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1. A CONSULTA

1.1 As Consulentes sdo entidades que defendem interesses de
servidores do Estado do Rio Grande do Sul, os quais contribuem para o
Regime Préprio de Previdéncia Social desse mesmo Estado.

1.2 Recentemente, foi publicada a Lei Complementar Estadual
n°. 13.758/11, alterando a forma de contribuigdo para a Previdéncia do
Estado. Estabeleceu-se um Regime Financeiro de Reparti¢do Simples, ao
qual estardo submetidos os servidores publicos que ingressaram no
servico publico estadual até a entrada em vigor da referida Lei
Complementar; e um Regime Financeiro de Capitaliza¢do, para os
servidores que o fizerem a partir do infcio da sua vigéncia.

1.3 Para o primeiro regime — de Reparticdo Simples - a
contribui¢do previdencidria serd de 14% sobre o total do salario de
contribui¢do, previstas dedugdes diferenciadas na base de calculo, tendo
como pardmetro o valor limite estabelecido para beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS); a contribuicdo do Estado serd o
dobro daquela descontada do servidor; e ndo h4 especificacdo quanto a
forma de acompanhamento e fiscalizagdo da destinacdo as verbas
recolhidas. No segundo regime - de Capitalizagdo - os segurados
recolherdo 11% sobre a remuneragdo ou subsidio efetivamente recebido;
a contribuigdo do Estado serd idéntica aquela do servidor e hé criacdo
de um Fundo Previdencidrio (FUNDOPREV), ao qual serdo destinados
0s recursos arrecadados.

1.4 Diante desse quadro, honram-me as Consulentes com
pedido de emissdo de parecer questionando a constitucionalidade da
contribui¢do previdencidria instituida pela Lei Complementar ne.
13.758/11.
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2. O PARECER

2.1 INTRODUCAO

2.1.1 A Lei Complementar n°. 13.758, publicada em 18 de julho
deste ano, trata do Regime Préprio de Previdéncia Social do Rio Grande
do Sul. O projeto de Lei Complementar Estadual n°. 189/11, que lhe
deu origem, foi justificado pelo Poder Executivo como sendo “uma
solugdo estrutural para a Previdéncia Estadual”, a fim de “reverter um
quadro histdrico” de déficit e promover o “estancamento do passivo
previdencidrio”.

2.1.2 Para tanto, segregou os contribuintes em fun¢do do seu
ingresso no servico publico, se antes ou apds a vigéncia da prépria Lei
Complementar, criando regimes financeiros diferenciados para cada um
dos grupos de servidores.

2.1.3 Com efeito, os servidores publicos que ingressaram na
carreira estadual até a entrada em vigor dessa Lei Complementar
estardo sujeitos as regras do Regime Financeiro de Reparti¢do Simples.

2.1.4 Para esse regime, o projeto de Lei Complementar Estadual
n°. 189/11, enviado pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, previa
aliquotas progressivas de 11% sobre a remuneragdo menor ou igual ao
limite do Regime Geral da Previdéncia Social,! e de 16,5% sobre a
parcela da remuneracao que excedesse tal limite.

! A Portaria Interministerial n® 407, de 14 de julho de 2011, estabeleceu o limite
méaximo do saldrio-de-beneficio em R$ 3.691,74 (art. 2°), a partir de 1° de janeiro
de 2011. A época do projeto de lei, o teto era de R$ 3.689,66 (art. 2° da Portaria
Interministerial n° 115, de 03 de mar¢o de 2011).




HUMBERTO AVILA — PARECER

2.1.5 A Lei Complementar n°. 13.758/11 foi aprovada, no
entanto, prevendo uma aliquota de 14% sobre o total do salario de
contribuigdo, deduzidos 21,43% sobre a base de cdlculo para os
servidores cujo salario de contribuigdo seja até o limite estabelecido para
os beneficios do RGPS, 21,43% do valor limite estabelecido para os
beneficios do RGPS para os servidores cujo saldrio de contribuicdo seja
maior (até duas vezes) que o estabelecido na primeira hip6tese, e sem a
possibilidade de dedu¢ao para os servidores cujo salario de contribuicdo
seja superior ao dobro do limite estabelecido para os beneficios do RGPS.
Isso quer dizer que aqueles cujo saldrio de contribuicdo seja de, no
méximo, R$ 3.691,74 poderdo descontar 21,43% sobre todo o
montante; j4 os servidores cujo saldrio de contribuigdo seja maior do
que R$ 3.691,74 (até o dobro), aplicardo o desconto de 21,43% somente
sobre esse limite, mas ndo sobre o restante; e, finalmente, aqueles cujo
saldrio de contribui¢do seja superior a R$ 7.383,48 ndo poderdo
realizar nenhuma reducdo na base de célculo.

2.1.6 Essas consideragdes demonstram que, ainda que o
percentual de dedugdo seja 0 mesmo para as duas primeiras categorias,
a sua aplicagdo ¢é diferente de acordo com o valor do salario de
contribui¢do, o que acarreta uma possibilidade de dedu¢do inferior (ou
até mesmo a sua impossibilidade) aqueles com saldrios de contribui¢do
mais elevados.

2.1.7 Os servidores publicos que ingressarem na carreira
estadual a partir da entrada em vigor da Lei Complementar em
comento fardo parte do Regime Financeiro de Capitaliza¢do, recolhendo
11% sobre a remuneracdo ou subsidio efetivamente recebido. Para a
implementa¢do desse sistema, foi instituido o FUNDOPREV.
Diferentemente do que ocorre no regime de Reparticdo Simples, em que
o Estado contribui com o dobro da contribuicdo descontada do
servidor, neste outro sistema a contribuicdo estadual ¢ idéntica aquela
efetuada pelo segurado. Quer dizer, além das diferencas de aliquota,
base de calculo e da previsdo de um fundo para um e ndo para outro
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regime, o Estado ainda contribui de forma diferenciada dependendo do
sistema adotado.

2.1.8 Conforme mencionado, o FUNDOPREV foi criado apenas
para servir ao Regime Financeiro de Capitalizacdo. Ndo hd, contudo,
nenhuma — repita-se, nenhuma - previsdo legislativa sobre a forma de
acompanhamento e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos arrecadados
pelo regime de Repartigdo Simples a finalidade constitucional de custeio
da previdéncia.

2.1.9 Essa falta de previsdo legislativa, aliada a justificativa
governamental para a nova exagdo - o projeto de Lei Complementar
n°. 189/11 compunha o Plano de Sustentabilidade Financeira do
governo estadual, elaborado para conter a crescente evolugdo das despesas
previdencidrias e reverter um quadro histérico deficitdrio - d4& margem a
sua utilizagdo no combate ao déficit estatal acumulado, e ndo no
custeio da previdéncia social.

2.1.10 * Esclarega-se, desde logo, que o Poder Executivo tem
competéncia para adotar medidas destinadas a garantir o equilibrio
financeiro do Estado. No entanto, isso s6 pode ser feito dentro do poder
previsto nas regras constitucionais de competéncia e de acordo com os
principios que diretamente as conformam. Isso ndo ocorre, entretanto,
com a atuagdo estatal aqui examinada, como serd demonstrado.

2.1.11 Apresentada a nova legislacdo, passa-se a examinar a sua
compatibilidade com a Constituicdo de 1988, especialmente para
demonstrar que a Lei Complementar n°. 13.758/11 institui
contribui¢do previdencidria aos servidores estaduais, sob o Regime
Financeiro de Reparti¢do Simples, de forma progressiva, insuficiente na
previsdo da forma de acompanhamento e de fiscalizacdo da destinagao
dos recursos arrecadados, desigual e com efeito confiscatério.
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2.2 PROGRESSIVIDADE INDIRETA

2.2.1 Duas consideragdes devem ser feitas quanto ao tema da
progressividade.
2.2.2 A primeira delas € que a progressividade depende de expressa

autorizagdo constitucional. Se a progressividade estd prevista pela
Constitui¢do Federal para alguns tributos, como o imposto de renda, ¢
porque, na auséncia de previsdo, ela ndo estd autorizada. Entendimento
diverso faria com que a autorizacdo expressa de progressividade
perdesse totalmente o seu sentido normativo.

2.2.3 Pois bem, esse entendimento foi consolidado pelo Supremo
Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade:?

CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL - SERVIDORES EM
ATIVIDADE - ESTRUTURA PROGRESSIVA DAS ALIQUOTAS: A
PROGRESSIVIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA SUPOE
EXPRESSA AUTORIZACAO CONSTITUCIONAL. RELEVO
JURIDICO DA TESE.

