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RESUMO

Neste trabalho monogréafico que se pretende cienmtifbuscamos analisar a
inovagcdo no ordenamento juridico brasileiro trazidta promulgacéo da lei n® 10.887, de 18
de junho de 2004, com fundamento no art. 40 dat@oiggo Federalcapute em especial o
818, com a redagéo dada pela Emenda Constitucéddl, de 19 de dezembro de 2003.

A denominada espécie convencionou-se denominacat@ribuicdo social sobre

0s proventos de servidores inativos e pensionistas”
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1 — INTRODUCAO
1.1 Observagoes preliminares

Antes de iniciarmos quaisquer outras consideragfiesntes ao presente trabalho,
entendemos indispensavel fazer algumas observacéesa do método a ser nele utilizado.
Tais observacdes, embora devam receber tratameeaselucidativo — e, em consequéncia,
rapido -, ndo nos dispensam de apreciar os vasgpectos pelos quais se desdobram as
indagacdes metodologicas, como, por exemplo: oégaemétodo, sua dinstingdo frente as
técnicas que |he servem de apoio, as diversasiespE métodos e de técnicas e, por fim,

qual o método ou combinagdo de métodos que maidezpiam a pesquisa tributéria.

1.2 Uma visédo geral do método

O método, consciente ou inconscientemente, terd@gpt@sente no esforgo que o
homem ha desenvolvido na busca do conhecimento.

Ja na Antiguidade Classica, Aristoteles procuraemahstrar o sentido de
pesquisa que sempre se ha de exigir dos que serabdd conhecimento. Atestando o
continuo dessa preocupacdo, bem depois, em Lalsnbtsistia a idéia do método como
esforco com vistas a um fim. O estudo, a pesqaisda hoje emergem, mesmo para aqueles
gue ndo véem nisso sua esséncia, entre os magizesm donfiguracao.

Revela, portanto, a nogcdo. Mas, se haviangtodo igualmente ndo se pode dizer
da existéncia de uma metodologia. Com efeito, néonmmaadas vezes, as manifestacdes
metodoldgicas repontavam de permeio a posicOeduadas ou comprometidas, quando
nao eram as exacerbacdes axiologicas que lhes @amae rigor cientifico. Aqui, o fervor

religioso ou o dogmatismo infrene penetrando-aspakcionalismo exagerado impregnando



a busca de insuportavel abstracdo; acola as dasitpositivistas, nas suas varias roupagens,
procurando apenas uma realidade nem sempre apredearsi sua objetividade fria.

Tais posi¢cOes extremadas podem levar a distorc@epesquisas. O excesso de
racionalismo tende a deixar de lado a devida aggéoi dos fatos. Por outro lado, a
contaminacgao axiologica em limites além do evités@il fazer resvalar até a zona cinzenta da
valoracéo acritica.

Na verdade, a preocupacdo do sujeito cognoscentdugim na medida do
possivel, aos seus préprios valores ou aos dormbiedte — que terminam sendo também
seus — ha de preexistir ao proprio método, poisy Bs0, 0s resultados arriscam-se a se
colherem com desvios. Todo conhecimento € umadelgge se estabelece entre dois entes>
0 sujeito cognoscente e o0 objeto conhecido. O prontende a incorporar ao segundo as
prenocdes ou juizos prévios, desfigurando-o coralideale. Além disso, o0 objeto conhecido,
ou em vias de conhecimento, nem sempre ou quasea rae oferece a apreenséao facil,
méaxime se, como no caso das ciéncias sociaispéerh mesmo.

Ha quem fale em fatos materialmente objetivos, omidio da sociedade
humana. E exemplicam dizendo que os demografoamtea objetividade plena em fatos
como o0 numero de habitantes, idade, sexo e cagactrorfoldgicos; os economistas, nas
cifras refrentes a salérios e precos, na distrfmude matérias-primas, estrutura de producao e
condi¢des de trabalho; o criminalista e o crimigélona quantificagdo e na espacialidade da
delinguéncia juvenil, no desenvolvimento de um tipacreto de ilicito penal, em certa forma
de represséo etc.

Esquecem tais autores, todavia, que tais dadosaidados sociais em esséncia,
mas dados naturais e matematicos, frequentemerselaties a realidade social e, as vezes,
servindo-lhe de embasamento, de instrumento paraeseido ou até mesmo de fatores

determinantes. Isso néo significa que se confundam a esséncia dessa realidade. A par



disso, a materialidade que revestem nao se tranatesujeito cognoscente sem a filtragem
impost a pelos valores deste ultimo, pela coloragéseu horizonte.

Buscamos, assim, a ciéncia social. Porém a ci&dcge torna viavel porque ha a
possibilidade do conhecimento, este que se comfigamo categoria do saber reflexivo e
racional, forma ou maneira de apreensdo da realidadrtanto, expressa em juizos
explicativos ou compreensivos e demonstraveis azbrdados que o objeto oferece e que o
sujeito capta e avalia. Teriamos, desse modo, destrmmentos da investigacao cientifica a)
sujeito cognoscente; b) objeto, o real, ndo nedassante o concreto; c) ato de conhecer, em
gue desponta o método; d) finalidade prdopria eipraxa apreensdo consciente do real; e)
finalidade média: conhecer por e para a coletiedgthra o bem comum; f) finalidade
remota: a propria perfeicdo ou o conhecimento pefitnecimento.

Resta-nos, entdo, delimitar o que seria 0 método.

Toda ciéncia tem um campo, para o qual se voltaurauprisma sob o qual
procura ver a realidade. Em ambos os casos, tenobgeto da ciéncia. A possessdo dessa
realidade, que vai permitir a formulacdo de leiscdasa e efeito, é perseguida dentro de
parametros determinados de raciocinio e em obadiéncertas técnicas de trabalho e de
busca da verdade, o mais possivel imunes a vaksagdie possam comprometer 0s
resultados, h& que néo é razoavel predicar-seisetatdo axioldgica, mormente no que toca
as ciéncias sociais.

Os processos adotados para obter um fim inderddisdo o método. A técnica é
menos ampla do que o método. Cabe neste |he puesiiéo, conquanto possa também dele
desbordar. O método é, portanto, no campo espedéciéncia, técnica de saber empregada
no processo de adquirir conhecimento em um detadoirassunto. O método é assim o
conjunto de instrumentos e processos utilizados @ardescoberta da verdade, para a
formulagdo de proposicdes verdadeiras. E o cangokoenseja a aquisicdo do conhecimento

e do saber, relativamente ao objeto de uma ciéncia.



Na prética da especulacdo ou da pesquisa cientifiga sempre convém a
aplicacdo isolada de um ou de outro dos métoddiimaais de deducdo e inducdo. Nada
obsta — e € até aconselhavel — que um complementi#@ Nesta hipétese, essa juncéo € que
seria, no caso concreto e especifico, o método.

“A abstracdo é um dos mais Uteis auxiliares dac@émpenas, em vez de livre e
ousada, como aproveria a imaginacdo pura, deveeseeada e contida pelos processos
rigorosamente indutivos e experimentais. Medianpeoxamacdes sucessivas, podemos
aproximar-nos do conhecimento dos fenbmenos cascostm maior preciséo e seguranca do
que seria possivel diretamente: 0 método da Ci@claireito tem de ser a inducdo, mas sem
que, para o conhecimento prévio do fénomeno soskl,prescinda de pesquisas do
conhecimento puro. E a isso que havemos de proveracconcepgao geométrico-mecanica,
que serve a ciéncia pura ou tedrica, e com a imdacés demais métodos cientificos, que
pertecem a ciéncia concreta ou pratica. Alids,ahabcdo de leis abstratas, rigorosas, ndo
pode ser sendo posterior ao conhecimento dos-fatague mostra, na prépria ciéncia pura, a

capital importancia da induc&o”

1.4 Método nas Ciéncias Sociais

A ciéncia social moderna serve-se tanto da indeg&mto da deducdo. Aquela,
todavia, concede prevaléncia. Concluida a indugd®,se anconrara nas etapas da colocagéo
do problema, observacao, classificacdo, fomulagdigéteses e generalizacdo, podera a
ciéncia social valer-se, moderada e precatadamelgededucdo. Em qualquer caso,
inafastavel, porém, o cuidado com a reciclagemodéupados.

Urge, desse modo, que ndo se deixe a ciéncia soicral na estreiteza da rigidez
metodoldgica estanque, fazendo-a incapaz de captgrandiosidade do homem e da

sociedade.

1 MIRANDA, Pontes de MirandsSistema de Ciéncia Positiva do Direitov. I. 22 ed. Rio de
Janeiro: Editor Borsoi, 1972, p. 23-24.



1.5 Técnicas de apoio ao método.

As técnicas, tal qual os métodos, nem sempre ssauam isoladas, porém umas
complementando outras, ou até mesmo chegando raeggarem em espécies mistas. Em
gualquer caso, entretanto, encerram grande immiatgmara o bom éxito da pesquisa
cientifica. Talvez ndo constituisse exagero dizer @ método €, parcialmente, uma sucessao
de técnicas.

No presente trabalho ndo nos preocuparemos deroasyad a aplicacdo isolada
desta ou daquela técnica. Pelo contrario. O empecegunto é aconselhavel e, em alguns

casos, inafastavel.

1.6 Objeto de estudo do presente trabalho.

Neste trabalho monogréafico que se pretende cienmtifbuscamos analisar a
inovagcdo no ordenamento juridico brasileiro trazpdta promulgacéo da lei n® 10.887, de 18
de junho de 2004, com fundamento no art. 40 dat@oigio Federalcapute em especial o
818, com a redagéo dada pela Emenda Constituc®ddl, de 19 de dezembro de 2003.

A denominada espécie convencionou-se denominacat@ribuicdo social sobre
0s proventos de servidores inativos e pensionistas”

Isolaremos para andlise alguns aspectos que remeatagtamente a
constitucionalidade deste tributo. Aqueles quenfonmediferentes ao objetivo pretendido, tais
como a) a hipoteses dos servidores que ja possagamndicfes necessarias a aposentacao na
data de promulgacdo da lei e a faculdade de peneamsn atividade com o respectivo
abono. b) as aliquotas aplicaveis c) base de cadeulespécie etc.

N&o sera analisada a inconstitucionalidade de dsiaduais que porventura

tenham instituido este tributo na sua esfera depetédncia.



