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RESUMO
PAULA, A. H. A. As contribuicdes para a seguridade social a luz da Constituicao.
2013, 183 f. Tese (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o
Paulo, 2013.

Essa pesquisa utilizou o método dogmatico, instrumental, para estudar as contribui¢fes
para a seguridade social a luz da Constituicdo, com objetivo de investigar sua origem,
natureza juridica e classificacdo, identificar o regime juridico que lhes é peculiar e as
limitacGes a sua instituicdo, inclusive, no que diz respeito a destinacdo que lhes é propria,
por meio de emenda a Constituicdo. Ao fim da pesquisa, conclui tratar-se de tributos
vinculados, destinados e ndo restituiveis, que constituem espécie tributaria autbnoma,
dotada de regime juridico préprio, cuja instituicdo encontra limites nos principios da
igualdade, irretroatividade, anterioridade, vedacao ao confisco, uniformidade geografica e
deve observar as imunidades previstas nos arts. 195, Il; 8§ 2° e 7° e 149, § 2° da
Constituicdo, ndo lhes sendo aplicaveis as do art. 150, VI, da Constituicdo, cuja
observancia é reservada aos impostos. Os arts. 149 e 195 da Constituicdo atribuem
competéncia exclusiva a Unido para instituir as contribuicdes objeto deste trabalho,
podendo alcancar os rendimentos do trabalho pagos a e recebidos por pessoa fisica, a
receita ou o faturamento, o lucro, a receita dos concursos de prognosticos, as operagdes de
importacdo, tendo por base o valor aduaneiro, e o resultado das atividades do produtor,
parceiro, meeiro e arrendatario rurais e do pescador artesanal, e seus respectivos conjuges.
Permite-se, ainda, por meio da competéncia residual, criar novas contribui¢oes, desde que
por lei complementar e que ndo possuam base de calculo prépria dos impostos ou
contribuicdes ja previstos na Constituicdo. Foi possivel perceber também que os principios
do beneficio e da capacidade contributiva tem importante relagdo com as contribuigdes
para a seguridade social, servindo-lhe tanto para definir o sujeito passivo possivel, quanto
na graduacao das aliquotas, vedada a progressividade. Por fim, conclui haver um possivel
desvirtuamento por parte da Unido na utilizacdo das contribui¢cdes sociais como um todo e

das para a seguridade social em particular, que estéo por isso a demandar maior atengéo e
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rigor da doutrina e da jurisprudéncia, a fim de impedir que a Unido desvirtue o fim que
Ihes é proprio, pondo em risco a autonomia dos demais entes federados, além, é claro, das
notorias inseguranca juridica e injustica fiscal a que sdo submetidos os contribuintes em

razao dos desvirtuamentos encontrados.
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ABSTRACT

PAULA A. H. A. The contributions to social protection according to the Constitution.
2013, 183 f. Thesis (Masters Degree) - Faculty of Law, University of S&o Paulo, Séo
Paulo, 2013.

This research used the instrumental dogmatic method to study the contributions to social
protection according to the Constitution. Its goal was to investigate the origin of these
contributions, its legal nature and categorization, as well as to identify its specific legal
regime and the limitations of its implementation, including what concerns the resources
that must be fully applied to social protection through constitutional rule and the
consequences of its disrespect by through constitutional amendment. At the end of the
research, | concluded that it is a matter of taxes related to specific Government activities
set for specific purposes and that are non-refundable. These are autonomous taxation
endowed with its own legal regime, and since its establishment is limited on the principles
of equality, non-retroactivity, precedency, confiscation prohibition, geographic uniformity
and must observe the immunities in article. 195, 1l, § § 2 and 7 and 149, 8§ 2, of the
Constitution. This is not applicable to the article 150, VI of the Constitution, which is
related to the three classic Brazilian taxes. The articles 149 and 195 of the Constitution
confer exclusive jurisdiction to the Union to establish the contributions, which was the
basis of this research, and it might encompass labor income paid to and received by an
individual, income or revenue, profit, lottery income, import operations based on customs
value, and the result of the activities of producers, partners, sharecroppers, rural tenants
and fishermen, as well as their spouses respectively. New contributions, besides the ones
foreseen in the Constitution, might be added as long as it is done through supplementary
law. However, these contributions cannot have their own taxation system or contributions
calculation assessment as of that already contemplated in the Constitution. It was also
possible to notice that the benefit and the tax-paying ability principles have an important
relationship with the contributions for social protection, suited to define the possible

taxable individuals, and also to define the contribution amount, progressivity is prohibited.
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Finally, I concluded that there is a possible misuse of the revenue generated by individual
contributions that should be fully applied to social protection, funding all the government
spending on social security, welfare and health. Therefore, greater attention and severity is
needed regarding the doctrine and the jurisprudence in order to avoid that the Union
misuse the resources that must be allocated to social protection as this would endanger the
autonomy of other federal entities. Moreover, it could be the cause of notorious legal
insecurity and injustice which tax payers are subjected to because of this poor

administration of resources.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, desde sua redacéo original, atribuiu a
Unido competéncia tributaria exclusiva para instituir os tributos denominados
contribuigdes sociais.

A doutrina nacional® distingue, com base na destinacdo constitucional
das receitas, trés espécies de contribuicBes: a) as sociais; b) as interventivas; e c¢) as
corporativas.

As contribuicBes sociais, por sua vez, sdo classificadas pela doutrina? em:
a) genéricas, que se voltam a diversos setores da ordem social, como educacéo e habitacdo
(art. 149 da CF/88); e b) as destinadas ao custeio da seguridade social, que compreende a
salde, a previdéncia e a assisténcia social (art. 149, caput, e § 1°, conjugados com o art.
195, ambos da CR).

Ndo se desconhece que ha outras contribuicbes que financiam a
seguridade social, como o PIS/PASEP, mas o presente estudo se concentra nas
contribuicdes previstas no art. 195 da Constituicdo Federal.

O presente estudo abordara o aspecto histérico, sua natureza juridica,
classificacdo e limites a instituicdo, relativos as contribuicdes para a seguridade social (art.
195 da CR), incidentes sobre a folha de salarios, a receita ou o faturamento, do trabalhador
e demais segurados da previdéncia social, sobre a receita do concurso de prognosticos e do
importador de bens ou servigos do exterior.

Essa abordagem se revela importante, em termos praticos, porque a
atividade legislativa no campo das contribuicdes tem sido intenso, alcancando desde

! MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributéario. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p.87.

2 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: Regime juridico, destinagdo e controle. Sio Paulo: Noeses,
2006, p. 102.
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emendas a Constituicdo até diuturnas alteracdes da legislacéo infraconstitucional que, em
regra, tém ampliado o campo de incidéncia dessas contribuicGes, além de regras
fundamentais como o destino de sua arrecadagéo.

O quadro abaixo, extraido de artigo de autoria de RODRIGO
CARAMORI PETRY?, ilustra bem a intensidade das alteracées constitucionais em matéria

contribuicoes:

Emendas constitucionais em matéria tributaria
Tipo de norma alterada ou
Emenda | introduzida Tributo envolvido
Contribuigdo para a previdéncia dos servidores
da Unido, IPMF (criacéo), IR adicional dos
Competéncia, imunidade, Estados (extin¢do) e IVVC dos Municipios/DF
outras limitagBes e normas de | (exting&o), ISS, impostos e contribui¢cbes em
03/1993 | diversa natureza geral
Majoracao e instituicdo de
01/1994 | tributos diretamente CSLL e PIS das institui¢Bes financeiras
06/1995 | Competéncia Regime Simples (apenas ampliacdo)
Majoracao e instituicdo de
10/1996 | tributos diretamente CSLL e PIS das institui¢Bes financeiras
12/1996 | Competéncia CPMF (criagéo)
14/1996 | Competéncia Contribui¢do do salario-educacdo
17/1997 | Competéncia PIS das institui¢bes financeiras
Contribuigdo previdéncia dos militares dos
18/1998 | Competéncia Estados/DF e da Unido
Contribuig&o para a previdéncia dos servidores
da Unido, dos Estados/DF e dos Municipios e
dos militares dos Estados/DF; contribuicdes
previdenciarias do RGPS (das empresas e dos
trabalhadores), Cofins, contribui¢do
Competéncia, normas de previdenciaria do segurado especial (trabalhador
20/1998 | diversa natureza rural em regime familiar)
Competéncia e previsao de
21/1999 | aliquota CPMF (prorrogagéo)

* PETRY, Rodrigo Caramori. Reflexdes sobre a Funcdo Normativa das Emendas Constitucionais em Matéria
Tributéria: Questionamentos Envolvendo as Contribuigdes ao PIS, CSLL, CPMF e RPPS. In: Repertorio de
Jurisprudéncia 10B. Sdo Paulo, n. 13, vol. I, p. 444/445, jul/2010.
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Principios tributarios
(progressividade/seletividade)

29/2000

IPTU

Normas de diversa natureza

30/2000 | (compensagdo c/ precatérios) | Tributos em geral

CPMF (alteracdo), e criacdo dos impostos
adicionais para produtos, mercadorias ou
servicos supérfluos (IPI, ICMS e ISS)

Competéncia e previsao de

31/2000 | aliquota diretamente (CPMF)

Principios da anterioridade
para medidas provisorias

Impostos da Unido em geral (com algumas

32/2000 excegoes)

Competéncia, imunidade e
principio da anterioridade

Contribuigdes sociais, contribuicdes de

33/2001 intervengdo no dominio econdmico e ICMS

Competéncia, imunidade e
normas de diversa natureza,
além de previsédo de aliquota
diretamente (CPMF)

37/2002 CPMF (prorrogacdo) e ISS

Contribuig&o para o custeio da iluminacao

39/2002 | Competéncia publica dos Municipios/DF (Cosip)

Contribuig&o previdéncia dos servidores
publicos inativos e pensionistas da Unido,
Estados/DF e Municipios; contribuicdo
previdéncia dos servidores publicos dos
Estados/DF e Municipios

41/2003 | Competéncia

Competéncia, imunidade,

42/2003

principios e normas de diversa
natureza, além de previsao de
aliquota diretamente (CPMF)

P1S-importagdo e Confins-importacéo, Cides,
Simples, IP1, ITR, ICMS, IPVA, CPMF
(prorrogacdo) e tributos em geral

47/2005

Competéncia e normas de
diversa natureza

Contribuic&o previdenciaria especial dos
servidores ativos da Unido, Estados/DF e
Municipios (portadores de deficiéncia, etc.) e
contribuigdo previdenciéria especial do RGPS,
além das contribuicdes do art. 195, | (folha,
receita, faturamento, importagdes e lucro)

53/2006

Competéncia

Contribuigdo do salario-educacgdo

62/2009

Normas de diversa natureza
(compensacao precatorios)

Tributos em geral

A essas emendas acrescento a EC 68/11, que prorrogou até 31.12.15, a
DRU — Desvinculacdo das Receitas da Unido, que desvincula de 6rgao, fundo ou despesa
20% (vinte por cento) arrecadagdo da Unido de impostos, contribuicdes sociais e de

intervengdo no dominio econdmico.
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Ja em 2009, ESTEVAO HORVATH bem observou que o estudo das

contribui¢cdes encontra importancia em razéo da:

[...] sanha do Fisco, que parece ter descoberto um veio inexaurivel
(j& que os impostos possivelmente ja foram engendrados) de
obtencdo de receita, e doravante é que se ira formar uma doutrina
mais s6lida e coerente sobre este assunto.*

Para ilustrar essa afirmacgdo, basta consultar a série historica “Receitas
Primarias do Governo Central™, disponivel na pagina do Tesouro Nacional na internet. Ela
demonstra que a arrecadacdo mensal média das contribuicdes para a seguridade social era
de R$ 3,5 bilhGes em 1997, somada a média das demais contribui¢fes sociais, chegava a
R$ 7,2 bilhdes mensais. Em 2012, a arrecadacdo mensal média das contribui¢bes sociais
alcancou R$ 46 bilhdes mensais.

Foram essas razfes que impulsionaram o desenvolvimento do presente
trabalho, que pretende contribuir para o estudo das contribuicGes para a seguridade social a
partir da Constituicdo, sem, contudo, exaurir o tema, que, em que pese nao ser novo, é
complexo.

As contribuicdes objeto desse estudo sdo instrumentos de atuacdo da
Unido no campo social — campo extremamente sensivel e custoso da autuacdo do Poder
Central-, e, face as altas cifras que consomem e peculiaridades que apresentam, merecem
atencdo desta pesquisa.

Sob o ponto de vista tedrico, em que pesem 0s substanciosos estudos ja

publicados pela doutrina nacional, o tema néo se esgotou e, parece, ainda ha o que ser feito

* HORVATH, Estevdo. Contribuices de intervencdo no dominio econémico. Sao Paulo: Dialética, 2009,
p.7.

> RECEITAS PRIMARIAS DO GOVERNO CENTRAL. Tesouro Nacional, 2013. Apresenta as receitas
primarias da Unido de janeiro de 1997 a novembro de 2012. Disponivel em:
<https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/responsabilidade-fiscal/politica-fiscal/resultado-do-tesouro-
nacional>. Acesso em: 11 fev. 2013.
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no que diz respeito ao estudo da natureza juridica, a busca de uma classificacdo coerente
com o subsistema constitucional tributario e a analise das normas aplicaveis as
contribuigdes sociais.

A identificagdo da natureza juridica e a classificacdo dessas contribuicoes
definirdo o regime juridico que a Unido devera observar na sua instituicdo, além de
esclarecer as regras e principios tributarios a que deve se submeter o0 exercicio dessa
competéncia.

Serd demonstrado que as contribui¢fes sociais se inserem no conceito de
tributo, pois sdo obrigacdes ex lege, cobradas mediante atividade administrativa
plenamente vinculada, que tem por escopo transferir parcela do patrimonio dos particulares
para o Estado.

A atribuicdo de competéncia tributaria, como é de costume, ndo so
conferiu poderes a Unido para instituir contribuicdes sociais, mas também limitou essa
atividade, em outras palavras, estabeleceu fronteiras dentro das quais a Unido pode exercer
a competéncia para instituir contribuicdes para a seguridade social.

Para se tragar o perfil constitucional das limitagcbes constitucionais ao
poder de tributar a que estdo sujeitas as contribui¢Bes sociais, no entanto, é preciso definir
a natureza juridica e classificar esses tributos. Sdo impostos, taxas, contribuicdes de
melhoria, espécie tributaria autbnoma ou figura sui generis?

Através do estudo as normas instituidoras das contribuicdes, sera
possivel conhecé-las melhor e, com isso, descrever o tratamento constitucional a elas
dispensado, conforme sua natureza juridica e classificacéo.

Essa dissertacdo, em sintese, pretende relatar o tratamento constitucional
das contribuicdes sociais do artigo 195 da Constituicdo Federal e examina-las de forma
coerente sob 0 manto do Sistema Tributario Nacional, classifica-las, descrever as regras de
competéncia a que se sujeitam e, ao final, abordar a questdo da desvincula¢do do produto

de sua arrecadagéo.
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1.1. JUSTIFICATIVA DA ESCOLHA E IMPORTANCIA DO TEMA

A destinacdo das contribuicBes sociais é especifica aprioristicamente,
conforme definiu o poder constituinte originario. A destinacdo, segundo parte da doutrina
patria®’, ndo s6 define esses tributos como também os legitima, j& que o emprego das
rendas obtidas por meio das contribui¢des sociais no custeio de outras despesas que nao as
da seguridade social, para o0s que assim entendem, seria capaz de invalida-las.

Além disso, o estudo e a definicdo da espécie de tributo em que se
enquadram cada uma das contribuicbes sociais do artigo 195 da Constituicdo €
indispensavel para definir as limitagdes ao poder de tributar a que devam se sujeitar.

O sistema tributario brasileiro possuiu alicerces rigidos, que tanto servem
de base legal para que o Estado possa arrecadar as receitas necessarias a sua propria
sobrevivéncia e ao implemento dos direitos individuais e coletivos materializados na
Constituicao, quanto se traduzem em instrumentos de garantia e defesa do patrimonio dos
particulares face ao direito de arrecadar do Estado.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - Ipea publicou um estudo®
interessante no inicio de 2008 que aponta que a opc¢do do legislador constituinte pela

destinacdo obrigatoria das contribuicdes sociais pode ter sido mitigado, pois atualmente

® MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributéario. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p.35.

" BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: Regime juridico, destinacdo e controle. S&o Paulo: Noeses,
2006, p. 167.

8 INSTITUTO BRASILEIRO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Politicas sociais —
acompanhamento e analise |13 edicdo especial. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/publicacoes/bpsociais/bps_13/SeguridadeSocial.pdf.> Acesso em: 13 de
junho de 2011.
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uma parcela significativa de recursos arrecadados para o Orgcamento da Seguridade Social,
decorrentes da arrecadacdo das contribuicGes sociais, é transferida para o Or¢amento Fiscal

— e ndo o contrario, como estava previsto pela Constituicdo Federal de 1988.

HUGO DE BRITO MACHADO, ao tratar das contribuicdes
previdenciarias, fez um histérico do crescimento do produto de sua arrecadacdo, e

concluiu, ainda em 2004, que: “... as contribui¢des de previdéncia corresponderam, em

1995, a quase vez e meia tudo quanto a Uni&o arrecadou com todos os seus tributos.”

O amplo uso das contribui¢des de que langou médo a Unido também néo
escapou ao olhar atento de GILMAR FERREIRA MENDES e PAULO GUSTAVO
GONET BRANCO, para quem:

[...] a importéncia das contribuicBes ja era crescente desde o inicio da
década de 1980, a medida que aumentavam também os percentuais de
partilha incidentes sobre os principais impostos federais. Na década de
1990, com a criacdo do Plano Real e a consequente estabilizagdo
monetéaria, perdeu-se a possibilidade de utilizacdo da inflagdo como
instrumento de financiamento das contas publicas. O governo viu-se
obrigado a reforcar o papel dos tributos e elevar a arrecadagéo fiscal a fim
de garantir a geracdo de superavit primario nas contas publicas, isto é, de
resultados positivos da subtracdo de despesas e receitas, afora 0s
pagamentos de juros da divida publica.

A conjuntura juridica era favoravel ao aumento do uso de contribuigdes,
pelas razdes ja expostas.

Desde sua promulgacdo, a Constituicdo vem sofrendo alteracBes nas
regras nas regras que regulam a instituicdo e destinacdo desses tributos, o que tem

resultado no crescimento da importancia econémica das contribuicdes sociais para o Poder

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 24. ed. rev. atual. ampl. S&o Paul: Malheiros
Editores, 2004, p. 400.

19 MENDES, G.F; BRANCO, P. G. G; COELHO I. M. Curso de direito constitucional. 6. ed. rev. autal.
S8o Paulo: Saraiva, 2011, p. 1459.
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Executivo.

O estudo publicado pelo Ipea, ao qual se fez referéncia anteriormente,
demonstra que ao invés de o orgamento fiscal (receitas desvinculadas) alimentar o
orcamento da seguridade social (receitas vinculadas), na pratica vem ocorrendo exatamente
0 contrario.

Outro estudo do IPEA, elaborado para subsidiar a Assembleia Nacional
Constituinte e denominado “Estudos para a Reforma Tributaria — TDI 104”, concluido em

fevereiro de 1987, apontou que:

Em 1986, estima-se que o total dos recursos arrecadados
compulsoriamente da sociedade a conta das principais contribuicoes
sociais citadas equivale a totalidade dos recursos arrecadados com
impostos e taxas pela Unido.

A importancia relativa dessas contribuices e seu papel estratégico no
financiamento do gasto social justificam a incluséo desse tema no &mbito
das preocupagdes de uma Reforma Tributéria.™*

Em 1° de novembro de 2009, segundo o sitio eletrbnico denominado

»12 3 arrecadagdo da CSSL, da COFINS e do INSS, juntas, alcancavam

“Impostometro
cerca de duzentos e noventa e sete bilhdes de reais, enquanto o Imposto sobre a Renda, no
mesmo momento, havia arrecadado apenas cento e cinquenta e seis bilhdes de reais. A
arrecadacao pelo Imposto sobre a Renda de 1° de janeiro até 1° de novembro de 2009
representou, como Vvisto, pouco mais de cinguenta por cento da arrecadacdo advinda das
citadas contribuigdes sociais.

O aumento da importancia econdmica arrecadada por meio dessas

contribuicdes, seu impacto na atividade privada e o possivel emprego dos valores

1 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Estudos para a Reforma Tributéria. TDI
104. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_104.pdf>. Acesso em: 13
de fevereiro de 2013.

2 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO TRIBUTARIO - IBPT. Impostometro. Disponivel
em: <http://www.impostometro.com.br/>. Acesso em: 1° de novembro de 2009.


http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_104.pdf
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arrecadados em destinacdes distintas das constitucionalmente previstas saltam aos olhos do
académico que se dedica ao estudo do direito tributario.