- Relevo juridico da tese segundo a qual o legislador comum,
fora das hipéteses taxativamente indicadas no texto da Carta
Politica, ndo pode valer-se da progressividade na definicdo
das aliquotas pertinentes a contribui¢do de seguridade social
devida por servidores ptublicos em atividade. Tratando-se de

* Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2010, STF, Tribunal
Pleno, Relator: Ministro Celso de Mello, julgado em 30.09.1999, DJ 12.04.2002.
Também em outra ocasiio, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a
progressividade s6 pode ser estabelecida com fundamento em previsdo
constitucional expressa. Trata-se do julgamento da inconstitucionalidade da
progressividade fiscal do IPTU antes da Emenda Constitucional n® 29/00 (Recurso
Extraordindrio n°® 153771, STF, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Carlos Velloso,
Relator para Acérddo: Ministro Moreira Alves, julgado em 20.11.1996, DJ
05.09.1997) e do reconhecimento da legitimidade de lei editada apés a alteragdo
constitucional (Recurso Extraordindrio n® 423768, STF, Tribunal Pleno, Relator:
Ministro Marco Aurélio, julgado em 01.12.2010, DJe-086). Sobre o tema: AVILA,
Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.
383-387.
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mateéria sujeita a estrita previsdo constitucional - CF, art. 153, §
20, 1; art. 153, § 4°; art. 156, § 1°; art. 182, § 4°, II; art. 195, §
9° (contribui¢do social devida pelo empregador) - inexiste
espago de liberdade deciséria para o Congresso Nacional, em
tema de progressividade tributdria, instituir aliquotas
progressivas em situagdes ndo autorizadas pelo texto da
Constituic8o. (grifos)

2.2.4 A segunda consideragdo essencial ao deslinde deste caso é
que o efeito progressivo pode ser alcangado de mais de uma forma.

2.2.5 Em primeiro lugar, ele pode ser produzido pela majoracdo
de aliquotas em fun¢do do aumento da base de calculo. Essa forma de
progressividade estava prevista no projeto de Lei Complementar ne.
189/11 apresentado pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo: para o
regime de Reparti¢do Simples, foram previstas aliquotas progressivas
de 11% e de 16,5%.

2.2.6 A esse respeito, € indispensavel destacar que o projeto de Lei
Complementar n°. 189/11 contrariava explicitamente precedente
vinculante da Corte Suprema, ndo apenas constante da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2010, j& referida, como também da Acdo
Declaratéria de Constitucionalidade n° 8, assim ementada, na parte
relativa ao caso ora analisado:

CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL - SERVIDORES EM
ATIVIDADE - ESTRUTURA PROGRESSIVA DAS ALIQUOTAS:
A PROGRESSIVIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA SUPOE
EXPRESSA AUTORIZACAO CONSTITUCIONAL. RELEVO
JURIDICO DA TESE.

- Relevo juridico da tese segundo a qual o legislador comum,
fora das hipéteses taxativamente indicadas no texto da Carta
Politica, ndo pode valer-se da progressividade na definicdo das
aliquotas pertinentes & contribui¢do de seguridade social devida
por servidores publicos em atividade.
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Tratando-se de matéria sujeita a estrita previsdo constitucional
- CF, art. 153, § 2°, I; art. 153, § 4°; art. 156, § 1°; art. 182, §
4°, I, art. 195, § 9° (contribuicdo social devida pelo
empregador) - inexiste espago de liberdade deciséria para o
Congresso Nacional, em tema de progressividade tributéria,
instituir aliquotas progressivas em situa¢des ndo autorizadas
pelo texto da Constituicdo. (grifos da decisdo).’

Note-se que as mencionadas decisOes, existentes e vigentes

ao tempo da votacdo da Lei Complementar n® 189/11, ndo sé foram
proferidas em controle concentrado de constitucionalidade (com efeitos
erga omnes, portanto) como abrangeram o mesmo problema ora
examinado, a saber, progressividade em contribuicdo previdenciaria de
servidores publicos. O Poder Executivo e o Poder Legislativo, portanto,
Ja tinham conhecimento deste ébice constitucional, pois ele ja se
encontrava claramente consolidado pela jurisprudéncia. Para tanto,
basta ver a jurisprudéncia entdo existente:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no
sentido de que a instituicdo de aliquota progressiva para
contribui¢do previdencidria de servidores piblicos fere o texto
da Constituigdo Federal. (grifo nosso)’

Para as contribui¢bes sociais destinadas ao custeio da
previdéncia, a ado¢do de aliquotas progressivas depende de
autorizacdo constitucional expressa. ‘Progressividade’ ndo se
limita ao escalonamento do célculo do tributo em fun¢do do
tempo, mas também abrange a exasperacdo da carga tributaria
com base na capacidade contributiva, na seletividade, na
essencialidade ou na fungdo social da propriedade (grifo nosso).

> Medida Cautelar em A¢do Declaratéria de Constitucionalidade 8-8, Tribunal
Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, DJ. 04.04.2003.

* Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio n® 581500, STF, Segunda Turma,
Relator: Ministro Ayres Britto, julgado em 08.02.2011, DJe-090.

% Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio n® 396411, STF, Segunda Turma,
Relator: Ministro Joaquim Barbosa, julgado em 31.08.2010, DJe-217.
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2.2.8 Em segundo lugar, deve-se reconhecer que se pode alcangar
efeito progressivo ndo somente pela majoragdo de aliquotas. O mesmo
efeito pode ser produzido pela varia¢do da base de cdlculo. Exatamente
este o caso da Lei Complementar n°. 13.758/11, que estabeleceu uma
aliquota de 14% sobre uma base de célculo dedutfvel em razdo do
saldrio de contribui¢do dos integrantes do regime de Reparticdo
Simples, como se percebe dos seus artigos 11 e 12:

Art. 11. A contribui¢do previdencidria mensal descontada dos
segurados civis ativos, inativos e pensionistas do Estado do Rio
Grande do Sul, contribuintes do Regime Financeiro de
Reparti¢do Simples € fixada em 14%.

Paragrafo tnico. Aplica-se a aliquota prevista neste artigo aos
inativos e aos pensionistas na forma dos §§ 18 e 21 do art. 40
da Constituigdo Federal.

Art. 12. A base de calculo para aplicagdo da aliquota prevista no
artigo anterior serd o total do saldrio de contribuicdo dos
servidores ativos, observadas as seguintes deducdes:

[ -21,43% (vinte e um inteiros e quarenta e trés centésimos)
aplicados sobre a base de cédlculo para os servidores cujo sal4rio
de contribui¢do corresponder a até o valor limite estabelecido
para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS
- de que trata o art. 201 da Constitui¢do Federal;

II - 21,43% (vinte e um inteiros e quarenta e trés centésimos)
aplicado sobre o valor limite estabelecido para os beneficios do
RGPS de que trata o art. 201 da Constituigdo Federal para os
servidores cujo saldrio de contribui¢do seja maior que o
estabelecido no inciso I deste artigo e até duas vezes aquele
valor.

2.2.9 Sendo assim, para os servidores que recebem até R$
3.691,74 (limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS)
haverd dedugdo sobre toda a base de célculo, mas para quem recebe
acima desse valor (até duas vezes) a dedu¢do serd somente sobre o
limite estabelecido para os beneficios do RGPS. Ou seja, alguém cujo
salario de contribuicdo seja de R$ 1.000,00 deduzirda 21,43% desse
valor; mas outrem que recebe R$ 6.000,00 deduzird 21,43% apenas
sobre R$ 3.691,74. E para o servidor cujo saldrio de contribuicdo seja
superior a R$7.383,48 (duas vezes o limite), ndo haveréd deducdo.
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2.2.10 Logo se v que o percentual de dedu¢do ndo foi escolhido
aleatoriamente: ele gera o mesmo efeito progressivo produzido pela
variagdo de aliquotas de 11% e 14%. Exemplifique-se. O desconto de
21,43% sobre qualquer valor até o limite maximo estabelecido para os
beneficios do RGPS, a aliquota de 14%, equivale a uma aliquota de 11%
sem que haja desconto. Por exemplo: alguém cujo saldrio de
contribuicdo seja R$ 1.000,00 contribuird, a aliquota de 11%, sem
qualquer desconto, com R$ 110,00; e, & aliquota de 14%, deduzidos
21,43% da base de calculo, com R$ 109,99. Conseqlientemente, o efeito
produzido pela forma de dedu¢do prevista é que o servidor cujo salério
de contribuicdo seja superior a tal limite (até duas vezes), recolherd 11%
sobre R$ 3.691,74 e 14% sobre o que ultrapassar esse valor,
correspondendo a carga de tributdria a 12,5% do saldrio de
contribuicdo. E mais, para alguém cujo saldrio de contribuicdo seja
superior ao dobro daquele limite, a aliquota serd de 14% sobre todo o
montante. Quer dizer, a redu¢do da base de célculo produz o mesmo
efeito da majoragdo da aliquota: tributa progressivamente, e néo
proporcionalmente, mais na medida em que aumenta o valor do saldrio
de contribuicdo.