2 — INCONSTITUCIONALIDADE E DIREITOS E GARANTIAS FU NDAMENTAIS.

Da constatacdo de que os atos do Estado, atravésudeagentes, ndo estdo
imunes a perversdo ideologica ou ao abuso de pdaitima-se o desenvolvimento e
consolidagdo, em diferentes sistemas juridicos,indétutos como o direito & protecéo
judiciaria e o controle de constitucionalidadeefa |

Esses mecanismos de defesa da ordem constitusi@malma decorréncia légica

da necessidade de efetivagdo da supremacia cormidgli A esse respeito tem-se o

magistério de Gilmar Mendgs

“Tal como amplamente acentuado na doutrina e siteado, dentre
outros, por Kelsen, Loewenstein e Hesse, ndo lipstaa Constituicdo consagre
garantias essenciais para a consolidacd de ummaistiemocratico, no qual os
direitos fundamentais sejam, efetivamente, respestaFaz-se mister que ela logre
concretizar supretensdo de eficaciaNao parece haver divida de que, a despeito
dos elementos culturais e historicos que acabamcpaoferir especificidade a
diferentes sistemas juridicos, é certo que a fd#tamecanismo de controle de
normas retira muito da for¢ca normativa ou vincugate Constituicdo”

Através do controle de constitucionalidade, podawerifica-se a adequacao ou
compatibilidade de uma lei ou de um ato normatigm @ constituicdo, verificando seus
requisitos formais ou materiéis

As normas juridicas comportam, tradicionalmenteglis@ em trés categorias
distintas: o plano de existéncia, validade e efecad inconstitucionalidade refere-se
diretamente ao plano de validade, seja porque eseglitos do ato ndo preenchem os
atributos, os requisitos que a lei lhes acostoa gae sejam recebidos como atos dotados de
perfeicad.

Estes requisitos — competéncia, forma adequadatedi-possibilidade — devem
ser observados pelas normas que instituem trib&msrelacdo ao primeiro, a competéncia

tributaria, a Constituicdo Federal delimitou o campbutario e deu, em caréater privativo,

2 MENDES, Gilmer FerreiraDireitos Fundamentais e Controle de Constitucionatiade:

estudos de direito constitucionalEd. Celso Bastos, 1999, p.32
® |dem, p. 33
4 Vide MORAES, Alexandre déireito Constitucional. 172 ed. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 627
®  Vide BARROSQ Luis RobertoO Controle de Constitucionalidade no Direito Brasiiro.

22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 13



uma parte dela & Unido, outra a cada um dos Estadmda um dos Municipios e outra ao
Distrito Federd], sendo, entretanto, a matéria tributaria de coémoi legislativa
concorrente.

Essa competéncia tributaria s6 pode ser delegapesasas politicas (a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal), ps& elas possuem Legislativo com
representacao propria.

Segundo Roque Antbénio Carrazza, “a competénciautéita, no
Brasil, € um tema exclusivamente constitucional.agdunto foi esgotado pelo
constituinte. Em vao, pois, buscaremos nas normé®mcbnstitucionais (que
Massimo Severo chama de 'normas subprimarias@trides a seguir sobre a
criacdo,in abstractg de tributos. Neste setor, elas, quando muitoligtgm o que,
porventura, se encontra implicito na Constituigdada de substancialmente novo
lhe podem agregar ou subtfair

A forma adequada para a instituicdo do tributo, a@ vez, identifica-se com o
devido processo legislativque trataremos quando falarmos da inconstitucidadé formal.

A licitude-possibilidade, diz respeito a compaid@bde de contetdo, substantiva,
entre a lei, no caso, e a Constituicdo, e sobrefaddmemos quando discorrermos sobre
inconstitucionalidade material.

Da incidéncia de normas inconstitucionais sobr@sfae consequentemente,
direitos individuais ou transindividuais, concretas abstratos, surgem os chamadiositos
de defesaque asseguram a esfera de liberdade individudtaanterferéncias ilegitimas do
Poder Publich consistindo em trés espécies de pretensdo: agnpé® de abstencdo
(Unterlassungsansprughb) pretensdo de revogacduthebungsansprughc) pretensao de

anulacao Beseitigungsansprungh

® CARRAZZA, Roque Antdnio.Curso de Direito Constitucional Tributario. 192 ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 443-444.

" Idem, 444.

8 MENDES, Gilmer FerreiraDireitos Fundamentais e Controle de Constitucionatiade:
estudos de direito constitucionalEd. Celso Bastos, 1999, p.37



2.2 — Espécies

Como decorréncia do principio da supremacia da aoconstitucional, esta
excluird a incidéncia de outras normas de hierargoferior que com ela conflitem. O
controle de constitucionalidade exige, portanto,e qgse verifique a adequacao
(compatibilidade) de uma lei ou de um ato normatem a constituicdo, verificando seus
requisitos formais e materidisAssim, a inconstitucionalidade de uma norma EEteferida
com base em diferentes elementos ou critérios, igclaem o momento em que ela se
verifica, o tipo de atuagéo estatal que a ocasiomguocedimento de elaboracdo e o conteudo

da norma°

2.2.1.INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL

Este dicotbmico critério classificatorio das inditnsionalidade decorre de a
Constituicao disciplinar o modo de producdo dag ldemais espécies normativas primarias,
dfinindo competéncias e procedimentos a serem wvdd®@s em sua criacdo, além de
determinar condutas a serem seguidas, enunciaregatoserem preservados e fins a serem

buscado.

2.2.1.1. Inconstitucionalidade formal

Segundo Luis Roberto barroso, ocorre “quando umlegislativo tenha sido
produzido em desconformidade com as normas de dénmgia ou com 0 procedimento
estabelecido para seu ingresso no mundo juritfico”

Esse conceito abre-se ainda em duas nocdes,ircaestitucionalidade formal

organica e inconstitucionalidade formal propriamente ditA. primeira relaciona-se com a

® ¢f. MORAES, Alexandre ddireito Constitucional. 172 ed. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 627

19 ¢f. BARROSQ Luis RobertoO Controle de Constitucionalidade no Direito Brasigiro. 22
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 26

1 |dem

2 Ibidem



inobservancia da regra de competéficipara a edicdo do ato e a segunda, com a
inobservancia do devido processo legislativo.
O processo legislativo compreende, por sua vez,fages deiniciativa,

deliberacéo, votacéo, sangao ou veto, promulgacaol#icacao.

2.2.1.2. Inconstitucionalidade material

A inconstitucionalidade material € a incompatilzitié de conteddo, substantiva,
entre a lei ou ato normativo e a Constituicao.

Colhemos a licdo de Gilmar Mendes acerca da d@&tingntre este critério
classificatorio e o anterior:

"Costuma-se proceder a distingdo entre inconstihatidade material
e formal, tendo em vista a origem do defeito queul@ao ato questionado. Os
vicios formais afetam o0 ato normativo singularmenteonsiderado,
independentemente de seu conteldo, referindo-sadafeentalmente, aos
pressupostos e procedimentos relativos a sua féon&gs vicios materiais dizem
respeito ao préprio contetdo do ato, originandalsaum conflito com principios
estabelecidos na Constituicdo. E, evidentemeniaca@nstitucionalidade material
envolve ndo s6 o contraste direto do ato legiglativm o parametro constitucional,
mas também a afericéo do desvio de poder ou exdessoder legislativd”.

Muito embora o reconhecimento da inconstituciormael de um ato normativo,
seja em decorréncia de um desvio formal ou matepedduza geralmente a mesma
consequéncia juridica de invalidar a norma, ardit entre material e formal acarretara
efeitos diversos em uma situagao peculiar.

Assim, quando advém uma nova ordem juridica, cgmomulgacdo de uma nova
constituicdo, ocorre o fenbmeno da recepcdo dasawminfraconstitucionais ja existentes. As
normas substancialmente incompativeis com essatitoig& — inconstitucionalidade
material — sdo automaticamentevogadas ndo sendo recepcionadas. Porém, quando a

inovagao constitucional apenas modificar a regrectepeténcia ou a espécie normativa apta

13 Segundo José Afonso da Silva, competéncia “cansiatesfera delimitada de poder que se
outorga a um 6rgdo ou entidade estatal, mediagspecificacdo de matérias sobre as quais se ex@ager de
governo”. SILVA, José Afonso d&urso de Direito Constitucional Positivo.202 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2002p. 494

4 "MENDES, Gilmer Ferreira.Controle de Constitucionalidade: Aspectos Juridicose
Politicos Ed. Saraiva, 1990, p.28



a tratar da matéria, e sendo a norma materialnantgativel com o novo ordenamento

constitucional, ela sera recepcionada.

2.2.2.INCONSTITUCIONALIDADE POR ACAO E POR OMISSAO

As normas constitucionais sdo cogentes, portantdbipvas ou preceptivas,
vedando ou impondo determinados comportamentgsectgamente.

Assim, a violacdo a constituicdo pode se dar araeéumaacdq uma conduta

positiva, ou por via de un@anissaQuma inércia ilegitima.

2.2.2.1. Inconstitucionalidade por agéo

Qualquer ato dos trés Poderes do Estado (Executegislativo e Judiciario)
pode ser incompativel com a constituicdo. O JuddicExercer controle judicial sobre os atos
inconstitucionais do Poder Executivo, praticado ggente da administragdo publica, além de
0S Seus proprios.

No entanto, a referéncia a inconstitucionalidade pgao abrange oatos
legislativos incompativeis com o texto constitucional, destiditase o0 controle de
constitucionalidade, de uma forma ou de outra, ligar a eficacia ou a retirar do

ordenamento um ato que foi praticado, existente.

2.2.2.2. Inconstitucionalidade por omisséo

Assim como na inconstitucionalidade por acéo, tambéomissdo por parte de
algum dos Poderes do Estado podem violar a coigsintu

Da mesma forma, reserva-se a expregsamnstitucionalidade por omissgmara
referir-se a inércia na elaboracdoales normativosiecessarios a realizacdo dos comandos

constitucionais.



Na Carta Constitucional recebeu dois remédios ipo$d para enfrentar essa
questdo: a) anandado de injuncdd para a tutela incidental i@ concretode direitos
subjetivos constitucionais violados devido a auséde norma reguladora; e b)agdo de
inconstitucionalidade por omiss&ppara o controle por via principal e em tese dassdes

normativas.