Sabe-se, além disso, que as contribui¢fes sociais ndo se sujeitam a
reparticdo de receitas tributarias. Com ainda mais razao, portanto, o desvio no emprego dos
recursos arrecadados e a utilizacao pelas contribuicGes de bases de calculo muito proximas
as dos impostos federais podem acarretar efeitos deletérios para o Federalismo.

Espera-se, com esse estudo, contribuir para a compreensdo das
contribuic6es sociais destinadas ao custeio da seguridade social, mas, é preciso repetir, ndo
se tem a pretensdo de esgotar o tema.

1.2. PRINCIPAIS QUESTOES A SEREM ANALISADAS

A presente dissertacdo pretende demonstrar que as contribui¢fes sociais
se inserem no conceito de tributo definido pelo artigo 3° do Cddigo Tributério Nacional,
que definiu tributo conforme previsto pelo artigo 146, Ill, a, da Constituicdo, pois séo
obrigacBes ex lege, cobradas mediante atividade administrativa plenamente vinculada e
ndo constituem sancdo de ato ilicito.

Nesse ponto — natureza tributaria —dissertacdo seguird na linha do que
afirmou PAULO AYRES BARRETO, em seu Contribui¢Bes: Regime juridico, destinacdo

e controle:

[...] as contribuicbes tem natureza tributaria por se amoldarem ao
conceito de tributo. N&o é a sua submissdo ao regime tributario que lhe
confere tal natureza. Ao reves, é a sua natureza que define o regime
juridico ao qual deva estar submetida™*®

¥ BARRETO, Paulo Ayres. Contribuices: regime juridico, destinacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, p. 95.
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A atribuicdo de competéncia tributaria, como é de costume, ndo sé
conferiu poderes a Unido para instituir contribuicdes sociais, entre elas as do art. 195 da
CR, objeto desse trabalho, mas também limitou, esse poder. Em outras palavras, desenhou
fronteiras dentro das quais a Unido pode exercer a competéncia a ela conferida.

Dentre essas limitacdes constitucionais destacam-se algumas trazidas
especificamente pelo artigo 149, o qual impde a Unido, no exercicio da competéncia
tributéria para instituir contribui¢bes sociais, a observancia as regras trazidas pelos artigos
146, 111 e 150, I e 11l da CR.

E tarefa da doutrina definir a natureza juridica cada uma das
contribuicdes sociais, porque é a partir dessa definicdo que estara completo o quadro
constitucional da competéncia tributaria, suas limitagcGes, enfim, seu regime juridico-
tributério.

Ao investigar e estabelecer a natureza juridica das contribuicdes para a
seguridade social nos deparamos com algumas questfes. Sdo tributos? Caso sejam, sdo
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, espécie autbnoma ou, como afirmou MARCO
AURELIO GRECO, figura sui generis?

No intuito de bem desempenhar essa tarefa, esta dissertacdo abordara ndo
sO as regras de competéncia para instituicdo das contribuicdes sociais, mas também, se
necessario, aquelas que instituiram as referidas contribuicoes.

E sabido que o poder constituinte derivado tem alterado com certa
frequéncia o texto constitucional no que diz respeito as contribui¢Bes sociais, como, por
exemplo, as promovidas pelas emendas constitucionais n® 3/93; 20/98; 33/2001; 41/2003;
42/2003 e 47/2005.

O artigo 195 da Constituicdo Federal, em especial, foi amplamente
transformado pelo poder constituinte derivado, que alterou em diversos aspectos a
competéncia tributaria da Unido por meio de emenda constitucional.

Esta dissertacdo, sem pretender esgotar o tema, descreverd o perfil
constitucional das contribuigdes sociais do artigo 195 da Constituicdo Federal,

confrontando, se necessario, o direito positivo valido com o desenho constitucional
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encontrado na redacao original da Constituicdo Federal.

1.3. METODOLOGIA UTILIZADA

Segundo a teoria de HUSSERL, sintetizada por CARLOS COSSIO™, as
quatro regides Onticas, conjuntos nos quais podemos agrupar os objetos, séo: a ideal, a
natural, a cultural e a metafisica. Dai decorre que qualquer objeto para o qual voltemos
nosso intelecto podera ser classificado como ideal, natural, cultural ou metafisico.

Sem detalhar os demais objetos, o objeto da ciéncia do direito é o direito
positivo valido, que se classifica como um objeto cultural. Trata-se de objeto cultural, pois
seu substrato séo as relagOes intersubjetivas humanas, existentes em espago e tempo
delimitados, que integram a experiéncia e estdo impregnadas de valor, como proposto por
Husserl.

A cada tipo de objeto corresponde um método de apreensdo, ou seja, de
investigacdo, de busca do conhecimento. Os objetos culturais, como € o caso do direito
positivo, sdo apreendidos pelo homem por meio do método empirico-dialético.

Consiste 0 método-empirico dialético num ir e vir do ato de conhecer,
que parte do direito positivo, pra compreendé-lo, interpreta-lo, sistematiza-lo e entregar,
como produto desse ato de conhecimento, a Ciéncia do Direito, o conhecimento acerca do
direito positivo, construido pelo estudioso.

Os objetos culturais, segundo COSSIO, tem existéncia delimitada no
espaco e no tempo, a delimitacdo espago-temporal pressupde sua existéncia, e compdem-se

de um suporte fatico e um valor que pode ser compreendido pelo homem.

1 COSSIO, Carlos. La Valoracién Juridica y la Ciencia del Derecho. Buenos Aires: Ediciones Arayu,
1954, pp. 16/25.
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A pesquisa desenvolvida nesse trabalho é dogmatica (instrumental),
valendo-se do método Empirico-dialético, que €, como dito, 0 método adequado para se
compreender o0 objeto que ela se propde a descrever.

Foi feita pesquisa bibliografica, e foram investigadas as regras
constitucionais que tratam das contribuicdes sociais objeto desse estudo, compreendendo-
as e atribuindo-Ihes valor.

A pesquisa realizada priorizou o método dogmatico, instrumental, visto
que o ambito de discussdo esta adstrito a Ciéncia do Direito, ou seja, no emprego de
linguagem precisa em sua funcdo descritiva com o objetivo de compreender o objeto
cultural a partir do qual se desenvolve essa dissertacao.

Também foram investigadas as leis aplicaveis, guando necessario,
trazendo, quando pareceu Util, o jurisprudencial.

A escolha pela pesquisa dogmatica se justifica pela escolha do tema, que
encerra suas principais divergéncias na discussdo doutrinario-juridica.

O trabalho de conclusdo da pesquisa € um estudo monografico, que,
como leciona SALOMON, é:

[...] trabalho cientifico de primeira mao, que resulte de pesquisa.
Consideram-se nesta categoria: as dissertacdes de mestrado [...] ou
seja, 0 tratamento escrito aprofundado de um s6 assunto, de
maneira descritiva e analitica, onde a reflexdo é a tdnica (esta entre
0 ensaio e a tese e nem sempre se origina de outro tipo de pesquisa
que ndo seja a bibliografica e a de documentagdo).™.

Esta dissertacdo se propOe a contribuir para a compreensdo das
contribuicdes sociais do artigo 195 da Constituicdo da Republica (CR), sob o foco

principal, mas ndo exclusivo, da Constituicdo e sem, contudo, pretender esgotar o tema.

> SALOMON, Délcio Vieira. Como fazer uma monografia. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p.179.
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2. BREVE HISTORICO DO SURGIMENTO DAS
CONTRIBUICOES SOCIAIS

MISABEL DERZI, citando IVES SAINT-JOUR, lembra que:

[...] até o fim do séc. XIX, o Estado ndo tinha nenhum dever no campo
social, vigorando o principio da livre autonomia da vontade em sentido
absoluto, em aberta consequéncia da ideologia do direito natural que
tinha inspirado, em Franga, a Revolugdo e a codificagdo dos direitos civis
de Napoledo I. A industrial projetara largas camadas da populagdo em
miséria terrivel e a conquista da Previdéncia Social, em Franca, se fez de
forma éardua e sanguinolenta. (V. Landesberich Frankreich, in Ein
Jahrhundert Sozialversicherung in der Bundesrepublick Deutschland,
Frankreich,  Grossbritannienm,  Osterreich und der Schweiz.
Berlin.Duncker & Humblot. 1981, p. 1987).

Assim, as primeiras iniciativas nesse campo foram caritativas, voltadas
para a pobreza, como indicam as sucessivas Poor Laws dos ingleses (de
1834 a 1852) ou ainda facultativas e difusas por espécie de categoria
profissional, como exemplificam as sociétés de sécours et de résistance
do séc. XIX, em Franca.®

Essas primeiras iniciativas poderiam, portanto, ser reconduzidas ao conceito
do que hoje se entende por assisténcia social, um dos trés campos de atuacdo da
seguridade, ou seja, 0 amparo aqueles impossibilitados de prover o prdprio sustento.

Os primeiros seguros sociais de que se tem noticia surgiram por obra de
Otto Von Bismark, conhecido como o chanceler de ferro, que temendo o avan¢o do
socialismo na Alemanha propds, a partir de 1881, uma série de leis de cunho social como,
por exemplo: (i) seguro para casos de doenga (1883); (ii) seguro para acidente do trabalho
(1884); e (iii) seguro para casos de invalidez e velhice (1889). Esses seguros ndo

abrangiam a assisténcia social pura.

6 _LANDESBERICH Frankreich, in Ein Jahrhundert Sozialversicherung in der Bundesrepublick
Deutschland, Frankreich, Grossbritannienm, Osterreich und der Schweiz. Berlin.Duncker & Humblot.
1981, p. 1987.
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Antes de ser assumida pelo Estado alemdo, a funcdo de garantir a
seguridade social vinha sendo desempenhada pelo Partido Social Democrata daquele pais,
que arrecadava contribui¢des e administrava fundos para socorrer os trabalhadores em caso
de doenca, invalidez ou morte.

A criacdo do sistema alemao decorreu de claros motivos politicos: Bismarck
temia o poder e a influéncia do movimento dos trabalhadores na estabilidade do recém-
criado Império Germanico.

Para frear a forgca que o movimento social vinha ganhando, especialmente
por meio dos fundos de amparo administrados pelo Partido Social Democrata, Bismarck
organizou fundos de apoio estatais e proibiu a manutencéo dos fundos administrados pelo
ja citado partido.

As leis de Bismarck, no entanto, ndo abrangiam a assisténcia social, mas
apenas aqueles trabalhadores que desempenhavam atividade remunerada, notadamente os
trabalhadores em fabricas.

E que o cenério da época — século XIX, expansdo da revolucdo industrial -
ndo refletia nenhum tipo de preocupacdo maior com os trabalhadores vitimas de acidentes,
doentes, invalidos ou ja idosos, 0 que provocava clamor social.

Além disso, foi nessa época que a Igreja Catolica, imbuida do valor
fraternidade, publicou, em 15 de maio de 1891, a enciclica Rerum Novarum sobre a
situacdo dos trabalhadores.

Escrita pelo Papa Ledo XIlII, a carta aberta aos bispos catolicos incentivou a
criacdo de associacOes de trabalhadores, defendia a melhoria dos salarios pagos a época e,
no gue nos interessa em particular, criticou as condi¢cdes a que os trabalhadores estavam
sujeitos. Foi também em resposta a sobredita enciclica que, anos mais tarde (1942), foi
publicado o chamado Beveridge Report!’, trabalho produzido por um comité
interdisciplinar presidido por WILLIAN BEVERIDGE, um renomado economista do

Reino Unido.

YSOCIALIST HEALTH ASSOCIATION. Beveridge Report: social insurance and allied services.
Disponivel em: <www.sochealth.co.uk/public-health-and-wellbeing/beveridge-report/>. Acesso em: 15.1.13.
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Esse relatorio foi o resultado do estudo do seguro social e de seus servicos
auxiliares que, mais tarde, implementado pelo Partido Trabalhista inglés, tornou-se uma
das bases do estado social (walfare State).

Na Alemanha, a doutrina majoritaria, segundo JOACHIM REINHARD?,
ndo classifica as contribui¢des obrigatorias para a seguridade social como impostos, mas,
segundo esse mesmo autor, esse fato tem uma razéo historica: como as contribuicdes eram
obrigatdrias para os empregados da indUstria, 0s mais pobres a época, a quem se dirigia o
sistema publico, denomina-las impostos alimentaria forte oposicéo, o0 que poderia resultar
em pressao por assisténcia publica gratuita a essas pessoas, 0 que Bismarck ndo desejava.

Ainda segundo JOACHIM REINHARD, o sistema alemao foi desenhado
para afastar a possibilidade de classificacdo dessas contribuicdes como tributos™. Por isso,
até os dias de hoje, as autoridades fiscais alemas ndo arrecadam as contribuices devidas
pelos segurados obrigatorios, o que é feito por agéncias especificas, independentes do
Governo e administradas por nimero igual (paritarias) de representantes dos empregados e
empregadores, eleitos para tanto pelos proprios segurados a cada seis anos.

As contribuicdes alemds também se encontram fundamento de validade no
principio do beneficio, ou seja, justificam-se por um beneficio efetivo ou potencial
conferido ao contribuinte®.

Na Italia é antigo o debate doutrinario acerca das contribuicdes, ora
atribuindo-lhe carater autbnomo em razdo de, contrariamente aos impostos, serem

destinadas a atender finalidades especificas, tese defendida naquele pais por ACHILLE

8 REINHARD, Joachim. Funding Social Security in Germany. In COELHO, Sacha Calmon Navarrro
(Coord.). Contribuicdes para a Seguridade Social. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 560-561.

Y Ibid., p. 561.

2 PAULSEN, L.; VELLOSO, A. P. Contribuicées: teoria geral, contribuicdes em espécie. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 16
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DONATO GIANNINI?, ora negando-lhes tal carater, como defendido por ANTONIO
BERLIRI?, que chegou a classifica-las naquele pais como impostos — apesar de ter revisto
esse entendimento - porque ndo via na destinagdo do produto de sua arrecadacao
fundamento suficiente para Ihes distinguir como espécie autbnoma.

Em que pese parte da doutrina italiana reconhecer a natureza tributaria das
contribuicbes, a Corte Constitucional daquele pais negou-lhes essa natureza, sob o
fundamento de que estariam fundadas no dever de solidariedade, como explicam
LEANDRO PAULSEN e ANDREI PITTEN VELLOSOZ.

Em Portugal, segundo JOSE CASALTA NABAIS, o primeiro seguro social

de que se tem noticia é:

[...] Decreto de 17 de Julho de 1886, que estabeleceu um regime de
pensbes de reforma a favor dos operarios fabris do Estado. Seguiu-se,
depois, a criacdo de pensdes de reforma.

Porém, os principios em que deveria assentar a previdéncia social s
bastante mais tarde viriam a ser consagrados. O que ocorreu com a Lei n.°
1884, de 16 de Margo de 1935, que consagrou um sistema de previdéncia
social com base corporativa e assente num modelo de capitalizagdo. Um
sistema que, todavia, ndo cobria parte muito significativa dos riscos
laborais.”*

Na Espanha atual, as contribui¢cdes sdao denominadas contribuicdes especiais

e, segundo o art. 2, b, da Lei Geral Tributéaria daquele pais:

1 GIANNINI, Achille Donato. I concetti fondamentali del diritto tributario. Torino: Unione Tipografico-
Editrice Torinese, 1956, p. 93.

22 BERLIRI, Antonio. Principf di diritto tributario. Milano: Giuffre, v. I, 1952, p. 206.

2 PAULSEN, L.; VELLOSO, A. P. Contribuicdes: teoria geral, contribuicdes em espécie. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 14.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuicdes para a Seguridade Social. NABAIS, José Casalta. O
financiamento da seguranca nacional em Portugal. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 580.
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Contribuciones especiales son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la
obtencidn por el obligado tributario de un beneficio o de un aumento de valor de
sus bienes como consecuencia de la realizacion de obras publicas o del
establecimiento o ampliacién de servicios publicos.”®

L4, portanto, diferentemente do que se observa aqui, e a exemplo da
Alemanha, as contribuicdes estdo quase que exclusivamente ligadas a um beneficio que o
contribuinte receba em funcdo de uma atividade desenvolvida pelo ente tributante. Tanto €
assim que sdo tratadas em conjunto com o tributo cuja espécie andloga no Brasil € a

contribuicdo de melhoria.

No direito constitucional brasileiro, as contribui¢cdes sociais surgem pela
primeira vez na Constituicdo Federal de 1934, no capitulo da ordem econémica e social,
mais precisamente em seu artigo 121, § 1° h, que previu sua cobranga pela Unido, do
empregador e do empregado, para financiar os gastos com doenca, velhice e morte, no que
se assemelhava, apenas pelos fins, ao seguro social da Alemanha do século XIX.

Com a Constituicdo Federal de 1967, as contribuigdes passaram a abranger:
contribuicbes de melhoria, de intervencdo no dominio econémico, de interesse da
previdéncia social e de categorias profissionais, também sob o titulo da ordem econémica e
social.

Por meio da Emenda a Constituicdo 1/69, as contribuicdes ja existentes
foram mantidas e, pela primeira vez, incluidas no capitulo do sistema tributario nacional.
Em seguida, pela Emenda a Constituicdo 8/77, foi incluido o inciso X ao art. 43 da
Constituicdo de 1967, com a redacdo da Emenda Constitucional 1/69, que incluiu a
instituicdo das contribuigdes dentre as competéncias do Congresso Nacional, na se¢do que

tratava das atribui¢Ges do Poder Legislativo.

2 LEI GERAL TRIBUTARIA DA ESPANHA. Disponivel em:
<http://noticias.juridicas.com/base_datos/Fiscal/I58-2003.t1.html#a2>. Acesso em: 15 de janeiro de 2013.
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Com o advento da Constituicdo de 1988, as contribuicdes sociais
continuaram a figurar no capitulo do sistema tributario, mais precisamente em seus arts.
145, 149, 149-A, 195, 239, mas, como é sabido, regras especificas que tratam das
contribui¢Bes sociais continuaram a existir no capitulo da ordem social, como é o caso do

art. 195 da Constituicdo atual, objeto desta dissertacao.
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3. COMPETENCIA TRIBUTARIA PARA INSTITUIR
CONTRIBUICOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL

O detentor da competéncia tributéaria é o ente politico a quem a Constituicéo
facultou a instituicdo de tributos, o exercicio da competéncia legislativa plena, no caso das
contribui¢des sociais, a Uniao.

Competéncia tributaria é expressdo utilizada para designar a faculdade
atribuida pela Constituicdo aos entes politicos para instituir, mediante lei e observados 0s
limites impostos pela propria Constituicdo, tributos. E nesse sentido a doutrina de JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO, para quem:

“A competéncia tributaria € a aptidao para criar os tributos, legalmente e
de forma abstrata, indicando todos os elementos da hipéGtese de
incidéncia, compreendendo o aspecto pessoal (sujeitos ativos e passivos),
a materialidade, base de célculo e aliquota.”?®

Competéncia tributéria ndo se confunde com capacidade tributéria ativa, ou
seja, nas palavras de ROQUE CARRAZA:

[...] com a “aptiddo de uma pessoa figurar no pdlo positivo da obrigagdo
tributaria. Correlaciona-se com o sujeito que ocupa a posi¢do de credor
dentro da obrigacdo tributaria e que detém, portanto, a titularidade do
direito subjetivo & prestacéo tributaria.”’

Em que pese o caput do art. 149 da Constituicdo Federal dar a entender que
a instituicdo das chamadas contribuicdes sociais seria competéncia exclusiva da Unido, seu

paragrafo primeiro excepciona a regra para permitir aos Estados e Municipios a instituicao

% MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 9. ed. S&o Paulo: Dialética, 2010. p. 145.

2 CARRAZA, Roque Antonio. O sujeito ativo da obrigacéo tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1977, p. 101.
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de contribuicdes, cobradas de seus respectivos servidores, para financiar o regime de
previdéncia a eles assegurado pelo art. 40 da Carta da Republica.

As contribui¢bes objeto deste trabalho, contudo, continuam sendo de
competéncia exclusiva da Unido, pois se destinam a financiar a seguridade social,
conforme prevé o caput do art. 195 da Constituicdo Federal.

A seguridade social, por sua vez, é constituida por um conjunto integrado de
acOes do Poder Publico e da propria sociedade, destinadas a assegurar os direitos a salde,
previdéncia e assisténcia social (art. 194 da CR).

Essa competéncia, é bom dizer, é indelegavel e ndo deve ser confundida
com a capacidade tributéria ativa, esta sim, delegavel, como descreve ROQUE ANTONIO
CARRAZZA®,

A capacidade para fiscalizar e arrecadar tributos, executar leis, servigos, atos
ou decisbes administrativas em matéria tributaria, ndo se confunde com o exercicio da
competéncia tributaria e pode, por disposicdo expressa de lei, ser delegada pelo detentor da
competéncia a outra pessoa juridica de direito publico, por disposicdo expressa do art. 7°
do Cddigo Tributéario Nacional.