2.2.10 No entanto, o Supremo Tribunal Federal j4 se posicionou
sobre a matéria, decidindo que a aliquota tnica, com varia¢cdo da base
de calculo, produz o mesmo efeito progressivo:’

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE A
PROPRIEDADE IMOVEL TERRITORIAL E URBANA. IPTU.
PROGRESSIVIDADE. ALIQUOTA UNICA. VARIACAO DA BASE
DE CALCULO CONFORME A ESSENCIALIDADE OU A
FRIVOLIDADE DO BEM (TIPOS DE IMOVEL PRECARIO,
POPULAR, MEDIO, FINO E LUXO). INDICE PROPRIO PARA
MENSURAR A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E DAR
DIMENSAO EXTRAFISCAL A EXACAO. UTILIZACAO ANTES
DA EC 29/2000. IMPOSSIBILIDADE. 1. Esta Corte interpretou
os arts. 145, § 1°, 156, § 1° e 182, §§ 2° e 4° da Constituicdo,

7 Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n°® 583.636, STF, Segunda Turma,
Relator: Ministro Joaquim Barbosa, julgado em 06.04.2010, DJe-076.

10
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na redagdo anterior a Emenda Constitucional 29/2000, para
fixar que a utilizagdo da técnica de tributagfo progressiva para
o Imposto sobre a Propriedade Territorial e Urbana - IPTU
somente era cabivel para assegurar a eficdcia da fun¢do social
da propriedade, atendidos os requisitos estabelecidos em Plano
Diretor compativel com lei federal (cf. o RE 394.010-AgR, rel.
min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ de 28.10.2004 e o RE
153.771, red. p/ acérddo min. Moreira Alves, Pleno, DJ de
05.09.1997). Stimula 668/STE. 2. O efeito extrafiscal ou a
calibragdo do valor do tributo de acordo com a capacidade
contributiva ndo sdo obtidos apenas pela modulacdo da
aliquota. O escalonamento da base de célculo pode ter o
mesmo efeito. 3. Ao associar o tipo de construcdo (precdrio,
popular, médio, fino e luxo) ao escalonamento crescente da
avaliacdo do wvalor venal do imével, a Lei 3.326/1996 do
Municipio de Campo Grande passou a graduar o valor do
tributo de acordo com indice habil a mensuracdo da frivolidade
ou da essencialidade do bem, além de lhe conferir mais matizes
para definicdo da capacidade contributiva. Impossibilidade, nos
termos do texto constitucional anterior a inovagdo trazida pela
EC 29/2000. Agravo regimental ao qual se nega provimento.

2.2.11 As considerag¢Oes anteriores permitem concluir que a forma
de dedugdo legalmente prevista cria uma progressividade indireta, a qual
também ¢ proibida, pela mesma razdo exposta anteriormente: a falta de
permissdo constitucional expressa.

2.2.12 Diante disso, a Lei Complementar n° 13.758/11 ¢
inconstitucional, quanto ao regime de Reparti¢do Simples, por instituir
contribui¢do previdencidria progressiva, sem que essa progressividade
esteja permitida constitucionalmente.

2.2.13 Tal conclusdo ndo se altera com a tentativa de utilizacdo da
solidariedade como fundamento para a progressividade, pela singela
razdo de que a Constituicdo Federal, apesar de menciond-la, adotou a
técnica de indicagdo expressa dos critérios de dimensionamento dos

11
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tributos, sem autoriza¢do para o uso do mecanismo da progressividade
no caso das contribuicdes.?

2.3 INCONSTITUCIONALIDADE DA BASE DE CALCULO E
CONSEQUENTE INSUBSISTENCIA DA ALfQUOTA

2.3.1 Ndo se argumente que, declarada inconstitucional a
reducdo da base de célculo, permaneceria vélida a aliquota tnica. Isso
porque, tendo sido a aliquota instituida relativamente a uma base de
calculo especifica, a declaragdo de inconstitucionalidade da base de
calculo provoca conjuntamente a inconstitucionalidade da aliquota
fixada na mesma lei.

2.3.2 E isso ocorre independentemente de sua previsio em
artigos distintos da legislagdo, como acontece no caso em anélise, em
que o artigo 11 trata da aliquota de 14% e o artigo 12 dispde sobre a
base de célculo.

2.3.3 Essa conclusdo € alcangada, em primeiro lugar, a partir da
teoria das normas. Sob esse ponto de vista, é correto afirmar, de um
lado, que cada dispositivo (texto normativo) ndo corresponde a uma
norma (sentido normativo do texto), porque as normas ndo sdo os
textos, nem o conjunto deles, mas os sentidos construidos a partir da
interpretagdo sistematica de textos normativos.! Isso significa, para o
caso em pauta, que os artigos 11 e 12 sdo dispositivos por meio dos

 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 390-394.

" AVILA, Humberto. Teoria dos Principios ~ Da definicdo a aplicagdo dos principios
juridicos. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 30.

12
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quais se reconstréi uma s6 norma de tributacdo: a norma que institui a
contribui¢do social progressiva. De outro lado, pode-se asseverar que,
para cada um dos dispositivos, ndo corresponde uma norma, mas, em
vez disso, que cada dispositivo, no seu sentido minimo, corresponde a
meros fragmentos de uma sé norma (frammenti di norma)."* Isso quer
dizer, para o caso em exame, que os sentidos minimos dos artigos 11 e
12 sdo meros fragmentos da referida norma de tributacdo.

2.3.4 Em segundo lugar, do ponto de vista da teoria do
ordenamento juridico, pode-se afirmar que os dispositivos ou
fragmentos normativos, como partes integrantes de um todo, mantém
entre si uma relacdo de coeréncia substancial analitica: a existéncia de
um elemento € condi¢gdo conceitual para a existéncia do segundo, e
vice-versa. Relativamente ao exame ora feito, isso denota a relag¢do de
interdependéncia material recifproca entre os (sentidos minimos dos)
dispositivos de tal modo que um ndo pode ser explicado sem o outro: a
base de cdlculo ndo pode ser aplicada sem a aliquota e vice-versa.?

2.3.5 Em terceiro lugar, sob a 6tica da estrutura da norma
tributéria, hd uma interdependéncia reciproca entre aliquota e base de
cdlculo, porque o montante a ser pago se caracteriza por ter certo valor
“que s6 pode ser determinado mediante a combinagdo de dois critérios

numeéricos: a base imponivel e a aliquota”.'

2.3.6 As consideragOes precedentes demonstram que entre os
artigos 11 e 12 h4 uma interdependéncia tal que seu entendimento s6
pode ser feito em bloco, nunca separadamente: a aliquota prevista no

> GUASTINI, Riccardo. Teoria e Dogmatica delle Fonti. Milano: Giuffre, 1998. p. 33.
Idem. Le fonti del diritto e l'interpretazione. Milano: Giuffre, 1993. p. 25.

¥ PECZENIK, Aleksander. On law and Reason. Dordrecht: Kluwer, 1989. p. 167.
ALEXY, Robert. Juristische Begriindung. In: BEHRENDS, Okko et alli (Org.).
Rechtsdogmatik und praktische Vernunft. Gottingen: Vandenhoeck e Ruprecht, 1989.
p. 103.

* ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributdria. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 114.
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artigo 11 incide sobre a base de cdlculo prevista no artigo 12, e ndo
sobre outra que venha a substitui-la.

2.3.7 Sendo assim, o fato de aliquota e base de célculo estarem
em artigos diferentes ndo pode levar a inconstitucionalidade de um e a
manuten¢do de outro, devido a sua relagdo de interdependéncia. Tem-
se, portanto, uma inconstitucionalidade decorrente: o artigo 11 da Lei
Complementar n°. 13.758/11, sendo fragmento da norma tributéria
que s6 adquire sentido enquanto conectado sintaticamente com o
artigo 12, ndo subsiste autonomamente sem a base a qual faz
referéncia.

