Voto:

O Senhor Ministro Luis Roberto Barroso (Relator):
I. Uma breve premissa teorica: o dever de autocontengao judicial

1. Nestas acOes diretas, busca-se a declaracao.de /inconstitucionalidade
de inumeros dispositivos da Emenda Constitucional n° 103/2019, que
realizou uma nova reforma na Previdéncia Social. As questdes por ela
abrangidas sao divisivas, capazes de despertar paixdes em todas as
dimensoes do espectro politico. Os partidosymais alinhados a esquerda
tendem a resistir a implementacao de mudangas nesse ambito, porque,
usualmente, elas tém por objetivo a redugao de gastos estatais, impondo
condi¢des mais rigorosas para a/ percepcao de beneficios pelos
trabalhadores. A esse grupo, soma-se.o empenho das corporagoes, que,
natural e legitimamente, buscam a preservacao dos direitos de seus
representados. As agremiagoes de centro-direita, por outro lado, costumam
apoiar medidas de austeridade, tendo como principal bandeira o
restabelecimento do equilibrio’das contas publicas e a retomada do
crescimento econdOmico. Ambos os lados, como se vé, defendem valores e
interesses legitimos. O mais-dificil, nesse embate de forgas, ¢ chegar a um
consenso e evitar um impasse, o que, certamente, nao seria o melhor para o
pais e para a sociedade.

2. A cautela e deferéncia proprias da jurisdigao constitucional acentuam-
se aqui pelo fato de se tratar de uma emenda a Constitui¢do, cuja aprovagao
tem o batismo 'da maioria de trés quintos de cada Casa do Congresso
Nacional. Considero, sobretudo em juizo de cogni¢ao sumadria, que deve
prevalecer a.autocontencao judicial no controle sobre a atuacao do poder
reformador[1]. A declaracao de inconstitucionalidade de uma emenda ¢é
possivel, mas nao faz parte da rotina da vida, porque pressupde ofensa a
uma cldusula pétrea. E o que dispde o art. 60, § 42, da Constituigao, que
contém 'limitagdo material expressa ao poder constituinte derivado.
Segundo o dispositivo, nao sera objeto de deliberacdo a proposta de
emenda tendente a abolir: a forma federativa de Estado; o voto direto,
secreto, universal e periddico; a separacao dos Poderes; e os direitos e
garantias individuais. A locugao tendente a abolir deve ser interpretada
com equilibrio. A Constituicao nao pode abdicar da salvaguarda de sua

propria identidade, assim como da preservagao e promogao de valores e
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direitos fundamentais. Mas nao deve ter a pretensao de suprimir a
deliberagdo majoritdria legitima dos Orgaos de representacao popular,
juridicizando além da conta o espago proprio da politica[2].

3. Além disso, devem ser levados em consideragdo os limites a
ingeréncia judicial impostos pela capacidade institucional do Poder
Judiciario e pelos efeitos sistémicos de suas decisoes[3], especificamente, no
presente caso, das tomadas no ambito da Previdéncia Social. Capacidade
institucional envolve a determinagao de qual Poder estd mais habilitado a
produzir a melhor solugao em determinada matéria. Temas envolvendo
aspectos técnicos ou cientificos de grande complexidade podem nao ter no
juiz de direito o arbitro mais qualificado, por falta de informacao ou de
conhecimento especifico. Também o risco de efeitos sistémicos
imprevisiveis e indesejaveis pode recomendar uma posigao de cautela e de
deferéncia por parte do Judicidrio[4]. O+juiz, por vocagao e treinamento,
normalmente estard preparado para realizar a justica do caso concreto, a
microjustica[5], sem condi¢des, muitas vezes, de avaliar o impacto de suas
decisOes sobre um segmento econdmico ou sobre a prestacao de um servigo
publico[6].

