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PROCESSO N.° 70070175054 — TRIBUNAL PLENO

CLASSE: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROPONENTE: UNIAO GAUCHA EM DEFESA DA
PREVIDENCIA SOCIAL E PUBLICA

REQUERIDOS: GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL E ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO
RELATOR: DESEMBARGADOR NELSON ANTONIO
MONTEIRO PACHECO

PARECER

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Estado do
Rio Grande do Sul. Lei Complementar Estadual n.°
14.750/2015 e Decreto Estadual n° 52.856/2016. 1.
Preliminares: 1.1. Legitimidade da autora para a propositura
da acdo direta de inconstitucionalidade comprovada, vez que
se enquadra na hipotese prevista no artigo 95, § 1°, inciso
VIIl, da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul.
Pertinéncia tematica constatada. 1.2. Competéncia da Corte
Estadual verificada na espécie. A acdo em analise objetiva ver
declarada a inconstitucionalidade de normas estaduais em

face da Constituicdo do Estado, se amoldando a situacdo
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prevista no artigo 95, inciso Xll, alinea “d”, da Carta
Estadual. 1.3. Compatibilidade Idgico-juridica e autorizacédo
legal para a realizacdo de pedidos em ordem subsidiéria, bem
como de pleitos cumulados em sede de controle abstrato de
constitucionalidade. Precedente. 2. Meérito: 2.1.
Desnecessidade, para fins de aplicabilidade do Regime de
Previdéncia Complementar (RPC), aos servidores estaduais,
de expressa previsdo na Constituicdo Estadual. Supremacia
da Constituicdo Federal. 2.2. Adequacdo da personalidade
juridica de direito privado da fundacédo de natureza publica
gestora do regime, bem como da fixagdo da remuneracéo pelo
Conselho Deliberativo da entidade. 2.3. Equilibrio atuarial.
Auséncia de prévio estudo de impacto. Principio que encontra
assento constitucional restrito aos regimes publicos de
previdéncia (RPPS e RGPS), que visam a conferir beneficios
definidos. Regime de Previdéncia Complementar estruturado
na forma de capitalizacdo individual, em carater privado e
com filiacdo facultativa, na modalidade de contribuicéo
definida (beneficio indefinido). 24. Alegada
inconstitucionalidade por omisséo por falta de regra prevendo
a adesdo facultativa dos novos servidores ao novo regime.
Descabimento. A Lei Complementar n.° 14.750/2015 néo
impde a adesdo dos servidores a RS-Prev, sendo obrigatorio,
apenas, o limite do RGPS para aqueles servidores que se
enquadrem nas situagdes descritas no artigo 2°, incisos | a 11,
do referido ato normativo. 2.5. Auséncia de regra de
compensacao pelas contribuicGes vertidas ao regime anterior,
na hipétese de migracdo voluntaria pelo servidor.

Inconstitucionalidade por omissdo parcial, sem pronuncia de
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nulidade e com chamamento ao legislador. Ofensa aos artigos
1° 19, “caput”, 30, 38, paragrafo 6° e 140, “caput”, da
Constituicdo Estadual, combinados com os artigos 1°,
“caput”, 5° "caput” e inciso I, 6° “caput”, 40, 149,
paragrafo 1°, e 150, inciso Il, da Constituicdo Federal.
PARECER PELA PARCIAL PROCEDENCIA DO PEDIDO.

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pela UNIAO GAUCHA EM DEFESA DA
PREVIDENCIA SOCIAL E PUBLICA contra o
GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL e a
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL, objetivando 0 reconhecimento da
inconstitucionalidade do artigo 1° e, por arrastamento, de todos 0s
demais dispositivos da Lei Complementar Estadual n.° 14.750, de
15 de outubro de 2015, do Estado do Rio Grande do Sul, que
institui 0 regime de previdéncia complementar para os servidores
publicos estaduais titulares de cargos efetivos — RPC/RS —, fixa o
limite maximo para a concessdo de aposentadorias e pensdes pelo
regime proprio de previdéncia social — RPPS/RS —, autoriza a
criacdo de entidade fechada de previdéncia complementar
denominada fundacdo de previdéncia complementar do servidor

publico do estado do rio grande do sul — RS-Prev —, e da outras
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providéncias, bem como do Decreto Estadual n.° 52.856, de 07 de
janeiro de 2016, que cria a Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico do Estado do Rio Grande do Sul
— RS-Prev —, aprova o respectivo estatuto da entidade referida e da
outras providéncias, por afronta as Constituicoes Estadual e Federal.

A entidade proponente, em prefacial de mérito,
apresenta as seguintes consideracdes: a) a legitimidade para o
ajuizamento da presente acdo direta de inconstitucionalidade e a
pertinéncia tematica no caso em analise; b) a existéncia de parametro
constitucional estadual para confronto das normas impugnadas; c) a
competéncia do Tribunal de Justica para processar e julgar a agéo; e
d) o cabimento da formulacdo de pedidos em ordem subsidiaria,
assim como da sua cumulacdo, em sede de controle abstrato de
constitucionalidade. No merito, sustenta que a Lei Complementar
Estadual n.° 14.750/2015, a partir do seu artigo 1° néo encontra
amparo na Constituicdo Estadual, a qual ndo prevé a instituicdo de
Regime de Previdéncia Complementar — RPC, para os servidores
estaduais, sendo este regime — previsto no artigo 40, 8§ 14, 15 e 16,
da Constituicdo Federal — de adesdo facultativa pelos Estados.
Esclarece que a Constituicdo de Estado do Rio Grande do Sul prevé,
tdo somente, Regime Previdenciario Proprio de natureza publica para
0s servidores estaduais — RPPS, consoante disposi¢cdes constantes
nos artigos 38 e 41 da Carta Provinciana. Nesse contexto, segundo a
entidade proponente, existe, in casu, a inconstitucionalidade do

artigo 1° do ato normativo questionado, que causa, por decorréncia
SUBJUR N.° 1277/2016 4




ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mprs.mp.br

l6gico-juridica, a inconstitucionalidade por arrastamento de todos 0s
seus demais artigos, além do Decreto Estadual n.° 52.856/2016.
Argumenta, em carater subsidiario, que padecem de
inconstitucionalidade explicita os artigos 4°, § 1°, e 7°, 88 2° e 3°, do
diploma legal objurgado, por violacdo ao 8 15 do artigo 40 da
Constituicdo Federal e ao principio da legalidade, previsto tanto no
artigo 19, inciso I, da Constituicdo Estadual, como nos artigos 5°,
inciso |1, e 37, caput, da Constituicdo Federal. Defende, ainda, que a
lei, em sua totalidade, também estda acoimada de
inconstitucionalidade por omissdo, porquanto ausente regra de
compensacdo pelas contribuigdes direcionadas ao sistema anterior
(artigo 2°, inciso 1), com violagdo ao principio da isonomia, que esta
incorporado a Constituicdo do Estado por ser norma central da
Constituicdo Federal, de observancia compulsoria, além dos fatos de
0 regime ndo ser facultativo para os novos servidores e da falta de
prévio estudo atuarial (artigo 24). Postula, nesse contexto,
liminarmente, a suspensdo da aplicacdo da Lei Complementar
Estadual n.° 14.750/2015 ou, subsidiariamente, a suspensdo do
aporte de R$ 20 milhdes a titulo de adiantamento de contribuigdes,
para funcionamento inicial da RS-Prev. Requer a procedéncia do
pedido, para que se declare a inconstitucionalidade do artigo 1° e,
por arrastamento, de todos os demais dispositivos da Lei
Complementar n.° 14.750/2015 e do Decreto Estadual n.°
52.856/2016; subsidiariamente, postula a procedéncia do pedido de

declaracdo de inconstitucionalidade dos artigos 4°, § 1°, e 7°, 88 2° e
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3° do ato normativo e, em cumulacdo de pedidos, a declaragéo da
inconstitucionalidade por omisséo (fls. 04/76). Acosta documentos
(fls. 77/157).

O processo foi inicialmente distribuido para a
Desembargadora Marilene Bonzanini, a qual determinou a
redistribuicdo do feito para o Desembargador Nelson Antonio
Monteiro Pacheco em razdo da conex@ da presente acdo com a
ADIN n.° 70069544146 (fls. 161/179).

Foi indeferido o pedido liminar (fls. 180/181).

A Procuradoria-Geral do Estado, devidamente citada,
ofereceu a defesa da norma, nos moldes do artigo 95, § 4° da
Constituicdo Estadual, pleiteando o ndo conhecimento do pedido,
visto que a competéncia para apreciacdo dos vicios apontados seria
do Supremo Tribunal Federal, ndo tendo legitimidade a entidade
proponente para ingressar com a a¢ao naguele foro. Aventou, ainda,
a inépcia da inicial por auséncia de fundamentacdo do pedido, bem
como a ilegitimidade ativa da parte demandante, ao argumento de
que ndo se enquadraria no rol dos legitimados previstos no artigo 95,
8 19, incisos | a X, da Constituicdo Estadual (fls. 205/219).

O Governador do Estado do Rio Grande do Sul
apresentou informacdes, suscitando, preliminarmente, a competéncia
do STF para declarar a inconstitucionalidade de lei estadual em face
da Constituicdo da Republica, bem como a inépcia da inicial por
auséncia de fundamento juridico do pedido e a ilegitimidade ativa da

parte autora. No mérito, sustentou gque, ao contrario do que afirma a
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entidade proponente, a norma inserida no artigo 40 e respectivos
paragrafos da Constituicdo Federal, por constar do Capitulo VII, é de
adocdo obrigatoria pelos Estados, inexistindo espaco para disposicao
em sentido contrario, indicando doutrina e jurisprudéncia que
entende corroborar a tese por ele defendida. Destacou, nesse sentido,
que o 8 14 do artigo 40 da Carta Magna de 1988 autoriza
expressamente a Instituicho do Regime de Previdéncia
Complementar — RPC no ambito dos Estados. Aduziu que, com a
implantagdo do Regime de Previdéncia Complementar, o Regime
Proprio de Previdéncia dos Servidores — RPPS ndo desaparece,
limitando-se, apenas, ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social
— RGPS. Afirmou que a instituicdo de fundacdo de natureza publica,
com personalidade juridica de direito privado, nos moldes delineados
pelo artigo 4° § 1° da Lei Complementar n.° 14.750/2015, ndo
constitui afronta a nenhuma norma constitucional, porquanto o
regramento disposto no artigo 40, § 15, da Constituicdo Federal, no
gue concerne ao termo natureza publica da entidade fechada a quem
competira a administracio do Regime de Previdéncia
Complementar, deve ser analisado em conjunto com 0s demais
dispositivos constitucionais relativos ao trato da previdéncia
complementar, em especial ao disposto no artigo 202 da Carta
Magna, cujas caracteristicas dominantes de direito privado néo
podem refugir ao RPC dos servidores, sob pena de desvirtuamento
dessa modalidade de previdéncia. Seguindo tal linha de raciocinio,

alegou que o artigo 7°, 88 2° e 3°, da Lei Complementar impugnada é
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constitucional, ja que, por ser o Regime de Previdéncia
Complementar dos servidores de natureza preponderantemente civil,
ndo ha necessidade de a remuneracdo de seu corpo diretivo e
deliberativo ser fixado estritamente por lei. Frisou, ademais, que a
Lei Complementar n.° 14.750/2015, em atencdo ao principio da
moralidade, possui limitador para fins de remuneracdo maxima a ser
atribuida aos membros da Diretoria Executiva da Fundacdo (limite
estabelecido no § 7° do artigo 33 da Constitui¢do do Estado do Rio
Grande do  Sul). Refutou, igualmente, a  alegada
inconstitucionalidade por omisséo pela falta de norma de regramento
que disponha sobre compensacdo financeira pelas contribuicOes
vertidas a maior pelo servidor vinculado ao sistema anterior,
ponderando que o Regime Proprio de Previdéncia Social ndo esta
lastreado exclusivamente no principio contributivo, mas, também,
nos principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial,
conforme explicita o artigo 40, caput, da Carta da Republica.
Ressaltou que, por se tratar de regime financeiro de reparticdo
simples, as contribuigdes vertidas ao RPPS pelo Estado, pelos
servidores e pelos pensionistas séo destinadas ao financiamento dos
atuais beneficios previdenciarios, ndo havendo espaco para se falar
em enriquecimento sem causa do Estado. Repeliu, também, a
alegacdo de inconstitucionalidade por omisséo pela falta de
regramento que previsse a adesdo facultativa ao Regime de
Previdéncia Complementar para os novos servidores, ao argumento

de que € desnecessaria a previsdo expressa na legislacdo estadual de
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regéncia nesse sentido, porquanto o comando ja vem ditado no artigo
202, caput, da Constituicdo Federal, que incide, obrigatoriamente,
sobre o trato a ser dado a matéria em ambito estadual. Por fim,
sublinhou que a RS-Prev, em atendimento aos ditames legais
atinentes a matéria, realizou todos os calculos atuariais exigidos,
tendo seu plano de beneficios aprovados pelas autoridades
reguladoras, inexistindo inconstitucionalidade por omissao, portanto.
Asseverou, por fim, que, diante das consideracdes apresentadas,
resta demonstrada a adequacdo formal e substancial da legislacdo
objeto da acdo direta de inconstitucionalidade a ordem constitucional
(fls. 223/268). Juntou documentos (fls. 270/386).

