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O trabalho examina os pontos de confluéncia entre a EC 103/2019 — veiculo
juridico-normativo da Reforma Previdencidria — e a vedacdo constitucional
a utilizagdo de tributo com efeito de confisco. Propde-se a identificar os
principais contetidos metodoldgicos para o enfrentamento dos problemas
inevitdveis, a partir das fontes juridicas existentes e das principais ferramentas
de interpretacdo e aplicagdo do Direito.

Palavras-chave: Reforma. Previdéncia. Contribui¢oes Previdenciarias. Principio.
Confisco.

The paper examines the points of confluence between EC 103/2019 -
legal-normative vehicle for Social Security Reform — and the constitutional
prohibition against the use of taxes with effect of confiscation. It’s proposed to
identify the main methodological contents for facing the inevitable problems,
from the existing legal resources and the main tools of interpretation and
application of the Law.

Keywords: Social security reform. Social security contributions. Principle.
Confiscation.

1 Procurador do estado de Siao Paulo.
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1. INTRODUCAO

A EC 103/2019, que alterou o sistema de previdéncia social brasi-
leiro, preparou dificuldades e desafios para um novo encontro entre as
contribui¢oes sociais do RPPS e o principio constitucional que veda a
utilizag¢do de tributos com efeito de confisco.

Desde a vedacdo a tributacdo sem regra matriz constitucional até
a interdicdao de institui¢do de carga tributaria insuportavel a compro-
meter os rendimentos do contribuinte, o principio do ndo confisco,
clausula pétrea que é (art. 60, § 42, inc. IV, da CF), coloca-se em tensao
com o proposito de equilibrio financeiro e atuarial buscado pelo cons-
tituinte reformador.

O escorreito desate dessa tensdao, como se trabalhara neste artigo, pas-
sa pela analise das fontes juridicas existentes e das principais ferramentas
de interpretagio e aplicacdo do Direito, em atenc¢do ao rigor metodologico.

2. A VEDACAO CONSTITUCIONAL A UTILIZACAO DE TRIBUTO
COM EFEITO DE CONFISCO

2.1. A vedacao a tributacdo sem regra matriz constitucional

A Constitui¢ao é o marco juridico-normativo que da suporte a ati-
vidade tributaria do Estado?, definindo e delimitando as realidades eco-
némicas aptas a, juridicamente, ser atribuidas® ao patriménio publico.

Trocando em miudos, é a Constitui¢io que define e delimita quais
as expressoes de riqueza que estardo expostas a arrecadagio tributaria®,
de cuja natureza juridica participam as contribuicoes previdenciarias
para custeio do RPPS’.

2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucio-
nal. S3o Paulo: Saraiva, 2014, p. 1391; STE, ADI 2.551 MC-QO, rel. min. Celso de Mello, j.
2/4/2003, P, D] de 20/4/2006.

3 Sobre a atributividade: ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. Sao Paulo:
Malheiros, 2016, p. 32.

4 STE ADI 447, rel. min. Octavio Gallotti, voto do min. Carlos Velloso, j. 5/6/1991, P, D] de
5/3/1993.

5 STEADI 3.105 e ADI 3.128, rel. p/ 0 ac. min. Cezar Peluso, j. 18-8-2004, P, DJ de 18/2/2005.
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Metodologicamente, portanto, poe-se o direito de propriedade
como expressao individual (art. 59, inc. XX, da CF) e, apos, se escru-
tina cada uma das possibilidades, autorizadas pela Constitui¢do, para
que parcela desse direito concorra para os esforcos coletivos encarnados
pelo Estado, encampados que sdo pelos valores de solidariedade social
(art. 32 da CF) e de capacidade contributiva (art. 145, § 12, da CF)°.

Tais premissas apontam para a primeira manifestacao da vedacao
constitucional a utilizacdo de tributo com efeito de confisco: a vedagdo
a tributacdo sem regra matriz constitucional’.

Nesses termos, a imposi¢ao tributaria que nao se apoiar em explicito
permissivo constitucional avangara sobre o direito de propriedade sem
causa ou justificacdo juridica e, pela especifica manifestagcao desse direito
no campo da tributacio®, revestido na vedacao a utilizagio de tributo com
efeito de confisco, serd considerada invalida constitucionalmente.