O detentor da capacidade tributaria ativa é o sujeito ativo da obrigacédo
tributaria, que pode ser o ente politico ao qual foi atribuida a competéncia tributaria ou
outra pessoa juridica de direito publico, papel desempenhado, por exemplo, pelo INSS
(autarquia) com relagdo as contribuicdes sociais até meados de 2007.

Ao atribuir competéncia para instituir tributos, o legislador constituinte
empregou diversas técnicas, como descreveu TACIO LACERDA GAMA?, e que podem

ser observadas no direito positivo constitucional.

%8 CARRAZA, Rogue Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24. ed. rev. ampl. atual. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 236.

» GAMA, Técio Lacerda. Competéncia tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. S&o
Paulo: Noeses, 2009, p. 225-229.
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No caso do imposto sobre a renda, por exemplo, o legislador constitucional
qualifica o sujeito competente e as materialidades possiveis (ex.: o sujeito Unido €
competente para instituir imposto sobre a renda, & qual o Cddigo Tributario Nacional
vincula os verbos auferir e pagar). Essa é a técnica utilizada para a atribuicdo de
competéncia para instituir impostos, tributos desvinculados de qualquer agir do Estado.

Ao tratar das taxas e contribuicdes de melhoria, a constituicdo autoriza
Unido, Estados, o Distrito Federal e os Municipios a institui-las em razao do exercicio do
poder de policia ou da utilizacdo dos servigos publicos, especificos e divisiveis, que Ihes
sdo atribuidos pela prépria Constituicdo ou, no caso da contribuicdo de melhoria, em razdo
da valorizacdo imobiliaria decorrente de obras publicas.

Nos empréstimos compulsorios, define as finalidades que autorizam sua
instituicdo pela Unido: (i) atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia; e (ii) investimento publico de carater urgente
e de relevante interesse nacional.

Para as contribuicBes sociais, interventivas e de interesse das categorias
profissionais ou econémicas, a técnica adotada foi outra: a Constituicdo vinculou o sujeito
competente a uma determinada finalidade social. Como se extrai do art. 149 da
Constituicdo, o sujeito Unido podera instituir “contribui¢ées sociais, de interven¢do no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuacao nas respectivas areas, [...]”.

Para as contribuicdes de seguridade social, que assim denomino as do art.
195 da CR, a Constituicdo estabeleceu, além da finalidade (custeio da seguridade social),
0s contornos das hipoteses de incidéncia possiveis ou materialidades a serem por elas
alcancadas, a exemplo do que observado em relacdo aos impostos.

Como sera abordado tambem no capitulo que trata da classificacdo dessas
contribuicdes, a finalidade constitucional é causa necessaria a sua instituicdo, de modo que

extinta, por exemplo, a seguridade social®®, ndo seria admitida a cobranca das

% BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 1.034.
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contribuicdes das empresas sobre a folha de salarios, tampouco a dos empregados (art. 195,
I, a; e Il, da CR), posto que o art. 167, XI, ndo podem financiar qualquer area da
seguridade social, mas exclusivamente o pagamento de beneficios do regime geral de
previdéncia do art. 201 da CR.

Essa a atual redacdo do art. 195 da Constituicdo, que descreve as

materialidades possiveis dessas contribuicoes:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na

forma da lei, incidentes sobre: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 20,
de 1998)

a) a folha de salérios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico,

mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de
1998)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de
1998)

¢) 0 lucro; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)
Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo

regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; (Redagéo dada pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

111 - sobre a receita de concursos de progndsticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei
a ele equiparar. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

§ 1° - As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
destinadas a seguridade social constardo dos respectivos orgcamentos, ndo
integrando o orgamento da Unido.

§ 2° - A proposta de orgamento da seguridade social sera elaborada
de forma integrada pelos Grgdos responsaveis pela salde, previdéncia
social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentérias,  assegurada a cada area
a gestdo de seus recursos.

§ 3° - A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade
social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder
Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

§ 4° - A lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a
manutencdo ou expansao da seguridade social, obedecido o disposto no
art. 154, 1.

§ 5° - Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser
criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio
total.
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8 6° - As contribuigdes sociais de que trata este artigo s6 poderdo ser
exigidas apos decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as
houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art.
150, 111, "b".

8 7° - Sédo isentas de contribuicdo para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias
estabelecidas em lei.

§ 8° O produtor, o parceiro, 0 meeiro e 0 arrendatario rurais e o
pescador artesanal, bem como 0s respectivos conjuges, que exercam suas
atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes, contribuirdo para a seguridade social mediante a aplica¢éo
de uma aliquota sobre o resultado da comercializagdo da producéo e fardo
jus aos beneficios nos termos da lei. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 20, de 1998)

8 9° As contribui¢Bes sociais previstas no inciso | do caput deste
artigo poderdo ter aliquotas ou bases de célculo diferenciadas, em razdo
da atividade econdmica, da utilizacdo intensiva de méo-de-obra, do porte

da empresa ou da condigdo estrutural do mercado de trabalho. (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n° 47, de 2005)

8§ 10. A lei definird os critérios de transferéncia de recursos para o
sistema Unico de saude e acOes de assisténcia social da Unido para os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e dos Estados para 0s

Municipios, observada a respectiva contrapartida de recursos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

§ 11. E vedada a concessdo de remissdo ou anistia das contribuicoes
sociais de que tratam os incisos I, a, e Il deste artigo, para débitos em
montante superior ao fixado em lei complementar. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998)

§ 12. A lei definira os setores de atividade econdmica para 0s quais
as contribuicOes incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, seréo
nao-cumulativas. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na hipbtese de
substituicdo gradual, total ou parcial, da contribui¢do incidente na forma
do inciso 1, a, pela incidente sobre a receita ou o faturamento. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

O art. 195, no entanto, ndo esgota as materialidades possiveis para as
contribuicdes sociais, pois além das contribuices destinadas a seguridade social (art. 195
da CR), existem, em que pese minha parcial discordancia, as contribui¢bes sociais gerais,
destinadas a cumprir e financiar outros direitos sociais, que ndo apenas a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.

H& ainda as contribuigbes que existiam antes da promulgacdo da

Constituicdo, cuja continuidade da cobranga a Constituicdo tratou de autorizar, a exemplo
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das contribuicdes para o Sesc, Senac, Sesi e Senai (Sistema “s”), para o0 salario-educacéo e
para o PIS/Pasep.

Para fins didaticos subdivido as contribui¢Bes sociais em (a) sociais gerais
(arts. 40; 149; 212, § 5% 239; e 240 da CR); e (b) de seguridade social (art. 195 da CR).

Classifico como contribuicdes sociais gerais as (a) constitucionalizadas -
Salario-educacéo (art. 212, 8 5° da CR); PIS/PASEP (art. 239 da CR) e as contribui¢des
para 0 Sesc, Senac, Sesi e Senai (Sistema “s” — art. 240 da CR); e (b) as do regime
estatutério (art. 40 e 149, § 1°, da CR).

A tomada de posicdo é necessaria porque alguns autores, como JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO®, e PAULO AYRES BARRETO®, cada qual com as
suas peculiaridades, assim com o Supremo Tribunal Federal®* 3* ®* admitem que a Unido
tenha competéncia para instituir, com fundamento direto no art. 149 da CR, outras
contribuigdes sociais, chamadas gerais, cuja finalidade seria financiar a atuacdo da Uniéo
em outras areas sociais, como, por exemplo, a cultura, a educacdo e a habitacdo, do que

discordo, como se vera oportunamente.

38 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Melo, José
Eduardo Soares de. Contribui¢Bes no sistema tributario. Sdo Paulo: Dialética / Fortaleza: Instituto Cearense
de Estudos Tributérios — ICET, 2003, p. 356.

%2 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: Regime juridico, destinacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, p. 107.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.556,
do Plenério. Requerente: Confederacdo Nacional da Industria. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, em 9 de
outubro de 2002. Di&rio da Justi¢a, 8/8/2003.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n.° 744.316, da
Primeira Turma. Agravante: Industria e Comércio Kodoma LTDA. Agravada: Unido outro. Relator: Min.
Dias Toffoli. Brasilia, em 2 de dezembro de 2010. Diario da Justi¢a Eletronico, 22/03/2011.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n.° 748.253, da
Segunda Turma. Agravante: Cartonagem e Litografia Anapolina LTDA. Agravada: Unido. Relator: Min.
Eros Grau. Brasilia, em 1° de dezembro de 2009. Diario da Justica Eletrénico, 18/12/20009.
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De acordo com o art. 195 da Constituicdo, as contribuicdes para a
seguridade social, cuja competéncia € exclusiva da Unido, sdo (i) as do empregador,
empresa ou entidade a ela equiparada, sobre a folha de salarios e demais rendimentos do
trabalho, a receita ou o faturamento e o lucro; (ii) do trabalhador e demais segurados da
previdéncia social; (iii) sobre a receita do concurso de progndsticos; (iv) do importador de
bens ou servicos do exterior ou de quem a lei a ele equiparar; e (v) do produtor, o parceiro,
0 meeiro e o arrendatario rurais e o0 pescador artesanal, bem como os respectivos conjuges,
que exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes.

Além das referidas contribuicbes, a Unido poderd instituir outras
contribuicdes para a seguridade social por meio do exercicio da competéncia residual que
Ihe foi outorgada pelo art. 195, § 4°, da Constituicao.

O art. 195, § 4° da a Unido competéncia residual para instituir novas fontes
destinadas ao custeio ou expansao da seguridade social, observado o disposto no art. 154, I,

da CR, que estabelece limites ao exercicio da competéncia residual.

O art. 154, I, da Constituicdo, por sua vez, trata da competéncia residual da
Unido para instituir impostos novos, condicionando essa instituicdo a (a) veiculacdo em lei
complementar; (b) observancia da ndo-cumulatividade; e (c) previsdo de base de calculo e

fato gerador distintos dos observados nos impostos previstos na Constituicao.

Resta saber se todas as exigéncias ou quais delas, se ndo todas, se aplicam
ao exercicio da competéncia residual para instituicdo de nova contribuicdo para a

seguridade social.

A doutrina é unanime e a jurisprudéncia pacifica quanto a necessidade de lei
complementar, as divergéncias ocorrem quanto a ndo-cumulatividade e a vedacdo a adocao
de base de calculo e fator gerador proprios dos impostos ou contribuicGes previstas na

Constituicao.

WHERTER BOTELHO SPAGNOL assim discorreu sobre a nao-

cumulatividade:
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[...] a expressdo ‘“ndo-cumulatividade” foi utilizada, até entdo, pela
Constituicdo exclusivamente como limite para a imposicéo indireta, no
sentido de possibilitar sua incidéncia de forma neutra nas etapas
existentes entre a producdo e o consumo. Agora, tratando-se de tributacéo
direta (posse, obtencdo ou utilizacdo de riqueza), a vedacdo a tributacdo
cumulativa possui 0 mesmo sentido da vedacdo a utilizacdo de fato
gerador ou base de célculo proprios de outros tributos (bitributagéo).
Entendemos, pois, que o limite da ndo-cumulatividade somente sera
aplicado a uma contribuicdo residual em caso de sua incidéncia sobre a
circulago ou consumo.*®

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS® também entende que a nao-
cumulatividade exigida pelo art. 154, I, da CR, é ndo sO aquela prépria dos tributos
incidentes sobre a producdo e consumo, mas também a proibicdo de superposicdo de

incidéncias de tributos previstos na Constituigéo.

Por fim, o autor observa que discorda daqueles que defendem que as “outras
fontes” a que se refere o art. 194 da CF seriam necessariamente novos impostos, pois, no
seu entender, por forca do art. 167, IV, da CF, que proibe a vinculacdo da receita de

impostos, devem ser necessariamente novas contribuicdes para a seguridade social.

Para WHERTER BOTELHO SPAGNOL®, a contribuicdo residual para a
seguridade social pode ter a mesma base de calculo ou fato gerador de imposto previsto na

Constituicdo, mas ndo de outra contribuigéo.

VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, ao contrario, ndo admite que as

contribuicdes para a seguridade social instituidas no exercicio da competéncia residual

% SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuigdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 118.

¥ MARTINS, Ives Gandra da Silva. Contribuicdes sociais. In: Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo, ano 1, n. 3, p. 29, 1993.

% SPAGNOL, Werther Botelho. op. cit., p. 119.
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possam ter base de calculo e fato gerador préprios dos impostos previstos na Constituicao,

porque:

[...] a remissdo a observancia do art. 154, |, feita pelo § 4° do art. 195 da
Constituicdo, para instituicdo de outras fontes destinadas a garantir a
manutencdo ou expansdo da seguridade social, pede que se va além do
requisito de que sejam “ndo cumulativos”. Exige-se que ndo tenham fato
gerador ou base de calculo préprios dos impostos discriminados na
Constitui¢cdo. Com isso, inibe-se a criagdo de contribuicBes de seguridade
social que poderiam possibilitar reparticdo das receitas tributarias diversa
da imposta pela Constituicdo (art. 157 e seguintes). Portanto, dentre as
outras fontes da seguridade social passiveis de serem criadas com apoio
no § 4° do art. 195 da Constituicdo ndo poderdo ser colhidos os impostos,
seja em respeito a reparticdo das receitas prevista pela Constituicdo, seja
pela vedacdo de vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou
despesa (art. 167, 1V).*

Assim como VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, IVES GANDRA DA

SILVA MARTINS interpreta os arts. 195, 8§ 4°; e 154, |, da CR para concluir que:

Ora, no momento, em que vinculou uma nova imposicéo social a rigidez
do art. 154, |, naturalmente, o constituinte também impediu que uma nova
contribuicao social pudesse:

a) ser cumulativa a outros impostos ja existentes; b) ter fato

gerador proprio dos impostos elencados na Constituicdo; c) ter base de
calculo propria dos impostos enumerados na lei suprema.
Em outras palavras, para efeitos do exercicio da competéncia residual
para criacdo de novas contribuicdes sociais, estas ndo podem ter qualquer
semelhanca, nem com as contribuicBes ja existentes, nem com 0S
impostos elencados na CF.*°

% ROCHA, Valdir de Oliveira. Contribuicdes sociais. In: MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, n. 17, 1992, p. 308.

“ MARTINS, Ives Gandra da Silva. Contribuices sociais. In: Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo, ano 1, n. 3, p. 29, 1993.
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No mesmo sentido MISABEL DERZI, afirma que:

Ora, ao remeter o intérprete ao art. 154, I, o art. 195 par. 4° fala em novas
fontes. O que é nova fonte de custeio? O que é nova contribuicdo? Aquele
tributo que ndo tenha fato gerador ou base de célculo daqueles ja
previstos. Evidentemente, a Unido pode aumentar por lei a aliquota de
uma contribuicdo ja existente, diretamente. Mas ndo podera criar uma
contribuigdo como se fosse nova, que, de fato, ndo o seja. 4

O STF decidiu de forma oposta. Para o Supremo, nada impede que as
contribuicdes para a seguridade social instituidas com fundamento na competéncia residual
da Unido (art. 195, § 4° da CR) tenham base de calculo ou fato gerador proprios dos
demais tributos previstos na Constituicdo. A proibicdo do art. 154, I, da CR resultaria em
que ndo poderiam ser repetidas as bases de calculo e fatos geradores das contribui¢es

previstas na constituicao:

EMENTA: Contribui¢do social. Constitucionalidade do artigo 1° I, da
Lei Complementar n° 84/96. - O Plenério desta Corte, ao julgar o RE
228.321, deu, por maioria de votos, pela constitucionalidade da
contribuicdo social, a cargo das empresas e pessoas juridicas, inclusive
cooperativas, incidente sobre a remuneracdo ou retribuicdo pagas ou
creditadas aos segurados empresarios, trabalhadores autbnomos, avulsos
e demais pessoas fisicas, objeto do artigo 1°, I, da Lei Complementar n°
84/96, por entender que ndo se aplica as contribui¢des sociais novas a
segunda parte do inciso | do artigo 154 da Carta Magna, ou seja, que elas
ndo devam ter fato gerador ou base de calculos préprios dos impostos
discriminados na Constituicdo. - Nessa decisdo esta insita a inexisténcia
de violagdo, pela contribuicdo social em causa, da exigéncia da néo-
cumulatividade, porquanto essa exigéncia - e é este, alids, o sentido
constitucional da cumulatividade tributaria - s6 pode dizer respeito a
técnica de tributacdo que afasta a cumulatividade em impostos como o
ICMS e o IPI - e cumulatividade que, evidentemente, ndo ocorre em
contribuicdo dessa natureza cujo ciclo de incidéncia é monofasico -, uma
vez que a ndo-cumulatividade no sentido de sobreposicdo de incidéncias
tributérias ja esta prevista, em carater exaustivo, na parte final do mesmo

*! DERZI, Misabel de Abreu Machado. Contribuices Sociais. Caderno de Pesquisa Tributéria. Sdo Paulo,
n. 17, p.145/146, 1992.
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dispositivo da Carta Magna, que proibe nova incidéncia sobre fato
gerador ou base de calculo proprios dos impostos discriminados nesta
Constituicdo. - Dessa orientacdo ndo divergiu o acérddo recorrido.
Recurso extraordinario ndo conhecido. (RE 258470, Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES, Primeira Turma, julgado em 21/03/2000, DJ 12-05-
2000 PP-00032 EMENT VOL-01990-05 PP-00963)

Em outro julgamento que ajudou a definir o contedo e o alcance do art.
195, § 4° da CR — RE 228.321/RS — 0 entdo Ministro SEPULVEDA PERTENCE foi voto
vencido ao entender que a remissdo do art. 195, 8 4° ao art. 154, I, da CR, implicaria
proibir que contribuicdes para a seguridade social fundadas na competéncia residual
adotassem base de calculo e fato gerador proprios dos impostos. Entendimento ao qual nos

filiamos, por nos parecer mais correto, como seré explicado.

E que, como demonstrou o Ministro, caso a contribuicio tenha fato gerador
e base de calculo préprios de outra contribuicdo prevista na Constituicdo, ndo se tratara de
exercicio de competéncia residual, mas de adicional de contribuicdo ja existente, pelo que

a proibicao seria indcua.

Além disso, em homenagem a reparticdo de receitas constitucionalmente
estabelecida para os impostos, nos parece que a melhor leitura da Constituicdo é aquela
segundo a qual as bases de calculo e fatos geradores de contribuicdo eleitos pela prépria
Constituicdo - e que sdo similares as dos impostos nela previstos - sdo exce¢des que 0
préprio texto constitucional faz a reparticdo de receitas e a rigida atribuicdo de

competéncia tributaria fundada nas materialidades dos tributos nela previstos.

O constituinte ponderou valores e estabeleceu excegbes a distribuicdo de
competéncias tributarias por fontes em favor de progressos sociais, mas proibiu novas
excecdes para 0 bem do equilibrio do sistema tributario; proibiu o legislador ordinario de
introduzir novas excecdes a essas regras e principios por meio do exercicio da competéncia

residual em matéria de contribuigdes.

Por essas mesmas razdes, discordamos de que a Unido possa instituir
contribuicBes sociais gerais com fundamento no art. 149 da CR. E preciso lembrar,

contudo, que ao julgar a ADI 2.556/DF o Supremo Tribunal Federal declarou
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constitucional, por maioria de votos, a instituicdo da contribuicdo do art. 1° da LCP

110/2001, que considerou ser uma contribuicdo social geral fundada no art. 149 da CR.

Segundo HUMBERTO AVILA®, contribuicées sociais s&0 as que podem
ser instituidas segundo o art. 195 e demais disposi¢cdes expressas da Constituicdo, haja
vista que a existéncia, por exemplo, de competéncia residual implica limitacdo a
competéncia ordinaria, sob pena de sua inutilidade. Para esse autor, com quem
concordamos nesse ponto, as competéncias especificas previstas nos arts. 212, § 5°, 239 e
240 da CR confirmam que, afora as constitucionalmente previstas, novas contribui¢fes

sociais somente poderiam ser instituidas com fundamento na competéncia residual.

Nesse sentido, os comentarios de HUGO DE BRITO MACHADO
SEGUNDO:

N&o obstante o imenso respeito que merecem Manoel Gongalves Ferreira
Filho e os demais doutrinadores que entendem possivel a instituicdo de
contribuigbes sociais gerais, “de destinagdo ndo constitucionalmente
determinada”, tal orientacdo ndo nos parece procedente, especialmente
por conduzir, de uma vez por todas, a destruicdo da racionalidade do
nosso Sistema Tributario e ao fim da Federag&o.*”

A posicdo é similar a deste estudo, com excecdo ao mencionado fim da
Federacdo, como se verd no capitulo que analisard as consequéncias juridicas da

desvinculacédo das receitas das contribuigdes para a seguridade social.

2 AVILA, Humberto. Contribuicdes na Constituicdo Federal de 1988. In: MACHADO, Hugo de Brito
(Coord.). As contribuicBes no sistema tributario brasileiro. Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos
Tributérios — ICET, 2003, pp. 320/321.

* SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribui¢bes Sociais “Gerais” e a integridade do Sistema
Tributario Brasileiro. In: Revista Opinido Juridica. Fortaleza, ano 4, n. 2, p. 156, fev/2004.
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RICARDO CONCEICAO SOUZA* propde outra interpretacio. Para esse
autor a Constituicdo ndo limita o nimero de contribui¢des a serem criadas, mas exige que 0
sejam para as finalidades especificas que declinou, de modo que todas as contribui¢des
sociais serdo especificas e poderdo ser criadas, desde que exista atuagdo da Unido em uma

das finalidades previstas no art. 149 da CR.

Antes de falar em federalismo fiscal, ainda que brevemente, é preciso

diferenciar partilha de tributos e transferéncias constitucionais.

Na partilha, a propria Constituicdo prevé que cabe a determinado ente (ex.:
Municipio) parte da arrecadacdo de outro ente com determinado tributo (ex.: 50% do que o
Estado arrecadar com imposto sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados no
territério do Municipio), conforme se verifica no art. 158, Ill, da CR. As transferéncias,
regulares ou ndo, sdo aquelas feitas para os fundos de participacdo dos Estados e

Municipios e as transferéncias negociadas, que podem se dar por convénios e outros meios.

Estudo do IPEA de 1987, elaborado para subsidiar a Assembleia Nacional
Constituinte e denominado “Estudos para a Reforma Tributaria — TDI 108”, que tratou de
federalismo fiscal, parece bastante atual, o que denuncia que a situacdo dos Estados e

Municipios pouco mudou nas Gltimas décadas:

Aponta-se inicialmente a excessiva concentracdo de competéncia
tributaria e financeira em maos da Unido como origem de boa parte, e das
mais graves, distorgdes ou desvios do atual sistema de transferéncias
constitucionais.*

* MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributério brasileiro. Souza, Ricardo
Conceicdo. As contribuicBes no sistema tributario brasileiro. Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos
Tributarios — ICET, 2003, p. 499.

* INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Estudos para a Reforma Tributaria. TDI
104, p. 29. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_0108.pdf. Acesso em:
13 de fevereiro de 2013.
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E arremata:

Outro problema relacionado ao poder discricionario do Executivo Federal
em matéria fiscal-financeira diz respeito a ampla possibilidade de que
dispbs para modificar sua estrutura de receita. Seja pela criacdo ou
expansdo das chamadas “contribui¢des parafiscais”, seja pela ampliacdo
de tributos ndo sujeitos a reparticdo constitucional, decresceu a
participacdo prefixada e regular dos estados e municipios no total de
receitas do orcamento federal. Vale a pena notar que a receita tributaria
constante do Orgamento da Uni&o representava em torno de 90% do total
de receitas federais (excluidas operagdes de crédito), durante o periodo de
1967 a 1980. Porém, como crescimento, no inicio da década de 80, das
receitas de contribuicdes sociais (incluindo contribuigbes ao
FINSOCIAL, Salério-Educacdo e Cota de Previdéncia) e econdmicas
(como Alineas sobre o preco do Petrdleo, Sobretarifas de
Telecomunicagdes, Cotas de Exportacbes, Contribuicdo ao
PIN/PROTERRA e sobre o Consumo de Actcar e Alcool), reduziu-se o
peso das receitas tributarias a aproximadamente trés quartos da receita
liquida, em 1984. Estas mudancas na estrutura do orgamento federal
significaram que para 0s governos subnacionais manterem a participacao
no total arrecadado seria necessario gque fosse aumentado, em paralelo, a
Egoporgéo que lhes cabe na arrecadacdo dos impostos sujeitos a particéo.

Ainda sobre a possibilidade de se instituir contribuicGes sociais gerais,
HUGO DE BRITO MACHADO SEGUNDO afirma:

Seria irracional, também, a criacdo de um regime juridico diferenciado
para as contribuicGes de custeio da seguridade social (materialidades,
competéncia residual, anterioridade nonagesimal, etc.), na medida em que
as mesmas finalidades poderiam ser alcancadas por contribui¢fes sociais
gerais.

[...]

O espectro de tais contribuicdes seria tdo amplo que tudo engolfaria, e
todos os tributos federais poderiam com folga ser substituidos por

* INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Estudos para a Reforma Tributaria. TDI
104, p. 29. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_0108.pdf. Acesso em:
13 de fevereiro de 2013, pp. 31/32.
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contribuicdes, submetidas apenas aos arts. 146, 111 e 150, | e 1. Perderia o
sentido todo o Sistema Tributario Nacional.*’

Diante disso, parece-me que as excegdes a reparticdo de competéncias
tributérias devam ser somente aquelas explicitamente trazidas nos arts. 149 e 195 da CR,
ou seja, as contribuicdes para a seguridade social podem alcangar as materialidades
previstas no art. 195 da CR, enquanto as de intervencdo no dominio econémico e as
resultantes do exercicio da competéncia residual do art. 195, § 4° poderdo adotar como
base de calculo o faturamento, a receita bruta, o valor da operacdo e, no caso de

importacdo, o valor aduaneiro.

Essa interpretacdo me parece suficiente para evitar o abuso na promulgacéo
de emendas a constituicdo, aléem de evitar conclusfes cada vez menos raras, COmo a que
chegou FERNANDO FACURY SCAFF, no sentido de que:

[...] a argumentacdo de vinculacdo da arrecadacdo para utilizagdo em
atividades nas areas sociais foi usada como mera retérica para impor uma
arrecadacao que, a pretexto de ser efetuada através de contribuicdes, foi,
na realidade, efetuada através de impostos travestidos de contribuigdes. A
razdo fundamental para isso é a fuga que a Unido efetuou do Federalismo
Participativo, que obriga a reparticdo das receitas arrecadadas de Imposto
sobre a Renda e de Imposto sobre Produtos Industrializados com 0s
Estados e os Municipios. Desta forma, a Unido teria o dnus politico do
aumento destes impostos, mas ndo receberia integralmente o bonus
decorrente de sua arrecadacdo, que teria de ser compartilhada. Desta
maneira, a fuga para um sistema de arrecadacéo atraves de contribuigdes,
cuja vinculagdo aos motivos que ensejaram a exagdo ndo lhe eram
cobrados, constitui-se em um subterflgio seguro, pois alteracoes
orcamentarias poderiam ser efetuadas com absoluta e plena liberdade
pelos setores beneficiados pela modificacdo na destinacdo das receitas
arrecadadas com estas contribui¢Ges. E tudo isto com o “de acordo” do
Supremo Tribunal Federal.*®

* SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribui¢bes Sociais “Gerais” e a integridade do Sistema
Tributario Brasileiro. In: Revista Opinido Juridica. Fortaleza, ano 4, n. 2, pp. 159/160, fev/2004.

8 SCAFF, Fernando Facury. As contribuicdes sociais e o principio da afetacdo. In: Revista Interesse
Publico. Porto Alegre, ano 5, n. 21, p. 110, 2003.
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Qualquer outra hipétese de incidéncia de contribui¢cbes sociais além
daquelas previstas na constituicio somente serd admitida se destinada a financiar a
seguridade social e se observar as limitacfes do art. 195, § 4° da CR, que, como ja expus,
na contramao do entendimento jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, nos parece
proibir a adogdo de base de célculo e fato gerador proprios dos impostos previstos na
Constituicao.

Por fim, é preciso esclarecer que pelos mesmos motivos acima e com ainda
maior rigor, a posicdo adotada por este trabalho sobre o exercicio da competéncia residual
é no sentido das licies de GERALDO ATALIBA*, acompanhado por AMILCAR
FALCAO e ALIOMAR BALEEIRO, para quem as contribuicbes para a seguridade social
instituidas com fundamento no art. 195, § 4°, da CR ndo poderdo adotar fatos geradores e
bases de calculo proprios dos impostos estaduais e municipais, nem, acrescentamos, das
contribuicdes previstas na Constituicao.

As imunidades, em que pese serem limitacdes ao exercicio da competéncia
tributéria, serdo tratadas no capitulo que abordara as limitac6es constitucionais a instituicdo

de contribui¢des a seguridade social.

3.1. A QUESTAO DA PARAFISCALIDADE

O surgimento do termo parafiscalidade € atribuido ao documento conhecido
como inventario Schumann, em 1946, elaborado pelo Ministro da Fazenda Francesa, que

classificou como parafiscais os encargos recolhidos por entidades auténomas, por

* ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 62 ed. 11 tiragem. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2010, pp. 201/202.
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delegacdo do Estado, e abrangia ndo so contribuicGes sociais, como também taxas

arrecadadas por estabelecimentos publicos.

NICOLAU KONKEL JUNIOR, citando MERIGOT, e acerca do fato de que
0 inventério Schumann teria deixado de conceituar parafiscalidade, esclarece que a
classificacdo da parafiscalidade requer uma divisdo tripartida das modalidades de

arrecadacao em:

1°) fiscalidade propriamente dita, constituida pelas imposi¢des
estabelecidas e cobradas pelas reparti¢des fiscais e contabilizadas no
orcamento do Estado; 2°) fiscalidade paraorgcamentéria, representada
pelas imposicBes estabelecidas e cobradas pelas reparti¢@es fiscais e ndo
contabilizadas no orgamento do Estado; 3°) parafiscalidade, definida pelo
conjunto de imposicOes estabelecidas e cobradas por 6rgdos diferentes
das reparticdes fiscais e ndo contabilizadas no orcamento do Estado.

Servia 0 termo, em qualquer das suas trés subdivisdes, segundo MERIGOT,
para designar a qualidade dos encargos que ndo integravam o or¢camento estatal, dai seu
carater parafiscal, ou seja, por serem contabilizados fora ou em paralelo ao orcamento do

estado.

Em tese de doutorado publicada em 1955, SYLVIO SANTOS FARIA,
citado por NICOLAU KONKEL JUNIOR, conceituou parafiscalidade como:

[...] uma modalidade nova de finangas publicas, propria do Estado
intervencionista, visando instituir e utilizar receitas de aplicagdo
especifica, fora do orgamento estatal, a conta de 6rgdos com finalidades
econdmicas, de organizacdo profissional, de assisténcia e previdéncia
sociais, arrecadadas diretamente pelas entidades aplicadoras ou por meios
indiretos, inclusive pelas proprias reparticdes fiscais do Estado.>

%0 KONKEL JUNIOR, Nicolau. Contribuicdes Sociais. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005, p.68.

5! Ibid., p.70.
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Para GERALDO ATALIBA, a parafiscalidade consiste em:

[...] a lei atribuir a titularidade de tributos a pessoas diversas do estado,
gue os arrecadam em beneficio das préprias finalidades.*

Como se Vvé, a acepcdo de parafiscalidade formulada por GERALDO
ATALIBA; e seguida por boa parte da doutrina patria ndo coincide com o significado
original do termo, pois estd fundada na transferéncia da capacidade tributaria ativa para

pessoa distinta do ente detentor da competéncia tributaria.

Pensamos que isso se deve ao fato de que a Constituicdo Federal de 1988
cuidou para que o produto da arrecadacdo das contribuices para a seguridade social
estivesse incluido no orcamento da Unido, que, segundo o art. 165, § 5°, da Constituicdo
abrangera (i) o orcamento fiscal; (ii) o orcamento de investimento das empresas em que a
Unido detenha a maioria do capital com direito a voto; e (iii) o orcamento da seguridade

social.

Na acepcdo de MERIGOT, portanto, as contribuicdes para a seguridade
social pés 1988, mesmo durante o periodo em que foram arrecadadas pelo INSS, ndo
seriam tributos parafiscais, pois sempre estiveram contabilizadas no or¢camento estatal,

ainda que em subdivisdo propria — orcamento da seguridade social.

Ainda segundo o artigo 165, § 5° da Constituicdo, o orcamento da
seguridade social abrangera todos os 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou

indireta, bem como os fundos e fundac@es instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

E de se notar, portanto, que as contribuicdes sociais para a seguridade social

ndo se encontram em situacdo genuina de parafiscalidade, ao contrario, sdo instituidas pela

2 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 62 ed. 112 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 85.
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Unido e suas receitas estdo previstas na lei orcamentaria anual; integrando, portanto, o

orcamento da Unido, em que pese obrigatoriamente destinadas ao custeio da seguridade.

Mesmo diante dessas peculiaridades, tomando parafiscalidade por delegagéo
da capacidade tributaria ativa, ha quem conclua que as contribuicdes para a seguridade
social seriam tributos parafiscais que pressuporiam arrecadacdo e administracao por pessoa

juridica distinta da prépria Uniédo.

Segundo MISABEL DERZI, a Constitui¢do de 1988 veio corrigir desvios de
finalidades resultantes da parafiscalidade, fundados no fato de o orcamento da seguridade
ndo ser até entdo objeto de fiscalizacdo pelo Congresso Nacional:

Sabe-se que o orcamento da Previdéncia Social é gigantesco. Antes da
Constituicdo de 1988, interessava ao governo federal a pratica da
parafiscalidade ou da paraor¢camentalidade, pois o0 orcamento vultoso da
Previdéncia Social ndo integrando, entdo, o orcamento da Unido nédo era
apreciado pelo Congresso Nacional, mas por mero ato do Executivo que,
a seu talante, podia remanejar, estornar ou desviar recursos sem maiores
consequéncias. Pratica que foi utilizada, entre nés, até mesmo para
construgéo de hidrelétricas.”®

MISABEL DERZI chega a dizer que, a par de ndo ter unificado os caixas do
Tesouro e da Seguridade Social, a Constituigdo Federal cassou:

[...] a capacidade tributaria ativa da Unido para arrecadar e administrar as
contribui¢des sociais, destinadas ao custeio dos 6rgdos de Seguridade
Social. E nem poderia ser de outra forma. Restabelecer a legalidade para
impedir desvios seria inutil, se o produto arrecadado com as contribuices
criadas para custear a Seguridade entrasse pelo caixa do Tesouro. [...] Por
isso a Constituicdo Federal separou rigidamente os or¢camentos e nao
deixou lacunas ou omissdes, sendo inconstitucionais as leis tributarias
que autorizam a arrecadacao das contribuicGes securitarias pela Receita
Federal e os atos que prendem os recursos advindos da contribuicdo

> MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisa Tributaria. DERZI, Misabel.
Contribuicdes Sociais. Sao Paulo, n. 17, p.111, 1992.
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social sobre o lucro ou sobre o FINSOCIAL, lesando a previdéncia
Social.**

WAGNER BALERA também chega a essa conclus&o:

O INSS deveria deter a capacidade tributéria ativa para cobrar todas as
contribuicdes da seguridade e ndo apenas arrecadar as que incidem sobre
a folha de salérios.

Sou, portanto, chegado a esta concluséo: a exigéncia de contribui¢bes que
irdo integrar o orcamento da seguridade social sera inconstitucional
guando a cobranca tenha sido deferida (pela Lei) a quem ndo detenha a
capacidade tributaria ativa das contribui¢des sociais em questao.

Para WAGNER BALERA, a redacéo original do art. 33 da L. 8.212/91 era
inconstitucional na parte em que determinava que a arrecadacdo das contribuicbes de
seguridade social incidentes sobre o faturamento, o lucro e sobre a receita dos concursos de
prognosticos seria feita pelo entdo Departamento da Receita Federal, em contraposicdo as
incidentes sobre a folha de salarios, que na redacdo original daquele artigo eram

arrecadadas pelo INSS.

Assim como LUCIANO AMARO®, entendo que a aptiddo para ser titular
do polo ativo da obrigacdo tributaria, ou seja, para exigir seu cumprimento, tem que ver

com a capacidade tributaria ativa e ndo necessariamente com a parafiscalidade.

*MARTINS, lves Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisa Tributaria. DERZI, Misabel.
Contribuicdes Sociais. Sao Paulo, n. 17, p.128, 1992.

> AMARO, Luciano da Silva. Direito tributério brasileiro. 11 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
294.
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Ademais, ndo vejo como negar que a capacidade tributaria ativa €
consequéncia logica da competéncia, ou seja, aquele que pode instituir tributo podera
arrecada-lo, sob pena de esvaziamento de sua competéncia. Isso ocorreria, por exemplo, no
caso das contribuicOes para a seguridade social, se extinto o INSS sem que outra entidade

fosse criada em seu lugar. A Unido, nesse caso, ndo poderia arrecadar essas contribuicoes?

Tenho que a capacidade tributaria ativa é delegavel, em outras palavras,
resulta de autorizacdo legal do ente ao qual foi conferida a competéncia para instituir o
tributo. Em sendo assim, se tomarmos parafiscalidade por exercicio da capacidade

tributaria ativa, devemos concluir que ela serd sempre facultativa.

Apesar da capacidade tributaria ativa — dever de arrecadar e fiscalizar
tributos — ser inerente a competéncia tributaria, o art. 7° do Cddigo Tributario Nacional
estabelece que essa capacidade podera, mas ndo necessariamente deverda, ser delegada a
entidade publica ou privada.

Essa delegacdo, no entanto, pode ser concedida ou revogada por lei,
obedecendo, por exemplo, a razdes de indole econémica, social, técnica, em resumo, por
razBes de eficiéncia ou conveniéncia da administracao tributaria. Foi o que ocorreu com as

contribuicdes para a seguridade social.

Além disso, na acepcdo de parafiscalidade como receita tributaria néo
contabilizada no orgcamento estatal, penso que uma coisa é o orcamento, peca que no que
Ihe é essencial definira as receitas e as despesas estatais, outra € a administracdo
descentralizada da receita tributaria da seguridade social, exigida pelo art. 194, VII, da

Constituicao Federal.

O art. 194, VII, da Constituicdo dispde que a administragdo da receita da
seguridade social, que abrange as contribuicdes e as transferéncias da Unido, Estados e
Municipios, serd democratica e descentralizada, o que ndo implica, a nosso ver, a
delegacéo constitucional da capacidade tributaria ativa para arrecadar contribuicfes para a

seguridade social.
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A administracdo da receita tributaria das contribui¢bes para a seguridade
social é que deve ser necessariamente descentralizada, mas ndo sua arrecadacao. Essa, por
razGes de eficiéncia ou conveniéncia administrativas, poderéa ser feita tanto diretamente
pela Unido, atualmente por intermédio da Receita Federal do Brasil - RFB, quanto por
orgdo descentralizado, como foi o caso do INSS até o ano de 2007, em que promulgada a
L. 11.457/07, que criou a Receita Federal do Brasil e a ela delegou as fungdes de arrecadar

e fiscalizar as contribui¢cfes objeto desse trabalho.

Nesse sentido, VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, afirmou que:

O fundamental é a finalidade — destinag@o da receita — a ser assegurada.
Nada impede que 6rgdo diverso do assegurador dos direitos relativos a
salde, a previdéncia e a assisténcia social seja posto como responsavel
pela cobranca, arrecadacdo e fiscalizagdo da contribuigdo, e, até mesmo,
razGes de boa organizacdo e funcionamento da administragdo poderdo
indicar tal caminho. O fundamental é que a destinacdo da receita seja
cumprida.®

Em andlise bastante llucida da questdo, NICOLAU KONKEL JUNIOR

concluiu que:

[...] duas sdo as marcas consagradas no direito patrio a parafiscalidade:
(a) destinacdo especifica do produto de sua arrecadacdo a Orgdos ou
fundos constitucionalmente competentes e (b) gestdo desses recursos por
esses 5gnesmos 6rgdos ou fundos, sendo irrelevante a figura do sujeito
ativo.

*® MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. ROCHA, Valdir de
Oliveira. Contribuices sociais. Sao Paulo: Resenha Tributéria, n. 17, 1992, p. 305/306.

% KONKEL JUNIOR, Nicolau. Contribuicdes Sociais. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005, p.83.
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Ao apreciar 0 Recurso Extraordinario 146.733/SP — em que se discultia,
entre outros assuntos, a constitucionalidade da arrecadacdo da Contribuicdo Social sobre o
Lucro pela entdo Secretaria da Receita Federal -, 0 Supremo Tribunal Federal deixou claro
que a vinculacdo constitucional do produto da arrecadacdo das contribuigbes para a
seguridade social ndo implica a arrecadacdo dessas contribuicdes por entidade distinta da
Unido nem por ela é desrespeitada. Entre outros, os seguintes trechos extraidos do voto do
Min. SEPULVEDA PERTENCE sfo bastante elucidativos:

O argumento a que se deu maior énfase, no sentido da
inconstitucionalidade, consiste em extrair do artigo 3° (na verdade, art.
6°), da Lei questionada (L. 7.689/88), que confia a Secretaria da Receita
Federal a fiscalizagdo e a arrecadacdo desse tributo especifico, a sua
prépria descaracterizagdo como contribuicdo destinada a seguridade
social e, dai, sua consequente invalidez. Os argumentos expendidos nessa
linha, nos vérios trabalhos — e me refiro especialmente a um, que foi o
meu primeiro contato com o tema — o belo parecer da Professoa Misabel
Derzi sobre questdo similar (Contribuicdo para o Finsocial, RDTrib.,
55/194) — data venia, ndo me convenceram. [..] O or¢camento da
seguridade social — mais abrangente que o da Previdéncia Social — teria,
portanto, que ter em vista, também, a arrecadacdo desses recursos
destinados & Administracdo Direta, embora afetados, vinculados a
determinadas despesas com o amplo e complexo setor que nela se
compreende.