A Assembleia Legislativa do Estado, devidamente
notificada para prestar informacdes (fls. 190 e 194), manteve-se
silente.

E o breve relatério.

2. Inicialmente, impende a analise das prefaciais
apresentadas pelas partes.

Efetivamente, analisados os autos, observa-se que a
entidade proponente, antecipando-se a eventuais alegacdes das
autoridades responsaveis pela edicdo do ato normativo, tece
consideracOGes acerca: a) da legitimidade para o ajuizamento da
presente acdo direta de inconstitucionalidade e da pertinéncia
tematica no caso em analise; b) da competéncia do Tribunal de

Justica para processar e julgar a acdo, bem como da existéncia de
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parametro constitucional estadual para confronto das normas
Impugnadas; e c) do cabimento da formulacdo de pedidos em ordem
subsidiaria, assim como da sua cumulacdo, em sede de controle
abstrato de constitucionalidade.

Por sua vez, tanto a Procuradoria-Geral do Estado, na
oportunidade em que realizou a defesa da norma, quanto o
Governador do Estado, em suas informagdes, suscitaram, em carater
prefacial, a competéncia do STF para declarar a
inconstitucionalidade de lei estadual em face da Constituicdo da
Republica, bem como a inépcia da inicial por auséncia de
fundamento juridico do pedido, além da ilegitimidade ativa da parte
autora.

Diante disso, afigura-se pertinente o enfrentamento
de cada uma das preliminares em tépicos separados, conforme o0s

termos a seguir delineados.

2.1 Da legitimidade ativa da entidade proponente
para a propositura da presente acdo direta de

inconstitucionalidade

No caso em analise, a parte autora sustenta sua
legitimidade, ao argumento de que congrega 29 entidades
representativas de servidores do Estado do Rio Grande do Sul, tendo
por objetivo e finalidade atuar em defesa da manutencdo e

efetividade de um sistema de previdéncia social de natureza puablica,
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assertivas essas que vém devidamente comprovadas pelo seu
Estatuto, que se encontra as fls. 86/115.
A Constituicdo Estadual, em seu artigo 95, § 1°

incisos | a X, dispde o seguinte:

8 1.° Podem propor a agéo de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo estadual, ou por omissao:

| - 0 Governador do Estado;

Il - a Mesa da Assembléia Legislativa;

I11 - o Procurador-Geral de Justica;

IV - 0 Defensor Publico-Geral do Estado;

V - 0 Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil;
VI - partido politico com representacdo na Assembléia
Legislativa;

VIl - entidade sindical ou de classe de ambito nacional ou
estadual;

VIII - as entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos
humanos e dos consumidores, de ambito nacional ou
estadual, legalmente constituidas;

IX - o Prefeito Municipal;

X - a Mesa da Camara Municipal.

Pois bem.

Parece inegavel — sem adentrar no polémico conceito
de entidade sindical ou de classe de ambito nacional ou estadual
para fins de legitimidade para a propositura de acbes diretas de
inconstitucionalidade, que € motivo de divergéncias na doutrina e na
jurisprudéncia —, o carater de entidade de defesa dos direitos
humanos da proponente, vez que tem por escopo, especificamente, a
manutencéo e efetividade de um sistema de previdéncia social de
natureza publica, reconhecido direito social fundamental, que se

enquadra no rol dos direitos fundamentais de segunda dimenséo,
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positivado tanto na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos®
quanto na Constituicdo Federal?.

Sobre o tema, é lapidar a licdo de Paulo Bonavides,
para quem os direitos fundamentais de segunda dimensao sdo 0s
direitos sociais, culturais e econémicos bem como os direitos
coletivos ou de coletividades, introduzidos no constitucionalismo das
distintas formas do Estado social, depois que germinaram por ora
de ideologia e da reflexdo antiliberal®.

A jurisprudéncia, como ndo poderia deixar de ser, é
pacifica em reconhecer o carater fundamental do direito a
previdéncia social, cabendo, a titulo ilustrativo, mencionar 0s
seguintes precedentes do Supremo Tribunal Federal e do Superior

Tribunal de Justica:

O direito a previdéncia social constitui direito fundamental e,
uma vez implementados 0s pressupostos de sua aquisi¢éo, nao
deve ser afetado pelo decurso do tempo. (...) (RE 626.489, rel.
min. Roberto Barroso, julgamento em 16-10-2013, Plenario,
DJE de 23-9-2014, com repercussao geral.)

! Declaragdo Universal dos Direitos humanos:

Artigo 25

1. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua familia a
salde e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacdo, ao vestuario, ao alojamento, a
assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranca
no desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de
meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade. (...)

Z Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988:

Art. 6° - S8o direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do.

® BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 212 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p.
564.
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Processual civil e previdenciario. Agravo regimental no
recurso especial. Beneficio assistencial. Prescricdo do fundo
de direito. N&o ocorréncia. Agravo regimental néo provido. 1.
A controvérsia debatida nos autos € relativa a prescri¢cdo da
pretensdo ao recebimento de beneficio assistencial. 2. Os
beneficios previdenciarios estdo ligados ao proprio direito a
vida digna e sdo direitos sociais que compdem o quadro dos
direitos fundamentais. 3. A pretensdo ao beneficio
previdencidrio em si ndo prescreve, mas tdo somente as
prestacbes ndo reclamadas em certo tempo, que Vvéao
prescrevendo uma a uma, em virtude da inércia do
beneficiario. 4. Com efeito, a Segunda Turma do STJ, no
julgamento do REsp 1.349.296/CE, assentou entendimento,
quanto ao beneficio assistencial, de que a prescricdo atinge
apenas as prestacfes vencidas ou quaisquer restituicdes ou
diferencas devidas pela previdéncia social, mas ndo o fundo
de direito. 5. Agravo regimental ndo provido. (Superior
Tribunal de Justica — Segunda Turma/ AgRg no REsp
1.376.033/PB/ Relator: Ministro Mauro Campbell Marques/
Julgado em 03.04.2014/ Publicado no DJe em 09.04.2014)

E de se consignar, ademais, que o ambito estadual
da proponente esta suficientemente evidenciado, ja que engloba
diversas entidades de servidores publicos estaduais.

Dessa forma, é estreme de davida, no caso, a
legitimidade ativa da autora, estando, também, demonstrada a
pertinéncia tematica, uma vez que a presente acdo direta de
inconstitucionalidade questiona normas estaduais que dizem respeito
a previdéncia social dos servidores do Estado.

Alids, é de referir que a ADIN n.° 70051297778,
recentemente julgada por essa Corte de Justica®, fora proposta pela

Unido Galcha em Defesa da Previdéncia Social e Publica —
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exatamente a ora proponente —, sem que tenha sido questionada sua

legitimidade ativa.

2.2 Da competéncia do Tribunal de Justica do

Estado do Rio Grande do Sul para processar e julgar a acéo

A entidade proponente sustenta possuir esse Tribunal
de Justica competéncia para processar e julgar a acdo, ao passo que 0
Governador do Estado e a Procuradoria-Geral do Estado alegam que
apenas ao Supremo Tribunal Federal toca apreciar a matéria na
forma tal como veiculada.

Para a correta afericdo da competéncia no caso em
testilha, é indispensavel examinar os pleitos apresentados na agéo
direta de inconstitucionalidade em aprego, bem como o parametro de
controle invocado.

A principal alegacdo da requerente é a de que as
normas inseridas na Constituicdo Federal sobre a instituicdo de
Regime de Previdéncia Complementar para servidores (artigos 40,
88 14, 15 e 16, e 202, 88 1° a 6°) sdo de adocdo facultativa pelos
Estados, de modo que a instituicdo do regime somente poderia
ocorrer mediante disposicdo expressa na Constituicdo Estadual.
Isso ndo ocorreu no caso do Rio Grande do Sul, portanto a Lei
Complementar n.° 14.750/2015 e o Decreto Estadual n.° 52.856/2016

estariam acoimados de vicio de inconstitucionalidade em face da

4 Acdgiuloada em 7 de novembro de 2016.
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Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, que, em seus
artigos 38 e 41, fixa, apenas, regime previdenciario préoprio de
natureza puablica. A inconstitucionalidade aventada, nesse tocante,
como resta cristalino, se d& por violacdo a Constituicéo
Provinciana, e ndo a Constituicdo Federal.

Subsidiariamente, a autora afirma ser o artigo 4°, § 1°,
da Lei Complementar n.° 14.750/2015 — que estabelece que a
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico do
Estado do Rio Grande do Sul (RS-Prev) terd natureza publica e
personalidade juridica de direito privado — € inconstitucional.
Argumenta que, se prevalecer o entendimento de que é compulsdria
a adocdo, pelos Estados, do regime de previdéncia complementar,
também o serdo todos os demais dispositivos constitucionais sobre o
tema, incluido o § 15 do artigo 40 da Constituicdo Federal, o qual
disp6e que a entidade fechada criada em razdo da instituicdo do
regime de previdéncia deve ter natureza publica. Sustenta, com
razdo, que, nas hipdteses de normas de observancia obrigatoria,
ainda que a Constituicdo Estadual seja omissa, € possivel o controle
concentrado de constitucionalidade perante o Tribunal de Justica
estadual.

A posicdo apresentada possui respaldo na

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

(...) Nessa parte da decisdo reclamada, deve prevalecer o
entendimento desta Suprema Corte no sentido de que “[a]
omissdo da Constituicdo estadual ndo constitui dbice a que o
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Tribunal de Justica local julgue a acédo direta de
inconstitucionalidade contra lei municipal em confronto com
norma de reproducdo obrigatéria (...) (Rcl 15985 RS,
Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, julgado em 10/12/2014,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-021 DIVULG
30/01/2015 PUBLIC 02/02/2015)

Ainda em carater subsidiario, a requerente postula o
reconhecimento da inconstitucionalidade do artigo 7°, 88 2° e 3°, da
Lei Complementar n.° 14.750/2015 - que dispbde sobre a
remuneragao e vantagens dos membros da Diretoria Executiva e dos
Conselhos Deliberativo e Fiscal da RS-Prev, invocando, entre outros
dispositivos, como paradigma a demonstrar a sua
inconstitucionalidade, o artigo 19, inciso |, da Constituicdo
Estadual.

Por fim, a entidade autora pleiteia 0 reconhecimento
da inconstitucionalidade por omissdo por falta de regra de
compensacdo das contribuicdes vertidas ao sistema anterior® e ao
principio constitucional da isonomia, incorporado a Constitui¢do
Provinciana por forca do seu artigo 1°°, apontando, também, a falta
de regra prevendo a adeséo facultativa dos servidores, bem como a

auséncia de prévio estudo atuarial.

> Como se ver4 oportunamente, tal situacdo enseja desrespeito a diversos principios e regras
inseridos da Constituicdo Estadual.

® Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul:

Art. 1.° O Estado do Rio Grande do Sul, integrante com seus Municipios, de forma indissoltvel,
da Republica Federativa do Brasil, proclama e adota, nos limites de sua autonomia e
competéncia, os principios fundamentais e os direitos individuais, coletivos, sociais e politicos
universalmente consagrados e reconhecidos pela Constituicdo Federal a todas as pessoas no
ambito de seu territorio.
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Forcoso, nesse contexto, concluir que a entidade
proponente alega a inconstitucionalidade das normas estaduais
vergastadas em face da Constituicdo Estadual, sendo perfeitamente
possivel o ajuizamento de acdo direta de inconstitucionalidade
perante o Tribunal de Justica, que é competente para processar €
julgar acg0es diretas de inconstitucionalidade propostas contra lei ou
ato normativo estadual perante a Constituicdo Gaucha, inclusive por
O0misséo:

Art. 95 - Ao Tribunal de Justica, além do que lhe for
atribuido nesta Constituicéo e na lei, compete:

(...)

XII - processar e julgar:

(.-)

d) a acdo direta da inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo estadual perante esta Constituicéo, e de municipal
perante esta, inclusive por omissao;

().

Logo, ndo merece acolhimento a preliminar de
incompeténcia arguida pelo Governador do Estado e pela

Procuradoria-Geral do Estado.

2.3 Do cabimento da formulacdo de pedidos em
ordem subsidiaria, assim como da cumulagdo de pedidos, em

sede de controle abstrato de constitucionalidade
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A autora sustenta ser compativel com o rito da acdo
direta de inconstitucionalidade a realizacdo de pedidos subsidiarios e
cumulados, desde que guardem compatibilidade entre si.

Com razdo.