2.2. A insuportabilidade da carga tributaria

Tornou-se clausula de estilo nas fontes doutrindrias, bem como em
manifesta¢des de Cortes judicidrias, a no¢ao de que o poder de tributar
envolve o poder de destruir’.

Dessa no¢ao se extrai a segunda manifestacio da vedacdo consti-
tucional a utilizagdo de tributo com efeito de confisco: a vedacido a tri-
butag¢do que, embora amparada em regra matriz constitucional, avance
sobre o direito de propriedade sob tal medida que acabe por destrui-lo.

Metodologicamente, a incidéncia desse limite constitucional a arre-
cadacio tributaria ndo é de simples identificagao ou defini¢ao.

6  Com efeito, deixando ao dominio privado, como regra, a produgio e circulagio de riqueza
(art. 170 da CF), as atividades estatais terdo como financiamento natural a arrecadacio de
tributos. Sobre o tema: NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos:
Contributo para compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo, p. 204-216.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método, p. 146-149.

8  Constata-se ser senso comum na doutrina dos direitos fundamentais a corre¢io do método
de se especificar cada expressdo desses direitos segundo o contetido tematico de seu Ambito
de protecio (ANDRADE, Vieira de. Os direitos fundamentais na Constitui¢ao Portuguesa
de 1976, p. 292-293).

9  ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio da. Manual de Direito Financeiro e Tributério, p. 320.
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Ao revés de especifico registro historico nacional'® e de experiéncias
do direito comparado'!, o atual regime juridico-constitucional nao defi-
niu um critério exato para a verificacio do que seria uma carga tributa-
ria insuportavel'?, mas positivou um conceito juridico indeterminado'3
(art. 150, inc. IV, da CF), para cuja defini¢io da exatiddo e alcance se
esforcam doutrina e jurisprudéncia.

Versando exatamente sobre contribui¢des previdencidrias para o
RPPS, as considera¢des do min. Celso de Mello, constantes do Acordao
da MC na ADI 2.010, sdo importantes:

A proibicao constitucional do confisco em matéria tributaria nada mais
representa sendo a interdi¢ao, pela Carta Politica, de qualquer preten-
sdo governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade — trate-
-se de tributos niao vinculados ou cuide-se de tributos vinculados , a
injusta apropriagao estatal, no todo ou em parte, do patrimonio ou dos
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabi-
lidade da carga tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia digna,
a pratica de atividade profissional licita e a regular satisfagio de suas
necessidades vitais (educagio, saude e habitacdo, por exemplo).

Dentro dessa perspectiva, entendo que se evidencia o carater confis-
catorio, vedado pelo texto constitucional, sempre que o efeito cumu-
lativo — resultante das multiplas incidéncias tributdrias estabelecidas
pela mesma entidade estatal — afetar, substancialmente, de maneira
irrazoavel, o patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte'*.

No Acoérdao do RE 448.432 AgR, as observacoes do min. Joaquim
Barbosa:

A caracterizacdo do efeito confiscatorio pressupde a andlise de dados
concretos e de peculiaridades de cada operagio ou situagdo, toman-

10 A Constitui¢ao de 1934 previu dois interessantes e exatos limites a atividade tributdria:
“art. 185 - Nenhum imposto podera ser elevado além de vinte por cento do seu valor
ao tempo do aumento”; e “art. 184, paragrafo tnico - As multas de mora por falta de
pagamento de impostos ou taxas lancados nao poderdo exceder de dez por cento sobre a
importancia em débito”.

11 Como relata Ricardo Lobo Torres, a jurisprudéncia argentina chegou a impor o exato limite
de 33% para a incidéncia tributdria nao confiscatéria. In: TORRES, Ricardo Lobo. Curso
de Direito Financeiro e Tributario, p. 56.

12 DIFINI, Luiz Felipe Silveira. Proibi¢ao de tributos com efeito de confisco, p. 266.

13 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, p. 145.