2.3.8 Além disso, a finalidade objetivada tanto no projeto de Lei
Complementar Estadual n°. 189/11 quanto na Lei Complementar n®.
13.758/11 foi a de instituir um regime diferenciado para os servidores,
com diferengas de carga tributdria, seja por meio da progressividade
direta (constante do projeto), seja pela progressividade indireta
(constante da Lei Complementar).

2.3.9 Ora, se a finalidade da lei € estabelecer um regime
diferenciado e progressivo, a atuagdo do Poder Judicidrio jamais podera
alterar essa finalidade mediante a decretacdo de nulidade de parte da lei.
Assim j& decidiu o Supremo Tribunal Federal, do seguinte modo:

No caso, ndo se pode aplicar a interpretacdo conforme a
Constituicdo por ndo se coadunar essa com a finalidade
inequivocamente colimada pelo legislador, expressa
literalmente no dispositivo em causa, e que dele ressalta pelos
elementos da interpretacdo l6gica.”"

“As determinag¢des fundamentais do legislador, as aprecia¢des
e os objetivos das regulamentagtes legislativas ndo podem
ser violados. Ndo pode a uma lei clara ser dado um sentido

1% Representagdo n® 1417/DF, STF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Moreira Alves,
Jjulgada em 09.12.87, DJ 15.04.88, p. 08397.
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oposto, nem pode o objetivo do legislador ser falseado ou
elidido num ponto essencial”.™

2.3.10 Isso significa que, para ndo ultrapassar a competéncia do
Poder Legislativo, a interpretagdo conforme a Constituicio deve manter
ao maximo aquilo que o legislador desejou. Trata-se do chamado
princfpio da manutencdo da norma (Grundsatz der Normerhaltung).
Caso contrario, o Tribunal ndo faria uma interpretacdo conforme, mas
uma correcao constitucional da lei, para a qual, porém, ndo possui
competéncia. Assim também o Supremo Tribunal Federal:

“De outra parte, seria forgar a interpretagdo conforme, que
tem os seus limites e ndo vai ao ponto de transmutar esta
Casa em legislador.”"’

2.3.11 Logo, o sentido e a finalidade da lei ndo podem ser
adulterados, pois, do contrdrio, a interpretagio feita pelo Poder
Judicidrio, em vez de ser um meio de considerag¢do do Poder Legislativo,
se transformaria num instrumento de sua inviabilizaco.

2.3.12 Esse limite ¢ também aceito pelo Supremo Tribunal Federal,
conforme se constata pela leitura do seguinte julgado:

“A interpretac@o conforme a Constitui¢do implica naturalmente
uma posicdo muito ativa e quase criadora do controle
constitucional e de verdadeira autonomia das entidades que a
promovem em face dos érgdos legislativos. Ndo pode, no
entanto, deixar de estar sujeita a um requisito de razoabilidade:
ela terd de se deter af onde o preceito legal, interpretado
conforme a Constituicdo, fique privado de funcdo ttil ou onde

—— e

segundo o entendimento comum, seja _incontestdvel que o

'® Referéncia a trecho de obra do jurista Klaus Schlaich no voto do Relator, Ministro
Moreira Alves, na Representagdo n° 1417/DF, STF, Tribunal Pleno, Relator
Ministro Moreira Alves, julgada em 09.12.87, DJ 15.04.88, p. 08397.

" Voto do Ministro Carlos Ayres Britto na Acio Direta de Inconstitucionalidade n°
3046/5P, STF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Septlveda Pertence, julgada em
15.04.04, DJ 28.05.04, p. 00492.
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legislador ordinério acolheu critérios e solucGes opostos aos
critérios e solu¢cbes do legislador constituinte.”” (os
sublinhados sdo do Relator; os demais grifos sdo nossos)'®

2.3.13 A interpretacdo conforme a Constituicdo pode conduzir a
declaragdo de inconstitucionalidade de parte da lei, j& que nem sempre a
nulidade de uma parte da norma conduz a sua invalidade total. No
entanto, isso ocorrerd quando, de acordo com o sentido objetivo da
regra, a norma objeto de mantenca ndo tenha uma significacdo
autdnoma, o que ocorre, especialmente, quando o dispositivo afetado é
parte de uma regulagdo global que perderia seu sentido e a sua
justificagdo se fosse retirada uma de suas partes. E o que se verifica
quando o dispositivo nulo € de tal modo entrelagado com os demais
que eles constroem uma unidade indissoltivel, que ndo pode ser
decomposta nos seus componentes individuais, como ocorre no caso do
presente parecer.

2.3.14 Essas limitagdes com relacdo a manutencdo de parte de
norma sdo igualmente estabelecidas pelo Supremo Tribunal Federal, da
seguinte forma:

“E a aplicagdo do principio tradicional, observado no direito
constitucional americano - e que se funda, em tltima anélise,
na circunstancia de que os Tribunais, a pretexto do controle de
constitucionalidade, ndo devem transformar-se em legisladores,
assim enunciado na obra cldssica de LUCIO BITTENCOURT (O
Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis, pag.
126):

‘Quando, portanto, uma parte da lei € inconstitucional, esse
fato ndo autoriza os tribunais a declarar também ineficaz a
parte restante — that fact does not authorize the courts to
declare the remainder void also - A MENOS QUE TODAS AS
PRESCRIC()ES SEJAM CONEXAS, DEPENDENTES UMA DE
OUTRA, ATUANDO JUNTAS PARA O MESMO FIM, OU DE
TAL MODO ASSOCIADAS NO SEU SENTIDO, QUE SE DEVA

" Voto do Relator, Ministro Moreira Alves, na Representagdo n°® 1417/DF, STF,
Tribunal Pleno, Relator Ministro Moreira Alves, julgada em 09.12.87, DJ 15.04.88,
p. 08397, citando Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo II, 22 ed.,
n°® 57, p. 233-234.
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LEGITIMAMENTE PRESUMIR QUE A LEGISLATURA NAO
ADOTARIA UMA DESACOMPANHADA DE OUTRA - the
legislature would not have passed one without the other’. (os
sublinhados e as maitsculas sdo do Relator; demais grifos sdo
nossos)*’

“O mesmo ocorre quando Corte dessa natureza, aplicando a
interpretacdo conforme a Constituicdo, declara constitucional
uma lei com a interpretacdo que a compatibiliza com a Carta
Magna, pois, nessa hipétese, hd wuma modalidade de
inconstitucionalidade parcial (a inconstitucionalidade parcial
sem reducdo do texto - Teilnichtingerklarung ohne
Normtextreduzierung), o que implica dizer que o Tribunal
Constitucional elimina - e atua, portanto, como legislador
negativo - as interpretagdes por ela admitidas, mas
inconcilidveis com a Constituicgdo. Porém, a interpretacéo
fixada, como tnica admissfvel, pelo Tribunal Constitucional,
néo pode contrariar o sentido da norma, inclusive decorrente
de sua génese legislativa inequivoca, porque ndo pode Corte
dessa natureza atuar como legislador positivo, ou seja, o que
cria norma nova.” (os sublinhados s@o do Relator; demais
grifos s80 nossos)*

“1. Impugnagdo isolada apenas de partes de um sistema legal,
interligadas ao seu conjunto, torna invidvel o conhecimento da
agdo direta de inconstitucionalidade, dado que, reconhecida a
inconstitucionalidade parcial de alguns preceitos, os outros
perdem o seu sentido.”*’

2.3.15 As consideragdes precedentes, no ponto que aqui interessa,
demonstram que a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou a sua
manutencao ndo pode contrariar o objetivo inequivoco da lei. Se o
sentido normativo da norma interpretada for novamente definido e a
finalidade legal afastada em pontos essenciais, ndo mais se estard

' Voto do Relator, Ministro Moreira Alves, na Representacdo n°® 1417/DF, STF,
Tribunal Pleno, Relator Ministro Moreira Alves, julgada em 09.12.87, DJ 15.04.88,
p. 08397,

* Voto do Relator, Ministro Moreira Alves, na Representacao n® 1417/DF, STF,
Tribunal Pleno, Relator Ministro Moreira Alves, julgada em 09.12.87, DJ 15.04.88,
p. 08397.

21 Acfo Direta de Inconstitucionalidade n° 21 74/DF, STF, Tribunal Pleno, Relator
Ministro Mauricio Corréa, julgada em 14.04.02, DJ 07.03.03, p. 00033.
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apenas interpretando, mas legislando de modo diferente daquele que o
Poder Legislativo objetivamente pretendeu legislar.