Primeiro, basta uma simples ponderacdo de ordem
I6gico-juridica para se concluir que, em uma mesma acdo direta de
inconstitucionalidade, e perfeitamente possivel que, se néo
reconhecida a inconstitucionalidade de norma por determinada tese,
vista a questdo sobre outro prisma, seja verificada sua a
incompatibilidade com o ordenamento constitucional.

Além disso, o artigo 3°, incisos | e Il e paragrafo
unico, da Lei Federal n.° 9.868/99 — que dispbe sobre o0 processo e
julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acéo
declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal

Federal —, assim preconiza:

Art. 3° - A peticdo indicara:

| - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e 0s
fundamentos juridicos do pedido em relacdo a cada uma das
impugnacoes;

Il - o pedido, com suas especificacdes.

Pardgrafo unico. A peticdo inicial, acompanhada de
instrumento de procuracdo, quando subscrita por advogado,
sera apresentada em duas vias, devendo conter cépias da lei
ou do ato normativo impugnado e dos documentos necessarios
para comprovar a impugnacao.

Como se observa do texto normativo, inexiste obice

de natureza legal ou ldgica a possibilidade de formulacéo de pedidos
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em ordem subsidiaria e cumulados em sede de controle abstrato de
constitucionalidade.

Para corroborar a opinido, vale destacar que essa
orientacdo j& foi sufragada pelo Pretdrio Excelso, conforme se
observa de seu Informativo n.° 7867, que versa justamente sobre

recente julgado envolvendo a matéria aqui apreciada:

EC 88/2015 e aposentadoria compulséria - 2

A Corte, inicialmente, assentou a regularidade processual na
cumulacdo de pedidos tipicos de ADI e ADC em uma Unica
demanda de controle concentrado, o que se daria na espécie,
vencido o Ministro Marco Aurélio. Asseverou que a
cumulacéo de acles seria ndo s6 compativel como também
adequada a promocao dos fins a que destinado 0 processo
objetivo de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade,
destinado & defesa, em tese, da harmonia do sistema
constitucional, reiterado o que decidido na ADI 1.434 MC/SP
(DJU de 22.11.1996). Além disso, a cumulacéo objetiva de
demandas consubstanciaria categoria prépria a teoria geral
do processo. Como instrumento, 0 processo existiria para
viabilizar finalidades materiais que lhes seriam externas. A
cumulacéo objetiva apenas fortaleceria essa aptiddo na
medida em que permitiria o enfrentamento judicial coerente,
célere e eficiente de questdes minimamente relacionadas
entre elas. N&o seria legitimo que o processo de controle
abstrato fosse diferente. Outrossim, rejeitar a possibilidade de
cumulacdo de acbes — além de carecer de fundamento
expresso na Lei 9.868/1999 — apenas ensejaria a propositura
de nova demanda com pedido e fundamentacédo idénticos, a
ser distribuida por prevengdo, como ocorreria em hipoteses de
ajuizamento de ADI e ADC em face de um mesmo diploma.
Ademais, os pedidos articulados na inicial ndo seriam
incompativeis juridica ou logicamente, sendo provenientes de
origem comum. Por outro lado, o requisito relativo a

" Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo786.htm#EC
88/2015 e aposentadoria compulséria — 2. Consulta realizada em: 13/11/2016.
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existéncia de controvérsia judicial relevante, necessario ao
processamento e julgamento da ADC (Lei 9.868/1999, art. 14,
I11), seria qualitativo e ndo quantitativo, isto €, ndo diria
respeito unicamente ao nimero de decis@es judiciais hum ou
noutro sentido. Dois aspectos tornariam a controversia em
comento juridicamente relevante. O primeiro diria respeito a
estatura constitucional do diploma que estaria sendo
invalidado nas instancias inferiores — a EC 88/2015, que
introduzira o art. 100 ao ADCT —, ou seja, uma emenda a
Constituicdo, expressdo mais elevada da vontade do
parlamento brasileiro. Em segundo lugar, decisdes similares
poderiam vir a se proliferar pelos Estado-Membros, a
configurar real ameaca a presuncao de constitucionalidade da
referida emenda constitucional.

ADI 5316 MC/DF, rel. Min. Luiz Fux, 21.5.2015 (ADI-5316).

Assim, merece guarida a alegacdo da requerente no
sentido da possibilidade de formulacdo de pedidos em ordem
subsidiaria e cumulados em sede de acdo direta de

inconstitucionalidade.

3. No mérito, imperioso ressaltar que boa parte das
alegacOes apresentadas pela autora ndo sdo novas para essa Casa,
que ja as apreciou em procedimento interno, oriundo de
representagdo  formulada pela ora pleiteante (Expediente
Administrativo n.° PR.00001.02095/2015-3), tendo, posteriormente,
inclusive, ajuizado acdo direta de inconstitucionalidade, tombada sob
0 n.° 70069544146, contra a Lei Complementar Estadual n.°
14.750/2015, atualmente conclusa para decisdo com relator,

consoante se extrai de consulta realizada junto ao Sistema Themis®.

8 Consulta realizada no dia 14/11/2016.
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Passa-se, entdo, a analise de cada uma das alegacdes
apresentadas, conforme as conclusbes a que chegou esta
Procuradoria-Geral de Justica no procedimento administrativo

supramencionado.

3.1 Da alegada auséncia de previsao constitucional
estadual para a adocdo do Regime de Previdéncia

Complementar no Estado do Rio Grande do Sul

Afirma a requerente que, a despeito da existéncia de
previsdo autorizativa posta no artigo 40, 88 14, 15 e 16, da
Constituicdo Federal, a edicdo de lei instituindo o Regime de
Previdéncia Complementar no Estado do Rio Grande do Sul estaria a
depender de prévia alteracdo constitucional local para fins de
admissdo da espécie, a exemplo do que procedido em outras
unidades da federacéo.

N&o procede 0 argumento, contudo.

A interpretacdo de que se vale a autora ndo se
sustenta por incorrer no equivoco de subverter a estrutura
constitucional, desconsiderando o principio da supremacia da
Constituicdo Federal.

A propé6sito do tema, ensina José Afonso da Silva®:

° SILVA, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo. 362 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 48.
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Nossa Constituicdo € rigida. Em consequéncia, € a lei
fundamental e suprema do Estado brasileiro. Toda autoridade
sO nela encontra fundamento e sé ela confere poderes e
competéncias governamentais. Nem o governo federal nem os
governos dos Estados, nem os dos Municipios ou do Distrito
Federal sdo soberanos, porque todos sdo limitados, expressa
ou implicitamente, pelas normas positivas daquela lei
fundamental. Exercem suas atribuicdes nos termos nela
estabelecidos.

Por outro lado, todas as normas que integram a ordenacao
juridica nacional s6 serdo validas se se conformarem com as
normas da Constituicdo Federal.

Como visto, a Constituicdo Federal ¢ a norma
fundante da ordem constitucional patria, sendo fundamento para o
exercicio dos poderes constituintes derivados de carater reformador
(na esfera da Unido) e decorrente (no ambito de autonomia dos
Estados Federados).

Este altimo, o Poder Constituinte decorrente
conferido aos Estados-membros, que encontra amparo no artigo 25,
caput, da Constituicio Federal™®, é condicionado pelo Poder
Constituinte originario e deve conformar-se as alteragdes
promovidas pelo Poder Constituinte reformador.

Eis o magistério de Manoel Goncalves Ferreira

Filho'.

Duas séo as espécies de Poder Constituinte derivado.

19 Constituicdo Federal:

Art. 25 - Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicBes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituigéo.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de Direito Constitucional. 30 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2003, p. 28.
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Uma é o poder de revisdo. Trata-se do poder, previsto pela
Constituicdo, para alterd-la, adaptando a novos tempos e
novas exigéncias.

Outra é o Poder Constituinte dos Estados-Membros de um
Estado federal. O chamado Poder Constituinte decorrente.
Este deriva também do origindrio mas ndo se destina a rever
sua obra e sim a institucionalizar coletividades, com caréater
de estados, que a Constituicéo preveja.

Como o Poder Constituinte instituido, o poder decorrente é
subordinado, secundario e condicionado. S6 pode agir
validamente no ambito fixado pelo originario. Este fixa
principios explicitos e implicitos e mesmo regras acabadas
que devem ser por ele respeitados. E essa a licio das
Constituicdes brasileiras sem excecdo, E somente pode se
manifestar com a observancia das formas por ele fixadas.

Nesta linha, € a jurisprudéncia do Supremo Tribunal

O poder constituinte outorgado aos Estados-membros sofre as
limitacGes juridicas impostas pela CR. Os Estados-membros
organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis que
adotarem (CF, art. 25), submetendo-se, no entanto, quanto ao
exercicio dessa prerrogativa institucional (essencialmente
limitada em sua extensdo), aos condicionamentos normativos
impostos pela CF, pois € nessa que reside o nucleo de
emanacdo (e de restricdo) que informa e da substéncia ao
poder constituinte decorrente que a Lei Fundamental da
Republica confere a essas unidades regionais da Federacéo.
(ADI 507, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 14-2-
1996, Plenéario, DJ de 8-8-2003.) No mesmo sentido: ADI
2.113, Rel. Min. Carmen Lducia, julgamento em 4-3-2009,
Plenario, DJE de 21-8-2009.

E a solucdo ndo é diversa para fins de instituicdo do

Regime de Previdéncia Complementar no ambito estadual. Exige a

Constituicdo Federal apenas que a limitacdo dos valores dos

beneficios previdenciarios dos servidores seja condicionada a adogéo
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do referido regime complementar, o qual devera ser instituido por lei
de iniciativa do Chefe do Poder Executivo (artigo 40, 88 14 e 15, da
Constituicdo Federal).

Na hipotese, verifica-se que as condi¢Ges postas
foram bem atendidas para fins de edicdo da Lei Complementar
Estadual n.° 14.750/2015.

Ademais, inexiste qualquer ofensa ao invocado artigo
38 da Constituicdo Estadual. Ao contréario, o texto da Carta Estadual
estd a revelar superveniente incompatibilidade em relacdo a vigente
disciplina previdenciaria, ndo mais subsistindo como regra
permanente a modalidade de aposentadoria com proventos integrais,
ja superada pela edicdo da Emenda Constitucional n.° 41/2003, que
instituiu o dito regime de médias, nos termos do vigente artigo 40,
88 1°, 3° e 17, da Constituicdo Federal.

Assim, mais se evidencia a impertinéncia do
argumento, sendo inconcebivel condicionar-se a eficacia normativa
da Constituicdo Federal a alteracdo do texto constitucional estadual.

Em acréscimo, necessario referir que o apontado
carater facultativo do regime de previdéncia complementar contido
no artigo 202 da Constituicdo Federal refere-se a possibilidade do
servidor exercer a opcdo de aderir ou ndo ao regime. Com efeito,
tratando-se o0 regime de previdenciario de natureza complementar,
submetido que esta a disciplina da previdéncia privada, a filiacdo
pelo servidor serd sempre facultativa, ao contrario do que se sucede

no regime publico, que é de filiacdo compulséria.
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Neste aspecto, bem observou a Lei Complementar
Estadual a referida regra constitucional, o que vem positivado em
seus artigos 1°, paragrafo Unico, e 33, paragrafo unico.

E de ser afastado, pois, o pretendido vicio de

inconstitucionalidade sob este aspecto.

3.2 Da personalidade juridica de direito privado
da entidade fechada de previdéncia complementar e da

remuneracao fixada pelo Conselho Deliberativo da RS-Prev

A demandante, em sua manifestacdo, refere ser
duvidosa a conformidade constitucional da natureza juridica da
entidade fechada de previdéncia complementar, sustentando a
inadequacdo da forma de fundacdo publica sob a personalidade
juridica de direito privado.

Mais uma vez, sem razdo a entidade proponente.

A natureza publica da entidade fechada de
previdéncia complementar, conforme exigido na regra do artigo 40,
8 15, da Constituicdo Federal, restou bem observada pelas
disposicdes constantes da lei complementar estadual em exame.

Assim prevé o seu artigo 4°, paragrafo 2°:

Art. 4°- (...)

8 2° Em atencdo a sua natureza publica, devera a RS-Prev:

| - submeter-se a legislagdo federal sobre licitacdes e
contratos administrativos na atividade-meio;
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Il - realizar concurso publico para a contratacdo de pessoal,
exceto para aqueles de provimento por livre nomeacdo ou de
emprego temporario, cuja admissdo dar-se-a por meio de
processo seletivo, respeitados os principios constitucionais da
administracdo publica e observadas as peculiaridades da
gestdo privada;

Il - publicar anualmente, na imprensa oficial ou em sitio
oficial da administracdo plblica estadual, seus
demonstrativos contabeis, financeiros, atuariais e de
beneficios, sem prejuizo do fornecimento de informacdes aos
participantes e aos assistidos dos planos de beneficios
previdenciarios complementares e aos Orgdos regulador e
fiscalizador das entidades de previdéncia complementar.

Resta, pois, preservado o carater publico da entidade,
sendo irrelevante, para tal fim, a natureza privada de sua
personalidade juridica.