2.2.3.0UTRAS CLASSIFICACOES

Ao lado dessa classificacao tradicional, a doutiifgantifica outras espécies de
inconstitucionalidade.

Denomina-se inconstitucionalidatt#al quando colher a integra do diploma legal
impugnado eparcial qual recair sobre um ou varios dispositivos, ouresdbacdo deles,
inclusivel numa Unica palataNo caso de vicio formal, a inconstitucionalidadea total. J&

a inconstitucionalidade material podera maculataitiade do ato normativo ou apenas parte
dele.

Ademais, a inconstitucionalidade é diigeta quando h& entre o ato impugnado e
a Constituicdo uma antinomia frontal, imediata. &Sedireta quando o ato, antes de

contrastar com a Constituicéo, conflita com um4.lei

> BRASIL. Constituicdo (1988 onstituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia, DF:
Senado, 1988, art. 5°, LXXI

6 BRASIL. Constituicdo (1988Fonstituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia, DF:
Senado, 1988, art. 5°, LXXI

7 STF, RTJ, 159:111, 1997, ADINMC 896-DF, rel. MMoreira Alves: “[A Corte] ndo pode
declarar inconstitucionalidade parcial que mudergido e alcance da norma impugnada (quando iSEoe@
declaracdo de inconstitucionalidade tem de alcatochr o dispositivo), porquanto, se sdo da expoeaticada,
estaria modificando o sentido e o alcance da nompaignada. E o controle de constitucionalidade atos
normativos pelo Poder Judiciario sé lhe permite egmo legislador negativo”.

18 STF, RTJ, 155:921, 1996, e RT 717:299, 1995. 8& phegar & alegada violagdo do preceito
constitucional invocado, teve a recorrente de ipald ofensa a legislacdo infraconstitucional, ara& a
Constituicdo, direta e ndo reflexa, é que autarigecurso extraordinario.



2.3 O sistema de controle de constitucionalidade Bsileiro: 6érgaos legitimados a exercé-
lo e modalidades de controle

2.3.1. Classificacdo quanto ao o6rgdo legitimado xaroer o controle de
constitucionalidade
2.3.1.1. Controle Difuso

Diz-se que o controle difusd® quando se permite a todo e qualquer juiz ou
tribunal o reconhecimento da inconstitucionalidddeuma norma e, consequentemente, sua
nao-aplicagéo ao caso concreto levado ao conhetwrdarcorte. A origem do controle difuso
€ a mesma do controle judicial em geral: o ddsobury v. Madisonjulgado pela Suprema
Corte americana em 1803, razdo porgue também énilesudasistema americano.

Na instancia ordinaria, tanto em primeiro como @gusdo grau de jurisdi¢éo,
pode o érgao judicial suscitar a inconstituciorediel de norma aplicavel a hipotesép se
operando a respeito a preclusdoAssim, reconhecendo-se a incompatibilidade eatre
norma invocada e a Constituicdo, devera ser deldassua inconstitucionalidade, negando-
Ihe aplicacdo ao caso concreto.

Decorre isto do principio da supremacia constit@ioPara que ndo se deixe de
se dar efetividade a constituicdo, deve-se afastaorma inconstitucional, deixando-se de
aplica-la no caso concreto, desde que nao se gdeettatlarar a inconstitucionalidade da lei
em tese.

Assim, 0 que a parte pede no processo € o recondeim do seu direito, que,
todavia, é afetado pela norma cuja validade setignes Porém, para decidir, o érgéo judicial
precisa formar um juizo acerca da constituciondbdau ndo da norma. Por isso se diz que a
guestdo constitucional é umaquestdo prejudicial porque ela precisa ser decidida

previamente, como pressuposto légico e necessaiold¢cdo do problema principal.

19 Também denominado de controle por via incideitaidenter tantumpor via de defesa, por
via de excec¢do ou sistema americano.



Segundo Luis Roberto Barroso, “sempre que o ongdador afastar a incidéncia
de uma norma, por considera-la inconstitucionaiarésprocedendo a uma declaracdo de
inconstitucionalidade, mesmo que o faga sem exaliei independentemente de arguicao
expressa:?° (Grifo nosso)

Nesta modalidade de controle, pode ser arguidacanstitucionalidade em
processos de qualquer natureza, seja de conheoim@mtexecucdo ou cautelar, de rito
ordinario, sumario, acdo especial ou acdo conaiitat; inclusive a acéo popufare a acédo

civil publica®®.

2.3.1.2. Controle Concentrado

Acerca do controle concentrado, assim leciona Reiserto Barroso.

“No sistema concentrado, o controle de constitiadidade é exercido
por um unico 6rgdo ou por um nimero limitado dedidsgcriados especificamente
para esse fim ou tendo nessa atividade sua fungéoigal. E o modelo dos
tribunais constitucionais europeus, também denaoinsistema austriaco. Foi
adotado pela primeira vez na Constituicd da Austieal 920, e aperfeicoado por via
de emenda, em 1929.

Em sua formulagéo tipica, o controle concentrageraido por cortes
constitucionais, expressa convic¢des doutrinaraslans Kelsen, seu idealizador, e
gue eram diversas das que prevaleceram nos Edfiaithss. Além disso, duas outas
razdes fatico-juridicas induziram ao desenvolvirnatd um modelo alternativo nos
paises continentais europeus: a) a inexisténciatate decisisem seus sistemas
judiciais; b) a existéncia de magistratura de d@repara a composicdo dos
tribunais™®,

3 — A GENESE DAS ESPECIES TRIBUTARIAS
Os entes politicos necessitam de recursos comas gassam atender aos seus
respectivos dispéndios, decorrentes de suas egbedasias de atribuicbes. No que diz

respeito as receitas (ou, mais genericamente,rgoessos) de natureza tributaria, optou a

20 cf. BARROSQ Luis RobertoO Controle de Constitucionalidade no Direito Brasigiro. 2
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 84

2L STF, RTJ, 168:22, 1999, AO 506-AC, Rel. Min. SygiSanches.

22 BARROSQ Luis RobertoO Controle de Constitucionalidade no Direito Brasiéiro. 22 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 79

% |dem, p. 47



Constituicao por um sistema misto plartilha de competéncia departilha do produto da
arrecadacéo.

A reparticdo das competéncias tributarias decopsepiincipios federativo e da
autonomia municipal e distrital, consagrados peksn ordenamento.

Assim, opoder de criar tributo® repartido entre os varios entes politicos (Uniédo
Estados, Distrito Federal e Municipios), de tal ei@que cada um tem competéncia para

impor prestagdes tributérias, dentro da esferdhlgué assinalada pela Constituicao.

3.1 A competéncia tributéria

N&o ha falar-se emoder tributarid®, mas encompeténcia tributariaAlias, bem
o disse Rousseau, 0 poder soberano é uno. Assangamiporta fracionamento, razao pela
qual prefere o constitucionalismo moderno em meraialivisdo de tarefas estatais, de
atividades entre distintos 6rgdos autdnofos

Em nosso ordenamento juridico, a forca tributastatal ndo atua livremente,
mas dentro dos limites do direito positivo. Naoguesn as pessoas politicas poder tributario,
mas competéncia tributaria, manifestacdo da aut@ndanpessoa politica e, assim, sujeita ao
ordenamento juridico-constitucional. @oder tributario tinha a Assembléia Nacional
Constituinte, que era soberana, tudo podendo,sivellem matéria tributéaria.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal, poréste moder tributario
retornou ao povo (detentor da soberania), passandxistir somente asompeténcias
tributarias, que a mesma Constituicdo Federal repartiu entnei@lJos Estados-membros, 0os

Municipios e o Distrito Federal.

24 Exceto enquanto manifestacaoids imperiumdo Estado.
% CLEVE, Clemerson Merlin.Atividade legislativa do poder executivo no Estado
contemporéneo e na constituicao de 1988. Sdo PauRevista dos Tribunais 1993, p. 26



Segundo Carrazza, a competéncia tributaria é ad@ppara criarin abstractg
tributos, descrevendo, legislativamente, suas ég§ast de incidéncia, seus sujeitos ativos, seus
sujeitos passivos, suas bases de célculo e sgastal$®.

A Constituicdo Federal, no Brasil, éla tributaria fundamentalpor conter as
diretrizes basicas aplicaveis a todos os tribuies) como disciplinar a produgédo das outras
normas tributarias infra-constitucionais. Sdo awdenadasiormas de estrutura

Pertencem a esta categoria as que tratam das dcomijpst tributarias,
especificando quem pode exercita-las, de que farndentro de que limites temporais e
espaciais. Tais normas autorizam os Legislativogmido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal a criarenm abstractg tributos, bem como a estabelecerem o modo dédanc¢
los e arrecada-los, impondo a observancia de vaadesilados que garantem os direitos dos
contribuintes.

Com o exercicio da competéncia tributaria, atral@sedicdo de I8, da-se o
nascimento, no plano abstrato, de tributos.

Nesse mesmo entendimento, estdo Sainz de Béfatd@iano Amaro, Paulo de

Barros Carvalh®, Hector B. Villegas, Hugo de Brito Machado, deruéros.

3.2 Classificacado da competéncia tributaria
A doutrina costuma discriminar trés modalidades cdenpeténcia tributaria:

privativa, residual e comum.

% CARRAZZA, Roque Antonio.Curso de Direito Constitucional Tributario. 192 ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 437

2’ Razéo pela qual a competéncia tributaria s6 pedexercida pelos entes politicos, dotados de
Orgéo legislativo.

% O poder tributario (competéncia tributaria) refese aos entes publicos que estéo facultados a
estabelecer tributos, vale dizer, a editar normibstérias”.ApudCarrazza, op. cit.

29 “A competéncia tributaria é a prerrogativa de dkgi sobre matéria tributaria, lavor que

pressupde a existéncia de um corpo legislativeessmtativo e propricApudCarrazza, op. Cit.



3.2.1COMPETENCIA PRIVATIVA
Designa-se competéncia privativa a competéncia pasa impostosatribuida

comexclusividadea um determinado ente politico.

3.2.2COMPETENCIA RESIDUAL
Diz-se residual a competéncia atinente aos outrgsstosque podem ser

instituidos sobre situa¢des nao previstas.