14 STE MC na ADI 2.010, rel. min. Celso de Mello, j. 30-9-1999.
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do-se em conta custos, carga tributdria global, margens de lucro e
condi¢des pontuais do mercado e de conjuntura social e econémica'’.

Portanto, nessa perspectiva, a definicio do que é tributo com efeito
de confisco dependera de genuino exame casuistico, amparado por da-
dos extraidos da realidade em que incide!'.

3. AS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS PARA O RPPS

3.1. Um breve reporte ao caminho do perfil e destinagcao
constitucional

O primeiro registro encontrado de uma legislacio que instituiu con-
tribuicbes pecunidrias compulsorias a servidores publicos foi o Decreto-lei
ne 288/1938 (editado pela Unido), que criou o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado (Ipase) e previu que seus contribuin-
tes obrigatérios (art. 3°) sofreriam desconto em folha de uma percentagem
sobre sua remuneracdo, em aliquotas que variavam de 4% a 7% (art. 22).

Apés a Constituicdo de 1946 e até a redacdo original da Constitui-
¢ao de 1988, em regra os entes federativos se algaram a tinicos mante-
nedores dos RPPS, realidade em que, portanto, inexistiram, como regra,
contribuicGes obrigatdrias'’.

Somente com a EC 3/1993 foram as contribui¢des previdenciarias
renovadas como fonte de receita, ao menos para o RPPS da Unido (art.
40, § 62, da CF).

A EC 20/1998, por sua vez, prescreveu ao RPPS o carater contribu-
tivo (art. 40 da CF), vedando o estabelecimento de tempos de contribui-
¢ao ficticios (art. 40, § 10, da CF).

Mas foi a EC 41/2003 que introduziu as modificagdes mais signifi-
cativas em termos de contribui¢bes previdenciarias para o RPPS. Previu
expressamente o carater da solidariedade (art. 40 da CF) e introduziu a

15 STE RE 448.432 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 20/4/2010, 2* T, DJE de 28/5/2010.

16 Sobre a resolucao de problemas juridicos a partir dos dados materiais do proprio problema:
LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito, p. 201.

17 Em geral, os sistemas publicos de previdéncia limitavam-se a instituir contribui¢des para
sustentar os pagamentos das pensdes por morte.
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obrigatoriedade da instituicao de contribui¢ao previdenciaria para o cus-
teio do RPPS (art. 149, § 12, da CF). Ao mesmo passo, suplantou a chama-
da integralidade, regra pela qual o calculo dos beneficios previdenciarios
tomava por base a totalidade da remuneragiao no cargo efetivo em que o
servidor alcancou a inatividade ou legou pensio, passando, entdo, a vin-
cular o célculo dos beneficios as remuneracdes utilizadas como base para
as contribuicoes (art. 40, § 32, da CF).

Nesse ponto, superou a vigente concep¢ao da aposentadoria como
mera etapa do vinculo funcional, em que o inativo continuava perceben-
do valores como se em atividade ainda estivesse!®.

Ainda, e na esteira da mencionada solidariedade, superando o en-
tendimento jurisprudencial firmado pelo STF sob o parametro da EC
20/1998, previu autorizacdo para instituicao de contribuicdes previden-
ciarias a incidir sobre proventos de aposentadorias e pensoes concedidas
pelo sistema (art. 40, § 18, da CF).

Como notou a doutrina e definiu a jurisprudéncia do STF?, o
carater da solidariedade sustentara a imposicao de contribui¢do previ-
dencidria aos inativos e pensionistas do RPPS.

Assim, as caracteristicas que delinearam o perfil e formaram a desti-
nacgao constitucional das contribui¢des previdenciarias vertidas ao RPPS,
ora se aproximaram da contributividade dos ativos, ora se voltaram a
solidariedade dos inativos.

Com efeito, se o constituinte reformador tomou a extensio das con-
tribui¢oes previdenciarias para definir a extensdo dos potenciais benefi-
cios para os ativos, nada mais natural do que concluir pela existéncia de
explicita correlacdo entre contribui¢io e beneficio, donde se extraiu sua
nota de referibilidade ou sinalagmaticidade?'.