Cumpre registrar que a mesma formalidade juridica
foi adotada em nivel federal, por meio da Lei Federal n.°
12.618/2012, como se extrai da leitura de seus artigos 4°, § 1°, e 8°,

incisos I, 11 e 111'2

2 Art. 4 - E a Unido autorizada a criar, observado o disposto no art. 26 e no art. 31, as
seguintes entidades fechadas de previdéncia complementar, com a finalidade de administrar e
executar planos de beneficios de carater previdenciario nos termos das Leis Complementares
nos 108 e 109, de 29 de maio de 2001:

()

8 1 A Funpresp-Exe, a Funpresp-Leg e a Funpresp-Jud serdo estruturadas na forma de
fundacdo, de natureza publica, com personalidade juridica de direito privado, gozardo de
autonomia administrativa, financeira e gerencial e terdo sede e foro no Distrito Federal.

Art. 8 - Além da sujeicdo as normas de direito publico que decorram de sua instituicdo pela
Uni&o como fundacdo de direito privado, integrante da sua administracdo indireta, a natureza
publica das entidades fechadas a que se refere 0 § 15 do art. 40 da Constituicdo Federal
consistird na:

| - submissao a legislacéo federal sobre licitacdo e contratos administrativos;

Il - realizacdo de concurso publico para a contratacdo de pessoal, no caso de empregos
permanentes, ou de processo seletivo, em se tratando de contrato temporario, conforme a Lei no
8.745, de 9 de dezembro de 1993;

Il - publicagcdo anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da administracdo publica
certificado digitalmente por autoridade para esse fim credenciada no &mbito da Infraestrutura
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E esse argumento ja foi levado a exame do Supremo
Tribunal Federal, no bojo das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
de n% 4.885-DF e 4.946-DF, em relacdo ao que se manifestou a
Procuradoria-Geral da Republica contrariamente a tese.

Em sendo assim, ndo se afigura vicio quanto a esse
aspecto.

Por outro lado, diante da conclusao pela possibilidade
da existéncia de fundacdo publica com personalidade juridica de
direito privado, tem-se por prejudicada a alegacdo de
inconstitucionalidade do artigo 7°, 88 2° e 3°, da Lei Complementar
n.° 14.750/2015, vez que toda a argumentacdo da autora é baseada na
obrigatoriedade de se atribuir personalidade juridica de direito
publico a fundacdes instituidas pelo Poder Publico.

Alias, é importante mencionar, nesse ponto, que a
regra legal adotada no Estado se assemelha a contemplada no artigo
5o, § 8°, da Lei n. 12.618/2012", que instituiu o regime de

previdéncia complementar para os servidores publicos federais de

de Chaves Publicas Brasileira (ICP Brasil), de seus demonstrativos contdbeis, atuariais,
financeiros e de beneficios, sem prejuizo do fornecimento de informagdes aos participantes e
assistidos dos planos de beneficios e ao orgdo fiscalizador das entidades fechadas de
previdéncia complementar, na forma das Leis Complementares n° 108 e 109, de 29 de maio de
2001.

B3 Art. 5° - A estrutura organizacional das entidades de que trata esta Lei sera constituida de
conselho deliberativo, conselho fiscal e diretoria executiva, observadas as disposi¢des da Lei
Complementar n° 108, de 29 de maio de 2001.

(--)

8 8° A remuneracdo e as vantagens de qualquer natureza dos membros das diretorias
executivas das entidades fechadas de previdéncia complementar sero fixadas pelos seus
conselhos deliberativos em valores compativeis com os niveis prevalecentes no mercado de
trabalho para profissionais de graus equivalentes de formacéo profissional e de especializagéo,
observado o disposto no inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal.
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cargo efetivo, o qual também atribui ao Conselho Deliberativo da
entidade a competéncia para fixar a remuneracdo dos membros das

suas diretorias executivas.

3.3 Da inexisténcia de estudo atuarial a amparar a
definichio da aliquota de contribuicdo para o0 regime

complementar

Desde logo é de se reconhecer que, em vista dos
autos do processo legislativo que culminou na edicdo da lei
complementar em andlise, inexiste qualquer demonstracéo financeira
ou atuarial a sustentar a eleicdo da aliquota de contribuicdo paritaria
méxima de 7,5%, como definido no artigo 24 do texto legal**.

Contudo, a despeito de tal omissdo, ndo ha como se
concluir pelo vicio de inconstitucionalidade que dai decorra.

Isto porque o principio constitucional do equilibrio
financeiro e atuarial encontra assento no caput do artigo 40 (Regime
Proprio de Previdéncia do Servidor — RPPS) e no caput do artigo
201 (Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS), ambos da
Constituicdo Federal. Tal decorre de suas proprias caracteristicas, em
especial no que se refere a filiagdo compulséria, ao regime de

“ Art. 24 - A aliquota da contribuicdo do patrocinador sera igual & do participante, observado
o disposto no regulamento do plano de beneficios, e ndo podera exceder o percentual de 7,5%
(sete inteiros e cinco décimos por cento).

§ 1° A aliguota de contribuicdo do participante serd por ele definida, observado o disposto no
regulamento do plano de beneficios e no respectivo plano de custeio.
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financiamento por reparticdo ou capitalizagao coletiva e, sobretudo,
pela natureza do beneficio definido a que se propGe a garantir.

Contrariamente, tratando-se de Regime de
Previdéncia Complementar — RPC, submetido as regras do artigo
202 da Constituicdo Federal, o modelo esta assentado na
constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado, néo
encontrando o invocado principio do equilibrio financeiro e atuarial
matriz constitucional.

Dito modelo propde-se a constituir, mediante
capitalizacdo individual, recursos suficientes que garantam o0
beneficio contratado. Ao mais, no @mbito de sua aplicacdo ao
servidor publico, por expressa definicdo constitucional, s6 poderdo

ser ofertados planos de beneficios na modalidade de contribuicdo

definida, sendo indefinido o valor do beneficio a que fard jus o
participante. E o que se extrai de modo explicito do comando do
artigo 40, § 15, da Constituicdo Federal.

Cabe registrar, ainda, que o regime é de filiacdo
facultativa, estando a definicdo da aliquota de contribuicéo a critério
do proprio filiado, para o0 que o ente publico garantird a contribuicéo

paritaria até o patamar maximo de 7,5%, podendo o servidor optar

por valor inferior ou até mesmo superior a tal percentual.

Nesse sentido, ¢ a licdo da doutrina:

$ 2° Além da contribui¢do normal de que trata o “caput” deste artigo, o regulamento poderd
admitir o aporte de contribuicdes extraordinarias, sem aporte correspondente do patrocinador.
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Outra caracteristica marcante da previdéncia complementar
refere-se a forma de célculo dos beneficios que seréo
concedidos sob a forma de contribuicdo definida (CD). Nesse
caso, ndo héa certeza quanto ao beneficio a ser recebido pelo
servidor no inicio da fase concessiva. Dependera de uma série
de fatores, sendo a principal delas a rentabilidade dos
investimentos feitos. Por oObvio, essa rentabilidade sera
variavel da taxa de juros, das regras de regulacdo, bem como,
da taxa de crescimento da economia. Nesse tipo de arranjo a
maioria dos riscos corre por conta do servidor, pois, por
definicdo, ndo h4 compromisso com um valor pré-determinado
de beneficio.

Trata-se de importante avanco no sentido de dotar essa
previdéncia complementar de todas as condicGes de atender
os seus fins. Para tanto, contar& com a contribuicdo de
servidores e do proprio estado. A lei complementar n° 108/01,
que estabelece as bases para a instituicdo dessas previdéncias
complementares, determina que a relacdo contributiva sera
necessariamente de 1:1, ou seja, o estado contribuird, no
maximo, com 0 mesmo montante vertido pelo servidor. Essa
regra tem o condao de evitar que o estado contribua muito
mais do que o servidor, representando uma transferéncia de
renda para o mesmo, 0 que ndo é a idéia fundamental do
modelo™.

Assim, a definicdo do valor limite da aliquota de
contribuicdo paritaria a cargo do patrocinador estatal mais decorre de
opcdo politica, que se expressa na edicdo do marco normativo
proprio, sendo decorrente do grau de esforco previdenciario que
esteja o ente estatal disposto a suportar.

N&o ha, pois, como se vislumbrar qualquer ofensa a

regra expressa ou a principio que enseje o reconhecimento de

> NOBREGA, Marcos. A emenda constitucional n. 41 e a previdéncia complementar do
servidor publico In: Modesto, Paulo; Costa, Alvaro Augusto Ribeiro (et al.). Reforma da
Previdéncia: Analise e Critica da Emenda Constitucional No. 41/2003: Doutrina, Pareceres e
Normas Selecionadas. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 199/200.
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inconformidade constitucional sindicavel na via abstrata, como

preconiza a requerente.

3.4 Da alegada inconstitucionalidade por omissao

em razao da falta de regra prevendo a adesdo facultativa dos

novos servidores ao Novo regime

A autora alega que a Lei Complementar objurgada

padece de inconstitucionalidade por omissdo, sob o argumento de

que, no seu artigo 2° ndo estabelece a adesdo facultativa para os

novos servidores.

termos:

O artigo de lei questionado esta vazado nos seguintes

Art. 2° - Aplica-se o limite méaximo estabelecido para os
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS —,
de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, as
aposentadorias e as pensdes a serem concedidas pelo Regime
Proprio de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul —
RPPS/RS — aos servidores, inclusive os membros de Poder,
titulares de cargos efetivos que:

| - ingressarem no servigo publico a partir da data da
publicaco do ato de instituicio do RPC/RS,
independentemente de sua adesdo ao plano de beneficios;

Il - tenham ingressado no servico publico até a data da
publicacdo do ato de instituicdo do RPC/RS, nele tenham
permanecido sem perda do vinculo efetivo, e ao RPC/RS
adiram mediante prévia e expressa opcao, conforme previsto
no § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal;

I11 - sejam oriundos de outro ente da Federacéo no qual tenha
sido instituido regime de previdéncia complementar, na forma
dos 88 14 e 15 do art. 40 da Constituicdo Federal,
anteriormente ao ingresso de tais servidores e que venham a
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vincular-se ao RPPS do Estado do Rio Grande do Sul apés o
ato de instituicdo do RPC/RS.

Observa-se, do teor do dispositivo de lei impugnado,
que somente se aplica o limite maximo previsto no Regime Geral de
Previdéncia Social — RGPS em trés situagoes:

a) aos servidores que ingressarem nos quadros do
Estado do Rio Grande do Sul, a partir da data do ato de instituicdo do
RPC;

b) aos servidores que sejam oriundos de outro ente da

Federacdo, no qual tenha sido instituido regime de previdéncia

complementar anteriormente ao ingresso de tais servidores e que

venham a vincular-se ao RPPS do Estado do Rio Grande do Sul; e

c) aos servidores que tenham ingressado no servico

publico até a data da publicacdo do ato de instituicdo do RPC/RS,

nele tenham permanecido sem perda do vinculo efetivo, e ao

RPC/RS adiram mediante prévia e expressa opcao.

Resta claro, portanto, da leitura do dispositivo legal
supramencionado, que todos aqueles servidores ja vinculados ao
Estado a época da instituicdo do RPC permanecem sob a égide das
regras anteriormente previstas no RPPS, cujo beneficio encontrara
limite, em regra, em suas médias contributivas (e eventualmente na
regra transitoria de integralidade), protegendo-se, assim, a
expectativa do servidor a sua manutencdo nas regras de ingresso,

facultada, contudo, mediante prévia e expressa opc¢do, a sua
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migracdo para o novel regime, a partir do que tera seu futuro
beneficio composto pela parcela suportada pelo regime proprio
(beneficio definido com limitacdo ao teto do valor aplicado ao
regime geral) e, se assim aderir, pelo regime complementar, nos
termos do beneficio indefinido que vier a capitalizar.

Por outro lado, ndo ha no texto da norma em questéo
disposicdo no sentido de que a adesdo de quaisquer servidores ao
Regime de Previdéncia Complementar da RS-Prev seja cogente.
Obrigatoria, apenas, € a sujeicdo ao limite estabelecido pelo Regime
Geral de Previdéncia — RGPS, para aqueles servidores que se
enguadrem nas situagdes descritas no artigo 2°, incisos | a Ill, da Lei
Complementar n.° 14.750/2015.

Dessa forma, ndo merece respaldo a alegacdo de

inconstitucionalidade por omissdo nesse tocante.

3.5 Da auséncia de regra de compensacdo pelas
contribuicdes vertidas ao regime anterior, na hipétese de

migracao voluntéria pelo servidor

Argumenta a entidade proponente que a Lei
Complementar Estadual n.° 14.750/2015, ao n&o estabelecer
qualquer forma de compensacdo pelas contribui¢cdes anteriormente
vertidas pelo servidor que voluntariamente migre para o novel
Regime de Previdéncia Complementar — RPC, sujeitando-se a

limitacdo de seu futuro beneficio a ser custeado pelo Regime Préprio
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de Previdéncia dos Servidores estaduais — RPPS, estaria a incidir em
vicio de inconstitucionalidade, por ofensa aos principios da
contributividade e da isonomia.

