excedente deve ser depositado em uma reserva de flutuagao.

O Estado assegura a rentabilidade minima e, no caso de faléncia das AFP ou das companhias de seguro,
também garante 100% da aposentadoria minima e 75% do capital acumulado do segurado, quando acima
da aposentadoria minima, até um limite maximo (UF 45: US$ 675) [Vittas e Iglesias, 1992, p. 18].

O aumento de 11% do salério liquido gracas a eliminacéo da contribuicdo patronal as AFP garantiu a
adesdo ap novo sistema. Além disso, as contribuigdes passadas sdo reconhecidas e pagas, na
aposentadoria, em forma de titulo de reconhecimento, com umataxareal de juros de 4% ao ano” (
KATJA HUJO. Novos Paradigmas na Previdéncia Social: Li¢Oes do Chile e da Argentina. Revista:
Plangjamento e Politicas Publicas, n° 19, junho de 1999, IPEA).

(22) Cf. ADI n° 14441, cit.. in Revista Trimestral de Jurisprudéncia, v. 166, p. 894.
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(23) MARCO AUREL 10 GRECO. Contribuigdes... op. cit., p. 83.

(24) E interessante observar, neste ponto, que, considerando-se a média dos beneficios pagos aos
inativos da Unido no periodo de dezembro de 2001 a novembro de 2002, apenas a média dos beneficios
previdenciarios dos servidores publicos civis do Executivo € inferior a esse limite, conforme tabela
seguinte, cujos dados tém por fonte o Boletim Estatistico da Previdéncia — Boletim Estatistico de
Pessoal — dez-02/SRH/MPOG-STN/MF, e vinda com as informagdes (fls. 219):

Valor M édio dos Beneficios Previdenciarios no Servico Publico Federal e no RGPS (média de
dezembro/01 a novembro0/02)

Servigo Publico Federal Valores
Executivos Civis 2.272,00

Ministério Pdblico da Uni&o 12.571,00
Banco Central do Brasil 7.001,00
Militares 4.265,00

Legislativo 7.900,00

Judiciério 8.027,00

RGPS Valores

Aposentadorias por tempo de contribuicdo 744,04
Aposentadoria por idade 243,10
TOTAL DOS BENEFICIOS 374,89

(25) As chamadas normas de estrutura“ néo regulam o comportamento, mas o modo de regular um
comportamento, ou, mais exatamente, 0 comportamento que elas regulam é o de produzr regras. E a
presenca e frequiéncia dessas normas que constituem a complexidade do ordenamento juridico; e
somente o estudo do ordenamento juridico nos faz entender a natureza e a importancia dessas normas’ .
(Teoria do Ordenamento Juridico. 8a ed.. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1996. p. 45). Embora, em
termos precisos, toda norma juridica se volte ao comportamento intersubjetivo, pois as que parecem ndo
fazé-lo sdo, na verdade, fragmentos de norma ou normas, ndo deixa de ter utilidade pratica a distincdo, a
medida que da real ce a normas de producéo normativa.

(26) “ As manifestacOes normativas que exprimem as imunidades tributérias se incluem no subdominio
das sobrenormas, metaproposi ¢oes prescritivas que colaboram, positiva ou negativamente, para tracar
a area de competéncia das pessoas titulares de poder publico, mencionando-lhes os limites materiais e
formais da atividade legiferante.” Formam uma “ classe finita e imediatamente determinavel de normas
juridicas, contidas no texto da Constituicéo Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a
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incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno para expedir regrasinstituidoras
de tributos que al cancem situagdes especificas e suficientemente caracterizadas’ (PAULO DE
BARROS CARVALHO. Curso de Direito Tributario. op. cit., p. 181).

(27) HUMBERTO AVILA. Sstema Constitucional Tributario. So Paulo: Saraiva. 2004. p. 337.

(28) RUI MEDEIROS. A decisdo de Inconstitucionalidade. Os autores, o Conteido e os Efeitos da
Deciséo de Inconstitucionalidade da Lei. Lisboa: Universidade Catdlica Editora. 1999. p. 456.

(29) RUI MEDEIROS, op. cit., p. 491.

(30) HUMBERTO AVILA. op. cit., p. 210.

(31) DJ de 14.05.2004. Relator designado para 0 acérddo o Min. GILMAR MENDES.
(32) Refiro-me ao julgamento da ADI n° 2.010.

(33) IVES GANDRA DA SILVA MARTINSe GILMAR FERREIRA MENDES. Contribuicio de
Inativos: Uma Interpretacdo Possivel. Revista Juridica Virtual n° 6-outubro/novembro de 1999.
Presidéncia da Republica— Subchefia para A ssuntos Juridicos ().

(34) HUMBERTO AVILA. op. cit., p. 344.

(35) CLAUSWILHELM CANARIS. Pensamento S stematico e Conceito de Sstema na Ciéncia do
Direito. 22 ed.. Lisboa: Fund. Calouste Gulbenkian, 1996. trad. de A. Menezes Cordeiro. P. 225 e 226.
Grifos do original.

(36) VITAL MOREIRA. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e
limites da justica constitucional, in Legitimidade e legitimagdo dajustica constitucional. p.197, apud
RUI MEDEIROS, A decisdo de inconstitucionalidade... op. cit., p. 504.

(37) KARL LARENZ. Metodologia da Ciéncia do Direito. 32 ed.. Lisboa: Fund. Calouste Gulbenkian,
1997. p. 517.
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