4. A instituicdo de medidas para o alcance do equilibrio financeiro e
atuarial na Previdéncia Social (art. 40, caput, CF/1988) pressupde o dominio
de questOes técnicas sofisticadas, que nao se inserem na tarefa ordinaria do
Poder Judiciario[7]. Ademais, qualquer intervencao nesse campo pode
produzir consequéncias desastrosas, dado o grande nimero de pessoas
afetadas. Em questdes previdenciarias, ha que se construir um concerto
harmonico de regras.que leve em conta a imprescindivel protecao social dos
individuos e a sustentabilidade de todo o sistema. Esses dois bens juridicos,
ao contrario ‘do" que alguns poderiam pensar, nao sao colidentes. A
viabilidade financeira do regime previdencidrio € condi¢ao indispensavel a
continuidade "do pagamento dos beneficios. Nessa ordem de ideias, o
arranjo normativo desenhado pelo Poder Executivo e chancelado pelo
Congresso Nacional, em linha de principio, pretende colocar esses dois
valores-em situagao de equilibrio. Desse modo, no exame de apenas alguns
dos elementos integrantes de um conjunto maior, que se pretende
harmonico, deve-se ter o cuidado de nao desestabilizar um dos pilares
fundamentais a higidez de toda a estrutura.

5. Por essas razoes, é recomendavel que o Poder Judicidrio adote uma

postura de autocontencao, suspendendo tao-somente os efeitos de
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dispositivos que se revelem manifestamente incompativeis com a
Constitui¢do. Esse, porém, ndo parece ser o caso. E o que se demonstrara a
seguir.

II. Auséncia de plausibilidade juridica nas alegacoes

6. Quanto a plausibilidade juridica das alegag¢oes, nao se vislumbra
inconstitucionalidade prima facie dos artigos da Emenda Constitucional n®
103/2019 referentes a progressividade das aliquotas da contribuicao
previdencidria dos servidores publicos, pelas seguintes razoes: (i) a hipotese
em discussao € diversa da abordada na ADI 2.010-MC e na ADC 8-MC, por
se tratar de progressividade autorizada por emenda constitucional, e nao
por simples diploma legal; (ii) nao ha clara violagao a vedagao ao confisco,
mas, ao que tudo indica, a busca pela realizacao do principio da capacidade
contributiva; (iii) esta Corte ja assentou)que nao € preciso haver perfeita
equivaléncia entre contribuicao e beneficio previdenciario; (iv) este Tribunal
também ja firmou o entendimento.de que o aumento de tributagao nao
constitui ofensa a irredutibilidade.de vencimentos prevista no art. 37, XV,
da Constituicdo; e (v) as proje¢des do Governo Federal apontam déficit
atuarial crescente nos regimes proprios de previdéncia social, ndo havendo
fundamento, em juizo preliminar, para reputa-las equivocadas.

7. De fato, como apontam os requerentes, o Supremo Tribunal Federal ja
declarou a inconstitucionalidade de norma legal que estabeleceu aliquotas
progressivas de contribui¢ao previdencidria para servidores publicos. Isso
se deu com a Leim® 9.783/1999, que dispods sobre o custeio do regime
proprio de previdéncia da Uniao apds o advento da Emenda Constitucional
n® 20/1998. Contfira-se trecho da ementa dos julgados pertinentes:

“(..) CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL -
SERVIDORES EM ATIVIDADE - ESTRUTURA PROGRESSIVA DAS
ALIQUOTAS: A PROGRESSIVIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA
SUPOE EXPRESSA AUTORIZAGCAO CONSTITUCIONAL . RELEVO
JURIDICO DA TESE. - Relevo juridico da tese segundo a qual o
legislador comum, fora das hipéteses taxativamente indicadas no
texto da Carta Politica, ndo pode valer-se da progressividade na
defini¢do das aliquotas pertinentes a contribuicdo de seguridade social
devida por servidores ptblicos em atividade . Tratando-se de matéria
sujeita a estrita previsao constitucional - CF, art. 153, § 22 I; art. 153, §
4% art. 156, § 19 art. 182, § 42 II; art. 195, § 9° (contribuicdao social
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devida pelo empregador) - inexiste espago de liberdade decisdria para
o Congresso Nacional, em tema de progressividade tributéria, instituir
aliquotas progressivas em situagdes ndo autorizadas pelo texto da
Constituigao . (...)