2.3.16 As ponderagSes anteriores também atestam que s6 se pode
declarar a inconstitucionalidade de um fragmento de uma norma se ele
tiver um significado auténomo. Ndo havendo sentido que subsista a
nulidade da uma parte da norma, em virtude do entrelacamento
semantico dos fragmentos normativos, o conjunto de dispositivos deve
ser declarado inconstitucional. £ precisamente o que ocorre nNO €aso
deste parecer: a legislagdo, desde o projeto até o texto finalmente
aprovado, pretendeu, claramente, estabelecer uma tributacdo
progressiva, primeiro pelas aliquotas depois pelas reducdes de base de
cdlculo, ndo podendo o Poder Judicidrio alterar esse objetivo Inequivoco
da legislagfo pela declaracdo de inconstitucionalidade de um s6 dos seus
dispositivos, ainda mais quando eles sdo conexos e atuam juntos para a
promogdo do objetivo legal.

2.3.17 Diante do exposto, conclui-se ser inconstitucional, em sua
totalidade, o regime de Repartigdo Simples instituido pela a Lei
Complementar ne. 13.758/11. Vale dizer, havendo
inconstitucionalidade da base de célculo, a aliquota que lhe é aplicavel
também deve ser declarada inconstitucional.

2.4 VIOLACAO AO DEVER DE PREVISAO LEGAL DA FORMA DE
ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACAO DOS RECURSOS

2.4.1 A Constituigdo optou, no caso das contribuicdes, pela
técnica de normatizacdo da delimitagdo de comportamentos vinculados a
finalidades.

2.4.2 E decisivo, portanto, para a instituicdo das contribuic3es,
que eclas atendam a finalidades estatais especificas, razdo pela qual se
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exige que a lei instituidora traga expressa a destinagdo legal do produto
da arrecadagdo.*

2.4.3 No caso das contribui¢des previdencidrias de servidores
estaduais, a permissdo constitucional é de que o Estado institua
contribuigdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, do regime previdencidrio préprio (art. 149, § 1°).

2.4.4 Nos termos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, a “contribuicdo de seguridade social, devida por servidores ptiblicos
em atividade, configura modalidade de contribui¢do social, qualificando-se
como espécie tributdria de cardter vinculado, constitucionalmente destinada
ao custeio e ao financiamento do regime de previdéncia dos servidores
ptblicos titulares de cargo efetivo”.*?

2.4.5 Nessa mesma esteira, a Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul dispde, expressamente:

Art. 38 - O servidor publico serd aposentado:

(...

§ 8° - Os recursos provenientes das contribui¢Ses de que tratam
os pardgrafos anteriores serdo destinados exclusivamente a
integralizar os proventos de aposentadoria, tendo o
acompanhamento e a fiscalizacdo dos servidores na sua
aplica¢do, na forma da lei complementar. (grifos)

2.4.6 Desse modo, a contribui¢do previdencidria dos servidores
estaduais deve ser destinada ao custeio do regime previdenciario préprio
desses servidores. E a forma de acompanhamento e fiscaliza¢do da

2 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 272.

3 Medida Cautelar na A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n® 8, STF, Tribunal
Pleno, Relator: Ministro Celso de Mello, julgado em 13.10.1999, DJ 04.04.2003.
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destinagdo dos recursos a essa finalidade especifica deve estar
estabelecida em lei complementar, a fim de garanti-la. £ o que
estabelecem a Constitui¢do Federal, implicitamente, e a Constituicao
Estadual, expressamente.

2.4.7 Apesar disso, a Lei Complementar n°. 13.758/11 ndo traz,
quanto ao regime de Reparticdo Simples, nenhuma disposicdo acerca do
acompanhamento e da fiscalizagdo dos recursos arrecadados, para

garantir que sejam destinados a finalidade constitucionalmente
estabelecida.

2.4.8 Com efeito, do art. 4° ao art. 10, a Lei trata do Fundo
Previdencidrio institufdo para implementar o Regime Financeiro de
Capitalizagdo. No que concerne ao FUNDOPREYV, a legislacdo estabelece,
por exemplo, que sua geréncia seja feita pelo Instituto de Previdéncia do
Estado do Rio Grande do Sul (IPERGS), que todos os valores a ele
destinados sejam depositados em conta especifica e exclusiva e que a a
utilizacdo dos valores a ele pertencentes para outros fins ndo
previdencidrios € vedada.

2.4.9 No entanto, no que diz respeito ao Regime de Reparticdo
Simples, o mesmo zelo e especificidade ndo foram adotados pela
legislacdo. No que diz respeito a esse ponto, a Lei Complementar ne.
13.758/11 contém apenas o seguinte dispositivo:

Art. 21 Em até sessenta dias, o Estado regulamentarad o Regime
Proprio de Previdéncia Social, em conformidade com o disposto
nesta Lei Complementar e na Lei Federal n.° 9.717/1998.

2.4.10 Isso significa, em primeiro lugar, que a forma de
acompanhamento e fiscalizacdo da destinacdo dos recursos serd objeto
de regulamento executivo. Ora, se a Lei Complementar n°. 13.758/11
ndo preve a forma de acompanhamento e fiscalizagdo da destinacdo dos
recursos arrecadados pelo Regime de Reparticdo Simples e determina,
no seu art. 21, que o Estado regulamente o Regime Préprio de
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Previdéncia Social em até sessenta dias, a matéria que deveria constar,
por expressa determinagfo constitucional, da lei complementar, serd
regulamentada por mero instrumento infralegal, em viola¢do ao art.
38 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul. A violacdo a
Constituicdo Estadual ¢ frontal: ela protbe a delegacio e a Lei
Complementar em referéncia delegou ao Poder Executivo matéria
reservada a Lei Complementar.

2.4.11 Em segundo lugar, a omissdo da legislagdo em regular a
administra¢do dos recursos arrecadados pelo Regime de Reparticdo
Simples, aliada a justificativa da legislacio de cobrir um quadro
deficitério histérico, cria um cendrio que possibilita a conclusdo de que,
no futuro, os valores pagos a titulo de contribuicio previdencidria
poderdo ser utilizados em despesas gerais do Estado, ainda que a
Constitui¢do Estadual vede expressamente essa utilizagdo. E essa seria
uma situagdo incompatfvel também com a Constituicdo Federal.

2.4.12 Lembre-se, a esse respeito, que se ndo for garantida a
afeta¢do juridica dos recursos arrecadados & realizacdo de finalidades
estatais especificas,** a “contribui¢do” de que trata a Lei Complementar
n° 13.758/11 ndo poderd ser considerada verdadeiramente uma
contribui¢do, mas um imposto. Essa desvirtuagdo da espécie tributéria
utilizada ¢ refor¢ada pelas demais caracteristicas do tributo instituido:
Justificativa de custear despesas gerais do Estado e progressividade de
acordo com a capacidade contributiva presumida.

2.4.13 N&o h4, todavia, competéncia constitucional para a criacdo
de um imposto sobre a situagdo tratada neste parecer. A instituicdo de
um imposto € inconstitucional por ter base de calculo igual a do

** Sobre a afetagdo juridica a realizacdo de fins especificos como elemento conceitual
das contribui¢des, que as distingue dos impostos, e sobre a persecucio da finalidade
especificada pela norma atributiva de competéncia como requisito de validade, ver:
PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuigdes: teoria geral, contribuigdes
em espécie. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010. p. 45 ¢ ss.
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imposto sobre a renda, o que ¢ vedado pela Constituicdo (art. 195, § 4°
c¢/c art. 154, I). Vale dizer, no caso das contribuicdes sociais, o proprio
artigo 195, § 4°, remete ao artigo 154, I, que veda a utilizacdo dos
mesmos fatos geradores e bases de calculo préprios dos impostos. *°

2.5 DESIGUALDADE ENTRE OS SERVIDORES ESTADUAIS

2.5.1 A partir da redagdo dada pela Emenda Constitucional n°.
41/03, a Constituicdo permite que lei de iniciativa do Poder Executivo
limite os beneficios do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) ao
teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), desde que o ente
federado institua um regime de previdéncia complementar (art. 40, § 14).

2.5.2 A Lei Complementar n°. 13.758/11 promoveu uma
distingdo entre os servidores estaduais com base no momento do seu
ingresso no servico publico, se antes ou apés a vigéncia da Lei
Complementar, criando regimes financeiros diferentes para cada um
desses grupos de segurados.

2.5.3 A distingdo criada pela Lei Complementar n°. 13.758/11,
no entanto, ndo estd amparada pelas alteracdes constitucionais
previstas pela Emenda Constitucional n°. 41,/03.