3.2.3COMPETENCIA COMUM
Atribuida a todos os entes politicos (Unido, EstadDistrito Federal e

Municipios)

4 — A CARACTERIZAQAO ONTOLOGICA DOS TRIBUTOS EM GER AL E DA
ESPECIE DENOMINADA “CONTRIBUIQAO SOCIAL SOBRE PROVE NTOS DOS
SERVIDORES INATIVOS E PENSIONISTAS”
4.1 Hipotese de incidéncia

Em toda operacgéo intelectual feita pelo juristaimarpretacdo normativa, a
primeira tarefa fundamental é distinguir todos ¢smentos que compde a hipotese de

incidéncia da regra juridica em exathe

4.1.1CONCEITO DE HIPOTESE DE INCIDENCIA

A terminologia acerca deste conceito ndo é unaniemehora refiram-se ao
mesmo ente. Assim, encontramos entre os doutriaadus termos hipotese de incidéncia,
suporte faticofattispecie, tatbestand, hecho imponible fato imponivel pressupposto del

tributo, pressuposto legal do tributo, situacéo de éat@ato gerador.

% BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito Tributario. 3.2 Ed. Sdo Paulo. 1998, p.
301



7

Este dltimo € o mais utilizado pela doutrina beasdl de Direito Tributario.
Criticando a adogéo deste termo, Becker diz sére éadas, “a mais infeliz porque o fato
gerador ndo gera coisa alguma além de confusdledntaf””. Prossegue afirmando que o
qualificativo “gerador” ndo deveria ser atribuidmfato, mas dei, pois o que gera a relagéo
juridica tributaria é a incidéncia da lei sobratof

Alfredo Becker propde a denominacgéo “hipétese del@mcia” para designar a
descricéo legal, e “hipétese de indicéncia reatiz@dra o acontecimento concrétoApesar
de mais racional, a segunda locucéo traz o incoentnde dificultar a comunicagao entre 0s
juristas. Assim, passaremos a utilizar “hipéteseéndaléncia” para designar a idéia abstrata
gue é o acontecimento fatico como entidade presenttominio das idéias, e “fato gerador”
para o acontecimento fatico ocorrido no plano femico.

Assim, a definicéo legal, contida no art. 114 doNC@le que o “fato gerador da
obrigacao tributéria principal é a situacdo defingn lei como necessaria e suficiente a sua

ocorréncia®®, é a do fato abstrato, que consideraremos dopdtese de incidéncia.

4.1.2 DIFERENCIACAO ENTRE REGRAS JURIDICAS COM IDENTICA HIPOTESE OECIDENCIA OU
REGRA

O que diferencia uma regra juridica de outra, aomde especificidade a cada
regra juridica, é o contetdo da hip6tese de incidém o da regra. Diferem, portanto, quanto
a natureza dos fatos que compdem a hipotese diEimia e a natureza das consequéncias
(efeitos juridicos) predeterminadas pela regra edicionadas a realizagdo integral da
hipotese de incidéncia pelo acontecimento de tambdatos previstos como elementos

integrantes de sua composigéao.

3 |dem, p. 18 Veja-se também SOUSA, Rubens GomesSalesa.Estudos de Direito
Tributario . Sdo Paulo. 1950, p. 167, nota 12-B

%2 AMARO, Luciano.Direito Tributario Brasileiro . 122 ed. S&o Paulo. Ed. Saraiva. 2006, p.
258.

% BRASIL. Cédigo Tributério Nacional. Brasilia, DF: Senado, 1965. art. 114



Para que duas regras juridicas sejam distintas gissejanduase ndo uma so,
nao é necessario que tanto a regra como a hipdéeseidéncia tenham conteudo diferente.
Para que haja dualidade de regras juridicas éestficque a regra ou a hipétese de incidéncia
tenha conteudo diferente. Nada impede que o meatooofi complexo de fatos forme o
conteudo das hip6teses de incidéncia de duas ows magras juridicas e sofra,
simultaneamente, a incidéncia daquelas multiplgeasejuridicas cuja hipétese de incidéncia
tem como conteddo o mesmo fato ou complexo de.fatos

Por outro lado, também é perfeitamente admissieisténcia de duas ou mais
regras juridicas com idénticagra, porém com hipo6tese de incidéncia de distinto exmhd.
Neste caso, a primeira vista, parecera existir tiniga regra juridica com uma so6 hipétese de
incidéncia cujo contetdo seria multiplo e alten@tiDessa forma, o acontecimento deste
fato, ou a pratica daquele ato ou a existéncia elagestado de fato, desencadeando as
mesmas consequéncias juridicas, estariam realizarmpdtese de incidéncia de uma Unica
regra juridicd®.

A mesma regra juridica ndo pode incidir, mais dexwez sobre a hipotese de
incidénciarealizada Esta se realiza pelo acontecimento do fato (oopbexo de fatos) que
forma o seu conteddo e sobre este fato existeme (ral consiste a hipétese de incidéncia
realizadg, a mesma regra juridica incidira apenas uma fetretanto, se fato idéntico
novamente acontecer, entdo, a mesma regra jusidltara a incidir porque houv&egunda

realizacéo de sua hipétese de incidéficia

4.1.3HIPOTESE DE INCIDENCIA E SUA COMPOSICAO COM FATO JURIDICO

Segundo o ensinamento de Pontes de Miranda

“a hipotese de incidéncia pode consistir goalquer fato (sentido
lato) positivo ou negativo, seja de natureza fisialégica, psiquica, econdmica,
politica, artistica, religiosa etc, inclusive detumeza juridica. Basta que a

% BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito Tributario. 3.2 Ed. Sdo Paulo. 1998, p.
322
% MIRANDA, Pontes de Miranda. op. cit. vol. V, p.&3.2, f.



interpretacao da lei (formula literal legislativadvele estar um determinado fato
incluido na composicdo da hipétese de incidénciaegga juridica. E, se além
daquele fato, outro deveria estar incluido (ou w@ed) com fundamento
perfeitamente procedente no plano politico ou ngaimou por um principio de
justica, ainda assim aquele outro fatéo realizara a hipétese de incidéncia e,
consequentementendo recebera a incidéncia da regra juridica e a comesggu
irradiacdo dos efeitos juridic8s

O fato, em sentido lato, do mundo pré-juridico, glearealizacdo da hipotese,
recebe, automaticamente, a incidéncia da respeetyra juridica que, ao incidir, juridiciza-o,
transfigurando-o erfato juridico (ato juridico, fato juridico em sentido estritsfaglo de fato
juridico) e, pois, integrante do mundo juridicosnendo-se, conforme denominamdeto

gerador.

4.1.4COMPOSIGAO DA HIPOTESE DE INCIDENCIANUCLEO E ELEMENTOS ADJETIVOS

Raramente uma hipotese de incidéncia possui ent@@eudo um unico fato.
Quase sempre, seu conteudo € formado de dois os fatas, diferentes ou idénticos,
juridicos ou nao juridicos, reunidos uns aos outr@s mais diversas combinacdes de
namero, género e especie.

Por vezes, o fato € Unico, porém someaigeinsde seus elementos € que entram
na composicao da hipotese de incidéncia, de modagda um destes elementos consistira,
por si mesmonum fato para o efeito de contribuir para a reafio da hipdtese de
incidéncia®’

Sobre a caracterizagdo ontolégica da hipotese adéimcia, € o magistério de

Becker:

A dissecacgdo de toda e qualquer hipotese de imma@mostrard que
ela se comp8e de um Uniadicleoe de um ou maislementos adjetivos que ela
somente podera se realizar na época e no espacdorpr previstos pelas
coordenadas de tempo e lug&or esta razdo, ao se interpretar a lei, no mtmmen
em que se procura determinar a estrutura légiceegia juridica contida naquela
formula literal legislativa, o intérprete deveran grimeiro lugar, investigar a
composicaoda hip6tese de incidéncia e, nesta composicacer sdistinguir: o

% 1dem. vol. I, 31, n.4.
37 BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito Tributario. 3.2 Ed. S&o Paulo. 1998,

p. 329



nacleoe seuklementos adjetivopem como asoordenadas de tempo e as de lugar
que condicionam a realizac&o, no tempo e no espaguipdtese de incidéndfa

E o nlcleo da hipétese de incidéntlaue confere @énero juridicoao tributo,
independentemente de ssamen juris

Portanto, ao exercitar a competéncia tributésidegislador devera ser fiel a
norma-padrdo de incidéncia do tributo, pré-tracada na Constituicda O legislador
(federal, estadual, municipal ou distrital), adiing o tributo, ndo pode fugir deste arquétipo
constitucional, por exercitar competéncia tribatépiie ndo lhe fora outorgdfa

Descumprida essa exigéncia, como visto em capitotlecedente, sera
materialmente inconstitucional a sua instituicdor mcompatibilidade com disposi¢céo
constitucional.

Art. 4° - A natureza juridica especifica do tribétdeterminada pelo fato gerador
da respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes paiifiga-la:

| — a denominacgdo e as demais caracteristicas foadatadas pela lei;

Il — a destinacéo legal do produto da sua arreéadac

4.2 Hipotese de incidéncia dos impostos

Além dos requisitos genéricos do conceito de tapas impostos apresentam as
seguintes caracteristicas:

a) sao instituidos mediante a previsdo legal desfdpicos (em geral — mas nao
necessariamente — nominados na norma definidocameeténcia), que, uma vez ocorridos,
dao nascimento a obrigacao tributaria;

b) ndo se relacionam a alguma atuacéo estataliwdivie referivel ao sujeito

passivo;

38
Idem.
% Ou ainda norrma-padréo de incidéncia (o arquétipona-matriz)
4 CARRAZZA, Roque Antdnio.Curso de Direito Constitucional Tributario. 192 ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 448-449



c) ndo se afetam a determinado aparelhamento lestatparaestatal, nem a
entidades privadas que persigam fins reputadosteiesse publico.

Ndo se relacionar a alguma atividade estatal dwlisé referivel ao sujeito
passivo, ndo importa, todavia, exigir a inérciakshtado, mas que nao se incorpora em seu
conceito a destinacdo a esta ou aquela atuacasstddoEque, de algum modo, possa ser
referida ao contribuinfé

Como exemplo argumentativo, citemosimpostos extraordinariofmpostos de
guerrra e de calamidade), que compdem uma subsesgécimpostos com uma nota
conceitual especifica (integrante do seu regime juridico, @digura tributaria), traduzida
exatamente nmotivoque enseja sua instituicdo (a guerra, ou a Sugmia).