De qualquer sorte, ainda com relacdo aos recursos voltados as
entidades da administracdo indireta, a centralizacdo na Receita Federal de
sua arrecadacdo e fiscalizacdo ndo lhes descaracteriza a destinacdo
especifica que lhes haja emprestado o orcamento da seguridade
social:[...]>°

Historicamente, portanto, a parafiscalidade era qualidade atribuida a
tributos, por vezes instituidos, arrecadados, fiscalizados e administrados por entidades
autbnomas em relacdo ao ente tributante, cujo produto da arrecadagdo ndo integrava o

orcamento estatal.

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 146.733, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Unido Federal. Recorrida: Viagao Nasser S/A. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 29 de junho de 1992.
Diéario da Justica, Secdo 1, 06/11/1992. p. 20110.
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Entendemos que é possivel dizer que, depois da Constituicdo de 1988, essa
expressao ndo encontra aplicacdo pratica em relacdo as contribuicGes para a seguridade
social, cujo orcamento abrange todas as entidades e drgdos a ela vinculados, da
administracao direta ou indireta, conforme o inciso 111, do § 5°, do art. 165 da CR.

Além disso, como bem destacou o voto do Min. SEPULVEDA
PERTENCE, a arrecadacéo e fiscalizacdo das contribuicGes para a seguridade social pela
Unido ndo configura desvio da destinacdo especifica, que continuara lhes sendo dada pelo

orcamento da seguridade social.

HAMILTON DIAS DE SOUZA® defendeu que a capacidade tributaria
ativa para arrecadar contribuicdes sociais pode ser exercida pela Unido, sem maiores
problemas, desde que, como pensamos, o produto de sua arrecadacdo seja destinado para a
atividade estatal para cujo financiamento ela foi instituida. Ressalvou, entretanto, as
contribuicdes para a seguridade social, para as quais se manifestou no sentido da
capacidade tributaria ativa obrigatdria do 6rgdo encarregado da seguridade social, no caso,

0 INSS. Entendimento do qual, como visto, discordo.

Em conclusdo: ndo decorre da Constituicdo qualquer derrogacdo da
capacidade tributaria ativa da Unido para arrecadar e fiscalizar as contribui¢fes para a
seguridade social, que penso ser inerente a competéncia para institui-las, nem tampouco

proibicdo de que essas atividades sejam delegadas a entidades como o INSS.

O que importa é o respeito a destinacdo constitucional da receita arrecadada
por meio dessas contribuicBes, esse sim € o critério que, se nos permitirmos esticar o
significado histérico do termo parafiscalidade, pode autorizar que as contribuicdes para a

seguridade social se atribua o predicado de parafiscais.

> MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. SOUZA, Hamilton Dias
de. Contribuicdes para a seguridade social. Sdo Paulo: Resenha Tributéaria, n.° 17, 1992, p. 436.
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4. NATUREZA JURIDICA DAS CONTRIBUICOES PARA A
SEGURIDADE SOCIAL

O Cadigo Tributario Nacional assim conceitua tributo:

Art. 3°. Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou
em cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangdo de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.

Apesar dos efeitos didaticos importantes, a definicdo de tributo pela lei
complementar, no caso o Cadigo Tributario Nacional, ndo é livre, ao contrério, encontra
limites em um dos critérios de interpretacdo sugeridos por KARL LARENZ®, o sentido
literal possivel das expressdes encontradas no texto do direito positivo, no caso, no texto
constitucional, em que o CTN busca validade.

Se aceitarmos que o art. 3° do CTN, anterior a Constituicdo de 1988,
inspirou o constituinte originario no uso da palavra tributo em sua acepcdo técnica,
plasmada no CTN, devemos aceitar que existe um significado constitucional minimo da
palavra tributo, coincidente com o sentido literal de LARENZ, ainda que ndo coincidente
com o art. 3° do CTN, mas nele contido.

Tributo, buscando o nucleo do art. 3° do CTN, é obrigacdo juridica
pecuniaria ex lege que impde a determinada pessoa o dever de levar quantia certa aos
cofres publicos.

O art. 145 da Constituicdo Federal, inserido na se¢do dos principios gerais

do capitulo do sistema tributario nacional, descreveu os tributos que a Unido, os Estados, o

% |_LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbekian, 1997,
pp. 519-520.
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Distrito Federal e os Municipios podem instituir, exercicio da competéncia comum, mas
dentre eles, ndo incluiu as contribui¢des sociais.

Isso, no entanto, ndo parece fundamento suficiente para sustentar que as
contribuicdes sociais ndo estariam inseridas dentre os tributos previstos na Constituicao,
ponto em que discordamos das doutrinas de HAMILTON DIAS DE SOUZA%;
WLADIMIR NOVAES MARTINEZ®; VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA® ¢ MARCO
AURELIO GRECO® que nio firma posicao acerca da natureza das contribuicdes sociais,
partindo, mas a ela ndo se resumindo, da hipotese de que o art. 145 da Constituicdo teria
esgotado os tributos em impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.

As palavras de MARCO AURELIO GRECO bem resumem essa corrente

doutrinéria;

Com efeito, a CF-88, por exemplo, enumera os impostos de competéncia da Unido
(artigo 153). Todos eles séo impostos, esta é a sua natureza juridica. Porém, alguns
deles estdo submetidos a regime juridico diferente dos demais. Assim, por
exemplo, o imposto sobre grandes fortunas (inc. VII) s6 pode ser instituido por lei
complementar, o que implica em a legalidade assumir feigdo diversa da simples
exigéncia de lei ordinéria.

[...] se o artigo 149 determina seja aplicada a disciplina tipica do Direito Tributario,
se manda aplicar normas gerais de Direito Tributario, se imp&e as limitagdes da
legalidade, anterioridade e irretroatividade para as contribuigdes é porque elas ndo

2 MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. SOUZA, Hamilton Dias
de. ContribuicGes para a seguridade social. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, n.° 17, 1992, p. 421.

%2 ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Contribuicdes Previdenciarias: questdes atuais. MARTINEZ,
Wiladimir Novaes. Natureza juridica da contribuigdo previdenciaria na Carta Magna de 1988. S&o Paulo:
Dialética, 1996, p. 245.

% MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. ROCHA, Valdir de
Oliveira. Contribuices sociais. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, n. 17, 1992, p. 304.

% GRECO, Marco Aurélio. Contribuic¢des (Uma figura “Sui Generis”). Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 70 et
seq.
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estdo dentro do campo tributario. Ndo pertencem a este género. Se estivessem, ndo
precisaria mandar observar tais ou quais regras e critérios. *

Filio-me aqueles para os quais o rol do referido art. 145, mesmo que

taxativo, ndo conduz a conclusdo de que as contribui¢cGes sociais ndo sejam tributos. O

contribuinte originario limitou-se a reproduzir no dito art. 145 as especies de tributos que

eram historicamente conhecidas ou de competéncia “comum”, sem, contudo, fechar o
sistema para outras espécies, como advertiu LUIS EDUARDO SCHOUERI:

[...] o art. 145 nédo declara que no Brasil existem apenas trés espécies de tributos;
ele apenas arrola as trés espécies que podem ser instituidas tanto pela Unido, como
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. As demais espécies (empréstimos
compulsorios e as diversas contribui¢cfes) ndo aparecem no art. 145 porque ndo
podem ser instituidas por todas as pessoas juridicas de Direito Publico.®

No mesmo sentido, o estudo empreendido por PAULO AYRES BARRETO

acerca das contribuicdes:

A refutacdo a natureza tributaria das contribuicdes, com base na dic¢do do art. 145
da Constituicdo Federal, que s faria mencdo aos impostos, taxas e contribui¢do de
melhoria, ndo convence. Por certo, a enumeracdo do aludido dispositivo
constitucional reflete exclusivamente os tributos cuja competéncia impositiva esta
afeita, de forma indistinta, a todos os entes tributantes (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Esse entendimento foi acolhido pelo Supremo Tribunal
Federal, em voto da lavra do Ministro MOREIRA ALVES, a0 mencionar que “0s
artigos 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja
instituicdo s6 a Unido é competente: o empréstimo compulsaério e as contribuicdes
sociais, inclusive as de intervencdo no dominio econémico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas.®’

% GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢des (Uma figura “Sui Generis”). Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 81.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p. 155.

% BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,

2006, p. 96.
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Outro ponto relevante € que o proprio CTN ndo inclui as contribui¢bes
sociais entre os tributos, mas por qué? A resposta para essa aparente omissao pode ser
encontrada no relatério dos “Trabalhos da comissdo especial do cddigo tributario
nacional”, elaborado pelo Ministério da Fazenda, por ocasido do projeto do atual Codigo
Tributario Nacional.

Na verdade, os arts. 23 e 28 do Anteprojeto de Codigo Tributario, elaborado
por RUBENS GOMES DE SOUSA e que serviu de base aos trabalhos da Comissao
Especial do Codigo Tributario Nacional, consideravam a destinagdo caracteristica
juridicamente importante de tributos, além de admitirem expressamente as contribuicdes

em geral como terceira espécie tributaria. Essa a redacdo desses artigos:

Art. 23. Tributo é toda exacao instituida em lei pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, em beneficio da Fazenda
Publica respectiva, para obtengdo, nos termos previstos na referida lei, de
receita proveniente do patrimdnio das pessoas naturais ou juridicas a que
se refere o art. 139, destinada ao custeio das atividades gerais ou
especiais de sua competéncia ou atribuicdo em carater de pessoa juridica
de direito publico interno.

[.]

Art. 28. Os tributos sdo impostos, taxas ou contribuic;c”)es.68

Ja os arts. 95 a 97 desse Anteprojeto tratavam as contribuicdes como
terceira espécie autbnoma e previam o controle de sua instituicdo também pela destinacéo

do produto de sua arrecadacéo:

Art. 95. S8o contribuigdes os tributos que ndo sejam especificamente
impostos ou taxas.

[...]

Art. 96. O produto da arrecadacdo das contribuicdes ndo pode ser
atribuido, no todo ou em parte, sob pena de ilegalidade da respectiva
cobranca, a finalidades diversas daquelas para que tenham sido
especificamente instituidas.®®

% MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da comissdo especial do cddigo tributario nacional. Rio de
Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954, pp. 271/272.

% Ibid., p. 288.
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Essas regras foram objeto da sugestdo n.° 94, segundo a qual o projeto

deveria se referir apenas a contribui¢cdes de melhoria, uma vez que:

94. (A) Idem. (B) No art. 28, acrescentar as palavras “de melhoria”,
depois de “contribuigdes”. (C) O AP. adota classificagdo tripartida em
impostos, taxas e contribuigdes, consoante a orientacdo defendida por seu
autor (Rev.Direito Administrativo vol. 26 pag. 363). Entretanto, fora o
caso especifico da contribuicdo de melhoria ndo parecem existir outros
tributos ndo suscetivies de enquadramento nos conceitos de imp6sto ou
de taxa. N&o se pode dizer que a Constituicdo consagre a contribui¢éo
como um género, uma vez que sempre particulariza com o qualificativo
“de melhoria”. O préprio pedagio, que tem sido referido como exemplo
de contribuigdo, é assemelhado a taxa pela Constituicdo, art. 27. (D)
Aprovada (36).”

Com a aprovacdo dessa sugestdo, esse regramento das contribuigdes foi
excluido do projeto final, como o proprio relatorio deixa claro, por razdes de politica fiscal:
a Comissao deliberou adotar atitude de neutralidade juridica quanto as exacOes parafiscais,
para ndo lhes atribuir, no codigo, regime juridico especifico, sem, contudo, excluir a
possibilidade de lei especifica fazé-lo; e porque a Constituicdo da época nédo se referia as
contribuicdes em geral, mas apenas as de melhoria, como esclarecem 0s seguintes trechos

dos trabalhos da Comisséo especial do cédigo tributario nacional:

A revisdo do texto correspondente do Anteprojeto (art. 23), que a
sugestdo 855 mantinha com modificagfes apenas redacionais, teve em
vista, primeiramente, afastar a figura do destino da arrecadacgdo, que,
referindo-se ao produto da exagdo, € necessariamente posterior a sua
conceituacdo e nao elemento integrante desta. [...] No tocante as exacdes
extra-fiscais ou parafiscais, o critério da Comissdo, de observar
neutralidade quanto as orientagdes sociais ou econdmicas do sistema
tributario (supra: 7), impediria a previsdao, mesmo implicita, de regime
juridico especial a tais exa¢des, sem por outro lado excluir a possibilidade
de sua instituicfo. "

O MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da comisséo especial do cédigo tributario nacional. Rio de
Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954, p. 422/423.

" Ibid., p. 116.
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36. O art. 21 do Projeto levantou na Comissdo o problema da
conceituacdo das contribuicdes com uma terceira figura tributaria
genérica, paralelamente aos impostos e as taxas. Essa orientagdo,
defendida em doutrina pelo autor do Anteprojeto (Revista de Direito
Administrativo 26/363) e consignada em seu art. 28, foi atacada pela
sugestdo 94, que afirmou ndo existirem, além da contribuicdo
especificamente “de melhoria”, qualificativo sempre usado pela
Constitui¢do, outros tributos que ndo se enquadrem nos conceitos de
impdsto ou de taxa.

A Comissdo adotou é&sse ponto de vista, em consonancia com a sua
orientagdo no tocante aos objetivos sociais ou econdémicos do sistema
tributario. Como reconhece o proprio autor do Anteprojeto no trabalho
citado, a utilidade prética de um conceito genérico de contribuicao estaria
na possibilidade de instituir regime juridico especial para as exagOes de
carater parafiscal: mas exatamente quanto a essas a Comissdo deliberou,
em principio, adotar uma atitude de neutralidade juridica.”

O art. 29 do Anteprojeto continha um 8 Unico esclarecendo de modo
expresso que a atribuicdo de destino determinado a arrecadagdo de um
impOsto ndo o transforma em taxa. Visava-se com isso impedir a
instituicdo de impostos, excedentes da competéncia tributaria, através do
expediente de sua caracterizagdo formal como taxas.

A Comissdo, reconhecendo embora a utilidade do dispositivo, optou
entretanto pela sua supressao, por considera-lo implicito no art. 18, e para
ndo parecer que se atribuisse efeito juridico substantivo a destinacdo legal
da receita.”

Por isso que a interpretacdo literal ou isolada de texto constitucional, e de
qualquer outro texto do direito positivo, é apenas o ponto de partida para a investigacdo
cientifica, nunca o ponto de chegada. Tomar a literalidade dos enunciados prescritivos por
norma juridica, excluindo, nesse caso, a construcdo de sentido que cabe ao intérprete, é
ignorar o carater sistémico do direito positivo, 0 que pode conduzir o intérprete a

conclusdes que ndo sejam as melhores.

2 MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da comissdo especial do cddigo tributario nacional. Rio de
Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954, p. 119.

 Ibid., p. 120/121.



54
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO ECONOMICO,

FINANCEIRO E TRIBUTARIO

R. Riachuelo, 185 -4° andar - tel: 3111-4013 e 3111 —4020 (fone/fax) e-mail: def@usp.br
Correspondéncia: Largo de Sao Francisco, 95 - CEP 01005-010 - Centro - SP - Brasil

Como a Constituicdo de 1988 atribuiu as contribuicBes sociais em geral,
entre elas as para a seguridade social, um regime juridico préprio, cremos que se 0 Cédigo
Tributario Nacional houvesse sido elaborado apds sua promulgagdo, a mencionada
sugestdo n.° 94 ndo teria sido aprovada e as contribui¢des estariam expressamente incluidas
no texto como espécie tributaria autbnoma.

Decorre do art. 149, caput, que as contribui¢bes sdo instrumentos da Unido
voltados para: (i) a atuacdo na area social; (ii) a intervencdo no dominio econémico; e (iii)
regulacdo do interesse das categorias profissionais ou econdmicas. Nesse ponto nao surge
qualquer incompatibilidade entre as contribui¢Bes e os demais tributos, ao contrario, ambas
as figuras permitem, com maior ou menor preponderancia, que o Estado cumpra fins
especificos, o que sO6 é possivel executando as funcbes que lhe foram atribuidas pela
Constituicdo, e que, invariavelmente, resulta em atuacdo em areas determinadas do tecido
social.

Ao tratar das contribuicdes, das quais as de seguridade social sdo espécie, 0
artigo 149 da Constituicdo exige que sua instituicdo observe os artigos 146, Ill; e 150, | e
I1, da Constitui¢do, sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6° (anterioridade nonagesimal),
especificamente direcionado as contribuicdes destinadas ao custeio da seguridade social
(art. 195 da Constituicdo).

Ao contrério, portanto, da Constituicao vigente a época em que elaborado o
anteprojeto de Codigo Tributario Nacional, as contribui¢Bes sociais sdo tributos aos quais a
prépria Constituicdo atribuiu regime juridico proprio, a exemplo das demais espécies
tributérias.

Corrobora essa observacdo a Simula Vinculante n.° 8 do Supremo Tribunal
Federal, que traduz a jurisprudéncia dominante da mais alta Corte brasileira no sentido de
que sdo inconstitucionais os arts. 45 e 46 da Lei 8.212/1991, que previam ser de 10 (dez)
anos os prazos decadencial e prescricional das contribui¢cbes sociais do art. 195 da
Constituicdo, haja vista o dever de observancia as regras gerais de direito tributario, no
caso, 0s prazos decadenciais previstos no Codigo Tributario Nacional.

A Ministra CARMEN LUCIA, relatora do RE 559.943/RS (que

fundamentou a edicdo da referida sumula vinculante), julgado pelo Pleno do Supremo
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Tribunal Federal sob a sistematica da repercussdo geral, se posiciona expressamente pela
natureza tributaria das contribui¢cbes sociais. Esse o trecho do precedente parece
conveniente destacar:

Os arts. 45 e 46 da Lei n. 8.212/1991 (que dispdem sobre prescricdo e
decadéncia de contribuicbes sociais, ou seja, tributos) sdo
inconstitucionais por disporem sobre matéria reservada a lei
complementar, devendo, portanto, ser observado o que contido nos arts.
173 e 174 do Cédigo Tributario Nacional.™

J& os incisos | e Il do art. 150 da Constituicdo tratam, o primeiro, do
principio da legalidade, fundado nos valores seguranca juridico e na garantia da igualdade,
e 0 segundo, da irretroatividade, da anterioridade e da anterioridade nonagesimal, notorias
e importantes limitacfes ao poder de tributar, nitidas garantias em face do poder de tributar
do Estado. Esse o segundo indicativo de que se trata de tributos.

O fato de as contribuicGes sociais objeto desse estudo ndo observarem, por
forca do art. 195, 8§ 6°, da Constituicdo, a anterioridade (anualidade), prevista no art. 150,
I11, b, da Constituicdo, também €, a nosso sentir, totalmente compativel com sua natureza
tributéria, e apenas reflete uma das tantas discriminacgdes legitimas feitas pela Constitui¢éo
Federal em face dos diversos tributos, como, por exemplo, quando afasta a aplicacdo do
principio da anterioridade ao Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI (art. 150, § 1°,
da CR).

O fato de o IPI ndo observar o principio da anterioridade nao lhe retira a
qualidade de tributo, tampouco de imposto, da mesma maneira que as contribuicdes para a
seguridade social ndo deixam de ser tributos por ndo observéa-lo.

Também merece breve consideracdo o siléncio do constituinte originario

quanto a aplicacdo do art. 150, Il, da Constituicdo (principio da isonomia tributaria) as

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 559.943, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Instituto Nacional do Seguro Social. Recorrida: Abdalla Husein Humad ME. Relator: Min. Carmen Lcia.
Brasilia, em 12 de junho de 2008. Diario da Justica, Se¢do 1, 26/09/2008. p. 2169.
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contribuicBes sociais. Sobre o assunto, LUIS EDUARDO SCHOUERI™ (2010) observou
que néo significa que a isonomia ndo se aplique as contribui¢des sociais, mas tdo somente
que a elas, por sua natureza, foi permitido discriminar contribuintes com base na ocupacao
profissional ou fungéo por eles exercida (parte final da referida regra).

Ademais, como bem observou PAULO AYRES BARRETO:

[...] nas alteragOes constitucionais levadas a efeito pelo poder reformador,
verifica-se a confirmacdo do entendimento de que as contribui¢es tém
inequivoca natureza tributéaria. Deveras, as prescrigdes insertas na Carta
Magna (art. 150, 88 6° e 7°), por intermédio da Emenda Constitucional n.
3/93, atestam serem as contribuices espécies do género tributo.”