A TRIBUTACAO CONFISCATORIA E (VEDADA PELA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. (...) - A proibi¢ao constitucional
do confisco em matéria tributdria nada mais representa sendo a
interdigao, pela Carta Politica, de qualquer pretensao governamental
que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriacao
estatal, no todo ou em parte, do patrimonio ou dos rendimentos dos
contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica
de atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacao de suas
necessidades vitais (educagdo, saudee habitagdo, por exemplo). A
identificacdo do efeito confiscatorio deve ser feita em funcao da
totalidade da carga tributaria, mediante verificagdo da capacidade de
que dispde o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza
(renda e capital) - para suportar e sofrer a incidéncia de todos os
tributos que ele devera pagar, dentro de determinado periodo, a
mesma pessoa politica que 0s houver instituido (a Uniao Federal, no
caso), condicionando-se, ainda, a afericdo do grau de
insuportabilidade economico-financeira, a observancia, pelo
legislador, de padrdes de razoabilidade destinados a neutralizar
excessos de ordemfiscal eventualmente praticados pelo Poder
Puablico. Resulta configurado o carater confiscatorio de determinado
tributo, sempre’ que o efeito cumulativo - resultante das multiplas
incidéncias tributarias estabelecidas pela mesma entidade estatal -
afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o patrimonio e/ou os
rendimentos-’'do contribuinte. - O Poder Publico, especialmente em
sede de-tributagao (as contribuicdes de seguridade social revestem-se
de carater tributdrio), ndao pode agir imoderadamente, pois a atividade
estatal acha-se essencialmente condicionada pelo principio da
razoabilidade”-. (grifos acrescidos)

8. A questao debatida nos autos, porém, é distinta. Nos precedentes, o

Supremo Tribunal Federal afirmou que o legislador nao poderia estabelecer

a progressividade de aliquotas de um tributo fora das hipdteses
taxativamente previstas no texto constitucional. Por outro lado, na espécie,
o escalonamento das aliquotas da contribuigao previdenciaria, de acordo
com a capacidade contributiva dos servidores publicos, foi autorizado por
emenda a Constituicdo , e nao por simples diploma legal. A

progressividade, portanto, foi veiculada por normas de hierarquias
diversas. A sua instituicdo por emenda constitucional nao esta infensa a
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controle de constitucionalidade, mas impde, como visto, a violagao a uma
clausula pétrea.

9. E certo que, naqueles mesmos julgados, esta “Corte também
considerou que a progressividade de aliquotas, tal ‘como prevista na
legislacao federal, afrontava o principio da vedagdo ‘ao confisco. Essa
conclusao, todavia, nao implica dizer que qualquer gradagao de carga
tributdria no ambito das contribui¢des previdenciarias seja atentatoria a
direitos do contribuinte. A constatacao de jofensa aquele principio
constitucional pressupde uma avaliagao caso a‘caso, voltada a apurar se a
tributacdo importa em comprometimento de, patrimonio e da renda do
contribuinte em patamar incompativel com jo.atendimento de necessidades
primordiais a uma vida digna. Tal questao devera ser examinada, de forma
detida e com todas as cautelas que o tema exige, no julgamento de mérito
das agdes. Em cogni¢ao sumdria, nao parece haver uma clara violagao a
proibicao de confisco que justifique a suspensao da eficacia dos dispositivos
impugnados.