Sem a presenca dessetivg o imposto extraordinario ndo se legitima e, uea v
instituido, sera inconstitucional, em razdo da mmgatibilidade substantiva com a norma

constitucional que outorgou a competéncia tribat@ndicionada a determinaamuétipo.

4.3 Hipotese de incidéncia das contribui¢cdes so@ai
4.3.1CONCEITO DE CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

A caracteristica peculiar do regime juridico dasitgbuicbes sociais esta na
destinacdo a determinada atividade, exercitavelemtidade estatal ou paraestatal ou por
entidade ndo estatal reconhecida pelo Estado caoessaria ou Util a realizagdo de uma
funcéo de interesse publiéo

Tem-se aquatividades especificasm que a nota ddivisibilidade (em relacao
aos individuoshao é relevantpara a caracterizacdo da figura tributaria esipaci®u seja, a
atividade a cuja execucdo se destina a receitaaal@ada ndo € necessariamente referivel ao
contribuinte, embor@ossasé-lo, em maior ou menor grau, atualmente ou hoduefetiva

ou eventualmente. Vale dizer, a existéncia ou néssal referibilidade (da ativdade ao

“l AMARO, Luciano.Direito Tributério Brasileiro . 122 ed. S&o0 Paulo. Ed. Saraiva. 2006, p. 82
2 |dem, p. 84



contribuinte) é um dadacidental (que pode ou ndo estar presente) easdencialou seja,
nao é indispenséavel na identificacdo da exacéo).

N&o atentar para o carater acidental dessa “qartida” € que tem levado a
considerar certas exacdes como figuras anfibias,oga sdo uma coisa (imposto) ora outra

(taxa), o que, por si, ja seria um indicador de mfice devem ser nem uma coisa hem outra.

4.4 A ontologia dos tributos e as suas denominacoes

Como vimos, a denominacédo legal dada a um tribétolhe define a natureza
juridica®®. Assim como ocorre nos contratos, e em qualquiea oealidade juridica, nomen
juris é irrelevante. E o que dispbe o art. 4.° do CTIN, @penas explicita algo que decorre da
propria Teoria do Direito Tributdrio. A exacdo pst& no 818 da EC 41/2003, portanto,
podera ser classificada como "contribuicdo" casmaedeterminadas caracteristicas, e ndo

simplesmente porque o legislador, ainda que coirstitderivado, assim a denomifibu

4.5 A destinagdo legal do produto da arrecadacaoitwutaria, seu desvio e a relacdo com
a caracterizagdo da espécie tributaria.

J& houve tempo em que os proprios impostos eramtifidados pela destinacéo
do seu produto, o que se vé do Decreto-Lei n° 138040b a rubrickdentificacdo da espécie
tributaria imposto pelo fato geradorO CTN procurou limpar a matéria do que se
considerava, na época, questbes de Direito FinancAissim, destacou que a espécie
tributaria seria definida pela andlise do fato dera (se ndo vinculado a atividade estatal,
imposto; se vinculado a servico ou exercicio doepatk policia, taxa; se vinculado a obra

publica, contribuicdo de melhoria), vedando a atersicdo da destinacao legal.

43 BRASIL. Tribunal Regional Federal, (52 Regido). #9 2001.04.01.052104-9. Relator Juiz
Leandro Paulsen.

4 PAULSEN, Leandro.Direito Tributario: Constituicdo e Coédigo Tributari o a luz da
doutrina e da Jurisprudéncia. 6%ed. Porto Alegre. Editora Livraria do Advogad004, p. 634



A apropriacédo ilicita dos recursos arrecadados anéglitributo vinculado nao
desnatura o ser préprio desse mesmo tributo, ameforensinamento de Leandro Paulsen:

Eventual desvio do produto da arrecadacéo, em diesctidade com
a sua destinacao legal, em nada afeta a relag@icautributaria. Ou seja, eventual
desvio orcamentario ndo vicia a imposicdo tribatarpodendo, sim, gerar
responsabilizacao funcional e/ou criminal do respeal. O desvio, nestes termos,
ndo pode ser invocado como fundamento para repetieatributo pago ou para
afastar obrigacdo tributaria. Contudo, os atos atwms, de qualquer nivel, que
impliguem destinagdo para finalidade diversa da jgs#ficou a instituicdo do
tributo, ou mesmams desvios reiterados de recursos ndo para locu@etento
privado mas no suposto interesse da Administracdqodem demonstrar a
inexisténcia, em concreto, da atividade que se visastear ou sua realizacdo em
intensidade desproporcional ao custejopodendo implicar a invalidade total ou
parcial da exacao, resultando, assim, em inconititalidade supervenierite

4.6 Natureza da denominada contribuicdo dos inativg®

Diferentemente dos impostos, as contribuicdes tém finalidade especifica e
constitucionalmente determinada. Mas isso ndo l@sta caracteriza-las: a finalidade deve
ainda ser buscada mediante uma atuacdo estatsgtaatoausada por um grupo de pessoas do
qual o contribuinte faca parte. E exigida, portanima referibilidade indireta entre o
contribuinte e a atuacdo estatal que justifical@ara da contribuicdo. Como decorréncia
disso, embora nem sempre sejam determinados nditOigd®, os fatos imponiveis das
contribuicdes também devem estar relacionados cdimalidade a ser alcangada com a

exacao e com a participagéo do contribuinte nogogorespondente.

4 PAULSEN, Leandro.Direito Tributario: Constituicdo e Coédigo Tributari o a luz da
doutrina e da Jurisprudéncia. 6%ed. Porto Alegre. Editora Livraria do Advogad004, p. 634



5 — A CONTRIBUICAO DOS INATIVOS E AS CLAUSULAS DE

IMODIFICABILIDADE DA CONSTITUICAO

5.1. Isonomia e adicional de imposto de renda dewidapenas por aposentados e
pensionistas

Como a contribuigcdo dos inativos tem, na verda@yraza de adicional do
imposto de renda, adicional incidente apenas aisixeimente sobre os proventos de quem é
aposentado ou pensionista do servi¢co publico,ragira inconstitucionalidade verificavel é o
malferimento ao principio daonomiaprevisto nos arts. 5€aput e 150, I, da CF/88.

E sabido que a verdadeira igualdade consiste dar figualmente os iguais, e
desigualmente os desiguais, na medida em que spudlesn. Todo o problema relativo a
aplicacdo do principio da isonomia, em verdade, est saber qual medida de desigualdade
deve ser tomada, em cada situacdo, para justificatratamento desigual. E o "fator de
discrimen" a que alude Celso Antonio Bandeira dddviblas palavras do festejado autor,
"tem-se que investigar, de um lado, aquilo queigider em critério discriminatério e, de
outro lado, se hé justificativa racional para, stavido traco desigualador adotado, atribuir o
especifico tratamento juridico construido em furd@desigualdade afirmada”.

Na esfera tributéria, notadamente no que pertine @mopostos, o traco
desigualador por exceléncia é a capacidade cotigbiela € a medida da desigualdade entre
contribuintes. No caso, porém, a "contribuicdo idasivos" onera rendimentos especificos de
aposentados e pensionistas, e ndao onera rendimdetggessoas com igual ou maior
capacidade contributiva. H4, portanto, um tratamelesigual que ndo toma como critério a
medida pertinente da desigualdade entre os comités) ou seja, a capacidade contributiva,
mas sim o fato de o rendimento ser oriundo de ysmoaemtadoria, ou de uma penséo, dado
que ndo € "elemento relevante" a justificar a digsoacdo. O absurdo € equivalente a

pretender tributar de modo mais oneroso o advogade,modo menos oneroso o médico, ou



o dentista, que ganhem exatamente o0 mesmo valsrapwtureza da atividade geradora dos
rendimentos, no caso, ndo tem nenhuma pertinéioecra @ Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (IRPF) que a onera.

Nem se invoque, no caso, que os contribuintes dedexem estudo, por serem
aposentados ou pensionistas, estdo em situacdeerdif@da da generalidade dos
contribuintes, 0 que supostamente justificaria atamento mais oneroso que lhes é
dispensado. Também né&o se afirme que a contribyigda por inativos € a mesma paga
pelos servidores em atividade. Esses dois argusiergm verdade, s6 acentuam a
desigualdade de tratamento levada a cabo com dgseuribuicdo de que se cuida.

Com efeito, caso se colha como elemento de distaigdo a futura aquisicdo do
direito a aposentadoria, ou & pensédo, conquistashoocpagamento da contribuigdo, esta néo
poderia jamais ser exigida de servidores aposesitagon de pensionistas. Apenas servidores
em atividade poderiam ser compelidos a recolh@des apenas estes estariam na situagao
diferenciada que justifica sua cobranca.

Caso, por outro lado, se colha a mera manifestdedcapacidade contributiva
como fator de discriminacdo, a exacao deveria sioeexigida de todos, na forma de um
acréscimo das aliquotas progressivas do IRPF p@@ em torno de 26% e 38%,
respectivamente, para a generalidade dos conttésuglesse imposto. Esse acréscimo seria
inconstitucional por outras razdes, tais como aemsorma que veda o confisco, mas ndo
por violagdo a isonomia entre 0s seus contribuintes

Examinando o problema, Sacha Calmon Navarro Coetmzlui que "tanto a
justica quanto a igualdade rejeitam que duas pgssoan um mesmo hivel de rendimentos
do trabalho em atividade ou ao ingressarem navidatie legal, tenham descontos dispares
na fonte, incidindo sobre os rendimentos do trahalbja a titulo de contribuicdo, seja a titulo

de imposto de renda".



A exacdo de que se cuida, enfim, implica um pagsomsem causa, so explicavel
a titulo de imposto de renda, e que nao se justifieja exigido apenas de servidores
aposentados e de pensionistas pelo simples fateelgn aposentados e pensionistas. A
violagdo ao principio da isonomia € clara, e naaiada de que tal principio integra o rol

dos direitos e garantias individuais a que alutgeiso IV do § 4.° do art. 60 da CF/88.