2.5.4 A nova sistemdtica serd aplicada aos servidores que
ingressarem na carreira publica ap6s a data da publicacdo do ato de
institui¢do do correspondente regime de Previdéncia complementar,
mas depende de prévia e expressa opgdo do servidor que tiver
ingressado no servigo publico até a data da publica¢do da referida lei
para ser a ele aplicado (art. 40, § 16).

% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2010. p. 271.
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2.5.5 A Constituigdo permite, nesse caso, o tratamento
diferenciado de servidores ptiblicos de acordo com o momento do seu
ingresso na carreira, se antes ou apds a instituigdo do regime de
previdéncia complementar. Nessa hip6tese, o regime préprio serd o
mesmo, a diferenca serd a limitagdo do valor dos beneficios para
aqueles que ingressarem no funcionalismo publico apés a adocdo do
regime de previdéncia complementar e a faculdade de aderirem a ele
para incrementarem seus beneficios.

2.5.6 Porém, o Estado do Rio Grande do Sul ndo adotou o regime
de previdéncia complementar.?¢

2.5.7 Muito embora se possa alegar que o Regime Financeiro de
Capitalizagdo previsto na Lei Complementar n°. 13.758/11 tem
algumas caracteristicas em comum com um regime de previdéncia
complementar, ele ndo pode ser identificado como tal. As suas
semelhangas dizem respeito a segregacdo de contribuintes de acordo
com seu ingresso na carreira publica, se antes ou depois da prépria lei
que institui o regime previdencidrio, a ado¢do do regime de
capitalizagdo,?” e a previsdo de um fundo ao qual sdo destinados os
recursos arrecadados. As semelhangas, contudo, terminam por af.

2.5.8 O referido Regime Financeiro de Capitalizacdo ndo é um
regime de previdéncia complementar porque ndo é autdnomo em
relacdo ao RPPS (art. 202), ndo é facultativo (art. 202) e ndo foi
instituido por intermédio de entidades fechadas de previdéncia
complementar (art. 40, § 15). Ademais, no regime de previdéncia

¢ O Projeto de Lei n° 393/2008, que autorizava a instituicio de Regime de
Previdéncia Complementar para os servidores ptblicos estaduais titulares de cargo
efetivo, foi arquivado em 23.12.2010.

70 art. 18, § 1° da Lei Complementar n°® 109/01, que dispde sobre o Regime de
Previdéncia Complementar, prevé a obrigatoriedade do regime financeiro de
capitalizagdo para os beneficios de pagamento em prestagdes que sejam
programadas e continuadas.
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complementar, € vedado o aporte de recursos pelo Estado, “salvo na
qualidade de patrocinador, situagdo na qual, em hipétese alguma, sua
contribuicdo normal poderd exceder a do segurado” (art. 202, § 3°);
enquanto que em relagdo ao regime préprio a Constituicdo ndo prevé
nenhuma limitagdo da contribui¢do do ente ptiblico (art. 40).28

2.5.9 A segregacdo entre os servidores pelo momento do seu
ingresso na carreira, portanto, foi aceita pela Constituicdo no caso da
adogdo de regime complementar de previdéncia, com todas as suas
particularidades. Considerando, no entanto, que a Lei Complementar
n°. 13.758/11 adotou um regime prdprio de previdéncia social, ndo ha
que se falar em autoriza¢do constitucional para a segregacdo
pretendida.

2.5.10 Em segundo lugar, ¢ importante ressaltar que a sistemdtica
da Lei Complementar n°. 13.758/11 ndo se sustenta com base no
argumento de que a distingdo seria uma exigéncia da ado¢do do fundo
de capitalizagdo.

2.5.11 A Constituigdo permite que os entes federados constituam
fundos integrados com o objetivo de assegurar recursos para o
pagamento de proventos de aposentadorias concedidas aos respectivos
servidores (art. 249).

2.5.12 O regime de capitalizagdo, que se utiliza da formagdo
desses fundos, distingue-se do regime de reparticdo simples porque
neste os beneficios sdo pagos com os recursos advindos das
contribui¢Ses dos servidores dos respectivos entes ainda em atividade;

*® A Lei n° 9.717/98, que estabelece as regras gerais para a organizacdo e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos,
preveé que a contribui¢do estatal aos regimes préprios de previdéncia social a que
estejam vinculados seus servidores ndo poderd ser inferior ao valor da contribuicdo
do servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribui¢o.

24




HUMBERTO AVILA — PARECER

a0 passo que naquele constituem-se reservas ao longo da vida ativa do
individuo, que ser@o posteriormente utilizadas para o pagamento dos
seus proprios beneficios.?’

2.5.13 Devido a essas peculiaridades dos fundos capitalizados, ndo
se mostra possfvel a mera transi¢do de um regime de reparticdo simples
a um de capitalizagdo, porque ela implicaria a necessidade de grandes
aportes de recursos estatais.*®

2.5.14 Ainda que se admitisse essa diferenciacdo, por razdes de
eficiéncia administrativa e de ajuste do equilfbrio econémico do Estado,
a sistemética da Lei Complementar n°. 13.758/11 ndo resistiria ao
exame da igualdade.

2.5.15 A Constitui¢do consagra o principio da igualdade no seu
art. 150, II, ao vedar a instituicdo de tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente. O principio da
igualdade exige, portanto, que sujeitos em situagdo equivalente sejam
tratados igualmente.’! Para verificar se duas ou mais pessoas estdo ou
nao em situa¢do de equivaléncia, é preciso eleger um critério no qual
serd pautada a disting@o, quer dizer, dois sujeitos sé podem ser
considerados iguais ou diferentes em relacgdo a um critério de
diferenciagdo. E esse critério de distingdo deve ser adequado a promocgdo
de uma finalidade legftima perseguida pelo Poder Pxiblico.

2.5.16 Desse modo, € necessdrio identificar a finalidade da
distingdo e o critério de diferenciacio utilizado.

# DEL BIANCO, Danae [et. al.]. Previdéncia de servidores ptiblicos. Sdo Paulo: Atlas,
2009. p. 11-12.

*® DEL BIANCO, Dénae [et. al.]. Previdéncia de servidores ptiblicos. Sdo Paulo: Atlas,
2009. p. 13.

' AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributdria. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009. p. 40 e ss.
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2.5.17 No casp de distribuicio dos encargos tributdrios, a
finalidade da distingdo promovida é verificar quem deve arcar com os
custos da previdéncia, ou seja, eleger os contribuintes que irdo financiar
a seguridade social. Para alcangar essa finalidade, o critério de
diferenciagdo adequado ndo pode ser o ingresso no funcionalismo
publico antes ou apds a Lei Complementar, mas ser ou ndo servidor
estadual. Sendo servidor estadual e, portanto, segurado, o montante
por ele arrecadado também néo pode depender do momento de ingresso
do servidor no funcionalismo ptblico, mas do valor das prestacSes
securitdrias.

2.5.18 As consideragles anteriores permitem concluir que todos
os servidores estaduais devem ser tratados igualmente,
independentemente do momento do seu ingresso na carreira ptiblica,
porque todos contribuem para financiar a seguridade social com base
no valor das prestagdes securitdrias.”> Desse modo, ainda que eles
contribuam para regimes diferenciados, a aliquota e a base de célculo
ndo podem ser diferentes para cada grupo, do contrério, sujeitos em
situagdo equivalente seriam tratados desigualmente.*

% Sobre o tema: “Nas contribuigdes de seguridade social, por exemplo, devem ser
considerados aspectos do sistema que elas almejam financiar. Dentre tais aspectos,
sobressai a responsabilidade do sujeito passivo pelo plexo de beneficios que é
chamado a custear. Para elucidar esse fato, é védlido trazer a baila o caso das
contribui¢des dos segurados. Elas devem apresentar tragos sinalagmaticos, sendo
graduadas em funcdo do valor das prestagdes securitdrias que ensejardo”
(PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuigdes: teoria geral,

contribuigbes em espécie. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010. p. 84).

* Lembrando, aqui, que ndo h4 teto de beneficios para uns e ndo para outros
servidores, como ocorreria se o Estado tivesse adotado o regime de previdéncia
complementar.

** No mesmo sentido: “a aliquota de contribuicdo previdencidria cobrada dos
servidores que estardo vinculados ao fundo capitalizado deverd ser a mesma
aplicada aos servidores que permanecem no sistema de reparticdo simples, dada a
impossibilidade de se tratar diferentemente servidores que se encontram na mesma
situagdo”. DEL BIANCO, Danae [et. al.]. Previdéncia de servidores ptiblicos. Sdo Paulo:
Atlas, 2009. p. 29.