18 BEDONE, Igor Volpato; FERREIRA, Juliana de Oliveira Duarte. Direito Previdenciario Pa-
blico: Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado de Sao Paulo,
p. 129.

19 BEDONE, Igor Volpato; FERREIRA, Juliana de Oliveira Duarte. Ob. cit. p. 33.
20 STEADI3.105 e ADI 3.128, rel. p/ 0 ac. min. Cezar Peluso, j. 18/8/2004, P, D] de 18/2/2005.
21 STE RE 593.068, rel. min. Roberto Barroso, j. 11/10/2018, P, DJ de 22/3/2019.
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Com proposito diverso, tomando como ponto de partida a ndo ino-
vagdo em matéria de beneficios para os inativos, as contribui¢des previ-
denciarias deles exigidas se deram em refor¢o ao equilibrio financeiro e
atuarial do RPPS, sem compromisso, portanto, com qualquer referibili-
dade ou sinalagmaticidade?.

Em suma: ainda que até entdo nio houvéssemos alcangado seguranga
sobre essas no¢oes nas fontes doutrinarias e na experiéncia jurispruden-
cial, autorizada é a conclusdo de que, seja pelo perfil juridico-positivo,
seja pela evolucdo historica do texto constitucional, o carater contribu-
tivo do RPPS impos contribuicdes previdencidrias para os ativos, des-
de que observadas bases minimas de referibilidade e sinalagmaticidade,
enquanto seu carater solidario impds contribui¢des previdenciarias aos
inativos e pensionistas, sem que essas caracteristicas fossem asseguradas.

3.2. AEC 103/2019

Investigando as alteracdes promovidas pela EC 103/2019 no RPPS,
nota-se a pretensao de profunda alteracao na estrutura do seu custeio e,
por decorréncia, no regime juridico das contribui¢des previdencidrias.

O RPPS permanece de carater contributivo e solidario (art. 40 da
CF), porém, verifica-se, a priori, a superacao da anterior correlacdo entre
contribui¢do e beneficio, antes explicitamente positivada para os ativos.

Com efeito, suprimiu-se do art. 149, § 12, da CF, a expressdo “em
beneficio destes”, que qualificava o destino do produto da arrecadacgio
das contribuicoes previdencidrias, a0 mesmo tempo em que se previu nova
caracteristica para a tributacdao — a progressividade; e também nova causa
suficiente — a existéncia de déficit atuarial (art. 149, §§ 12-A a 1=-C, da CF).

Inovando em matéria de competéncia legislativa, reservou a lei com-
plementar federal a estipula¢do de parametros para apuragio da base de
calculo e definicao das aliquotas das contribui¢des previdenciarias (art.

40, § 229, inc. X, da CF).

22  Como decidiu o STF quando entendeu inexigivel, sem lei que o estabeleca, o direito a “desa-
posentacao”: STE, RE 827.833, rel. min. Roberto Barroso, red. p/ acérdao, min. Dias Toffoli,
j. 26/10/2016, P, D] de 2/10/2017.
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A outrora previsdo constitucional de vinculag¢io do calculo dos be-
neficios as remuneragdes utilizadas como base para as contribuigoes foi
suprimida, de maneira que os critérios atuais estardo sob o dominio da
legislacdo infraconstitucional (art. 40, § 3¢, da CF).

Colocado esse cenario, permite-se a leitura, neste momento, de que
a alteragdo formal da Constitui¢do superou a anterior correlagdo entre
contribui¢ao e beneficio, ndo mais podendo se extrair do ordenamento
constitucional a nota de referibilidade ou sinalagmaticidade, ao menos
como antes formulada e desenvolvida pela experiéncia juridica a favor
dos servidores em atividade.

E, ampliando o grau de participagdo dos inativos (art. 149, §§ 1°-A a
°-B, da CF), aprofunda a leitura do critério de solidariedade como fonte
da respectiva tributacio.

Nesses termos, o RPPS aproxima-se mais das caracteristicas do mo-
delo bismarckiano, deslocando o foco do custeio de uma relacdo tipica-
mente sinalagmatica para uma relagao tipicamente securitaria, realcando
a necessidade de se garantir a higidez financeira e atuarial do sistema®.