5.2. Principio Federativo e partilha do imposto deenda

N&o bastasse a inconstitucionalidade acima apgntatito de a "contribuicdo"
dos inativos ndo ser uma auténtica contribuicds sifa um adicional do imposto de renda,
revela ainda violacdo ao art. 159, |, da CF/88usdg o qual a Unido entregara aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios 47% do prodidcarrecadacao do imposto de renda e
do imposto sobre produtos industrializados. Taigaytndo é demais lembrar, consagra
determinacdo que tem por finalidade propiciar augédd das desigualdades regionais, e
especialmente manter a autonomia dos demais integrda federacéo em relacdo ao poder
central.

Inexiste federacdo sem autonomia dos entes peafre ndo ha autonomia sem
0s recursos financeiros necessérios a realizagfalodaue, por vontade propria, planeja-se
realizar. E por essa razdo que, na maior parte feldsracbes existentes no planeta,
notadamente naquelas que forcas centripetas tecmigstantemente ao unitarismo, a divisao
de rendas tributarias € feita na propria Lei Malbro que anota, com inteira propriedade,
Amilcar de Araujo Falcéao:

"A razdo de ser da importancia da discriminacdoreteda, na federacdo, €
evidente e se consubstancia na circunstancia mdsne@nstituir uma exaltagéo, um grau
superlativo das autonomias, sobretudo as periférago convivio equilibrado com a unidade

central se quer assegurar.



Por isso mesmo € que a discriminacdo de rendasfedasacdes, costuma ser
fixada no proprio texto constitucional. S6 por eém® assim nio acontece. Na Austria, por
exemplo, a partilha tributaria foi confiada ao #ailor federal; ndo obstante, o ato legislativo
ter4 discussao e votacdo sob o regime especiat.oddada Constituicdo austriaca, referente
as chamadas leis ou disposi¢cfes constitucionagséedesignado como lei constitucional de
financas ( Finanzverfassungsgsetz )

Em uma palavra, discriminacdo de rendas e autontwo@ — ou, para usar a
expressao de preferéncia dos autores de linguesmgautonomia de governos locais — séo
problemas que se integram num sé contexto."

Ao criar adicionais ao imposto de renda, mas badiaaos de "contribuicdo" para
dar aos seus recursos outra destinacdo que natllaapeom Estados e Municipios, a Unido
Federal burla a referida reparticdo de receitasittirias, em prejuizo para o pacto federativo

(11), o que o art. 60, § 4.°, |, da CF ndo adrmet® mesmo a Emenda Constitucional.

5.3. Proibicéo de confisco e direito de propriedade

Registre-se, ainda, que a falsa "contribuicdo"we e cuida e o imposto de renda
incidem exatamente sobre a mesma base de calaufmowventos oriundos da aposentadoria,
ou da penséo. A aliquota do imposto de renda ch@3eb%, e a da contribui¢cdo, 11%, o que
representa um 6nus préximo a 38% dos proventosidoge Como consignou o Supremo
Tribunal Federal, ao declarar a inconstitucionaledaa "contribuicdo dos inativos" criada
pela Lei n.° 9.783/99, "a identificacdo do efeitmfiscatorio deve ser feita em funcdo da
totalidade da carga tributaria, mediante verificagd capacidade de que dispde o contribuinte
- considerado o montante de sua riqueza (rendpilpa para suportar e sofrer a incidéncia
de todos os tributos que ele devera pagar, deetrdeterminado periodo, a mesma pessoa
politica que os houver instituido (a Unido Federal, caso), condicionando-se, ainda, a

afericdo do grau de insuportabilidade econdmicarfoeira, a observancia, pelo legislador, de



padroes de razoabilidade destinados a neutraliagssos de ordem fiscal eventualmente
praticados pelo Poder Publico. Resulta configuradmarater confiscatério de determinado
tributo, sempre que o efeito cumulativo - resuadas mudltiplas incidéncias tributarias
estabelecidas pela mesma entidade estatal - efatsmtancialmente, de maneira irrazoavel, o
patriménio e/ou os rendimentos do contribuinte".

Antes da aposentadoria, ou da penséo, essa in@dgode justificar-se como
forma de assegurar o direito a esses beneficios. dddconsidera apenas a capacidade
contributiva, mas também o proveito que o contriteiexperimentara no futuro em razéo do
gue esta sendo chamado a contribuir. Depois daess@o do beneficio, porém, o 6nus passa
a ndo mais possuir qualquer relacdo com uma fgposentadoria, representando pura e
simplesmente uma diminui¢do impositiva dos prov&nissa diminuicdo, precisamente por
nao encontrar causa em uma futura aposentadosamasnatureza de imposto de renda,
afigurando-se, enquanto tal, excessivamente gravestzarrando na vedagao ao confisco
positivada no art. 150, 1V, da CF, e mostrandoas®ja, superior a capacidade contributiva
dos respectivos aposentados e pensionistas.

A vedacdo ao confisco, a propdsito, nada mais € pjatecdo ao direito de
propriedade, e esta inegavelmente abrangida pfdeéneia feita ao art. 60, § 4.° IV, da
CF/88 como matéria cuja violacdo € vedada as ersermtsstitucionais. O mesmo se pode
dizer do principio da capacidade contributiva efagd@0 ao principio da isonomia, também

direito individual protegido da ac&o do poder rafador.

5.4. Proporcionalidade e equidade no custeio da seglade social

A mais grave inconstitucionalidade prevista na E@/2@03, porém, esta
relacionada ao principio da proporcionalidade.

Como se sabe, o principio em comento € invocadpreeque se pretende fazer o

controle da constitucionalidade de meios empregadoonsecucao de finalidades em



principio legitimas. Perquire-se se o meio realmenhduz a finalidade buscada (aptidéo); se
nao existe outro meio tdo ou mais eficaz para tamtque seja também menos gravoso
(necessidade); e se tal meio ndo implica demasiesdscdes a outras finalidades, ou a
outros valores, que deveriam ser igualmente pradtg (vedacéo do excesso). No presente
caso, a contribuicdo dos inativos tem sido anuactasino destinada a combater o déficit que
seria causado pelo fato de os servidores publieeeberem aposentadorias elevadas,
equivalentes ou prOximas aos vencimentos recebidos servidores em atividade,
diversamente do que ocorre com os trabalhadorestdo privado.

N&o nos parece, entretanto, que as premissas &ngata justificar a cobranca
da contribuicdo sejam corretas, pois ndo € posfiver uma comparacdo pura e simples
entre a situacao dos servidores publicos e a situdgs trabalhadores da iniciativa privada.
Quem faz essa comparacao, e culpa indistintamergpasentadorias do setor publico por um
alegado déficit, esquece que os servidores publmde menos no ambito do regime anterior
a EC 41/2003, submetiam-se a contribuicdo prevideadomando como base de céalculo a
integralidade de seus vencimentos, enquanto tratbatbs do setor privado, por mais
elevadas que sejam suas remuneracdes, contribwiandximo pelo teto legalmente fixado.
Essa distingdo € essencial, e nem sempre receheda @tencao.

Assim, considerado o regime anterior ao da atu&rma (que seria o
"responsavel” pelo déficit), e utilizando numergsroaimados para facilitar o célculo
meramente exemplificativo, imagine-se um empregado exercesse importante funcéo em
uma grande empresa, recebendo salario mensal dE5R8$0,00 (quinze mil reais). Sua
contribuicdo ao INSS né&o seria calculada sobre ¢sde montante, mas apenas sobre o valor
do "teto", pouco superior a R$ 1.000,00. Aplicasdoa aliquota de 11%, esse segurado
contribuia, por més, pela quantia de aproximadaenBft 110,00. Por sua vez, um servidor
publico que eventualmente ganhasse a mesma quami 15.000,00 — submeter-se-ia a

contribuicdo de 11% incidente sobre a integralidéeleeus vencimentos, vendo descontados,



a cada més, aproximadamente R$ 1.650,00. Justdicportanto, mesmo do ponto de vista
atuarial, que o servidor que reuniu condi¢cdes p@@sentar-se sob a vigéncia do regime
anterior aposente-se com proventos proOximos owalgmtes aos vencimentos que recebia
guando em atividade, ndo sendo isso um "privilégio"uma "desigualdade" em face do
trabalhador da iniciativa privada, sendo descalattibuir-se ao servidor aposentado a
responsabilidade pelo déficit na Seguridade Social.

Mas ndo é so. E importante registrar ainda que Haver, além da contribuicio
do servidor, também a contribuicAo do seu "empmyadque é o ente publico
correspondente. Esse dado é freqlientemente esguemsdcalculos "atuariais", ndo sendo
raro que a Unido Federal considere essa sua pateetasponsabilidade como sendo um
"rombo" a ser coberto. Ndo se pode discutir o déda previdéncia dos servidores publicos
ignorando o dever do Poder Publico de haver carittth no passado, e de continuar
contribuindo atualmente, também integralmente,esatsua folha de salarios.

Com inteira propriedade, Sacha Calmon Navarro @oeliserva que, conquanto
pugnem pelo custeio da seguridade social "por #oslaciedade”, "as pessoas politicas — em
nada solidarias — ndo apenas jamais contribuiraengmantenca do sistema, como passaram
a desviar 0s seus recursos para outros fins. Ratégos independem de prova".

Assim, se o valor dos proventos nao é, em si, as&ado suposto déficit que se
pretende combater, devem ser combatidas as verdadeusas desse déficit, e ndo onerados
aqueles que por ele ndo sdo responsaveis. Isscangost a "contribuicdo dos inativos" ndo &
sequer um meio apto, ou adequado, para alcangaal@ldde com ela almejada, fracassando

logo no primeiro teste destinado a aferir sua pr@poalidade.

5.5 Desnecessidade
Em oposicdo ao que foi dito no item anterior, pestera afirmar a aptiddo da

contribuicdo dos inativos, pois algumas pessoémltiam durante décadas no setor privado,



contribuindo com valores reduzidos no ambito dov@ddo "Regime Geral" da Previdéncia, e

nos ultimos anos de sua vida profissionalmenteatigressam no servico publico; e, assim,
conguanto contribuam por pouco tempo sobre a ialidgde dos vencimentos, aposentam-se
com proventos elevados, geralmente integrais. Fsee dizer, ainda, que de uma forma ou
de outra a contribuicdo gera recursos, sendo aptiago a correcao do déficit.