O dispositivo legal esta assim posto:

Art. 2° - Aplica-se o limite méaximo estabelecido para os
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS —,
de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, as
aposentadorias e as pensdes a serem concedidas pelo Regime
Proprio de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul —
RPPS/RS — aos servidores, inclusive os membros de Poder,
titulares de cargos efetivos que:

(.-.)

Il - tenham ingressado no servico publico até a data da
publicacdo do ato de instituicdo do RPC/RS, nele tenham
permanecido sem perda do vinculo efetivo, e ao RPC/RS
adiram mediante prévia e expressa opc¢do, conforme previsto
no § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal;

()

Como mesmo expresso na redagdo do inciso Il, a
regra estadual encontra fundamento no artigo 40, § 16, da

Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundacOes, € assegurado regime de
previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante
contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos
e inativos e dos pensionistas, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 41,

19.12.2003)
(.)
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§ 16 Somente mediante sua prévia e expressa opcao, O
disposto nos 88 14 e 15 podera ser aplicado ao servidor que
tiver ingressado no servigo publico até a data da publicacéo
do ato de instituicdo do correspondente regime de previdéncia
complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de

15/12/98).
()

As referidas regras concretizam, no trato da relacdo
previdenciaria do servidor publico de provimento efetivo, o principio
da protecdo da confianga, expressdo do principio da seguranca
juridica, que deflui do sobreprincipio do Estado Democratico de
Direito.

Assim, prima facie, o dispositivo da Lei
Complementar Estadual em apreco aparenta conformacdo a
Constituicdo Federal, a qual invoca como fundamento juridico.

Contudo, em exame apurado frente aos principios
constitucionais que informam a relacdo previdenciaria do servidor
publico de provimento efetivo, verifica-se que a regra, com sua
redacdo limitada, incide em vicio de inconstitucionalidade, em
afronta aos principios da contributividade previdenciéria, da vedacgao
de enriquecimento sem causa pela administracdo, da isonomia e da
proporcionalidade.

Com efeito, ndo ha como se reputar realizados 0s
principios constitucionais acima referidos uma vez que o dispositivo

em apreco nao prescreve qualquer forma de retribuicdo ao servidor
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pelas contribuigdes anteriormente vertidas sobre base de célculo

correspondente a integralidade de seus vencimentos.

3.5.1 Da ofensa ao principio contributivo

Em primeiro plano, resulta manifesta a ofensa ao
principio contributivo.

Como por demais sabido, a reforma previdenciaria
introduzida pela Emenda Constitucional n.° 20/1998 promoveu
inovacdo substancial no paradigma previdenciario dos servidores
publicos efetivos, na medida em que instituiu o carater contributivo
do sistema. Assim, por expressa disposi¢do constitucional, o regime
proprio de previdéncia dos servidores passou a ser estruturado sob 0s
pilares da solidariedade e da contributividade.

Eis o dispositivo constitucional:

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundagdes, € assegurado regime de
previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante
contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos
e inativos e dos pensionistas, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 41,
19.12.2003).

Em seguimento, a nova disciplina constitucional teve
seu sentido normativo reforcado por conta da inovacdo promovida

pela Emenda Constitucional de n.° 41/2003, que, por meio da
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alteracdo na redacédo do § 1° do artigo 149 da Constituicdo Federal,
exortou todos os entes federados a instituirem aliquotas de
contribuicdo de seus servidores em valor ndo inferior ao previsto

pela Unido Federal.

Art. 149 - Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econémico e
de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, observado
o0 disposto nos arts. 146, I1l, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, 8§ 6°, relativamente as contribui¢des a que
alude o dispositivo.

8 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que
trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da
contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da
Unido. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 41,
19.12.2003).

Em nivel legislativo local, o carater contributivo do
regime dos servidores veio a ser concretizado pelo advento da Lei
Estadual n.° 12.065/2004, que, estruturando o Regime Préprio de
Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul, instituiu a aliquota de
11% incidente sobre a totalidade da remuneracdo dos servidores
efetivos.

Registre-se,  por  pertinente, que  mesmo
anteriormente, por forca do que instituido pela Lei Complementar
Estadual n.° 10.588/1995, estavam o0s servidores sujeitos a

contribuicdo previdenciaria suplementar, de natureza compulsoria,
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destinada a custear os proventos de aposentadoria, correspondente a
2% (dois por cento) sobre a remuneracéo liquida.

Em linha evolutiva, por forca do advento da Lei
Complementar Estadual n.° 13.758/2011, a aliquota de contribuicdo
dos servidores foi majorada de 11% para 14%, sendo objeto de acdo
direta de inconstitucionalidade de n° 70045262581, julgada
procedente pelo Tribunal de Justica Estadual.

No ano de 2012, foi aprovada pela Assembleia
Legislativa do Estado a Lei Complementar n.° 14.016/2012, que,
atualizando o tema da majoracdo da aliquota previdenciaria,
estabeleceu-a em 13,25%, sendo esta a aliquota vigente.

Do que se verifica da realidade previdenciaria, o
principio da contributividade, para além de ser comando abstrato,
mereceu concretizacdo legislativa, passando os servidores publicos
efetivos estaduais a custearem o0 regime proprio, com expressiva
contribuicdo incidente sobre a totalidade de seus vencimentos.

O regime, pois, ja de ha muito ndo mais apresenta sua
natureza original premial e graciosa, apresentando hodiernamente
configuracdo informada por uma relacdo que € contributiva e
onerosa.

Assim, o principio da contributividade esta a impor
uma necessaria correlacao retributiva, vale dizer, se é certo que nao
pode haver beneficio sem contribuicdo, também é certo afirmar que

ndo havera contribuicdo sem beneficio.
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N&o por outra razdo que, em nivel legislativo federal,
a Lei n° 12.618/2012, que instituiu o Regime Previdenciario
Complementar na esfera da Unido, estabeleceu, em seu artigo 3°,
caput e paragrafos, a concessdo de beneficio especial ao servidor

que, voluntariamente, opte por migrar para o novel regime.

Art. 3 - Aplica-se o limite maximo estabelecido para os
beneficios do regime geral de previdéncia social as
aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de
previdéncia da Unido de que trata o art. 40 da Constituicéo
Federal, observado o disposto na , aos servidores e membros
referidos no caput do art. 1° desta Lei que tiverem ingressado
no servico publico:

(...)

Il - até a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de
previdéncia complementar de que trata o art. 1 desta Lei, e
nele tenham permanecido sem perda do vinculo efetivo, e que
exercam a opgao prevista no § 16 do art. 40 da Constituicido
Federal.

§ 1 E assegurado aos servidores e membros referidos no
inciso Il do caput deste artigo o direito a um beneficio
especial calculado com base nas contribuigdes recolhidas ao
regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios de que trata o art. 40 da
Constituicdo Federal, observada a sistematica estabelecida
nos 88 2 a 3 deste artigo e o direito a compensacao financeira
de que trata 0 § 9 do art. 201 da Constituigdo Federal, nos
termos da lei.

8 2 O beneficio especial seré equivalente a diferenca entre a
média aritmética simples das maiores remuneragoes
anteriores & data de mudanca do regime, utilizadas como
base para as contribuicdes do servidor ao regime de
previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, atualizadas pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), divulgado pela Fundagdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou
outro indice que venha a substitui-lo, correspondentes a 80%
(oitenta por cento) de todo o periodo contributivo desde a

SUBJUR N.° 1277/2016 39


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art201§9

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mprs.mp.br

competéncia julho de 1994 ou desde a do inicio da
contribuicdo, se posterior aquela competéncia, e o limite
méaximo a que se refere o caput deste artigo, na forma
regulamentada pelo Poder Executivo, multiplicada pelo fator
de conversao.

Por certo, o legislador ordinario federal ndo obrou por
liberalidade ou por critérios de gratiddo. Agiu, em verdade, a fim de
evitar dar causa a vicio de inconstitucionalidade, sendo relevante
notar que a previsdo federal j& mesmo constava da redacdo do
Projeto de Lei apresentado a Camara Federal.

Ao que se V&, resulta evidente que a omissao da Lei
Complementar Estadual n.° 14.750/2015, ao nédo prever qualquer
forma de retribuicdo pelas contribuicbes efetivamente vertidas ao
Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores ofende o principio
contributivo, que encontra assento expresso na Constituicdo Federal.

E, nesse ponto, também se verifica malferimento a
Constituicdo Estadual, a qual, em seu artigo 38, § 6° tambem
estabelece o carater contributivo da participacdo dos agentes

publicos no custeio da previdéncia social.

3.5.2 Da ofensa ao principio da vedacdo de

enriguecimento sem causa pela administracao publica

Correlato a ofensa ao principio da contributividade, o
dispositivo estadual veicula norma que importara no enrigquecimento

sem causa pela administragéo.
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E que, ao ndo apresentar solugdo normativa que
retribua as contribuicGes até entdo vertidas pelos servidores que
optarem pela migracdo, o Regime Préprio de Previdéncia dos
Servidores experimentard efetivo enriquecimento sem causa, na
medida em que tera recebido contribuicdes previdenciarias de tais
servidores incidentes sobre a totalidade da remuneragédo, ao passo
que, em decorréncia da migracdo voluntaria, estara comprometido a
suportar futuro beneficio previdenciario em valor limitado ao
praticado como teto no Regime Geral de Previdéncia Social.

A diferenca que se da entre a fonte de custeio
praticada até o momento da migracdo (com incidéncia sobre a
totalidade dos vencimentos) e o valor do futuro beneficio (com
limitacdo ao teto do RGPS) representara enriquecimento financeiro
para o gestor previdenciario e desequilibrio atuarial que reverterd em
seu exclusivo proveito, inexistindo causa legitima que assim
autorize.

Como sabido, a vedagdo do enriquecimento sem
causa pela administracdo € principio implicito que deflui do
sobreprincipio do Estado Democrético de Direito.

Sua aplicagdo como principio oponivel a
administracdo publica encontra fundamento na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal.

O excelso Pretorio vem reconhecendo sua relevancia
para informar a relacdo do servidor frente a administracdo publica. A

titulo ilustrativo, ainda que versando sobre matéria diversa, € 0 que

SUBJUR N.° 1277/2016 41



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mprs.mp.br

se extrai do julgamento de admissdo da repercussdao geral

consubstanciado no tema 635 daquela Corte.

Recurso extraordinario com agravo. 2. Administrativo.
Servidor Publico. 3. Conversdo de férias nao gozadas — bem
como outros direitos de natureza remuneratoria — em
indenizacdo pecuniaria, por aqueles que ndo mais podem
delas usufruir. Possibilidade. Vedacdo do enriquecimento
sem causa da Administracdo. 4. Repercussdo Geral
reconhecida para reafirmar a jurisprudéncia desta Corte.
(ARE 721001 RG, Relator(a): Min. GILMAR MENDES,
julgado em 28/02/2013, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-044 DIVULG 06-03-
2013 PUBLIC 07-03-2013)

3.5.3 Da ofensa ao principio da igualdade

Por terceiro, mas ndo menos relevante, resulta
cristalino que a redacdo deficiente do artigo 4°, inciso Il, da Lei
Complementar Estadual n.° 14.750/2015 consagra vicio de
inconstitucionalidade material por ofensa ao principio da igualdade.

A Constituicdo Federal estabelece como principio
reitor de todo o ordenamento juridico o direito a igualdade, previsto

expressamente no artigo 5°, caput e inciso I, de seu texto, in verbis:

Art. 5° - Todos sd@o iguais perante a lei, sem distincdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes:
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I - homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos
termos desta Constituicao;

(..)

A igualdade, contudo, encerra uma dimensédo formal
e outra material. Na segunda acep¢do do principio, ndo basta o
tratamento formalmente isondmico se os destinatarios da norma
estdo em posicOes de desigualdade.

Nesta hipétese, é necessario conferir-se tratamento
especial a situacOes especiais, sob pena de, por via transversa,
promover-se tratamento desigual em sua substancia.