E que a redacdo dada ao mencionado paragrafo 6° do art. 150 da
Constituicdo pela EC 3/93, ao exigir lei especifica para se conceder subsidio, isencéo,
reducdo de base de célculo, crédito presumido, anistia ou remissao, o faz, explicitamente,
para impostos, taxas e contribui¢des, enquanto o paragrafo 7° é bastante claro ao classificar
como tributaria a obrigacéo de pagar contribuicdes.

Além disso, a Emenda Constitucional 33/2001alterou a redagdo do § 3° do
art. 155 da Constituicdo - que dizia que além do ICMS e dos impostos sobre importacédo e
exportacdo, nenhum outro tributo incidiria sobre operacdes relativas a energia elétrica,
servicos de telecomunicacdes, derivados de petréleo, combustiveis e minerais do Pais -
para substituir a palavra tributo por imposto, a fim, justamente de permitir a incidéncia das

contribuigdes sociais sobre essas operacoes.

™ Ligdo recebida de LUIS EDUARDO SCHOUERI durante a nona aula da disciplina “Competéncia
Tributaria”, ministrada durante o 2° semestre de 2010, no curso de pods-graduacdo do Departamento de
Direito Econdmico e Financeiro da Universidade de S&o Paulo — USP.

® BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, p. 97.
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GERALDO ATALIBA™ também atribuiu carater tributéario as contribuicdes
sociais. Para esse respeitado doutrinador, a palavra tributo carrega um nucleo
constitucional, que seria a exigéncia de dinheiro feita pelo Estado ao particular por meio de
lei, observados os limites tragados na propria Constituicdo. E o caso das contribuiges.

Foi com simplicidade impar que ATALIBA firmou em sua ja citada
“Hipotese de incidéncia Tributaria” a natureza tributaria das contribuigdes sociais, ndo em
face das regras constitucionais tributarias que obedecem ou pelas respectivas exce¢des que
Ihe foram atribuidas pelo constituinte, mas porque se encaixam perfeitamente no género
tributo descrito na Constituigdo, ou seja, por configurarem prestagdo em dinheiro exigida
pelo Estado do particular independentemente de declaracdo de vontade ou da pratica de um
ato ilicito, mas tdo somente em decorréncia da lei.

Esse nos parece ser o verdadeiro nlcleo do que se tem por tributo no
ordenamento juridico brasileiro.

O tratamento especifico que muitas vezes a Constituicdo dispensou as
contribuicbes sociais somente confirma a tese de que, ndo fossem as excecdes
constitucionais, as contribuicdes deveriam observar integralmente o regime juridico
estabelecido para os tributos em geral.

GERALDO ATALIBA™ ainda propde um conceito de tributo por excluséo.
Para o autor, a obrigacdo do sujeito de entregar dinheiro ao estado pode surgir de: a) multa;
b) obrigacéo convencional; c) indenizagéo por dano; e d) tributo.

Multa é sangdo por ato ilicito. Se a norma juridica da qual decorre a
obrigacdo pecuniaria exige a pratica de um ato ilicito, ndo se tratara de tributo. A obrigacéo
convencional decorre da vontade das partes, que a elas se comprometem, e o dever de
indenizar pressupde a existéncia de um dano, ou seja, de um ato ilicito que atinge o

patriménio de um terceiro, que ndo quem praticou o ato danoso.

" ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributaria. 62 ed. 112 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, pp. 191-192.

" Ibid., pp. 36-37.
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O tributo decorre diretamente da lei e independe da vontade do devedor ou
da pratica de qualquer ato ilicito. Logo, estando alguém obrigado por lei a entregar
dinheiro ao Estado e néo se tratando de multa, obrigacdo convencional ou indenizagéo por
dano, essa obrigacao serd um tributo.

Ha ainda outros doutrinadores (de igual importancia) que também
reconheceram, em suas obras, a natureza tributaria das contribuicdes, dentre eles: HUGO
DE BRITO MACHADO”, ROQUE ANTONIO CARRAZZA¥®, SACHA CALMON
NAVARRO COELHO®, EURICO MARCOS DINIZ DE SANTI®, AIRES BARRETO®,
JOSE EDUARDO SOARES DE MELO®, PAULO DE BARROS CARVALHO®,
LEANDRO PAULSEN®, entre outros.

¥ SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribuicdes e Federalismo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 89.

% CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24. ed. rev. autal. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2008, pp. 572/573.

81 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 10. ed. rev. atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 398.

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.). Contribuicdes para a Seguridade Social. Santi, Eurico M.
D.; Canado, Vanessa R. Direito triubtario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e
resgatando o controle da destinagdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 309.

8 BARRETO, Aires F. Natureza Juridica das Contribuicdes dos Artigos 149 e 195 da CF. In: Repertorio
de Jurisprudéncia IOB. caderno 1, n° 6. Sdo Paulo: 10B, 1995, p. 116.

% MELO, José Eduardo Soares. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario. So Paulo: Malheiros, 1993,
p. 16.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 44

8 PAULSEN, L.; e VELLOSO, A. P. Contribuicdes: teoria geral, contribuicdes em espécie. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 23.
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No direito comparado, ha também aqueles que classificam as contribuicdes
sociais como tributos.

As contribuicGes para a seguridade social argentina respeitam o principio da
reserva legal e, para DANIEL G. PEREZ®, ndo ha motivos para considera-las alheias ou
divorciadas da natureza tributaria, pois sdo instituidas e arrecadadas pelo Estado, da mesma
forma que os demais tributos.

Para PEREZ ROYO®, as contribuicdes de seguridade social sio coercitivas
e se destinam ao financiamento de necessidades coletivas, o que revela seu carater
tributério.

JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA, fazendo teoria geral do direito,

firmou o conceito de tributo e de contribuicdo especial da seguinte maneira:

Podemos delimitar ou definir o tributo como uma obrigacéo, estabelecida
por Lei, de dar uma importancia em dinheiro, de acordo com o principio
da capacidade, em favor de um ente publico para sustentar seus gastos.®

Em certos casos, a Administracdo publica realiza uma atividade dirigida
direta e imediatamente a satisfazer uma necessidade publica, coletiva, da
comunidade considerada como um todo. Mas, por um efeito reflexo,
indiretamente, sem que este seja um objetivo buscado, a atuacdo favorece
mais — de forma a que o beneficio possa ser, pelo menos
aproximadamente, medido e valorado — a determinados sujeitos. Destes
sujeitos se pode exigir uma contribuic&o especial.”

8 COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.). Contribuicdes para Seguridade Social. Péres, Daniel G. El
financiamiento de la seguridad social en la Republica Argentina. S&o Paulo: Ed. Quartier Latin do Brasil,
2007, p. 223.

8 PEREZ, Royo Fernando. Derecho Financeiro y Tributario. Parte General. 10. ed. Madrid: Civitas,
2000, p. 119.

¥ FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito Tributario: teoria geral do tributo. Barueri, SP:
Manole;Espanha, ES: Marcial Pons, 2007, p. 142

% Ibid., p.169.
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E dizer que para LAPATZA o conceito ontolégico de tributo ndo
desconsidera por completo a destina¢do do produto de sua arrecadagdo, ao contrario, deve
ele sustentar os gastos do ente publico que o instituir.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal®;*

ja reconheceu, em mais de uma
oportunidade, tanto antes como apds a Constituicdo Federal de 1988, a natureza tributaria
das contribuic6es sociais, dentre as quais se incluem as de seguridade social.

Diante dessas ponderagfes, que, observando as contribuicdes em geral e

aqui especificamente as de seguridade social, Ihes atribuo natureza juridica de tributo.

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 86.595, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural. Recorrida: Bernardo Kaufmann & CIA. LTDA. Relator: Min.
Xavier de Albuguerque. Brasilia, em 07 de maio de 1978. Diério da Justi¢a, Secéo 1, 30/06/1978. P. 271.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 146.733, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Unido Federal. Recorrida: Viacdo Nasser S/A. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, em 29 de junho de
1992. Diario da Justica, Se¢do 1, 06/11/1992. p. 684.
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5. CLASSIFICACAO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

A importdncia do ato de classificar os tributos em espécies reside em
possibilitar ao intérprete a correta identificacdo do regime juridico tributario a ele
aplicavel. A Constituicdo previu regimes juridicos e, portanto, limitagdes ao poder de
tributar, distintos para cada uma das espécies tributarias nele descritas, de modo que
classificar os tributos em espécie é atividade imprescindivel para o intérprete do direito

positivo.

Para EURICO DINIZ DE SANTI, as classificagdes “visam a construir
arbitrariamente classes e definicdes com finalidade genuinamente prescritiva de outorgar
regimes juridicos e definir situacdes juridicas especificas”®. GERALDO ATALIBA®
também justificou a necessidade de classificar os tributos em espécies diante da
diversidade dos regimes tributarios aplicaveis a cada uma delas pelas normas e principios

constitucionais.

Para HAMILTON DIAS DE SOUZA:

[...] a exata classificacdo da espécie tributaria tem repercussdes juridicas
importantes, pois a propria reparticdo de competéncias esta fundada nesta
classificagdo. De outro lado, e como consequéncia da colocacdo anterior,
séo diferentes os regimes juridicos a que cada espécie esta sujeita.”

% SANTI, Eurico Diniz de. Decadéncia e prescrigdo no direito tributario. Sao Paulo: Max Limonad, 2000,
p. 117.

% ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997, p. 109.

% MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. SOUZA, Hamilton Dias
de. Contribuicdes para a seguridade social. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, n. 17, 1992, pp. 417/418.
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S&o quatro as correntes doutrinarias que objetivam classificar os tributos.
Essas diferentes correntes distinguem-se pelo nimero de espécies tributarias que seus
critérios permitem identificar, sdo elas: a) classificacdo bipartida; b) classificacdo

tripartida; c) classificacdo quadripartida; e d) classificacdo quinquipartida.

Os que adotam a classificacdo bipartida classificam os tributos em impostos
ou taxas. O mais renomado defensor dessa corrente doutrinaria foi ALFREDO AUGUSTO
BECKER®.

BECKER adota a base de calculo como Unico critério apto a classificar os

tributos e, a partir desse critério, os classifica em impostos e taxas.

Na classificacdo bipartida, sdo impostos os tributos cuja base de calculo
alcance um ato licito alheio ao Estado (ex.: auferir renda). De outro lado, quando a base de
calculo se refira a uma atividade estatal, o tributo sera uma taxa (ex.: expedir alvara de

construgéo).

Na oOtica da classificacdo bipartida, ou seja, tdo somente pela analise da base
de calculo, as contribuicbes para a seguridade social seriam impostos, pois as bases de
calculo possiveis segundo o art. 195 da CR — salarios, receita, faturamento e lucro — sdo
atos licitos praticados pelos particulares, em contraposi¢do a uma atividade estatal.

A classificacdo tripartida, que, como o0 nome ja diz, divide os tributos em
trés espécies, adota dois critérios classificatorios: (i) a presenca na hipétese de incidéncia
de um vinculo a uma atividade estatal, pelo que separa os tributos em vinculados (taxas e
contribuigdes) e ndo vinculados (impostos); e (ii) o fato dessa atividade estatal, nos tributos
vinculados, ser direta (taxas) ou indiretamente (contribuicGes de melhoria) relacionada ao

contribuinte.

Dentre os que utilizam essa classificacdo, ha os que, como RUBENS
GOMES DE SOUSAY e AIRES BARRETO® reconhecam o carater autonomo das

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 4. ed. S&o Paulo: Noeses, 2007, p. 304.
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contribuicBes sociais e os que, a exemplo de GERALDO ATALIBA®, ROQUE
ANTONIO CARRAZZA'™ ¢ PAULO DE BARROS CARVALHO'"!, defendam ser a
contribuicdo de melhoria a Unica contribuicdo autbnoma possivel, devendo as demais,
dentre elas as contribui¢fes para a seguridade social, serem classificadas como impostos
ou taxas, a depender da hipdtese de incidéncia revelar ou ndo vinculacdo a uma atividade

estatal especifica.

Para os que negam o carater autbnomo das contribuicGes, a excecdo da de
melhoria, a razdo desse entendimento se encontra no fato de ndo reconhecerem na
destinacdo do produto de sua arrecadacdo, consequéncia da finalidade que justifica sua
instituicdo (ex.: custeio da seguridade social), critério suficiente para distingui-las das

demais espécies tributarias.

Em que pese haver certo consenso acerca de que as contribuigdes séo
tributos afetados a finalidades especificas, a doutrina diverge acerca das consequéncias

% SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislago tributaria. Sio Paulo: Resenha Tributaria, 1975, p.
165.

% BARRETO, Aires F. Base de calculo, aliquota e principios constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1998, pp. 35-38.

% ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributaria. 6% ed. 112 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 182.

100 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. rev. ampl. e autal. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 576.

101 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp.
35/36.
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juridicas dessa afetacdo. Discute-se se ela é suficientemente relevante no campo tributario

para conferir-lhes carater autbnomo.

Entendo que sim, pois além de ter o custeio da seguridade social como
condicdo de validade, a receita das contribui¢bes para a seguridade social, ao contrario do
que previsto para os impostos no art. 167, 1V, da CR, esta obrigatoriamente destinada a
financiar a seguridade social, de modo que sua instituicdo ndo se justifica se: (i) a
seguridade social deixar de existir; ou (ii) sua arrecadacdo for destinada ao custeio, por

exemplo, da seguranca nacional.

A destinacdo das contribuicdes do art. 195, I, a e 11, da CR — devidas pelo
empregador e pelo empregado — é ainda mais especifica, pois é vedado o emprego do
produto de sua arrecadacdo para outro fim que ndo o de financiar o regime geral de
previdéncia do art. 201 da CR. Vista a coisa por outro lado, ndo podem financiar a
assisténcia e a salde, duas outras areas que integram a seguridade social, como prevé o art.
194 da CR.

Para HAMILTON DIAS DE SOUSA:

[...] embora muitas vezes o fato gerador das contribui¢bes tenha
consisténcia aparentemente idéntica a dos impostos em geral, tal
identidade ndo existe, porque, nestes, basta a ocorréncia do fato para
nascer a obrigacdo tributaria, ao passo que, naquelas, a obrigacdo sé
nasce se verificados, concomitantemente, a atividade estatal em
determinada area de particular relevancia e o fato descrito na norma.’%?

WERTHER BOTELHO SPAGNOL defende que a afetacdo do produto da
arrecadacao as despesas especificas que fundamentam sua instituicdo € da teoria geral das

contribuigdes e conclui:

12 MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de direito tributario. Souza, Hamilton Dias de.
Contribuicdes especiais. Sao Paulo: Saraiva, 9. ed., rev. e ampl., 2006, p. 643.
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Fica evidente, portanto, a pouca utilidade da reducdo dos tributos
afetados a uma das trés figuras tributarias classicas, por meio da
identificacdo do fato gerador. Se assim procedéssemos seriamos forcados
a aplicar regimes juridicos especificos de forma distinta em uma mesma
espécie.'®

E também nesse sentido a licio de LEANDRO PAULSEN, quando afirma

que:
[...] ao utilizar a técnica da afetagdo a uma finalidade especifica, a
Constituicdo confere competéncia para a criagdo, tdo-so, de tributos
vinculados finalisticamente, isto é, de exa¢des vocacionadas a servir de
instrumento para a promoc¢do de fins determinados. Destarte, para 0s
tributos criados com base em tais competéncias, a afetacéo finalistica &,
indubitavelmente, uma condi¢do de validade: se, v.g., uma suposta
“contribuicdo de seguridade social” ndo for afetada finalisticamente a
seguridade social, é evidente que ndo podera ser qualificada como tal e,

por conseguinte, ndo encontrarad fundamento de validade no art. 195 da
CF.1

A questdo da destinacdo do produto da arrecadacgao das contribuicdes para a
seguridade social € critério essencial para distingui-las dos impostos, haja vista que a base
de célculo desses tributos ndo valora nenhuma atividade estatal relativa aos contribuintes,
ao contrario, mede atos licitos por eles praticados, tais como: pagar salarios; auferir receita
e importar bens ou servigos do exterior, 0 que, ignorada a destinacdo, implicaria classifica-
las ora como impostos, ora como taxas, como de fato faz parte da doutrina.

E o caso de PAULO DE BARROS CARVALHO®, que, influenciado pela
doutrina de GERALDO ATALIBA, acrescenta ao aspecto material da hipdtese de

103 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuices sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 68.

104 PAULSEN, L.; VELLOSO, A. P. Controle das Contribuicdes Interventivas e Sociais pela sua Base
Econbmica: a Descurada Especificacdo do seu Objeto pela EC 33/01 e os seus Reflexos Tributarios. In:
Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 149, p. 18, fev/2008.

105 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp.
35/36.
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incidéncia a base de célculo do tributo, formando assim um critério classificatério que
também reduz as contribuigdes sociais a uma das trés espécies tributarias classicas.

Para os que adotam a classificacdo tripartida ou tricotbmica os empréstimos
compulsorios e as contribui¢des sociais ndo constituem espécies tributérias autbnomas.

A melhor classificacdo me parece ser aquela que, antes de tudo, se mostra
mais Util ao controle da atividade impositiva estatal, 0 que, como serd demonstrado, me faz
discordar daqueles que, embora com fundamentos relevantes, ndo consideram a destinacao
critério valido para classificar tributos em espécies, 0 que termina por negar o carater
autdbnomo das contribuicdes sociais, entre as quais estdo as de seguridade social.

Penso que a adocdo da destinacdo como critério classificatério das
contribuicdes sociais ndo so € correto e necessario, como nao se contrapde a classificacao
defendida por GERALDO ATALIBA, que separa os tributos em vinculados e néo
vinculados, ao contrario, lhe é complementar.

E que, apds a Constituicdo de 1998, a destinacdo, para alguns a finalidade,
se tornou aspecto juridicamente relevante para classificacdo dos tributos em espécies. Esse
é 0 entendimento da corrente doutrinaria defendida, com pequenas variagdes, por ilustres
doutrinadores dentre os quais mencionamos HUGO DE BRITO MACHADO, JOSE
SOUTO MAIOR BORGES'’, LUCIANO AMARO'®, PAULO AYRES BARRETO',

106 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 24. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2004, p. 388.

97 sOUZA, Hamilton Dias de (coord.). Tributagdo especifica. Borges, José Souto Maior. Alteracdes
procedidas na CF de 1988 pela Emenda Constitucional n°® 33/2001: contribui¢éo de interveng¢do no dominio
econdmico Lei n®10.336/2001. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 128.

18 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 11. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, pp. 75/81

109 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuices: regime juridico, destinacdo e controle. S&o Paulo: Noeses,
2006, p. 101.
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JOSE EDUARDO SOARES DE MELO™Y’, LUIS EDUARDO SCHOUERI™!
FERNANDO FACURY SCAFF'*? e WERTHER BOTELHO SPAGNOL'?, entre tantos
outros.

Mesmo dentre aqueles que negam a destinacdo ou a finalidade a condicéo
de critério juridico classificatorio, ndo sdo raros os que, como MISABEL DERZI, creditam

a eles alguma importancia constitucional na figura desses tributos:

A destinacdo passou a fundar o exercicio da competéncia da Unido. Sem
afetar o tributo as despesas expressamente previstas na Constituigao,
falece competéncia & Unido para criar contribuigdes. Igualmente sem a
configuragdo das despesas mencionadas no art. 148, a saber, calamidade
publica, guerra externa ou sua iminéncia, investimento publico de caréater
urgente e relevante interesse nacional, ndo tem poder a Unido para criar
empréstimos compulsérios. Assim, a destinacdo assume relevancia néo so
tributaria como constitucional e legitimadora do exercicio da
competéncia federal.***

Para os que reconhecem a destinacédo a funcdo de critério classificatério dos
tributos em espécies, os tributos continuam sendo classificados em vinculados e néo
vinculados, mas sofrem duas outras subdivisdes classificatdrias, subdividindo-se em

destinados e ndo destinados e, em seguida, em restituiveis e ndo restituiveis.

10 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010, pp.
143/144.

! SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p. 156

12 SCAFF, Fernando Facury. As contribuicBes sociais e o principio da afetacdo. In: Revista Interesse
Publico. Porto Alegre, ano 5, n. 21, p. 107, 2003.

13 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 69.

14 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. atualizada por Misabel Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2008, p. 1034.
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E com base, portanto, na vinculagio, destinacio e restituicio que parte da
doutrina encontra, na Constituicdo, quatro ou cinco espécies tributarias. LUCIANO
AMARO™?| a0 aceitar a destinacao e a restituicdo como dados juridicos relevantes para a
definicdo das espécies tributérias, encontra no texto constitucional quatro espécies
distintas: a) impostos; b) taxas; c) contribuicdes; e d) empréstimos compulsérios. E o fato
de ser restituivel que distingue o empréstimo compulsorio das contribuicdes.