Mesmo admitindo, apenas para argumentar, essadaptodtributo em exame
continuaria, inegavelmente, meio desnecessariogechegar a essa finalidade, fracassando
no segundo teste destinado a aferir sua propotadada. Isso porque existem outras
maneiras de corrigir o problema, tdo ou igualmaptas, e bem menos gravosas aos direitos
fundamentais envolvidos. Talvez algumas delas tangido introduzidas na prépria reforma
previdenciaria levada a cabo pela EC 41/2003, serthso apenas de se esperar que surtam
os seus efeitos (que, por razbes 6bvias, ndo seeiatos), e ndo o de tentar abrevia-los
massacrando quem nao tem responsabilidade petit défi

O fato de alguns trabalhadores contribuirem durantes como segurados do
INSS e s6 no final da carreira ingressarem no gerpilblico deve ser corrigido, se for o
caso, com mudanca nas regras de aposentadoriaciadseate dos critérios para
determinacao do valor dos proventos a serem rexeb@ que ndo é possivel é equiparar esse
servidor aguele que durante toda a vida, até @n@® de idade, pagou contribui¢cdo calculada
pela integralidade de seus vencimentos, gerandio sglie |lhe garantiria aposentadoria
integral por lapso de tempo muitissimo superioredguue ainda Ihe resta de vida. Essa
equiparacao, feita pelo tributo em comento, mogtr 0 mesmo, ainda que seja realmente
apto a sanar o déficit da seguridade, ndo é "né&tesgois existem outros meios igualmente
aptos (alteracdo nos critérios de aposentadoria)i® menos gravosos.

Quanto a circunstancia de que um tributo, qualquer seja, supre o déficit da
seguridade, e que por isso seria "adequado” paaafieslidade, isso também ndo demonstra

que a cobranca do tributo seja proporcional. Exiimigdas as aposentadorias, ou reduzi-las a



metade, também supriria o déficit, e ndo seria gmapnal. O tributo, para mostrar-se
proporcional, deve ser o0 meio mais adequado e ngAESSO para se chegar a essa reducao
do déficit, 0 que seguramente ndo é o caso da @xagdexame. Primeiro porque, como se
viu, os servidores publicos ndo séo os responsgeeisle, pelo menos ndo de uma maneira
generalizada. Segundo porque, de qualquer sortes@&dode nivelar, com a exigéncia da
contribuicdo, servidores que j4 pagaram até maiguwo0 necessario para assegurar suas
aposentadorias com aqueles que, eventualmente,caordoibuiram por periodo a tanto
suficiente. Seria o caso, como dito, de corrigir avéérios de aquisicdo do direito a
aposentadoria, e a determinacdo do valor dos pmmserexigindo maior tempo de

contribui¢do, ou prorrogando a idade limite parasaptadoria compulsoéria, por exemplo.

5.6 Desproporcionalidade em sentido estrito (vedagéale excesso)

Ainda que néo se considere a exagdo de inativggainaem desnecesséria, a
contribuicdo em questdo €, de qualquer modo, seguntg desproporcional em sentido
estrito, ou excessiva, para se chegar a finalidagecom ela é supostamente almejada. As
diminuicbes e as violagcdes de direitos fundamergaes causa sdo superiores, e muito, as
vantagens e ao prestigio que traz aos direitosafurdtais que pretende concretizar, sendo
vejamos.

Com o0 suposto proposito de reduzir o déficit dauddgde, estdo sendo
amesquinhados os valores isonomia, federacéo, idagaccontributiva e ndo confisco, o que
gera um custeio iniquo da seguridade social. Esogutras palavras, significa que os 6nus a
integridade da ordem juridica sdo muito maioresagulednus alcancados com a exacao.

Essa desproporcionalidade em sentido estrito seatainda mais eloglente
guando sdo constatadas as verdadeiras causasicib afseguridade, e o que o Governo
Federal vem fazendo a respeito dessas mesmas .cRasascumprir as elevadas metas de

superavit primario, e possibilitar o pleno e inl@gragamento dos cada vez mais elevados



juros da divida publica, as despesas publicas estdo substancialmente cortadas. A
contribuicdo dos inativos, nesse contexto, nada i@ajue um outro nome para ocultar uma
pura e simples reducdo no valor de proventos, pedsdes, a fim de que haja saldo a ser
aplicado na formacé&o do dito superavit.

Paralelamente a isso, contribuicdes que deveriasteau a seguridade social,
notadamente a seguridade social destinada aomatado de uma maneira geral, como € o
caso da COFINS, e da CSSL, sdao arrecadadas petmurdedlacional e repassadas a
seguridade apenas e na medida em que estritaneg#gssario, para cobrir 0os seus alegados
déficits, como se os recursos ndo fossem congtitabhente destinados a seguridade e Ihes
estivessem sendo repassados como um favor. Panaadarlegitimidade ao desvio, chegou-
se inclusive ao cumulo de aprovar, e prorrogarisoamente, uma "desvinculacdo de receitas
da Unido — DRU", em face da qual parte do queecadado com ditas contribuicfes passa a
ser definitiva e confessadamente aplicado em ofitrakdades. E tais finalidades sdo, mais
uma vez, a formagdo de superavit primario. A meddgica" que orienta o funcionamento
do regime geral da previdéncia social guia, tamteprevidéncia dos servidores publicos.

A finalidade a ser atingida com a contribuicdo dluetivos, portanto, ndo é
corrigir distor¢cdes na seguridade social, nem cal#ficits, nem muito menos propiciar uma
aposentadoria mais "justa” para quem quer que Aejgerdadeira finalidade, alcancada a
custa da violacdo a todos os principios elencadesitans acima, € pura e simplesmente o
pagamento inaudito de juros. Parece-nos evidemdaee dos valores consagrados em nossa

Constituicao, que essa finalidade ndo pode sedéeaasim tao longe.

5.5. Razoabilidade
Por fim, a "contribuicdo" prevista no §18 do d@.da CF/88 é inconstitucional,

ainda, por violagdo ao principio da razoabilidaBsse principio tem zona de intersecao



bastante grande com o principio da proporcionaideal por isso mesmo é com ele
confundido, ou equiparado, por muitos doutrinaddeegespeito.

Pode-se dizer que o meio razoavel equipara-se &o pneporcional por ser,
igualmente, adequado e necessario a finalidadeabsgudestina. A diferenca entre ambos
torna-se mais evidente quando se perquire a respeitazoavel, e do proporcional, tomados
em seu sentido estrito. Nesse ponto, o principitadaabilidade distingue-se do principio da
proporcionalidade porque o primeiro busca a ap@vggla razdo humana, pela prudéncia e
pelo senso comum, enquanto o segundo busca a iaQécil ponderada dos principios
envolvidos no problema, notadamente daqueles queesdrutura de um mandamento de
otimizacao.

N&o sendo meio adequado, nem necessario, a stipadidade a que se destina,
COMO Se Viu nos itens anteriores, a contribuicaoiniativos ndo é, também, razoavel. Caso se
considere a razoabilidade em sentido estrito, gaenente aquele ponto no qual o principio da
razoabilidade se distingue do principio da proporaiidade, essa irrazoabilidade torna-se
ainda mais flagrante, pois custa aceitar como matigue um aposentado, e, pior, um
pensionista, tenham de contribuir para uma apoderiga ou para uma pensao, da qual ja sdo
beneficiarios. Essa irrazoabilidade, alias, foiisggda pelo Supremo Tribunal Federal, ja
quando do julgamento da "contribuicdo” dos inatieomda pela Lei n.° 9.783/99, nos
seguintes termos:

"O Poder Publico, especialmente em sede de tridatdas contribuicbes de
seguridade social revestem-se de carater tribyitar&m pode agir imoderadamente, pois a

atividade estatal acha-se essencialmente conddagrelo principio da razoabilidade".



7 — ANALISE HIPOTETICA DA APRECIAQAO DA INCONSTITUC IONALIDADE
DA LEI 10.887/04 PELO JUDICIARIO
7.1 A supremacia constitucional e o reconhecimentte inconstitucionalidadeex-officio
pela Administracdo Publica e pelo Judiciario.

Retomaremos o tema da inconstitucionalidade dislmormo capitulo 2,
relacionando-o com a ja demonstrada inconstituibede da contribuicdo sobre os

proventos dos inativos e pensionistas.

7.1.1 RECONHECIMENTO DA INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N.° 10.887/04 PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA.

A verdadeira questdo nao reside em saber se aidadterresponsavel pelo
recolhimento da contribuicdo, feita na fonte, doativos e pensionistas pode recusar a
aplicacdo a lei 10.887/04, mas em saber se essddae tem competéncia para dizer se a lei
€ inconstitucional.

A competéncia para dizer a respeito da conformidadei com a Constituigdo ou
resulta expressamente indicada na propria Corggtduiou encarta-se no desempenho da
atividade jurisdicion&f. Resta saber, deste modo, se tal exame é possivaituacdes em
que a autoridade da Administracdo desempenha adi@idatipica, substancialmente
jurisdicional.

Se um 0Orgdo do contencioso Administrativo pudessen@mar a arglicdo de
inconstitucionalidade da lei 10.887/04, disso itesid a prevaléncia de decisdes divergentes
sobre um mesmo dispositivo legal, sem qualqueripbdade de uniformizacéo.

Acolhida a arglicéo de inconstitucionalidade, aclhda ndo pode ir ao Judiciario

contra a decisdo de um 6rgdo que integra a préghministracdo. O contribuinte, por seu

4 MACHADO, Hugo de Brito. Aplicacdo de Lei InconstitucionalgpédministracidoRevista
dos Tribunais. Ano 83. 1994, p. 26.



turno, ndo terd interesse processual, nem de gata, fazé-lo. A deciséo tornar-se-a, entao,
definitiva, ainda que venha a ser posteriormenttéadeda a constitucionalidade desta lei em
acao declaratodria de constitucionalidade pelo $upreribunal Federal.

E certo que uma decisdo de um 6rgdo do Poder dridjcreconhecendo a
inconstitucionalidade desta lei, podera tornarefindiva sem que tenha sido a questéo nela
abordada levada a apreciacdo do Supremo Triburgdréle Isto, porém, pode acontecer
eventualmente, como resultada da falta de inicdatle alguém que deixou de interpor o
recurso cabivel, mas ndo em virtude de auséncimetmnismo do sistema juridico, para
viabilizar aquela apreciagao.