Em tudo pertinente, traz-se a colacdo o seguinte

precedente da lavra do Ministro Eros Grau.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 77 DA LEI FEDERAL N. 9.504/97. PROIBICAO
IMPOSTA AOS CANDIDATOS A CARGOS DO PODER
EXECUTIVO REFERENTE A PARTICIPACAO EM
INAUGURACAO DE OBRAS PUBLICAS NOS TRES MESES
QUE PRECEDEM O PLEITO ELETIVO. SUJEICAO DO
INFRATOR A CASSACAO DO REGISTRO DA
CANDIDATURA. PRINCIPIO DA IGUALDADE. ARTIGO
50, CAPUT E INCISO I, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
VIOLACAO DO DISPOSTO NO ARTIGO 14, § 9°, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. INOCORRENCIA. 1. A
proibicdo veiculada pelo preceito atacado ndo consubstancia
nova condicdo de elegibilidade. Precedentes. 2. O preceito
inscrito no artigo 77 da Lei federal n. 9.504 visa a coibir
abusos, conferindo igualdade de tratamento aos candidatos,
sem afronta ao disposto no artigo 14, § 9°, da Constitui¢do do
Brasil. 3. A alegacdo de que o artigo impugnado violaria o
principio da isonomia improcede. A concrecdo do principio
da igualdade reclama a prévia determinacao de quais sejam
0s iguais e quais o0s desiguais. O direito deve distinguir
pessoas e situacdes distintas entre si, a fim de conferir
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tratamentos normativos diversos a pessoas e a situacdes que
nao sejam iguais. 4. Os atos normativos podem, sem violacao
do principio da igualdade, distinguir situacbes a fim de
conferir a uma tratamento diverso do que atribui a outra. E
necessario que a discriminacdo guarde compatibilidade com
0 conteddo do principio. 5. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente.(ADI 3305,
Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
13/09/2006, DJ 24-11-2006 PP-00060 EMENT VOL-02257-03
PP-00555 LEXSTF v. 29, n. 338, 2007, p. 98-110)

Voltando a analise do dispositivo em questdo,
verifica-se que sua solugcdao normativa acaba por igualar sujeitos
absolutamente desiguais.

Com efeito, ao dar tratamento formalmente
Isondmico entre os sujeitos referidos nos incisos 1, 11 e 11l do artigo
2° da Lei Complementar n.° 14.750/2015, o legislador estadual
afrontou o principio da igualdade, equiparando situacdes que sdo
substancialmente diversas.

Ao que se VE, trés sdo os grupos contemplados no ato
normativo, aos quais sera aplicado o limite maximo estabelecido
para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS
de que trata o artigo 201 da Constituicdo Federal, as aposentadorias e
as pensdes a serem concedidas pelo Regime Proprio de Previdéncia
do Estado do Rio Grande do Sul — RPPS/RS: 0s servidores que:

| - ingressarem no servigo publico a partir da data da
publicaco do ato de instituicio do RPC/RS,
independentemente de sua adesd@o ao plano de beneficios;

Il - tenham ingressado no servico publico até a data da
publicacdo do ato de instituicdo do RPC/RS, nele tenham
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permanecido sem perda do vinculo efetivo, e ao RPC/RS
adiram mediante prévia e expressa opc¢do, conforme previsto
no § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal;

I11 - sejam oriundos de outro ente da Federacdo no qual tenha
sido instituido regime de previdéncia complementar, na forma
dos 88 14 e 15 do art. 40 da Constituicdo Federal,
anteriormente ao ingresso de tais servidores e que venham a
vincular-se ao RPPS do Estado do Rio Grande do Sul apds o
ato de instituicdo do RPC/RS.

Os integrantes do primeiro e terceiro grupo referem-
se aos servidores que jamais experimentaram vinculacgéo ininterrupta
ao regime proprio de previdéncia, ainda que oriundos de outra
unidade federativa. Por esta razdo, a relacdo previdenciaria que
estabelecem terd sido, ja anteriormente, submetida as regras de
limitacdo de beneficio e de vinculacdo facultativa ao regime
complementar.

Contudo, em relagdo ao segundo grupo, a limitacdo
ao beneficio e a vinculagdo ao novel regime de previdéncia
complementar se dara por expressa decisdo pessoal, pelas
motivagOes que sejam de ordem subjetiva do servidor. De tal sorte,
neste caso, havendo prévia e ininterrupta vinculacdo a Regime
Proprio de Previdéncia Social, inviavel dispensar a norma igual
solucdo conferida aos demais, porquanto deva ser retribuido, de
alguma forma, o passado contributivo deste grupo de servidores. As
situacdes devem ser tratadas com desigualdade na medida em que se

desigualam.
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Tem-se, na hipétese, em razdo da deficiente previsao
contida no artigo 2°, inciso Il, da lei em apreco, ofensa ao principio

da igualdade, merecendo a norma adequacao legislativa.

3.5.4 Da ofensa ao principio da proporcionalidade

(vedacao de protecao deficiente do direito fundamental social)

Sob um quarto aspecto também esta presente a
mécula da inconstitucionalidade da previsdo contida no artigo 2°,
inciso 11, da Lei Complementar Estadual n.° 14.750/2015.

De tudo que ja foi afirmado, resulta claro que o
dispositivo em apreco conferiu protecdo deficiente ao direito
fundamental social do grupo de servidores a que se destina.

Primeiramente, cabe enfatizar que o direito a protecédo
previdenciaria do servidor publico é direito fundamental social
consagrado expressamente no texto constitucional, o que se extrai do
seu artigo 6°, caput, densificado, quanto ao servidor publico, nas
previsdes constantes do artigo 40, caput e paragrafos, da
Constituicdo Federal.

Da fundamentabilidade do direito resulta o dever
imposto ao legislador de conferir adequada protecdo, devendo, em
sua tarefa concretizadora, observar critérios de proporcionalidade na
adocdo de medidas legais. Dai decorre ser vedada a interferéncia

desproporcional que restrinja o nicleo essencial do direito (proibicao
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de excesso), assim como, em sentido contrario, ser vedada a
insuficiéncia da protecao (proibicéo de protecédo deficiente).

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o
reconhecimento do dever de protecdo suficiente vem encontrando
amparo em decisdes paradigmaticas, sendo critério adotado para o
reconhecimento de inconstitucionalidade de ato normativo que, a
pretexto de proteger o direito fundamental, confira protecédo
deficiente.

Em tudo pertinente a hipotese, versando sobre o tema
da seguridade social, invoca-se 0 precedente relativo a Reclamacéao
n® 4.374-PE™®, que discutia a constitucionalidade de critério contido
no artigo 20 da Lei n.° 8.742/1993 enquanto regulamentacdo do
direito previsto no artigo 203, inciso V, da Constituicdo Federal.

Em voto condutor lancado pelo Ministro Gilmar
Mendes, foi reconhecida a inconstitucionalidade parcial do
dispositivo por ofensa ao dever de protecdo suficiente do direito.

Extrai-se de sua fundamentacao:

Assim, ao contrario de outras ordens juridicas, que preferiram
nao estampar no texto constitucional promessas sociais mais
ambiciosas, a ordem constitucional brasileira protege a
assisténcia social e, especificamente o beneficio assistencial
previsto no art. 203, V, da Constituicdo de 1988, como um
verdadeiro direito fundamental exigivel perante o Estado.
Esse direito ao beneficio assistencial de um salario minimo
possui uma dimensdo subjetiva, que o torna um tipico direito
publico subjetivo de carater positivo, o qual impde ao Estado

8 Relator: Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 18/04/2013, acérdio
eletronico DJe-173.
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obrigacbes de ordem normativa e fatica. Trata-se, nesse
sentido, de um direito a prestacdo em face do Estado, o qual
fica obrigado a assegurar as condi¢gdes normativas (edi¢éo de
normas e conformacdo de 6rgdos e procedimentos) e faticas
(manutengdo de um estado de coisas favoravel, tais como
recursos humanos e financeiros) necessarias a efetividade do
direito fundamental.

“Além de uma dimensdo subjetiva, portanto, esse direito
fundamental também possui uma complementar dimensao
objetiva. Nessa dimensdo objetiva, o direito fundamental a
assisténcia social assume o importante papel de norma
constitucional vinculante para o Estado, especificamente, para
os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Ela assim
impbe ao Legislador um dever constitucional de legislar, o
qual deve ser cumprido de forma adequada, segundo o0s
termos do comando normativo previsto no inciso V do art.
203 da Constituicdo. O ndo cumprimento total ou parcial
desse  dever  constitucional de legislar ~ gera,
impreterivelmente, um estado de protecdo insuficiente do
direito fundamental. Destarte, como tenho analisado em
estudos doutrinarios, os direitos fundamentais ndo contém
apenas uma proibicdo de intervencdo (Eingriffsverbote),
expressando  também um  postulado de protecdo
(Schutzgebote). Haveria, assim, para utilizar uma expressao
de Canaris, ndo apenas uma proibicdo de excesso
(Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de protecdo
insuficiente  (Untermassverbot)  (Claus-WilhelmCanaris,
Grundrechtswirkungen um Verhaltnismassigkeitsprinzip in der
richterlichen Anwendung und Fortbildung des Privatsrechts,
Jus, 1989, p. 161).

“A violacdo, pelo legislador, dessa proibicdo de protecédo
insuficiente decorrente do direito fundamental gera um
estado de omisséo inconstitucional submetido ao controle do
Supremo Tribunal Federal. Isso ocorre ndo exatamente em
razdo da auséncia de legislacdo, ou tendo em vista eventual
mora do legislador em regulamentar determinada norma
constitucional, mas quando o legislador atua de forma
insuficiente, isto é, edita uma lei que cumpre apenas de
forma parcial o comando constitucional.
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O precedente amolda-se com perfeicdo ao exame do
dispositivo questionado. Com efeito, sob a aparente protecédo
conferida pela norma do artigo 2°, inciso Il, da Lei Complementar
Estadual n.° 14.750/2015, resulta solucdo que ofende os principios da
contributividade, da vedacdo de enriquecimento sem causa pela
administracdo e da igualdade, sendo deficiente a protecao conferida
pelo dispositivo, 0 que também conduz a ofensa ao principio
implicito da proporcionalidade.

Especificamente sobre a razoabilidade ou a
proporcionalidade em matéria tributaria, também ja se manifestou a

Suprema Corte:

E cabivel, em sede de controle normativo abstrato, a
possibilidade de o Supremo Tribunal Federal examinar se
determinado tributo ofende, ou ndo, o principio constitucional
da nédo confiscatoriedade consagrado no art. 150, 1V, da CF.
Hipdtese que versa o exame de diploma legislativo (Lei
8.846/1994, art. 3° e seu paragrafo Unico) que instituiu multa
fiscal de 300% (trezentos por cento). A proibi¢do
constitucional do confisco em matéria tributaria — ainda que
se trate de multa fiscal resultante do inadimplemento, pelo
contribuinte, de suas obrigagdes tributdrias — nada mais
representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de
qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no
campo da fiscalidade, a injusta apropriacdo estatal, no todo
ou em parte, do patrimbénio ou dos rendimentos dos
contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da
carga tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia
digna, ou a prética de atividade profissional licita ou, ainda, a
regular satisfacdo de suas necessidades vitais bésicas. O
poder publico, especialmente em sede de tributacdo (mesmo
tratando-se da defini¢cdo do quantum pertinente ao valor das
multas fiscais), ndo pode agir imoderadamente, pois a
atividade governamental acha-se essencialmente
condicionada pelo principio da razoabilidade que se
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qualifica como verdadeiro parametro de afericdo da
constitucionalidade material dos atos estatais. (ADI 1.075-
MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 17-6-1998,
Plenério, DJ de 24-11-2006).

No mesmo sentido, ainda: Al 482.281-AgR, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 30/06/2009, Primeira
Turma, DJE de 21/08/2009, e RE 523.471-AgR, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, julgamento em 06/04/2010, Segunda Turma, DJE de
23/04/2010.

No ambito da Constituicdo Estadual, alids, o artigo
19, caput, expressamente determina que a administracdo publica se
orientara pelo principio da razoabilidade, do qual também se deriva a
ideia de proporcionalidade, de modo que esse dispositivo se encontra

frontalmente vulnerado pela novel legislacéo.

3.5.5 Das razdes para o0 reconhecimento da
inconstitucionalidade por omissao parcial no ambito do controle

abstrato estadual

Além de dispositivos da Constituicdo do Estado que
se encontram vulnerados, como antes indicado, também se
encontram outros da Constituicdo Federal que restam ofendidos, sem
que isso impeca o exercicio do controle direto de constitucionalidade
por esse Tribunal de Justica.

SUBJUR N.° 1277/2016 50


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=401042&PROCESSO=1075&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2257
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=401042&PROCESSO=1075&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2257
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=601254&idDocumento=&codigoClasse=510&numero=482281&siglaRecurso=AgR&classe=AI
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610232

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mprs.mp.br

E isso porque é assente o entendimento no sentido da
possibilidade de controle abstrato da constitucionalidade de atos
normativos estaduais em relacdo a Constituicdo Federal, no caso de
normas reproduzidas na Carta Estadual, sendo, pois, cabivel o
ingresso com acdo direta de inconstitucionalidade perante essa Corte,
ex vi do artigo 95, § 1°, inciso 11, da Constituicdo da Provincia.

No caso em andlise, calha destacar que a norma
objurgada viola dispositivos constantes da Secédo | do Capitulo | do
Titulo VI da Constituicdo Federal, que trata dos principios gerais do
Sistema Tributario Nacional, a qual se reporta expressamente 0
artigo 140 da Constituicdo Estadual, prevendo que o Sistema
Tributario no Estado é regido pelo disposto na Constituicéo
Federal, nesta Constituicdo, em leis complementares e ordinarias e
nas leis organicas municipais.