J4 ESTEVAO HORVATH™® encontra na Constituicio cinco espécies
tributérias, resultante da classificacdo da contribuicdo de melhoria como espécie distinta
das quatro ja descritas anteriormente.

Para os que encontram na Constituicdo cinco espécies tributarias, 0 motivo
reside em que as contribuicdes de melhoria seriam espécies distintas das contribui¢fes
sociais, haja vista encontrarem fundamento exclusivo na valorizacdo imobiliaria decorrente
de obra publica, sem que haja uma finalidade especifica que os justifiqgue ou mandamento
constitucional que obrigue o emprego do produto de sua arrecadacdo nesta ou naquela
finalidade.

Empregando esses critérios — finalidade e restitui¢do - as contribuicBes para
a seguridade social sdo tributos: ndo vinculados, destinados e ndo restituiveis. Nota-se,
portanto, que o critério destinacdo € para essa corrente, a qual este trabalho se filia, o
critério que possibilita distinguir as contribuicdes dos impostos e taxas.

Ocorre que doutrinadores respeitados, como, entre outros, PAULO DE
BARROS CARVALHO e ROQUE ANTONIO CARRAZZAM néo acolhem a destinacdo

ou afetacdo a fim especifico no plano constitucional como critério classificatorio valido. E

15 AMARO, Luciano da Silva. Direito tributario brasileiro. 11 ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
81.

16 HORVATH, Estevdo. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. S&o Paulo: Dialética,
2009, p. 18.

T CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. rev. ampl. atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 569.
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que segundo essa doutrina, entre outras coisas, 0 art. 4°, 11, do CTN obstaria a destinacédo
como critério valido de classificacdo ao prever que a destinacdo do produto da arrecadacao
é irrelevante para qualificar a natureza juridica dos tributos.

Também no sentido da irrelevancia da destinacdo do produto da arrecadacéao
para fins classificatorios, as observacdes de SACHA CALMON NAVARRO COELHO:

“... cabe dizer que continuamos adeptos:

a) da tricotomia: impostos, taxas e contribuigdes; (as especiais e a de
melhoria);

b) da teoria dos tributos vinculados ou ndo a uma atuacéo do Estado e;

c) da irrelevancia juridica do destino da arrecadacdo para definir a
natureza juridica do tributo, sem embargo da imensa relevancia da
finalidade da arrecadagdo, para os fins de conter o poder de tributar,
fiscalizar a atividade tributante, preservar a reparticdo constitucional de
rendas tributarias e controlar a execucdo orcamentaria e a despesa
publica, pois o Direito Financeiro compreende o or¢camento, o crédito
publico, a despesa publica e a receita publica, a ndo-derivada e a derivada
do patrimbnio particular para o patrimdnio publico, justo o objeto do
Direito Tributario (a ocupar-se exclusivamente da receita tributaria que as
ndo-tributarias ndo lhe dizem respeito).”**®

Com o devido respeito aqueles que pensam diferente, esse ndo me parece o
melhor entendimento em face da Constituicdo de 1988.

E importante destacar que quando promulgado o Codigo Tributério
Nacional estava em vigor a Constituicdo de 1967, cuja regra geral era a desvinculacdo do
produto da arrecadacdo de todos os tributos, salvo poucas excegdes, que podem ser
conhecidas consultando o art. 65, § 3° daquela Constituigao.

A regra correspondente na atual Constituicdo é diferente, prevé que apenas
0s impostos ndo poderdo ter o produto de sua arrecadacdo previamente vinculado a 6rgéo,
fundo ou despesa, também com algumas ressalvas: a reparticdo do produto da arrecadacéo
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acoes e

servicos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para

118 COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.). Contribuicées para Seguridade Social. Sdo Paulo, 2007,
Ed. Quartier Latin do Brasil, p. 40.
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realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado, respectivamente,
pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|, e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por
antecipagédo de receita, previstas no art. 165, 8 8°, bem como a prestacdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de débitos dos demais entes federados para com
esta.

Como visto, a regra geral que proibia a vinculacdo do produto da
arrecadacdo dos tributos na Constituicdo de 1967 foi sucedida em 1988 pela regra
especifica de que impostos ndao poderdo ter o produto de sua arrecadacdo vinculado a
6rgdo, fundo ou despesa. E de se admitir, portanto, que a Constituicdo atual tratou a
vinculacdo da arrecadacdo tributaria de forma bastante distinta da vigente a época em que
promulgado o CTN.

Se ap0s a Constituicdo de 1988 as demais espécies tributérias, a excecdo dos
impostos, podem ter o produto de sua arrecadacdo a 6Orgdo, fundo ou despesa, as
contribuicdes sociais, dentre elas as para a seguridade, e 0os empréstimos compulsérios
deverdo té-lo empregado nas finalidades que justificaram sua instituicao.

Ademais, os impostos tém (a) uma finalidade, que é custear os gastos gerais
do Estado e (b) uma destinacdo publica, que lhes é dada pelo orcamento estatal. A
diferenca é que a validacdo constitucional dos impostos ndo depende de uma despesa,
servico ou causa especifica (de uma finalidade), ela se funda diretamente na competéncia
tributaria, que tem como causa remota o financiamento dos gastos gerais do Estado™®.

A seguinte passagem, extraida da obra de MARCO AURELIO GRECO,

elucida essa tomada de posicéo:

A materialidade do fato gerador é o elemento utilizado pela Constitui¢ao
para validar as leis instituidoras de impostos, mas isto ndo significa que
0s impostos ndo apresentem nenhuma finalidade. [...] Em poucas
palavras, embora a Constituicdo tenha previsto para os impostos apenas

19 FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito Tributario: teoria geral do tributo. Barueri, SP:
Manole;Espanha, ES: Marcial Pons, 2007, p. 150.
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as respectivas materialidades, isto ndo significa que eles ndo visem certas
finalidades. "

No Estado do Kuwait, por exemplo, cujo sistema tributario esta regulado
basicamente pelo Decreto 3/1955 e pela Lei 2/2008, a abundancia do petrdleo, controlado
pelo Estado, e, consequentemente, de recursos publicos, resulta em que la ndo ha imposto
sobre a renda das pessoas fisicas, imposto sobre circulacdo de mercadorias ou sobre a
propriedade. Ndo ha porque ndo € necessario, porque os gastos gerais daquele estado sao
financiados pela receita do petroleo.

De volta ao Brasil, ao contrario do que ocorre nas contribuicdes, o produto
da arrecadacdo dos impostos pode financiar todo e qualquer gasto do Estado, do mais geral
ao mais especifico, por isso sua finalidade ndo esta expressa na Constituicdo, o que, como
visto, ndo quer dizer que ela ndo exista ou seja completamente insignificante.

Voltando ao inciso Il do art. 4° do CTN, segundo o qual o destino legal da
arrecadacao é irrelevante para determinar a natureza juridica do tributo, ela é anterior a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, que, além de ter alterado profundamente a
vinculagdo da receita dos tributos, introduziu a destinagdo na norma constitucional de
competéncia tributaria pertinente as contribuicdes (caput do art. 149 da CR).

Para FERNANDO FACURY SCAFF:

[...] oart. 4° 1l, do CTN, apds o advento do art. 167, 1V, da Constituicdo
Federal de 1988, somente é aplicavel para os impostos, uma vez que
aquela norma constitucional manteve o principio da N&o-Afetacdo
apenas para esta espécie tributaria e ndo para as demais, como na Carta
de 1967/69."*

120 GRECO, Marco Aurélio. Contribuic¢des: (uma figura “sui generis”). Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 145.

121 SCAFF, Fernando Facury. As contribuicBes sociais e o principio da afetacdo. In: Revista Interesse
Publico. Porto Alegre, ano 5, n. 21, p. 109, 2003.
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Apesar de ndo concordar integralmente com a colocacgéo, pois penso que a
destinacdo continua irrelevante para classificar as trés espécies tributarias classicas, que
incluem também contribui¢cbes de melhoria e taxas, a colocacdo de SCAFF enfatiza a
mudanga na regra da destinacdo operada pela atual Constituicdo e que deve ser considerada
pelo intérprete na interpretacédo do art. 4° do CTN.

Por isso, entendo que o mencionado art. 4° deva ser interpretado levando-se
em conta a previsao do art. 5° do CTN, para o qual os tributos sdo impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria. Efetivamente, o critério da destinacdo é desnecessario para
distinguir essas trés espécies tributarias, ao passo que para as contribuicbes e 0s
empréstimos compulsorios a destinacdo € critério essencial.

Além das contribuicBes sociais, também sdo tributos finalisticos a
contribuicdo de melhoria e o empréstimo compulsério, porque vinculado ao custeio de
despesas extraordinarias decorrentes de guerra externa, investimento publico urgente e de
relevante interesse nacional, além das decorrentes de calamidade publica. A instituicdo
desses tributos estd condicionada a necessidade e existéncia do gasto publico (aspecto
finalistico), mas apenas o empréstimo compulsério, juntamente com as contribuicdes
sociais, devem obrigatoriamente ser destinados ao fim que justificou sua instituicéo.

Quatro das cinco espécies tributarias previstas na Constituicdo — impostos,
taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicdes e empréstimos compulsérios — sdo tributos
vinculados a uma atuacdo estatal, e, dessas quatro, duas (contribuicGes e empréstimos
compulsdrios) devem destinar o produto de sua arrecadacdo ao financiamento da finalidade
que justificou sua instituicdo, pelo que nédo se justifica mais a aplicacdo do art. 4°, 1, do
CTN, a ndo ser para impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.

A opinido de WERTHER BOTELHO SPAGNOL € nesse mesmo sentido:

[...] a tributagdo, sob o manto da Constituicdo Federal de 1988, ndo se
resume as suas funces fiscais, ndo constituindo apenas instrumento para
a arrecadacdo de recursos tendentes ao financiamento e manutencéo das
atividades préprias do Estado, assim entendidas em uma perspectiva de
Estado liberal, ndo interventor. Assumindo, pois, a tributacdo a funcéo de
financiar uma atuacdo direta do Poder Publico nos campos social e
econdmico, permite a Constituicdo a criagdo de tributos especificos para
este mister, que ndo se impdem em razdo da existéncia de um gasto
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publico genérico, e sim de gastos pubicos especificos, e somente em
virtude da existéncia destes irdo se legitimar.'?

Analisando o carater finalistico dos tributos, a taxa é o tributo que encontra
fundamento de validade na prestacdo de servigo publico especifico e divisivel, prestado ou
posto a disposicdo do contribuinte ou o exercicio do poder de policia; a contribuicdo de
melhoria tera fundamento na realizacdo de obra publica da qual resulte especial beneficio
ao contribuinte, a valorizacdo imobiliaria; as contribuicdes se fundam na necessaria
intervencdo do Estado no dominio econémico, no financiamento de interesses das
categorias profissionais ou econémicas ou no custeio da seguridade social; 0 empréstimo
compulsorio encontra validade na necessidade de financiar despesas extraordinarias
decorrentes de guerra externa, investimento publico urgente de interesse nacional ou a¢Ges
decorrentes de calamidades publicas; e os impostos encontram fundamento de validade na
necessidade de financiamento dos gastos gerais do Estado, exceto os extraordinarios, em
caso de guerra externa ou sua iminéncia, que sao finalisticos, porem néo destinados.

Apesar de filiar-se a corrente tricotdmica, SACHA CALMON NAVARRO
COELHO' admite que contribuicdo instituida sem afetacdo finalistica seja imposto
residual, o que ndo deixa de ressaltar ser essa uma caracteristica importante para distingui-
las das demais espécies tributarias.

Como demonstrado, ndo me parece correto, principalmente ap6s a
Constituicdo de 1988, negar a destinacdo a condicdo de critério distintivo entre os
impostos, taxas, contribuicdo de melhoria e as contribuicdes sociais, dentre elas, as de
seguridade social. Nesse ponto, os exemplos trazidos por LUCIANO AMARO sdo
esclarecedores:

122 DERZI, Misabel Abreu Machado (coord.). Construindo o direito tributario na Constituicdo: uma
analise da obra do Ministro Carlos Mario Velloso. Spagnol, Werther Botelho. A identificacdo das
contribuicdes como espécie tributaria autbnoma e as licoes do Ministro Carlos Velloso. Belo Horizonte: Del
Rey, 2004, p. 361.

123 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O orcamento e as contribuicdes tributarias - implicagdes. In: Revista
Brasileira de Direito Tributario. Sao Paulo, ano 29, p. 70, nov-dez/2011.
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Se a Unido instituir tributo sobre o faturamento das empresas, sem
especificar a destinacdo exigida pelo art. 195 da Constituicdo, a exagédo
(ainda que apelidada de contribuigdo) sera inconstitucional, entre outras
possiveis razes pela invasdo de competéncia dos Estados ou Municipios
(conforme se trate de faturamento de mercadorias ou de servicos). Outro
exemplo: se a Unido, sem explicar na lei (complementar) uma das
destinagBes referidas no art. 148 da Constitui¢do, instituir empréstimo
compulsério, este serd inconstitucional. Assim também, se a Unido criar
tributo (chamando-o, embora, de contribuicdo), exigivel dos advogados
(pelo s6 fato do exercicio de sua profissao), ele sera inconstitucional, pois
tributar servi¢os advocaticios compete aos Municipios e ndo a Unido;
mas, se a lei destina essa contribui¢cdo a Ordem dos Advogados, ela é
juridicamente valida, pela oObvia razdo de que, como ‘contribuicdo
corporativa’, ela se distingue dos impostos.*?*

Apesar de ndo negar que do ponto de vista ontoldgico as contribuicBes para
a seguridade social muito se assemelham a impostos, porque o aspecto material de sua base
de incidéncia € desvinculado de qualquer atividade estatal diretamente relacionada ao
contribuinte (ex.: pagar salarios), enxergo que a Constituicdo tornou juridicamente
relevante a destinacdo do produto da arrecadacdo nas contribuicdes para a seguridade
social, oque lhes confere regime juridico proprio, distinto daquele aplicavel as demais
espécies tributarias.

24 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 11. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 78.
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6. LIMITES A TRIBUTACAO POR CONTRIBUICOES PARA A
SEGURIDADE SOCIAL

Aplicam-se as contribuigdes para a seguridade social as limitacdes ao poder
de tributar dos arts. 146, Ill; 150 | a V; e 151, I, todos da Constituicdo, que ressalva a
aplicacdo dos arts. 150, 11, b e ¢, mandando aplicar em seu lugar ao art. 195, § 6° da CR

(noventena).

Se ndo por forga de sua natureza tributéria, a aplicacdo das normas gerais de
direito tributario é obrigatdria também em razdo da previsdo expressa contida no art. 149
da Constituicdo Federal, o que significa que as normas gerais de direito tributario do CTN

(art. 96 e seguintes) aplicam-se as contribui¢6es para a seguridade social.

Além disso, as contribuicdes para a seguridade social podem ser instituidas
por lei ordinéria, exceto no exercicio da competéncia residual do art. 195, § 4° da

Constituicdo.

Segundo NORBERTO BOBBIO', os limites ao exercicio do Poder
Legislativo estdo previstos na Constituicdo e podem ser de ordem material ou formal. O
mesmo pode se dizer dos limites constitucionais ao poder de tributar.

Segundo BOBBIO, os limites materiais sdo aqueles atinentes ao contetdo
da norma, enquanto os formais dizem respeito ao processo de cria¢do valida dessa norma

que, no caso, obrigara os contribuintes a pagar contribuicdes para seguridade social.

As limitacOes constitucionais ao poder de tributar por meio de contribuicGes
para a seguridade social se ddo, como nos tributos em geral, por meio de principios e

regras.

125 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Apresentagdo Tércio Sampaio Ferraz Janior.
Traducdo Maria Celeste C. J. Santos. rev. téc. Claudio De Cicco. 6. ed. Brasilia: Editora da Universidade de
Brasilia, 1995, p. 55/69.
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Do ponto de vista doutrinario, adoto a diferenciacdo entre principios e
regras formulada por HUMBERTO AVILA®, para quem os principios apontam para um
estado ideal de coisas, sdo normas finalisticas, que auxiliam a interpretacdo das regras, que,

por sua vez, regulam comportamento e aplicam-se pela correspondéncia ou subsuncao.

A diferenciacdo entre principios e regras adquire especial importancia no
momento de sua aplicacdo pelos operadores do direito, especialmente porque em se
tratando de regras, vige o postulado do tudo ou nada, ou seja, observados o0s critérios
previstos na lei, as regras antagonicas se excluem na aplicacdo do direito, enquanto os
principios devem ser ponderados, sem que a aplicacdo de um exclua a de outro que lhe é

antagénico.

Principios, no sentido estrito da palavra, sao normas que estabelecem um
estado desejavel das coisas, um objetivo a ser alcangado na interpretacdo das regras. Os

principios mantém uma relacdo de complementariedade uns com os outros.

No ensinamento de HUMBERTO AVILA:

“Os principios sd3o normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de parcialidade,
para cuja aplicacdo demandam uma avaliacdo da correlagcdo entre o
estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta
havida como necessarias a sua promogio.”’

As regras, por sua vez, S80 normas que prescrevem comportamentos
positivos ou negativos, proibidos ou permitidos e mantém entre si uma relacdo de
exclusdo. Normas antagdnicas excluem-se mutuamente mediante os critérios adotados pela

lei como, por exemplo, os da especialidade, da antiguidade e do grau hierarquico.

126 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 38/40.

1271d. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 4. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2004, p. 70.
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Também na visdo de HUMBERTO AVILA:;

“As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja
aplicacdo exigem a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na
finalidade que lhe d& suporte ou nos principios que lhe séo
axiologicamente sobrejacentes, entre a construcao conceitual da descrigdo
normativa e a construgdo conceitual dos fatos.”?®

Por fim, cabe dizer que o fato de ser um principio ou uma regra ndo da
maior ou menor importancia a essa ou aquela limitacdo ao poder de tributar, de forma que
a distincdo aqui feita se deve a necessidade de precisdo da ciéncia do direito e influencia a

forma de aplicacdo da limitacéo.

Cada uma das limitacOes aplicaveis as contribuicdes para a seguridade

social sera abordada nos subtitulos a seguir.

6.1. NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO

O art. 149 manda aplicar as contribui¢c6es sociais o art. 146, 111, mas silencia
acerca dos incisos | e Il desse mesmo artigo. Isso ndo significa, contudo, que as
imunidades tributarias das contribuicbes sociais sdo excecdes a necessidade de lei
complementar (art. 146, 11, da CR).

Ndo ha duvidas de que as normas gerais de direito tributario do CTN

aplicam-se as contribui¢fes para a seguridade social. As normas gerais do CTN sobre

128 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 4. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 70.
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prescricdo e decadéncia, lancamento, crédito e obrigacdo devem ser observadas pela lei

ordinaria que instituir contribuicdo para a seguridade social. **°

Sobre o tema ha a Sumula Vinculante n.° 8 do STF, segundo a qual os arts.
45 e 46 da L. 8.212/91 s&o inconstitucionais por afronta ao art. 146, Il1, da Constituicdo,
haja vista terem tratado de prescricdo e decadéncia, matéria reservada a lei complementar
tributaria, devendo prevalecer os prazos dos art. 173 e 174 do CTN.

As demais normas gerais do CTN sdo também aplicaveis, conforme decidiu

o Supremo Tribunal Federal'*®

em recurso extraordinario julgado sob a sistematica da
repercussdo geral (art. 543-B do CPC), que declarou a inconstitucionalidade do art. 13 da
L. 8.620/93, face ao art. 146, Ill, da CR, ao instituir que nas contribuicbes para a
seguridade social a mera condi¢do de sdcio de sociedade limitada seria suficiente para
responder solidariamente pelas contribuicdes de seguridade social devidas pela empresa,

substituindo desautorizadamente a norma do art. 135, 111, do CTN.

Com relacdo ao inciso | do art. 146 — conflitos de competéncia entre 0s
entes federados — a menc¢do é desnecessaria, uma vez que a instituicdo das contribuicdes s6
cabe a Unido e as materialidades possiveis, segundo meu entendimento, sdo aquelas dos
arts. 149 e 195, além das novas fontes, que, conforme abordado em capitulo anterior, ndo
podem abranger fato gerador e base de calculo dos impostos (federais, estaduais e

municipais) e contribuicOes ja existentes (art. 154, 1, da CR).

Por fim, a parte final do art. 146, Ill, a, da CR, que exige que lei
complementar defina fato gerador, base de célculo e contribuintes somente é aplicavel a

129 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Souza,
Ricardo Conceigdo. As contribuigdes no sistema tributario brasileiro. Fortaleza: Instituto Cearense de
Estudos Tributérios — ICET, 2003, p. 508.