10. Note-se que, na ADI 2.010-MC e na ADC 8-MC, estava em discussao
a constitucionalidade do art. 2%da Lei n® 9.783/1999, que aplicava a aliquota-
base de 11% um adicional de:.(i) 9% sobre a parcela da remuneragao que
estivesse entre R$ 1.200,00 e R$ 2.500,00; e (ii) 14% sobre a parcela da
remuneracao que superasse R$ 2.500,00. Por outro lado, as normas
questionadas nestas agoes diretas, ao que tudo indica, buscam realizar o
principio da capacidade contributiva, na linha de precedentes desta Corte
[10][11]. Estabelecem;. inclusive, deduc¢des na aliquota-base de 14% para as
faixas remuneratorias abaixo de R$ 3.000,00. Além disso, a progressividade
por elas instituida resulta numa aliquota efetiva , para ganhos de até R$
5.839,45, que ‘nao excede a 11,68%. A aliquota maxima é de 22% e recai
apenas sobre(a fatia da remuneracao acima de R$ 39.000,00, isto é, sobre o
que extrapola o proprio limite fixado no art. 37, XI, da Constitui¢dao. A
comparagao entre uma e outra previsao normativa ja permite visualizar que
a carga tributdria decorrente da norma declarada inconstitucional era
significativamente mais gravosa que a imposta pelo art. 11 da Emenda
Constitucional n® 103/2019. Confira-se o quadro abaixo:

Contribuicdo previdenciaria (art. 11 da EC n° 103/2019)Faixas de valorAliquotas
nominaisAliquotas efetivas 1 sal&rio-minimo 7,50%7,50%De 1 sal&rio-minimo até R$ 2.000,009,00%
7,5% a 8,25%De R$ 2.000,01 até R$ 3.000,0012,00%8,25% a 9,5%De R$ 3.000,01 até R$ 5.839,4514,00%
9,5% a 11,68%De R$ 5.839,46 a R$ 10.000,0014,50%11,68% a 12,86%De R$ 10.000,01 a R$
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20.000,0016,50%12,86% a 14,68%De R$ 20.000,01 a R$ 39.000,0019,00%14,68% a 16,79% Acimade R$
39.000,00 22,00%acima de 16,79%

11. Ademais, ainda que seja plausivel o argumento de que a vedagao ao
confisco deva levar em consideragao toda a carga tributaria—e nao apenas o
peso de um tributo especifico -, é preciso lembrar que o valor
correspondente a contribui¢ao previdenciaria deve ser.deduzido da base de
calculo do imposto de renda — IR[12]. Desse modo, se 0 servidor sofre um
aumento na tributacao dos seus rendimentos pela contribuicao
previdenciaria, também se beneficia de uma redug¢do do montante pago a
titulo de imposto de renda. Tal circunstancia, aliada ao fato de que as
aliquotas progressivas em ambos os tributos incidem por faixas de valor
[13], j& é capaz de demonstrar que a operagao-matematica a ser feita para se
aferir a carga tributaria global nao consiste em mera soma das aliquotas
maximas dessas duas exacgoes. E incorreto dizer, portanto, que elas
consomem quase metade da remuneracao de quem esta no topo da
piramide do servigo publico no Brasil, como alegam alguns dos requerentes.
E relevante pontuar também que, desde janeiro/1999, a aliquota-base da
contribuicao previdencidria dos servidores federais nao havia sofrido
nenhum aumento, mantendo-se no patamar de 11% por mais de vinte anos.

12. O argumento de que 0 incremento no valor da contribuicao nao tera
nenhum reflexo pecunidrio no beneficio previdencidrio tampouco é
suficiente para a concessao da cautelar. O Supremo Tribunal Federal ja
assentou que nao ha a obrigatoriedade de exata equivaléncia entre o
montante contribuido e os proventos de aposentadoria, tendo em vista que
a previdéncia do servidor publico € regida pelo principio da solidariedade
(art. 40, caput , da:CF/1988). Esse principio significa que, de modo geral, os
individuos nao contribuem para o custeio de sua propria aposentadoria,
mas para a solvabilidade do sistema como um todo. Isso se evidencia,
sobretudo, natécnica de financiamento do sistema previdenciario publico: o
regime de .reparticdo simples, no qual os segurados vertem suas
contribuigdes para um mesmo fundo, do qual saem os recursos para
pagamento dos beneficios de todos.