Além disso, sdo apontados como violadas normas da
Carta Magna que tratam dos principios fundamentais (Estado
Democratico de Direito) e dos direitos e garantias fundamentais
(principio da igualdade e direito a previdéncia social), os quais séo
de observéancia indeclinavel no ambito estadual, considerando o que
prescreve o artigo 1° da Carta da Provincia, por via do principio da
unidade do ordenamento juridico brasileiro, o qual preconiza que o
Estado do Rio Grande do Sul adota os principios fundamentais e 0s
direitos individuais, coletivos, sociais e politicos consagrados pela

Constituicao Federal.
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Por fim, também € de registrar que o regime juridico
dos servidores civis estaduais, inclusive o previdenciario, submete-se
aos principios e as normas da Constituicdo Federal, nos termos do
artigo 30 da Constituicdo Estadual.

Vale dizer, a Constituicdo Galcha contém
dispositivos que fazem remisséo a Constituicdo Federal. Assim, uma
lei estadual contraria a Lei Fundamental, consequentemente, em
inmeros casos, também estda em desconformidade com a
Constituicdo Estadual, pois esta adota os principios basilares da
Republica, os direitos e garantias fundamentais e 0s principios
tributarios consagrados na Constituicdo Federal, entre outros.

Desse modo, ha pardmetro constitucional estadual
para o cotejo das normas apontadas, sendo de competéncia do Pleno
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul a apreciagéo
da materia, na forma do artigo 95, inciso XllI, alinea d, da

Constituicdo Estadual, na trilha dos seguintes julgados:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. INCIDENCIA, NA ESPECIE, DO
PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE, PORQUE
INSTAURAVEL, PERANTE O TRIBUNAL DE JUSTICA
LOCAL, PROCESSO OBJETIVO DE CONTROLE
NORMATIVO ABSTRATO DE LEIS MUNICIPAIS (CF, ART.
125, § 29. POSSIBILIDADE DE CONCESSAO, EM
REFERIDO PROCESSO DE INDOLE OBJETIVA, DE
MEDIDA CAUTELAR APTA A SANAR, DE IMEDIATO, A
LESIVIDADE DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO. ADPF
NAO CONHECIDA.

- A possibilidade de instauracdo, no ambito do Estado-
membro, de processo objetivo de fiscalizagdo normativa
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abstrata de leis municipais contestadas em face da
Constituicdo Estadual (CF, art. 125, § 2°) torna inadmissivel,
por efeito da incidéncia do principio da subsidiariedade (Lei
n® 9.882/99, art. 4° § 1°), o acesso imediato a argiicéo de
descumprimento de preceito fundamental. E que, nesse
processo de controle abstrato de normas locais, permite-se, ao
Tribunal de Justica estadual, a concessdo, até mesmo “in
limine”, de provimento cautelar neutralizador da suposta
lesividade do diploma legislativo impugnado, a evidenciar a
existéncia, no plano local, de instrumento processual de
carater objetivo apto a sanar, de modo pronto e eficaz, a
situacdo de lesividade, atual ou potencial, alegadamente
provocada por leis ou atos normativos editados pelo
Municipio. Doutrina. Precedentes.

-A questdo da parametricidade das clausulas constitucionais
estaduais, de carater remissivo, para fins de controle
concentrado, no ambito do Tribunal de Justica local, de leis e
atos normativos estaduais e/ou municipais contestados em
face da Constituicéo Estadual.

Revela-se legitimo invocar, como referéncia paradigmatica,
para efeito de controle abstrato de constitucionalidade de leis
ou atos normativos estaduais e/ou municipais, clausula de
carater remissivo, que, inscrita na Constituicdo Estadual,
remete, diretamente, as regras normativas constantes da
propria Constituicdo Federal, assim incorporando-as,
formalmente, mediante referida técnica de remissdo, ao
plano do ordenamento constitucional do Estado-membro.
Com a técnica de remissdo normativa, o Estado-membro
confere parametricidade as normas, que, embora constantes
da Constituicdo Federal, passam a compor, formalmente, em
razdo da expressa referéncia a elas feita, o “corpus”
constitucional dessa unidade politica da Federacdo, o que
torna possivel erigir-se, como parametro de confronto, para
os fins a que se refere o art. 125, § 2° da Constituicdo da
Republica, a propria norma constitucional estadual de
contetido remissivo.

-ADPF néo conhecida. (ADPF 100 MC / TO — TOCANTINS,
Relator: Min. CELSO DE MELLO, Julgamento: 15/12/2008
Publicacdo DJe-240 DIVULG 17/12/2008 PUBLIC
18/12/2008)

(...) Assim, se as proposi¢des remissivas constantes das
diversas Constituicdes Estaduais, apesar de seu carater
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dependente e incompleto, mantém sua condicdo de
proposicdes juridicas, ndo haveria razao para se lhes negar a
condi¢do de parametro normativo idoneo para se proceder,
em face delas, ao controle abstrato de normas perante 0s
Tribunais de Justica. Essa parece ser a tese subjacente ao
entendimento adotado pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal, que, no julgamento da RCL 733, por unanimidade de
votos, seguiu a orientacdo do Min. limar Galvao, no sentido
de que as normas constitucionais estaduais remissivas a
disciplina de determinada matéria prevista na Constituicdo
Federal constituem parametro idoneo de controle no ambito
local.(...)'Portanto, tal qual o entendimento adotado na RCL
n° 383 para as hipoteses de normas constitucionais estaduais
que reproduzem dispositivos da Constituicdo Federal,
também as normas constitucionais estaduais de carater
remissivo podem compor o parametro de controle das acdes
diretas de inconstitucionalidade perante o Tribunal de
Justica estadual. Dessa forma, também aqui ndo é possivel
vislumbrar qualquer afronta & ADI n° 508/MG, Rel. Min.
Sydney Sanches (DJ 23.5.2003).

Com essas consideracfes, nego seguimento a presente
reclamacdo, por ser manifestamente improcedente, ficando
prejudicado o pedido de medida liminar (art. 21, § 1o, do
RISTF). (Rcl 4432, Relator (a): Min. GILMAR MENDES,
julgado em 27/09/2006, publicado em DJ 10/10/2006 PP-
00049 RDDP n. 45, 2006, p. 159-166).

Reclamacéo com fundamento na preservacdo da competéncia
do Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de
inconstitucionalidade proposta perante Tribunal de Justica na
qual se impugna Lei municipal sob a alegacdo de ofensa a
dispositivos  constitucionais estaduais que reproduzem
dispositivos  constitucionais federais de observancia
obrigatoria pelos Estados. Eficacia juridica desses
dispositivos constitucionais estaduais. Jurisdicao
constitucional dos Estados-membros. - Admissdo da
propositura da acgédo direta de inconstitucionalidade perante
0 Tribunal de Justica local, com possibilidade de recurso
extraordinario se a interpretacdo da norma constitucional
estadual, que reproduz a norma constitucional federal de
observancia obrigatoria pelos Estados, contrariar o sentido e
0 alcance desta. Reclamacdo conhecida, mas julgada
improcedente. (STF, Rcl 383, Relator (a): Min. MOREIRA
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ALVES, TRIBUNAL PLENO, julgado em 11/06/1992, DJ 21-
05-1993 PP-09765 EMENT VOL-01704-01 PP-00001 RTJ
VOL-00147-02 PP-00404).

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE: TRIBUNAL DE JUSTICA. LEI
MUNICIPAL FRENTE A CONSTITUICAO ESTADUAL.
NORMAS DE REPRODUCAO OBRIGATORIA. CABIMENTO
DA ACAO DIRETA E DO RECURSO EXTRAORDINARIO:
EFEITO SUSPENSIVO. I. - Cabimento da agdo direta de
inconstitucionalidade, no Tribunal de Justica estadual, que
tem por objeto lei municipal frente a Constituicdo estadual,
reproduzindo esta norma de reproducdo obrigatoria.
Cabimento do recurso extraordinario. Il. - Precedentes do
STF: Rcl 383/SP, Moreira Alves p/ o acorddo, "DJ" de
21.5.93; RE 190.985/SC, Néri da Silveira, Plenario; RREE
182.576/SP e 191.273/SP, Velloso, 22 T. I1ll. - Recurso
extraordinario: efeito suspensivo: deferimento: ocorréncia dos
requisitos do fumus boni juris e do periculum in mora. IV. -
Decisdo do Relator referendada pelo Plenario. Agravo néo
conhecido. (STF, Pet 2788 AgR, Relator (a): Min. CARLOS
VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 24/10/2002, DJ 31-
10-2003 PP-00014 EMENT VOL-02130-02 PP-00253).

E essa Corte de Justica também ja vem reconhecendo
a possibilidade de exercicio do controle abstrato de
constitucionalidade em tais situacbes, como revelam as ementas a
seguir transcritas, que tratam especificamente de matéria

previdenciaria:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS
COMPLEMENTARES ESTADUAIS Ne°. 13.757-2011 (ART.
10-A E ART. 14) E N°. 13.758-2011 (ART. 10-A E ART. 15).
PREVIDENCIA PUBLICA. MAJORACAO DA ALIQUOTA
DA CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA NO ESTADO.
REGIME FINANCEIRO DE REPARTICAO SIMPLES E
REGIME FINANCEIRO DE CAPITALIZACAO. MEDIDA
LIMINAR. SUPENSAO DA APLICACAO IMEDIATA DOS
DISPOSITIVOS LEGAIS INQUINADOS. A contribuicdo
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previdencidria, por forca de sua natureza de tributo,
subordina-se aos principios constitucionais gerais de direito
tributario e em especial aos principios da correlacdo (art.
195, 85° da CF), da finalidade (art. 149, 8§1° da CF), do
equilibrio financeiro e atuarial (art. 40 da CF) e da vedagao
ao confisco (art. 150, inciso 1V, da CF). Por se subordinar a
tais principios constitucionais, a majoracdo da aliquota da
contribuicdo previdenciaria deve vir amparada em minucioso
calculo atuarial. Os célculos atuariais existentes nos autos, no
entanto, a par de intempestivos, porquanto elaborados apés a
edicdo e sancdo das leis complementares inquinadas,
aparentemente trazem severas inconsisténcias que, em
principio, retiram a legitimacdo da majoracéo da aliquota da
contribuicdo previdencidria no Estado. Assim, presentes o
fumus boni iuris da autora e o periculum in mora, afigura-se
prudente o deferimento da medida liminar para o efeito de
suspender a aplicacao imediata do disposto nos artigos 10-A e
14, ambos da Lei Complementar n° 13.757-2011, e nos
artigos 10-A e 15, ambos da Lei Complementar n°. 13.758-
2011 até o julgamento do mérito da presente acdo direta de
inconstitucionalidade. MEDIDA LIMINAR DEFERIDA, POR
MAIORIA. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70051297778, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Marco Aurélio Heinz, Julgado em 12/11/2012)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS
COMPLEMENTARES ESTADUAIS QUE DISPOEM SOBRE
O REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL DOS
SERVIDORES MILITARES E REGIME PROPRIO DE
PREVIDENCIA SOCIAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL (LC 13.757 E 13.578). FIXACAO DE ALIQUOTA COM
REDUTORES. A igualdade tributaria  inscreve-se
expressamente na Constituicdo e retrata um principio geral
constitucional tributario porque aplicavel a todos os tributos
(CF, art. 150, I1). Decorre do principio isondémico inerente ao
regime democratico e a RepuUblica (art. 5°, caput e inciso I).
Essa igualdade tributaria traduz-se em matéria de impostos,
no chamado principio da capacidade contributiva. A
Constituicdo Federal ndo autoriza a progressividade das
aliguotas, realizando-se o0 principio da capacidade
contributiva. A adocdo de aliquota Unica com variagdo de
base de calculo também caracteriza progressividade.
Precedentes do STF. A inconstitucionalidade do sistema de
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aliquotas distintas, escalonadas ou progressivas atinge o
sistema como um todo, devendo o imposto ser calculado, ndo
pela menor das aliquotas progressivas, mas na forma da
legislacdo anterior. ACAO JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME. (Acfo Direta de Inconstitucionalidade N°
70045262581, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Marco Aurélio Heinz, Julgado em 07/05/2012)

3.5.6 DA SOLUCAO CABIVEL

Do que até aqui visto, o exame de conformidade
constitucional dos dispositivos da Lei Complementar Estadual n.°
14.750/2015 aponta para a sua adequacdo, excecdo feita ao que se
refere a auséncia de regra de compensacdo pelas contribuicbes
vertidas ao regime anterior, na hipotese de migracdo voluntaria pelo
servidor, sendo deficiente a normatizacdo posta no seu artigo 2°,
inciso II.

Assim, ao contrario do que propugna a entidade
proponente, ndo ha como se afastar a constitucionalidade do novel
Regime de Previdéncia Complementar, porquanto compativeis suas
disposicbes com as regras e principios constantes do ordenamento
constitucional.

Ao mais, o reconhecimento de incompatibilidade de
fragmento do ato normativo ndo autoriza a desconstituicdo do
restante da norma se dela ndo decorre qualquer consequéncia juridica
que prejudique a aplicacdo dos demais comandos normativos.