Isso decorre diretamente do principio da supremamiatitucional, que tem por
finalidade garantir a unidade do sistema juridico.

Poder-se-ia argumentar que a solugcéao seria pewnitigresso da Administracéo
em Juizo, para suscitar a invalidade de suas pgpecisdes. Com isto estaria removido o
obstaculo apontado.

Ocorre que a finalidade do Contencioso Administcationsiste precisamente em
reduzir a presenca da Administracdo Publica em sagfigliciais. O Contencioso
Administrativo funciona como um filtro. A Administcdo ndo deve ir a Juizo quando o seu

préprio érgdo competente entende que nédo lhe @esado.

7.1.2 RECONHECIMENTO DA INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N.c 10.887/04 PELO PODER

JUDICIARIO.

O juiz ndo é mais a boca da lei, como queria Majtiesi, mas sim o
projetor de um direito que toma em consideracd a lluz da Constituicdo e, assim,
faz os devidos ajustes para suprir as suas impée®i ou encontrar uma
interpretacdo adequada, podendo chegar a considaréenstitucional no caso em



gue a sua aplicacdo nao é possivel diante dosigioacde justica e dos direitos
fundamentais?’

7.2 Controle difuso

No direito brasileiro o controle de constituciodalile pode se dar mediante acao
direta ou no curso de qualquer outra agéo voltas@lugdo de um conflito de interesses ou
que ndo tenha o fim especifico de buscar a deélamde inconstitucionalidade da lei.

No julgamento incidental, declarando-se ou naocanstitucionalidade da lei,
projeta-se apenas sobre as partes, isto €, tecagdd somente ao caso concreto. Portanto, o
eventual julgamento incidental de inconstitucictedie ndo gera a anulacéo da lei. A lei ndo é
eliminada do sistema e, assim, ndo se torna sato piga os demais cidadaos, podendo ser
aplicada em outros casos concretos.

Desse modo, dois juizes de primeiro grau podem rglivesobre a
constitucionalidade de uma lei. E por isso que asBwicdo Federal, no seu art. 102, lIl, b,
afirma que cabe ao Supremo Tribunal Federal julgediante recurso extraordinario, as
causas decididas em Unica ou Uultima instancia, dpam decisdo recorrida declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federatdfto que a questio de constitucionalidade
somente serd apreciada pelo Supremo Tribunal Heskera parte prejudicada recorrer. De
qualquer maneira, a parte tera a oportunidade dgachao 6rgéo jurisdicional responsavel
pelo proprio julgamento da acéo direta de incamsbnalidade.

Mas, quando a causa chega ao Supremo Tribunal d&ezter razdo de recurso
extraordinario, o controle de constitucionalidadetmua sendo incidental ao julgamento da
causa. Porém, a idéia de que a decisdo proferideazfio de recurso extraordinaatinge
apenas as parteem sido mitigada na pratica jurisprudencial dpr®mo Tribunal Federal.

Isso ocorreu, inicialmente, ap0s a fixacdo do efieento de que, ap0s 0 Supremo ter

4" MARINONI, Luis Guilherme.Curso de processo civil, volume I: teoria geral dprocesso
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 20064p.



declarado, na via incidental, a inconstitucionalglale uma lei, os demais tribunais estao
dispensados de observar o art. 97 da Constituiedergl (reserva de plenario), podendo a
inconstitucionalidade da lei, nesse caso, ser temmda pelos 6rgaos fracionarios de qualquer
tribunal. E, recentemente, surgiu no Supremo TabuRederal orientacdo que nega
expressamente a equivaléncia entre controle in@tereficacia da decisao restrita as partes
do processo. Essa tese sustenta que mesmo dedmdaslas em sede de recurso
extraordindrio — ou seja, em controle incident@uando objeto de manifestacdo do Plenario
do Supremo Tribunal Federal, gozam efeito vinculanteem relagdo aos o6rgdos da
Administracdo e aos demais 6rgdos do Poder Judiciar

Como ndo ha motivo para dar a um juiz de primeirmugou a um tribunal
estadual ou regional federal a possibilidade ddrapnar o Supremo Tribunal Federal, a
recente Emenda Constitucional n°® 45/04 inseriuams@uicdo Federal o art. 1035A

Esse dispositivo confere ao Supremo Tribunal Fédexpds ter proferido
reiteradas decisdes sobre uma questao constitligimker para editar simula que vincula os
demais oOrgdos do Poder Judiciario. Nessa situagimla que a norma, proclamada
incidentalmente inconstitucional pelo Supremo Umdl Federal, ndo seja eliminada da
ordem juridica, deixa-se claro que ela ndo podena aplicada pelos demais 6Orgaos
jurisdicionais. Caso isso venha a ocorrer, cabeckamacdo ao Supremo Tribunal Federal,

que entdo anulard a decisdo, determinando quepsdferida outra com observancia da

48 BRASIL. Constituicdo (1988Fonstituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia, DF:
Senado, 1988. - Art. 103-A. O Supremo Tribunal Faideodera, de oficio ou por provocacdo, mediaatesdo
de dois tercos dos seus membros, apés reiteradedee sobre matéria constitucional, aprovar sumudg a
partir de sua publicacdo na imprensa oficial, &hito vinculante em relacdo aos demais 6rgaos atterP
Judiciario e a administracao publica direta e itdir nas esferas federal, estadual e municipal, cmmo
proceder a sua reviséo ou cancelamento, na fortabedscida em lei. (Incluido pela Emenda Constinai n°
45, de 2004)

§ 1° A simula tera por objetivo a validade, arprietacao e a eficacia de normas determinadas,
acerca das quais haja controvérsia atual entreo@rmdiciarios ou entre esses e a administragcaticaiue
acarrete grave inseguranga juridica e relevantépticicio de processos sobre questao idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecidter a aprovacéo, revisdo ou cancelamento
de simula podera ser provocada por aqueles quengmagor a acéo direta de inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial quentrariar a sumula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamacéo ao Swpreibunal Federal que, julgando-a procedentelasfiw
ato administrativo ou cassara a decisdo judici@hneada, e determinara que outra seja proferidaaosem a
aplicacdo da stumula, conforme o caso.



sumula que definiu a inconstitucionalidade da leestionada. Esclareca-se que o juiz
singular ndo apenas nao poderd declarar a comstitlicdade da lei quando a sumula
vinculante a houver declarado inconstitucional, cotmmbém n&o podera declarar a sua

inconstitucionalidade quando a sumula a houverdadb constitucional.

7.3 Controle concentrado

O controle judicial de constitucionalidade por prancipal ou por acéo direta tem
como antecedente, embora de alcance limitado, andeada representacao interventiva,
criada pela Constituicdo de 1934. Figurava ela cqaressuposto para a decretagdo de
intervencdo federal nos Estados-membros, em casdnaleservancia de algum dos
denominados principios constitucionaénsiveis
7.3.1FRONUNCIAMENTO EM ABSTRATO DA VALIDADE DA NORMA

O controle de constitucionalidade por agao diretgar via principal, conquanto
também seja jurisdicional, € um exercicio atipiequttisidicdo, porque nele ndo hi um litigio
ou situacdo concreta a ser solucionada medianpficagio da lei pelo 6rgéo julgador. Seu
objeto € em tese ou abstrato porque ndo had um amsweto subjacente a manifestacao
judicial. A acéo direta destina-se a protecdo dpgo ordenamento, evitando a presenca de
um elemento ndo harmdnico, incompativel com a @aig#o. Trata-se de um processo
objetivo, sem partes, que ndo se presta a tutethireiéos subjetivos, de situagdes juridicas
individuais.
7.3.2QUESTAO PRINCIPAL

No controle por via incidental, a discussao verdares uma questdo prejudicial,
cujo equacionamento subordina logicamente o rekutia demanda.

Ja no controle por via principal, o juizo de cdaostonalidade é o préprio objeto

da acdo, a questdo principal a ser enfrentada. feunap tribunal manifestar-se



especificamente acerca da validade de uma leirsegoientemente, sobre sua permanéncia
Ou Nn&o no sistema.

Na acao direta, cabe ao autor indicar os atoscorfigtitucionais que considera
incompativeis com a Constituicdo e as normas danginais em face das quais estdo sendo
guestionados, com as respectivas razoes.

Assim, no caso da contribuicdo dos inativos, cdbameda € a arglicdo de

inconstitucionalidade da lei 10.887/04, visto qud a.° 3.105-8 néo a teve por objeto.

7.3.3ACAO DIRETA DEINCONSTITUCIONALIDADE
7.3.3.1 Competéncia

Ao Supremo Tribunal Federal compete precipuamergeaada da Constituicéo.
Desempenha ele, de modo concentrad@ps® factq privativo, o controle abstrato de
constitucionalidade das normas em face da CartReaiblica, nas hipoteses em que

cabivef®.

7.3.3.2 Legitimacao

A legitimacao passiva na acéo direta de inconstihatidade ndo apresenta maior
dificuldade. Recai sobre os 6rgaos ou autoridagkgsonsaveis pela lei ou pelo ato normativo
objeto da acdo, aos quais cabera prestar inforrmagderelator do processo. A defesa,
propriamente dita, da norma impugnada, seja elardédu estadual, cabera advhgado-
Geral da Unido, que funciona como uma espécie de curador da pr@sure

constitucionalidade dos atos emanados do PodeicBiibl

49 BRASIL. Constituicdo (1988Fonstituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia, DF:
Senado, 1988, art. 1024,

¥ BRASIL. Constituicdo (1988 onstituicdo da Republica Federativa do BrasilBrasilia, DF:
Senado, 1988, art. 3083° “Quando o Supremo Tribunal apreciar a inconstitdidade, em tese, de norma
legal ou ato normativo, citara, previamente, o Aghdo-Geral da Unido, que defenderda o ato ou texto
impugnado”



Quanto a legitimidade ativa, a acdo declaratériaahestitucionalidade podera ser
proposta pelo Presidente da Republica, a Mesa dad8eFederal, a Mesa da Camara dos
Deputados, a Mesa da Assembléia Legislativa oudaaata Legislativa do Distrito Federal, o
Governador do Estado ou do Distrito Federal, o Wemor-Geral da Republica, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partaditigp com representa¢do no Congresso
Nacional e confederacao sindical ou entidade deselde ambito nacional, englobando, em

todos os casos, a legitimidade recursal.
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