4. AS IMPLICACOES DA VEDACAO A TRIBUTAGCAO
CONFISCATORIA SOBRE A REFORMA PREVIDENCIARIA

Colocada brevemente a atual moldura juridico-constitucional das
contribui¢oes previdenciarias para o RPPS, que surge com a EC 103/2019,
e cujo acerto de sua interpretacdo passa inevitavelmente pela leitura de
seu desenvolvimento histérico, é importante assinalar que um dos pontos
mais sensiveis de andlise, que, para além do 6bvio interesse juridico, reune
contornos sociais e econdomicos, ¢ seu encontro com o principio constitu-
cional da vedacao a utilizacio de tributo com efeito de confisco.

Ao superar a caracteristica de referibilidade ou sinalagmaticidade
que marcara a contribui¢do previdenciaria vertida pelos ativos, bem
como ao aprofundar o contributo solidario exigido dos inativos, a EC
103/2019 realga a superacao de uma relagao “contribuicao-beneficio”
para uma relacdo “contribui¢do-custeio”, positivando novas causas ou

23 PACHECO FILHO, Calino Ferreira. Seguridade Social e Previdéncia: situacao atual, p. 71-84.
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justificagoes juridicas para a respectiva tributagio, como, por exemplo,
a existéncia de déficit atuarial (art. 149, §§ 12-A a 1°-C, da CF).

Disso resulta a existéncia de regra matriz constitucional, a superar a
primeira manifestacdo do principio da vedagio a tributac¢do confiscatoria.

Os grandes problemas metodoldgicos, linguisticos e factuais surgi-
rdo no escrutinio quanto a insuportabilidade da carga tributdria.

Essa verificagdo, cuja sede sera mesmo o controle abstrato de cons-
titucionalidade, necessitard do maior aprofundamento concreto possi-
vel?*, em particular atencdo a assimetria social e econdmica existente
entre as regioes de nossa federagdo, bem como aos indicadores de renda
de cada uma das categorias profissionais tributadas, e sem que deixe
escapar — é bom dizer — o rigor do método e da linguagem, sob pena de
captura politica e ideoldégica em tematica deveras sensivel aos atingidos.

5. CONCLUSAO

O trabalho propos-se a identificar os principais parametros meto-
dologicos para o enfrentamento dos problemas derivados do encontro
entre as inovagdes em matéria de contribui¢bes previdenciarias para o
RPPS, forjadas na EC 103/2019, com o principio constitucional da ve-
dacdo a utilizag¢do de tributo com efeito de confisco.

Quanto a primeira de suas manifesta¢oes, a vedacio a tributag¢ao
sem regra matriz constitucional, a EC 103/2019, com pretensdo de pro-
funda alterag¢ao na estrutura do custeio do sistema, previu novas causas
ou justificacdes suficientes, aptas a servir de parametro a institui¢ao de
novo critério de tributa¢io — progressividade, bem como nova destina-
¢do — a corre¢ao de déficit atuarial, ainda que em prejuizo a ideia de
referibilidade ou sinalagmaticidade, até entao vigente.

Quanto a segunda de suas manifestagdes — a vedagido a insuporta-
bilidade da carga tributaria — nio h4 outro caminho sendo concluir, no

24 O que é instrumentalizado por meio dos mecanismos previstos no art. 92, § 12, da Lei n®
9.868/1999: “Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato
ou de notdria insuficiéncia das informacdes existentes nos autos, podera o relator requisitar
informagoes adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer so-
bre a questdo, ou fixar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com
experiéncia e autoridade na matéria.”
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ambito deste estudo, pela necessidade do maior aprofundamento concreto
possivel, em particular aten¢do a assimetria social e economica existente
entre as regides de nossa federa¢io, bem como aos indicadores de ren-
da de cada uma das categorias profissionais tributadas, e sem que deixe
escapar — € bom dizer — o rigor do método e da linguagem, sob pena de
captura politica e ideologica em tematica deveras sensivel aos atingidos.
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