Trata-se de aplicar o principio da preservacdo do ato

normativo ou da divisibilidade da lei, devendo os Tribunais
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prestigiar o espaco de competéncia do Poder Legislativo, porquanto

é dado ao Parlamento o papel precipuo de criar as leis.

Nessa linha, orienta-se a doutrina mais abalizada:

A doutrina e a jurisprudéncia brasileira admitem plenamente
a teoria da divisibilidade da lei, de modo que o Tribunal
somente deve proferir a inconstitucionalidade daquelas
normas viciadas, ndo devendo estender o juizo de censura as
outras partes da lei, salvo se elas ndo puderem subsistir de
forma autdbnoma. Faz —se mister, portanto, verificar se estdo
presentes as condicBes objetivas de divisibilidade. Para isso,
impde-se aferir o grau de dependéncia entre os dispositivos,
isto €, examinar se as disposi¢Ges estdo em uma relacdo de
vinculacdo que impediria a sua divisibilidade.’

Na hipotese, o disposto no artigo 2°, inciso Il, da Lei

Complementar Estadual n.° 14.750/2015 apresenta relacdo de

independéncia quanto ao restante do ato normativo, uma vez que se

destina a regular hipotese de alcance restrito e carater acessorio,

referente a possibilidade de migracdo facultativa de servidores até

entdo filiados ao regime proprio de previdéncia.

De outro lado, o vicio que se identifica no referido

artigo 2°, inciso Il, da lei em apreco decorre sobretudo de sua

deficiente protecdo conferida ao direito fundamental social,

derivando da incompletude da norma a ofensa aos principios

constitucionais.

Y MENDES, Gilmar Ferreira; Jurisdicio Constitucional. 5% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p.

342/343.
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Assim sendo, o mero afastamento do dispositivo, em
sede de controle abstrato, ainda que atenue os efeitos do vicio de
inconstitucionalidade, ndo o resolveria por completo.

E bem verdade que, atualmente, dispdem o0s
Tribunais de verdadeiro arsenal diversificado de técnicas de decisao
para enfrentar os problemas de omissdo inconstitucional® seja no
campo do controle abstrato de normas, seja pela via concreta
injuncional, em que a jurisprudéncia da Corte Suprema evoluiu da
fase declaratéria para o atual estagio concretizador.

Nesse contexto, a medida adequada para sanar o vicio
apontado parece ser o reconhecimento da inconstitucionalidade por
omissdo parcial de referido ato normativo, sem prondncia de
nulidade, determinando-se ao Governador do Estado que encaminhe
projeto de lei que preveja regras para a referida compensacéo e a
Assembleia Legislativa que o aprecie e aprove.

E de esclarecer que a necessidade de cientificar
ambos o0s Poderes - Executivo e Legislativo - decorre do fato de que
a competéncia para a iniciativa do projeto de lei é de um o6rgéo e
para a sua apreciacao e aprovacao € de outro.

Sobre esse tema, esclarecem Dimitri Dimoulis e

Soraya Lunardi®:

8 Conforme expressdo cunhada pelo Ministro Gilmar Mendes em julgamento da referida
Reclamacéo 4.374-PE.

% DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de processo constitucional: Controle de
constitucionalidade e remédios constitucionais. 3% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 135.
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(...) Quase sempre a regulamentacdo primaria de dispositivo
constitucional é de competéncia do Legislativo. Contudo, a
omissdo pode também ser causada por autoridades que nao
pertencem ao Poder Legislativo, na medida em que esta
prevista sua participacdo necessaria no processo legislativo.

().

Destaca-se que ndo ha que se falar em omissdo
absoluta no caso em tela, uma vez que o ato normativo atendeu
parcialmente os comandos constitucionais, na medida em que
permitiu a migracdo dos antigos servidores publicos para o novo
regime previdenciario. Todavia, deixou de prescrever regras sobre a
compensacdo  pelas  contribuicbes anteriormente  vertidas,
considerando a limitacdo que seu beneficio terd de acordo com a
nova regulamentacéo legal.

Nesse sentido, asseveram Hely Lopes Meirelles,

Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes?:

(...) Tem-se omissdo absoluta quando o legislador néo
empreende a providéncia legislativa reclamada. Constatam-se
semelhancas com a omissao total ou absoluta nos casos em
que existe um ato normativo que, todavia, atende
parcialmente a vontade constitucional. Trata-se de omissao
parcial (...)

Igualmente, preleciona Luis Roberto Barroso®:

(...) A omissdo parcial podera ser identificada como relativa
ou parcial propriamente dita. Na omisséo parcial

% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
Seguranca e Ac¢Bes Constitucionais. 362 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 506.

2l BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 198.
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propriamente dita, a norma existe, mas nado satisfaz
plenamente 0 mandamento constitucional, por insuficiéncia
ou deficiéncia de seu texto. E o que ocorre, por exemplo, com
a lei que instituiu o salario minimo em patamar incapaz de
atender aos paréametros impostos pelo art. 7° 1V, da
constituicdo. Por outro lado, a omissdo sera relativa quanto
um ato normativo outorgar a alguma categoria de pessoas
determinado beneficio, com exclusdo de outra ou outras
categorias que deveriam ter sido contempladas, em violacéo
ao principio da isonomia. Exemplo tipico é a concessédo de
reajuste a servidores militares, sem estendé-lo aos civis, ao
tempo em que a constituicdo impunha o tratamento paritario.

(.).

De fato, no caso presente se esta diante de
inconstitucionalidade por omissdo parcial propriamente dita,
uma vez que norma ha; contudo, ndo satisfaz plenamente o
mandamento constitucional, devendo, por esse motivo, ser
reconhecida judicialmente, para o fim de ser implementada
legalmente alguma forma razoavel de compensacdo pelas
contribuicdes anteriormente vertidas pelos servidores publicos que
migrarem para 0 novo regime de previdéncia social.

Dai porque é suficiente a comunicacdo do
Governador e da Assembleia Legislativa nos termos referidos, sem
qualquer reducdo do texto da lei impugnada, o que é possivel diante
do abrangente comando do artigo 27 da Lei n.° 9.868/1999, segundo

o qual:

Art. 27 - Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou
de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
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restringir os efeitos daquela declaracéo ou decidir que ela so
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.

Sobre o artigo, refere Zeno Veloso?:

(...) Considerando que os casos de omissdo absoluta do
legislador, com o passar do tempo, e o atendimento do dever
constitucional de legislar iréo ficando raros, e ndo havendo
duvida maior quanto ao efeito da sentenca, persistirdo as
hipo6teses de omissdo parcial do legislador, matéria complexa,
que tem suscitado posicGes divergentes na doutrina,
especialmente quanto a extensdo e conteldo das sentencas
proferidas nesses processos.

Na falta de opgbes, o Supremo Tribunal Federal vinha
declarando a inconstitucionalidade por omissdo de leis, quer
se tratasse de omissdo completa ou absoluta, ou parcial ou
relativa, com as necessarias consequéncias da sentenca de
inconstitucionalidade.

Atualmente, diante do art. 27, da Lei 9.868/99, o angustiante
problema das omissdes parciais pode ser solucionado com a
utilizacdo das novas técnicas de controle de que pode se
utilizar o Excelso Pretorio (...).

E o Supremo Tribunal Federal tem utilizado essa

técnica decisional:

Beneficio assistencial de prestagdo continuada ao idoso e ao
deficiente. Art. 203, V, da Constituicdo. A Lei de Organizacéo
da Assisténcia Social (LOAS), ao regulamentar o art. 203, V,
da Constituicdo da Republica, estabeleceu os critérios para
que o beneficio mensal de um salario minimo seja concedido
aos portadores de deficiéncia e aos idosos que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencéo ou de té-la
provida por sua familia. 2. Art. 20, 8 3°, da Lei 8.742/1993 e a
declaracdo de constitucionalidade da norma pelo Supremo
Tribunal Federal na ADI 1.232. Dispde o art. 20, § 3°, da Lei

22 \JELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. 22 ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2000, p. 259.
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8.742/93 que: “considera-se incapaz de prover a manutengdo
da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a familia cuja
renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do
salario minimo”. O requisito financeiro estabelecido pela Lei
teve sua constitucionalidade contestada, ao fundamento de
que permitiria que situacGes de patente miserabilidade social
fossem consideradas fora do alcance do beneficio assistencial
previsto constitucionalmente. Ao apreciar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.232-1/DF, o Supremo Tribunal
Federal declarou a constitucionalidade do art. 20, § 3°, da
LOAS. 3. DecisBes judiciais contrarias aos critérios objetivos
preestabelecidos e processo de inconstitucionalizacdo dos
critérios definidos pela Lei 8.742/1993. A decisdo do Supremo
Tribunal Federal, entretanto, ndo pds termo a controvérsia
quanto a aplicacdo em concreto do critério da renda familiar
per capita estabelecido pela LOAS. Como a Lei permaneceu
inalterada, elaboraram-se maneiras de contornar o critério
objetivo e Unico estipulado pela LOAS e de avaliar o real
estado de miserabilidade social das familias com entes idosos
ou deficientes. Paralelamente, foram editadas leis que
estabeleceram critérios mais elasticos para concessao de
outros beneficios assistenciais, tais como: a Lei 10.836/2004,
que criou o Bolsa Familia; a Lei 10.689/2003, que instituiu o
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo; a Lei
10.219/01, que criou o Bolsa Escola; a Lei 9.533/97, que
autoriza o Poder Executivo a conceder apoio financeiro a
municipios que instituirem programas de garantia de renda
minima associados a ac¢des socioeducativas. O Supremo
Tribunal Federal, em decisbes monocraticas, passou a rever
anteriores posicionamentos acerca da intransponibilidade dos
critérios objetivos. Verificou-se a ocorréncia do processo de
inconstitucionalizacdo decorrente de notérias mudangas
faticas (politicas, econémicas e sociais) e juridicas (sucessivas
modificacbes legislativas dos patamares econdmicos
utilizados como critérios de concessédo de outros beneficios
assistenciais por parte do Estado brasileiro). 4. A
inconstitucionalidade por omissédo parcial do art. 34,
paragrafo Gnico, da Lei 10.741/2003. O Estatuto do Idoso
dispbde, no art. 34, paragrafo Unico, que o beneficio
assistencial ja concedido a qualquer membro da familia ndo
sera computado para fins do calculo da renda familiar per
capita a que se refere a LOAS. N&o exclusdo dos beneficios
assistenciais recebidos por deficientes e de previdenciarios, no
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valor de até um salario minimo, percebido por idosos.
Inexisténcia de justificativa plausivel para discriminacéo dos
portadores de deficiéncia em relagdo aos idosos, bem como
dos idosos beneficiarios da assisténcia social em relacdo aos
idosos titulares de beneficios previdenciarios no valor de até
um salario minimo. Omissdo parcial inconstitucional. 5.
Declaracdo de inconstitucionalidade parcial, sem prondncia
de nulidade, do art. 34, paragrafo Unico, da Lei 10.741/2003.
6. Recurso extraordindrio a que se nega provimento. (STF,
Pleno, RE n° 580963, Relator: Min. Gilmar Mendes, julgado
em 18/04/2013)

3.6 Por fim, destaca-se a necessidade de que o
presente feito seja julgado conjuntamente com a ADIN n°
70069544146, proposta pelo Procurador-Geral de Justica, uma vez
que em ambas as acOes € questionada a constitucionalidade de
aspectos idénticos da Lei Complementar Estadual n.° 14.750/2015, a

fim de que sejam evitadas decisdes contraditorias.

4. Pelo exposto, opina 0 Ministério Publico que,
repelidas as prefaciais apresentadas pela Procuradoria-Geral do
Estado e pelo Governador do Estado, seja julgada parcialmente
procedente a presente acdo direta, declarando-se a
inconstitucionalidade por omissdo parcial, sem pronuncia de
nulidade e com chamamento ao legislador, em face do disposto na
Lei Complementar Estadual n.° 14.750, de 15 de outubro de
2015, do Estado do Rio Grande do Sul, por afronta aos artigos 1°,
19, caput, 30, 38, paragrafo 6° e 140, caput, da Constituicdo

Estadual, combinados com os artigos 1°, caput, 5°, caput e inciso I,

SUBJUR N.° 1277/2016 64



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mprs.mp.br

6°, caput, 40, 149, paragrafo 1°, e 150, inciso Il, da Constituicdo
Federal, instando o Governador do Estado a elaborar e enviar projeto
de lei a Assembleia Legislativa, contemplando regras sobre a
compensacdo pelas contribuicbes anteriormente vertidas pelo
servidor pablico que voluntariamente migrar para o novel Regime de
Previdéncia Complementar — RPC, bem como o Poder Legislativo a

aprecia-lo e aprové-lo.

Porto Alegre, 17 de novembro de 2016.

PAULO EMILIO J. BARBOSA,
Procurador-Geral de Justica, em exercicio.

(Este é um documento eletronico assinado digitalmente pelo signatario)

BHJ/BSB/MPM
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