- 26




HUMBERTO AVILA — PARECER

2.5.19 E 0 que ocorre com a legislacdo ora analisada. Como visto
anteriormente, serdo criadas quatro categorias de contribuintes. A
primeira delas - dos servidores do Regime de Capitalizagdo - contribuirg
com 11% sobre o saldrio de contribui¢do. A segunda — dos servidores do
Regime de Reparti¢do Simples cujo saldrio de contribuicdo seja inferior
ou igual ao limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS -
contribuird a aliquota de 14%, mas, diante do desconto de 21,43% na
base de célculo, recolherd o equivalente a uma aliquota de 11% sem que
haja desconto. A terceira, por sua vez, - dos servidores do Regime de
Repartigdo Simples cujo saldrio de contribuicdo exceda o limite do RGPS
(até duas vezes) - contribuird a aliquota de 11% até referido valor e a
aliquota de 14% sobre o excedente. E a quarta, sendo as duas tltimas
colocadas em situag@o de desigualdade entre si e em relacdo as duas
primeiras, - dos servidores do Regime de Reparticdo Simples cujo salério
de contribuicdo exceda ao dobro do limite do RGPS - contribuird a
aliquota de 14% sobre todo o montante.

2.5.20 A Lei Complementar n°. 13.758/11 criou, portanto, uma
desigualdade entre os regimes financeiros e, conseqiientemente, entre os
segurados. Isso porque o critério utilizado para determinar se o
segurado faz parte de um ou de outro regime (data de seu ingresso no
funcionalismo ptiblico) ndo é adequado para a promocdo da finalidade
que justifica a instituicdo de contribuicdes (financiamento da
seguridade social).

2.5.21 Assim, ainda que o argumento de conter as crescentes
despesas previdencidrias e de reverter um quadro histérico deficitério
fosse legitimo para a institui¢do de dois regimes financeiros préprios
diferenciados, a finalidade de extinguir déficits estatais histéricos ndo é
legitima no que tange a instituicdo e cobranga de contribuicdes, bem
como a concessdo de beneficios, razdo pela qual ndo pode justificar a
segregacdo promovida entre os servidores.

27




HUMBERTO AVILA — PARECER

2.6 VIOLAGAO AO DEVER DE EQUIVALENCIA
ENTRE CONTRIBUICAO E BENEF{CIO

2.6.1 A criagdo de aliquotas diferenciadas, de 11% e de 14%, sem
contraprestagdo adicional de beneficio ou célculo atuarial que as
Justifique, também viola a devida equivaléncia entre contribuicdo e
prestacdo estatal.

2.6.2 A justificativa da instituigdo de contribuicdes funda-se na
teoria da equivaléncia. De acordo com ela, deve ser respeitado o caréter
contraprestacional da contribuigdo, isto €, o “preco justo” do tributo
reside na correspondéncia entre a tributagdo e as despesas publicas
necessdrias a protegdo da pessoa ou do seu patrimdnio.*

2.6.3 Em termos préticos, exige-se que o Poder Publico
demonstre a necessidade dessa instituicdo e a adequagdo entre o
montante arrecadado e as despesas previdencidrias. Daf por que a
Constituigdo impde que os entes tributantes, ao instituir contribui¢do
para financiar seu regime previdencidrio préprio, observem “critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial” (art. 40).

2.6.4 Nas palavras do Supremo Tribunal Federal, “a regra
segundo a qual nenhum beneficio da seguridade social poderd ser criado,
majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total [art. 195,
§ 5°1, corresponde a relativa a exigibilidade de causa suficiente para a
majoragdo, sob pena desta tltima discrepar do mével que lhe é prdprio,
ligado ao equilibrio atuarial entre as contribuigées e beneficios, implicando,
af sim, um adicional sobre a renda do trabalhador”.>®

% SCHOUERI, Lufs Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervencdo econdmica.
Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 138.

¥ Acfo Direta de Inconstitucionalidade n® 790, STF, Tribunal Pleno, Relator:
Ministro Marco Aurélio, julgado em 26.02.1993, DJ 23.04.1993.
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2.6.5 Sendo assim, € inconstitucional a criacio de nova
contribui¢do cuja lei instituidora ndo seja acompanhada dos respectivos
estudos financeiro e atuarial, como ocorre no caso em tela.

2.7 EFEITO CONFISCATORIO

2.7.1 Ao instituir a contribui¢do previdencidria cuja aliquota de
14% incide sobre o saldrio de contribuicdo dos servidores, o legislador
terminou por atingi-los excessivamente, o que viola a proibicdo de
tributo com efeito de confisco.

2.7.2 O Sistema Tributédrio Nacional tem dispositivo especifico
que garante o direito & propriedade e a liberdade por meio da proibicdo
da instituicdo de tributo com efeito de confisco:

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

IV — utilizar tributo com efeito de confisco:

2.7.3 A proibigdo de tributo com efeito de confisco é uma
manifesta¢do especifica da proibi¢do de excesso. Ela fundamenta-se na
idéia de que todos os direitos e principios fundamentais, ainda que
possam ser restringiveis, ndo podem ser atingidos no seu nicleo
essencial, sendo esse niicleo definido como aquela parte do contetido de
um direito sem a qual ele perde a sua minima eficécia e, por isso, deixa
de ser reconhecivel como um direito fundamental.’” Daf por que o
principio da dignidade humana ndo pode ser restringido
excessivamente, funcionando como limite a tributacdo do minimo
existencial, que atingiu o ntcleo dos direitos de propriedade, liberdade,
igualdade e, especialmente, dignidade humana.

3 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 403.
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2.7.4 Sendo assim, a proibicdo da tributagdo com efeito de
confisco determina o limite superior da instituicio de tributos. Em
outras palavras, a carga tributédria ndo pode ter efeito confiscatério no

sentido da criagdo de encargos patrimoniais ou comportamentais
exXcessivos.

2.7.5 O fundamental ao ponto € perceber que a carga tributdria
nao diz respeito a um tributo isoladamente considerado, mas ao valor
resultante das “muiltiplas incidéncias tributdrias”, como demonstra a
seguinte decisdo do Supremo Tribunal Federal:?®

A proibicdo constitucional do confisco em matéria tributéria
nada mais representa sendo a interdi¢do, pela Carta Politica, de
qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no
campo da fiscalidade, a injusta apropriacdo estatal, no todo ou
em parte, do patrimonio ou dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributdria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a
pratica de atividade profissional licita ou, ainda, a regular
satisfacdo de suas necessidades vitais (educagdo, satde e
habita¢do, por exemplo). A identifica¢do do efeito confiscatério
deve ser feita em fun¢do da totalidade da carga tribut4ria,
mediante verificagdo da capacidade de que dispde o
contribuinte - considerado o montante de sua riqueza (renda
e capital) - para suportar e sofrer a incidéncia de todos os
tributos que ele devera pagar, dentro de determinado perfodo,
a mesma pessoa politica que os houver instituido (a Unido
Federal, no caso), condicionando-se, ainda, a afericdo do grau de
insuportabilidade econdmico-financeira, & observancia, pelo
legislador, de padrdes de razoabilidade destinados a neutralizar
excessos de ordem fiscal eventualmente praticados pelo Poder
Pablico. Resulta configurado o carater confiscatério de
determinado tributo, sempre que o efeito cumulativo -
resultante das maltiplas incidéncias tributarias estabelecidas
pela mesma entidade estatal - afetar, substancialmente, de
maneira irrazoavel, o patriménio e/ou os rendimentos do
contribuinte. - O Poder Pablico, especialmente em sede de
tributagdo (as contribuicdes de seguridade social revestem-se de
cardter tributario), ndo pode agir imoderadamente, pois a

% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 334.
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atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo
principio da razoabilidade.*

2.7.6 Nesse sentido, € decisiva a posigdo do Supremo Tribunal
Federal: a totalidade da carga tributdria, e ndo cada incidéncia
isoladamente considerada, deve ser observada para a identificacdo do
efeito confiscatério.

2.7.7 Diante dessas considera¢des, tem efeito confiscatério a
contribuicdo previdencidria instituida a aliquota de 14% sobre o saldrio
de contribui¢do, violando o artigo 150, IV, da Constituicdo. Essa
conclusdo ¢ alcangada justamente pela consideracdo da totalidade da
carga tributdria. Além do imposto sobre a renda a aliquota de 27,5%, a
partir da Lei Complementar n°. 13.758/11 os funciondrios ptiblicos
passardo a ter que pagar mais 14% sobre os seus rendimentos a titulo
de contribui¢do.*® Ou seja, ainda que haja descontos, a carga tributdria
direta pode atingir mais de 40% do saldrio dos funciondrios publicos,
isso sem considerar os tributos indiretos. Tal carga tributdria é
evidentemente confiscatéria, ainda mais se considerado fato de que a
mudanga foi abrupta, sem regras de transi¢do.