13. Com base nisso, esta Corte declarou a constitucionalidade de norma
que instituia contribuigdo sobre os rendimentos de servidores inativos e
pensionistas[14]. Mais recentemente, no julgamento do RE 593.068, sob a
minha relatoria, afirmou que “o carater solidario do sistema afasta a
existéncia de uma simetria perfeita entre contribuigao e beneficio (como em
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um sinalagma)”[15]. E, na mesma linha, negou o direito a desaposentacao —
embora o tenha feito em caso atrelado ao regime geral de previdéncia[16].
Nao se quer dizer com isso que o valor do beneficio seja totalmente alheio
as contribuigoes arrecadadas. O principio da contributividade (art. 40, caput
, da CF/1988) faz o devido contraponto a solidariedade, impedindo excessos
de exacao, como, por exemplo, a incidéncia de contribuicao sobre parcelas
de natureza indenizatoria[17].

14. A irredutibilidade de subsidios e remuneragdes, por sua vez,
também nao justifica a suspensao da eficacia das normas questionadas. O
argumento dos requerentes prova demais. Caso fosse acolhido, a carga
tributdria incidente sobre a folha de pagamento do servigo publico seria
imutdvel desde as suas origens, isto ¢, desde a admissdao dos primeiros
servidores pelo Estado ou, ao menos, desde a previsao daquela garantia em
sede constitucional, o que nao apresenta a minima razoabilidade. Este
Tribunal ja decidiu que o aumento de-tributo nao representa violagao a
irredutibilidade, como se extrai do julgado a seguir:

“A GARANTIA DA IRREDUTIBILIDADE DA REMUNERACAO
NAO E OPONIVEL A INSTITUICAO/MAJORACAO DA
CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL RELATIVAMENTE
AQOS SERVIDORES EM ATIVIDADE. (...) A garantia constitucional da
irredutibilidade da remuneragao devida aos servidores publicos em
atividade nao se reveste de cardter absoluto. Expde-se, por isso
mesmo, as-derrogacdes instituidas pela prépria Constituicdo da
Republica, (que prevé, relativamente ao subsidio e aos vencimentos
"dos ocupantes de cargos e empregos publicos" (CF, art. 37, XV), a
incidéncia® de tributos, legitimando-se, desse modo, quanto aos
servidores publicos ativos, a exigibilidade da contribuicao de
seguridade social, mesmo porque, em tema de tributagao, ha que se
ter presente o que dispoe o art. 150, II, da Carta Politica. Precedentes:
RTJ 83/74 - RT] 109/244 - RTJ 147/921, 925 - ADI 2.010-MC/DF, Rel.
Min. CELSO DE MELLO”[18].

15. Por fim, ndo parece ser plausivel a alegacao de que o incremento nas
contribui¢oes era desnecessdrio porque ja se teria atingido o equilibrio
financeiro e atuarial do sistema. E de se observar, ao menos neste momento,
a presuncao de veracidade das informagdes prestadas anualmente pelo
Governo Federal em seu relatério de execugdo orcamentdria, que é
fiscalizado, inclusive, pelo Tribunal de Contas da Unido. No relatorio de

2019, além de apontar um déficit de R$ 53 bilhoes no regime dos servidores
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publicos civis da Uniao — o que demonstra o rombo financeiro —, o Tesouro
Nacional projeta um desequilibrio atuarial crescente, estimado em R$ 52
bilhdes, para o ano de 2020, e em R$ 201,7 bilhoes, para 2050[19].

16. Por todos esses motivos, entendo nao haver fundamento habil a
concessao da cautelar.

II1. Conclusao

17. Diante do exposto, voto por referendar a decisdao que negou a
medida cautelar nas ADIs 6.254, 6.255, 6.258,°6.271 e 6.367, a fim de que, até
posterior manifestacao nestes autos, o art. 12, no que altera o art. 149, § 1°,
da Constituicao, e o art. 11, caput , § 12 incisos I a VIII, § 2° e § 4°, da
Emenda Constitucional n® 103/2019 sejam considerados constitucionais e,
portanto, validos, vigentes e eficazes.

18. Deixo claro, por fim, que a presente decisao se refere tao-somente a
progressividade das aliquotas ' de contribui¢ao previdencidria dos
servidores publicos. Quanto as. demais questdes suscitadas nas diversas
acoes, aguardarei a vinda/da manifestacao da Procuradoria-Geral da
Republica, para submeter toda a matéria ao Plenario.

19. E como voto.
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