2.8 VIOLACAO AO DEVER ESTATAL DE COBRIR INSUFICIENCIAS FINANCEIRAS

2.8.1 A justificativa da segregacdo dos contribuintes e cria¢do de
regimes previdencidrios diferenciados é de que um deles — o de
Reparti¢do Simples — servird para cobrir o déficit histérico estadual.

% Medida Cautelar em Agfo Direta de Inconstitucionalidade n® 2010, STF, Tribunal
Pleno, Relator: Ministro Celso de Mello, julgado em 30.09.1999, DJ 12.04.2002.

* Sem esquecer-se do recolhimento facultativo de 3,1% ao IPE-Satde: a Lei
Complementar n° 12.066,/04 criou o Fundo de Assisténcia a Satide (FAS/RS) justo
ao Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPERS) cuja receita serd
constituida, dentre outros, pela contribuicdo mensal dos servidores estaduais
correspondente a 3,1% do salario de contribuicfo (art. 2°, I).
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Além de todas as considerag3es ja feitas a esse respeito, hd, ainda, mais
um argumento que pesa contra tal exac&o.

2.8.2 Esse argumento diz respeito a violagdo ao dever estatal de
cobrir insuficiéncias financeiras decorrentes da diferenca entre o custeio
e 0 pagamento dos beneficios.

2.8.3 Esse dever decorre dos préprios textos normativos que
tratam da matéria. No caso da legislacdo estadual, h& sucessivas
previsGes legais no sentido de que “eventual diferenca entre o valor
necessdrio ao pagamento das aposentadorias e pensdes e o valor das
contribuiges  previdencidrias correspondentes ao més anterior, em
decorréncia de recolhimentos insuficientes para o pagamento dos beneficios,
serd objeto de transferéncia de recursos do Estado, a cargo das dotagdes
orcamentdrias préprias do respectivo Poder ou drgdo”.*' Na esteira das
disposi¢cGes anteriores, o artigo 17 da Lei Complementar n°. 13.758,/11
prevé que o “Estado continuard cumprindo a fungdo de garantidor dos
beneficios previdencidrios aos servidores, tanto no Regime Financeiro de
Reparticao Simples quanto no Regime Financeiro de Capitalizacdo,
independentemente do resultado do FUNDOPREV”.

2.8.4 Essas disposi¢Oes estaduais estdo amparadas na Lei n°.
9.717/98, que prevé regras gerais para a organizacio e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. O artigo 2°A, § 1° desse diploma impde a responsabilidade
aos entes federados pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
do respectivo regime prdprio, decorrentes do pagamento de beneficios
previdencidrios.**

*! Art. 3° da Lei Complementar estadual n® 12.065/04 e art. 6° da Lei estadual n®
12.909/08.

* “Isso significa que, se as contribuicdes previdencidrias estabelecidas em lei no
forem suficientes para o pagamento dos beneficios previdencidrios concedidos, o
Tesouro do ente federativo devera transferir ao RPPS recursos suficientes para
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2.8.5 Isto €, qualquer déficit decorrente do pagamento de
encargos previdencidrios dever4 ser arcado vinica e exclusivamente pelo
Estado. Por isso, a segregacdo entre os contribuintes, com a imposicdo
de aliquotas diferenciadas, tendo em vista a finalidade de cobrir as
despesas com a complementa¢do da “diferenga entre o valor necessdrio ao
pagamento das aposentadorias e pensbes e o valor das contribuigdes
previdencidrias” de perfodos anteriores viola esse dever.

2.8.6 Sendo assim, ainda que a segregacdo dos contribuintes com
a finalidade de extinguir déficits estatais fosse permitida — e ndo o ¢,
como largamente demonstrado -, a sua cobranga violaria as legitimas
expectativas dos contribuintes na fun¢do garantidora do Estado.

3. CONCLUSOES

3.1 Todas as consideragSes anteriores permitem chegar as
seguintes conclusdes a respeito do caso posto neste parecer:

1) a Lei Complementar Estadual n°. 13.758/11 alterou a
forma de contribuigdo para a Previdéncia do Estado do Rio
Grande do Sul, estabelecendo dois regimes financeiros
diferenciados - o Regime Financeiro de Repartigdo Simples, ao
qual estardo submetidos os servidores publicos que
ingressaram no servigo publico estadual até a entrada em
vigor de tal Lei Complementar; e o Regime Financeiro de
Capitalizagdo, para os servidores que o fizerem a partir de
sua vigéncia — aos quais previu diferencas de aliquota, base
de célculo, forma de acompanhamento e fiscaliza¢do dos
recursos e montante da contribuicdo estatal;

pagar todos os beneficios devidos naquele perfodo. (...) Portanto, quaisquer que
sejam os percentuais definidos para as contribui¢es previdencidrias cobradas dos
servidores, sempre restard com o ente federativo a responsabilidade por suprir ao
RPPS os recursos necessarios ac pagamento dos beneficios” (DEL BIANCO, Danae
let. al.]. Previdéncia de servidores ptiblicos. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 20).
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2) hd violagao a proibigdo de progressividade, excetuada
apenas por permissdo constitucional expressa, j& que as bases
de calculo varidveis sobre as quais incide uma aliquota
Unica - previstas em substituicdo as aliquotas
progressivas constantes do projeto de Lei Complementar
n° 189/11 - produzem o mesmo efeito progressivo da
majoragdo de aliquotas, e essa progressividade indireta
também ¢ invalida, tendo em vista a auséncia de permiss&o
constitucional expressa;

3) a inconstitucionalidade das bases de cdlculo varidveis leva
necessariamente a insubsisténcia da aliquota, mesmo que
aliquota e base de calculo tenham sido previstas em artigos
diferentes da mesma lei (arts. 11 e 12), devido a
interdependéncia recfproca entre essas varidveis que
quantificam o tributo, de forma que seu entendimento s6
pode ser feito em bloco, nunca separadamente;

4) ha violagdo ao dever de estabelecer em lei complementar a
forma de acompanhamento e de fiscalizagdo da destinacdo dos
recursos arrecadados, no que diz respeito ao regime de
Reparticdo Simples, o que abre espaco para que as
contribuigdes nao sejam destinadas a objetivo estatal
especifico que, no caso, é o de custear, em beneficio dos
servidores estaduais, o seu regime previdenciério préprio,
mas sim para extinguir déficit estatal histérico;

5) a “contribui¢do” instituida ndo pode ser desvirtuada a
ponto de configurar um imposto porque ndo hd
competéncia constitucional para a criagdo desse novo tributo:
ele seria inconstitucional por ter base de célculo igual a do
imposto sobre a renda, o que ¢ vedado pela Constituicdo
(art. 195, § 4° c¢/c art. 154, 1);

6) hd violagao ao principio da igualdade porque os servidores
ndo podem ser diferenciados, tendo em vista a finalidade de
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financiar a seguridade social, pelo critério do momento do
seu ingresso na carreira publica, j4 que ele ndo é apto a
promover referido fim;

7) hd violagdo a exigéncia de preservagdo do equilibrio
financeiro e atuarial em virtude da auséncia de estudos
elaborados pelo Poder Publico para demonstrar a
necessidade da institui¢do tributdria e a adequa¢do entre o
montante arrecadado e as despesas previdencidrias (art.
40), bem como pela instituicdo de aliquotas diferenciadas
sem conftraprestagdo adicional de beneficios ou célculo
atuarial que as justifique;

8) considerando a totalidade da carga tributdria que recai
sobre os servidores publicos estaduais (IR e contribuicdo
previdencidria, sem falar nos tributos indiretos e no IPE-
Satde), tem efeito confiscatdrio a contribui¢do previdencidria
instituida & aliquota de 14% sobre o saldrio de
contribui¢do, por criar encargos patrimoniais excessivos;

9) a segregac¢do dos segurados para cobrir déficit histdrico
acumulado viola o dever estatal de cobrir insuficiéncias
financeiras decorrentes do sistema previdencidrio préprio de
seus servidores, previsto na legislacdo no sentido de que as
diferencas entre o valor dos beneficios e da arrecadagdo
seria suprida pelos recursos do Estado, e ndo pela cria¢do
ou majoragdo das contribuicdes dos servidores.

Este é meu parecer, s.m.j.

Porto Alegre, 15 de agosto de 2011.

N
If

HUMBERTO AVILA
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