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 562.276, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Unido Federal. Recorrida: Owner's Bonés Promocionais LTDA - ME. Relator: Min. Ellen Gracie. Brasilia,
em 3 de novembro de 2010. Diario da Justica Eletrdnico, Segdo 1, 10/02/2011. p. 419.
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impostos, haja vista a expressa previsdo constitucional, como ja teve a oportunidade de
decidir o STF**,

Sendo as contribuices para a seguridade social tributos de competéncia
exclusiva da Unido cujas materialidades estdo previstas na Constituicdo, seria de todo
necessario exigir lei complementar para sua instituicdo, uma vez que nao ha conflito de
competéncia a dirimir, limitacdo ao poder de tributar a regular ou defini¢do de tributos e
suas especies, que, nesse caso, foram definidos na prépria Constituicdo, nem fatos
geradores, bases de célculo ou contribuintes a definir, ja que essa parte final do art. 146,
I11, a, CR tem aplicacéo restrita a impostos.

6.2. LEGALIDADE ESTRITA

O primeiro limite a instituicdo das contribuicGes para a seguridade social é
estrita legalidade tributaria, previsto no art. 150, I, da CR. Segundo essa regra, as
contribuicdes somente poderdo ser instituidas ou majoradas por lei; e todos os elementos
necessarios para fazer surgir a obrigacdo tributaria devem estar previstos na norma que

instituir o tributo.

Significa dizer, do ponto de vista formal, que os elementos indispensaveis
para fazer surgir a obrigacdo tributéria deverdo estar previstos em lei. O conteido minimo
dessa lei, no entanto, ou seja, quais sdo esses elementos minimos, sera abordado no

subtitulo que tratar da legalidade estrita aplicavel as contribuicdes para a seguridade social.

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 138.284, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Unido Federal. Recorrida: Petréleo Dois Irméos LTDA. Relator Min. Carlos Velloso. Brasilia, em 1° de julho
de 1992. Diario da Justica, Secdo 1, 28/08/1992, p. 437.
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E quais seriam os veiculos normativos validos, segundo a Constituicdo, para

instituir contribuicdes para a seguridade social?

A regra geral é a instituicdo por lei ordinaria de iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, 8 1°, da CR), exceto se a contribuigcdo for instituida no
exercicio da competéncia residual da Unido, quando sera exigida lei complementar (art.
195, § 4°, da CR).

E que, embora o art. 149 da Constituico remeta ao art. 146, 111, da Carta,
isso ndo significa que as contribuigdes para a seguridade social, a ndo ser as resultantes do
exercicio da competéncia residual, devam ser instituidas por lei complementar, conforme
decidiu o Supremo Tribunal Federal nos autos do RE 396.266-3/SC. A definicdo de fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes é reservada a lei complementar apenas em

relagcdo aos impostos previstos na Constituicdo (art. 146, 11, a, da CR).

Excepcionalmente, ao menos deveria ser excepcionalmente, atendidos os
requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62 da CR), as contribuicGes de que trata esse
trabalho poderdo ser instituidas ou alteradas por medida provisoria, de iniciativa do
Presidente da Republica, ressalvadas as excecfes constitucionalmente previstas, dentre as
quais destaco o exercicio da competéncia residual do art. 195, § 4° da CR, posto que €é
vedada a edi¢do de medida proviséria sobre matéria reservada a lei complementar (art. 62,
8 1° 1ll, da CR) e a regra do art. 246 da CR, que veda a utilizacdo de medida provisoria
para regular artigo da Constituicdo cuja redagédo tenha sido alterada por meio de emenda
promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até EC 32/2001.

Embora ndo seja tecnicamente desejavel, observa-se que emenda a
Constituicdo também podera instituir contribuicdo para a seguridade social, pois, conforme
decidiu o Supremo Tribunal Federal nos autos da ADI-MC 2.031/DF, as emendas poderéo

ter por contetdo matéria reservada a qualquer tipo de lei.

Emenda a Constituicdo podera, ao menos em tese, instituir tanto as

contribuigdes para a seguridade previstas no art. 195 da Constituicdo, quanto aquelas
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decorrentes do exercicio da competéncia residual prevista no paragrafo 4° desse mesmo

artigo.

Considero, no entanto, tecnicamente inadequado o uso de emenda a
Constituicdo para instituir tributos, pois graves questionamentos poderdo surgir em
consequéncia disso. Por exemplo, podendo ser instituida por lei complementar, se emenda
constitucional instituir contribuicdo residual para a seguridade social, serd essa emenda
materialmente lei complementar? Desejando majorar a referida contribuicdo, criada por
emenda, podera a Unido langar mdo de lei complementar para alterar, nessa parte, a

Constituicao Federal?

Outro questionamento importante abrange os limites a instituicdo de tributos
por meio de emenda a Constituicdo, uma vez que, e esse tem sido o entendimento do STF,
as emendas a Constituicdo somente encontram limites nas clausulas pétreas. Nesse sentido
0 exercicio da competéncia residual por meio de emenda & Constituicdo faria desaparecer
todo e qualquer limite constitucional ao exercicio dessa competéncia a exce¢do daqueles

gue constituirem clausulas pétreas?

Haja vista as limitacGes ao exercicio da competéncia residual constituirem, a
meu ver, regras adotadas pelo contribuinte originario com o objetivo de proteger o
principio federativo, especialmente a autonomia dos Estados e Municipios, entendo que
ainda que a ndo-cumulatividade, a exigéncia de lei complementar e a veda¢do a ado¢édo de
base de célculo ou fato gerador préprio dos impostos previstos na Constituicdo ndo sejam
por si sOs clausulas pétreas, os limites impostos ao exercicio da competéncia residual por
ndo podem ser ignorados por emenda a Constituicdo sob pena de inconstitucionalidade por

se tratar de proposta tendente a abolir a forma federativa de Estado.

Explico o porqué dessa posicio. E que os limites ao exercicio da
competéncia residual sdo regras inspiradas na manutencdo do equilibrio federativo,
destinadas a proteger a autonomia financeira dos Estados e Municipios, como bem
destacou HUGO DE BRITO MACHADO SEGUNDO:
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[...] percebemos que o principio federativo, cujo malferimento ja foi
examinado linhas acima, e que tem nos arts. 154, 1. 157, 1l e 195, § 4°,
todos da CF/88, o necessario desdobramento, a impor um equilibrio nas
competéncias tributarias dos diversos entes federados, e, por conseguinte,
na autonomia de cada um deles.**

Por isso, somente devem ser alteradas por meio de regras claras, voltadas
especificamente para esse fim, negociadas e aprovadas pelo Congresso Nacional e sujeitas

ao crivo do Poder Judiciario.

Esses limites podem, portanto, sofrer alteragdes por emenda a Constituicao,
desde que a emenda sirva expressamente a esse proposito, o que possibilitard o jogo
democratico entre os diversos entes federados e que podera resultar, a exemplo da
reparticdo do produto da arrecadacdo das contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico prevista no art. 159, Ill, da CR, em regras outras que venham a garantir o
equilibrio da autonomia dos Estados e Municipios.

O principio da legalidade também constitui limite material a instituicdo das
contribuicdes para a seguridade social. Em outras palavras, exige que a lei que instituir
contribuicdo para a seguridade social devera prever os elementos indispensaveis ao

surgimento da obrigacao tributaria.

HUMBERTO AVILA' se posiciona no sentido de que os elementos
essenciais da obrigacdo tributaria devam ser determinados em lei e nomeia esse dever de

principio da legalidade material.

Segundo ROQUE ANTONIO CARRAZZA'™, a obrigacdo tributaria é

consequéncia juridica que surgira com a ocorréncia, no mundo real, do fato imponivel, que

132 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribuicées Sociais “Gerais” e a integridade do Sistema
Tributario Brasileiro. In: Revista Opinido Juridica. Fortaleza, ano 4, n. 2, p. 163, fev/2004.

133 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 315.

13 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacdo tributaria. S&o Paulo: Noeses, 2010, pp.
54/55.
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nada mais € que do que o fato juridico que se amolda a hipotese de incidéncia. Ainda
segundo esse autor, a hipotese de incidéncia pode ser decomposta nos aspectos material,
espacial e temporal, enquanto a obrigagdo tributaria, consequéncia juridica da realizagdo
do fato imponivel, que, segundo PAULO DE BARROS CARVALHO™, se subdivide em
critério pessoal (identificacdo dos sujeitos passivo e ativo) e quantitativo (previsdo da
aliquota e base de calculo do tributo). Sdo esses, portanto, os elementos que a lei devera

prever por forca do principio da legalidade estrita.

Sobre a subdivisdo da hipétese de incidéncia, o aspecto material € um verbo
que descreve agdo, omissdo ou estado de fato do sujeito passivo que representa
materialidade do tributo, como, por exemplo, “pagar salarios” (acdo) ou “ser proprietario

de imo6vel urbano” (estado de fato).

O aspecto espacial € a previsao legal expressa ou implicita do local onde
deva ocorrer a conduta prevista no aspecto material. No caso das contribui¢des para a
seguridade social do art. 195, I, a, da CR, o aspecto espacial € implicito e abrange o
territério nacional, ou seja, estara sujeito a esse recolhimento o contribuinte localizado no

“territorio nacional” que “pagar salarios”.

Mas quando ocorrera a incidéncia? O aspecto temporal das contribui¢des do
art. 195, 1, a, da CR elege o encerramento do més civil, ou seja, a contribui¢do incidirad no
encerramento do més civil sobre todos os salarios pagos pelas empresas situadas no

territdrio nacional durante cada més (art. 22, I, da L. 8.212/91).

Sem a previsdo da hipdtese de incidéncia e do consequente da norma
tributaria, portanto, ndo estara atendido o principio da estrita legalidade tributaria, que, ao
contrario do principio da legalidade do art. 5° da Constituicdo, ndo exige apenas previsao
legal da obrigacdo, mas a instituicdo por lei do conteddo minimo necessario para fazé-la

surgir no mundo juridico.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributério: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. rev.
S8o Paulo: Saraiva, 2010, pp.133/134.
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RICARDO CONCEICAO DE SOUZA é contundente nesse aspecto:

E que, de duas uma: ou constam da hipotese de incidéncia todos os
aspectos atinentes a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente
para a formacéo do conceito do fato, pelo que fica possivel a operagdo de
subsung@o do mesmo ao conceito da norma, ou nao existe obrigacdo
tributéria.'*

Decorre, portanto, do principio da legalidade que somente a lei em sentido
estrito, admitindo o STF o uso de emenda constitucional, podera instituir contribuigdes
para a seguridade social, devendo a lei que o fizer prever os elementos indispensaveis ao

surgimento da obrigacao tributaria, conforme defendi acima.

6.3. IGUALDADE

Essa a redacdo do caput do artigo 5° da Constituicéo:

Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo 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:[..]

Demonstra, assim, que o constituinte originario repugnou todas as formas de

desigualdades possiveis e salienta através de explicitacdo do principio igualdade, ser este

1% MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Souza,
Ricardo Conceigdo. As contribui¢Bes no sistema tributario brasileiro. Fortaleza: Instituto Cearense de
Estudos Tributarios — ICET, 2003, p. 504.
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um principio para a constru¢cdo e manutencdo da ordem, da paz, da seguranca e da

harmonia.

Esse principio é, antes de tudo, um valor a ser observado pelo poder
constituinte derivado e pelo legislador ordinério, a fim de que os fatores de discriminacao
adotados pela lei observem sempre o principio da igualdade, para que optem por fatores de

discriminacdo justos, l6gicos e, 0 mais importante, constitucionais.

N&o ha davidas de que a igualdade admite diferenciacdes, 0 que resta saber
é se e quando a diferenciacdo viola valores, direitos e regras estatuidos pelo Poder
Constituinte, ou seja, os limites impostos a diferenciacdo pelo principio da igualdade e

pelas regras dele decorrentes.

O principio da igualdade aplicado na tributacdo é ponte entre o valor
seguranca juridica (legalidade) e o valor justica, pois a legalidade, por si s6, ndo é capaz de
garantir a justica fiscal.

E a justica fiscal, por sua vez, é o objetivo declarado tanto do principio do

beneficio quanto da capacidade contributiva.

Diante disso, 0 estudo da igualdade nas contribuigcdes para a seguridade
social, assim como para os tributos em geral, nos remete as figuras do beneficio ou

beneficio especial para um grupo determinado e da capacidade contributiva

Para concluir a andlise da igualdade nas contribuicdes para a previdéncia
social entendo necessario abordar rapidamente as figuras do beneficio e da capacidade
contributiva para, ao final, concluir sobre sua aplicabilidade as contribuicdes para a

seguridade social.
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6.3.1. lgualdade e beneficio

O principio ou teoria do beneficio, também conhecida como teoria do lucro,
se funda na ideia de que, por razdes de justica fiscal, o cidadao devera colaborar para as
despesas do Estado na proporcao dos beneficios que obtenha dos servigos ou obras a ele

prestados, ou seja, na propor¢do de sua demanda por servicos publicos.

A formulacéo do principio do beneficio remonta a ideia de contrato social,
pelo qual o Estado se obriga a garantir determinados direitos aos seus suditos e estes, em
contrapartida, se submetem ao direito arrecadatorio do Estado, que ira financiar esses

Servigos e obras, na propor¢do em que deles usufruam ou necessitem.

A definicdo de THOMAS HOBBES bem ilustra a ideia de justica

comutativa na qual se funda esse principio:

“Pois os impostos que sdo cobrados ao povo pelo soberano nada mais Sa0
que os soldos devidos aqueles que seguram a espada publica para
defender os particulares no exercicio de suas varias atividades e
profissGes. Considerando entdo que o beneficio que todos retiram disso é
o usufruto da vida, que é igualmente cara ao pobre e ao rico, a divida que
0 homem pobre tem para com aqueles que defendem a sua vida é a
mesma que o home rico tem pela defesa da sua, exceto que os ricos, que
tém o servigo dos pobres, pode ser devedores ndao apenas das suas pessoas
mas de muitas mais. Por causa disso, a igualdade dos impostos consiste
mais na igualdade daquilo que é consumido do que nos bens das pessoas
que o consomem. Pois que razdo ha para que aquele que trabalha muito e,
poupando os frutos do seu trabalho, consome pouco tenha uma carga
superior a daquele que, vivendo ociosamente, ganha pouco e gasta tudo o
que ganha, se ndo recebe maior protecdo da republica do que o outro?
Mas quando os impostos incidem sobre as coisas que 0s homens
consomem, todos pagam igualmente por aquilo que usam e a republica

(s o . . . ,137
também néo é defraudada pelo desperdicio luxurioso dos particulares.’

137 HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de uma republica eclesiastica e civil. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2008, p.292.
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Essa € a mais antiga acepcdo do principio do beneficio, justificada no
contrato social, pela qual a tributagdo pelo Estado se justifica pelos beneficios por ele
gerados aos cidadaos que o integram.

Esse principio, como formulado, busca a justica fiscal sob o prisma dos
gastos do Estado, de cuja analise conclui que serd mais justo que o cidadao seja tributado
proporcionalmente aos frutos que colhe da atividade estatal, como defende JOSE JUAN
FERREIRO LAPATZA™®,

Por sua inspiragdo comutativa, o principio do beneficio aplicado em sua
literalidade levaria a conclusdo de que ndo deveriam existir isencdes, pois se a todos
aproveitam os beneficios do Estado, todos devem contribuir para a manutencdo, no

minimo, dos servigos indispensaveis como a seguranca interna e externa.

A progressividade, por outro lado, seria pouco aplicada, sendo inaplicavel,
ja que o beneficio resultante da prestacdo de alguns servicos pelo Estado teria

supostamente o mesmo valor para pobres e ricos.

Segundo LEONARDO CESARINO PESSOA™®, os que defendem que a
aplicacdo da teoria do beneficio resultaria numa tributacdo maior para os pobres do que
para 0s ricos criticam essa teoria com basicamente dois argumentos: a impraticabilidade de

sua aplicacdo e o resultado negativo da maior taxacdo dos menos favorecidos.

A impraticabilidade decorreria do fato de que seria impossivel identificar
com precisdo 0s destinatarios dos servicos publicos e a medida na qual deles se

1% FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito Tributario: teoria geral do tributo. Barueri, SP:
Manole;Espanha, ES: Marcial Pons, 2007, p. 16.

139 pESSOA, Leonel Cesarino. O principio do beneficio como critério de justica tributaria: as diferentes
interpretacoes. Disponivel
em:http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/leonel_cesarino_pessoa.pdf. Acesso em: 13
de fevereiro de 2013, p.4871.
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aproveitam. Por isso se fala tanto em referibilidade indireta ou de grupo: a dificuldade de

quantificar o beneficio nas contribuicdes para a seguridade social é notoria.

A segunda critica, ainda segundo JOSE MARTINHO SIMOES™, citado
por LEONARDO CESARIONO PESSOA, se funda na ideia do Estado social, na
solidariedade que, € preciso dizer, ¢ um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil e restaria violada pela suposta desoneracdo do dever social dos ricos de contribuir

para a vida digna dos mais pobres.

Partir da premissa de que, contudo, os servigos publicos sdo mais utilizados
pelos pobres dos que pelos ricos que, por exemplo, optariam pelos servigos particulares de
educacdo e salde, € um equivoco. O equivoco é considerar que 0s servigos particulares sdo
sempre preferiveis aos publicos, sdo sempre melhores. Se o Estado é competente e presta
servicos publicos de qualidade, qual seria a razdo para um cidadéo rico preferir pagar a um
particular por um servi¢o pelo qual ele ja “pagou” ao Estado e, agora, Ihe é oferecido

“gratuitamente”? Nao vejo razdo para isso.

Se, por outro lado, partimos da premissa de que o Estado é sempre
ineficiente e presta servigos de péssima qualidade, qual é o sentido de transferir renda dos
particulares ao Estado, se para obter um servico verdadeiramente Gtil serd preciso adquiri-
lo no mercado? Assumir isso € assumir que o particular emprega seu dinheiro com maior
eficiéncia que o Estado, de forma que restaria enfraquecido um dos pilares da tributacao

sob a 6tica do beneficio: o ganho de eficiéncia na transferéncia de recursos ao Estado.

Além disso, a prestacdo de servico defeituoso equivale a ndo prestacdo
desse mesmo servico, o que traz a conclusdo de que ndo foi atendido o dever de
solidariedade social, pois mesmo contribuindo pesadamente para as despesas do Estado

ndo se estaria garantindo existéncia digna aos menos favorecidos.

Admitir a faléncia do Estado € retirar um dos pilares, sendo o mais

importante, da tributacdo. Por isso, ndo posso admitir que a iniquidade da teoria do

140 SIMOES, José Martinho. Financas. Coimbra: Livraria Neves Editora, 1920, p.448.
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beneficio esteja em que os menos favorecidos serdo os mais tributados em funcéo da opcgéo

dos mais ricos por servigos particulares.

Aqueles que defendem a aplicacdo da teoria do beneficio enxergam na
tributacdo carater predominantemente arrecadatorio, dando menor importancia a

extrafiscalidade e a reducéo de desigualdades ou distribuicdo de riquezas.

Entre nds, a presenca desse principio, apesar de ndo ser explicito na

Constituicao Federal, € notoria nas taxas e contribuicdes de melhoria.

Vé-se, portanto, que, apesar de ndo ser tdo vastamente utilizado quanto a
capacidade contributiva pelo Estado brasileiro, o principio do beneficio é util e vem sendo

aplicado a determinadas espécies de tributos, como as taxas e as contribui¢des de melhoria.

As contribuicGes de melhoria talvez sejam a espécie tributaria que melhor
convive com o principio do beneficio. A base de célculo da contribuicdo de melhoria é a
valorizacdo do imdvel, ou seja, o beneficio que obteve o particular em decorréncia de

determinada obra publica.

A arrecadacdo total desse tributo, por fim, esta limitada ao valor global da
obra, ou seja, o particular, em razdo do beneficio por ele obtido, indeniza, reembolsa o
Estado dos gastos que este efetuou em seu favor.

Essa nocdo de justica pelo beneficio, no entanto, ndo se adéqua com
tamanha perfeicdo a outras atividades do Estado, notadamente aquelas de prestacdo e uso
obrigatorios ou essenciais. Em outras palavras, ndo se adéqua perfeitamente ao modelo
social de Estado, pelo qual o Estado deve promover reformas sociais e igualar tanto quanto

possivel as oportunidades de todos os seus cidadaos.
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6.3.2. lgualdade e capacidade contributiva

A capacidade contributiva como principio decorre do valor igualdade,
plasmado na igualdade na tributacdo. Identifica-se a capacidade contributiva como
pressuposto ou fundamento do tributo e, num segundo momento, como critério de
graduacéo e limite da tributacdo —- REGINA HELENA COSTA!,

A regra da capacidade contributiva na Constituicdo brasileira de 1988 &, por

Sua vez, a seguinte:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

()

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econOmicas do
contribuinte.

Como se V&, a regra é inegavelmente direcionada a graduacdo dos impostos
(progressividade), enquanto o principio, imbuido do valor igualdade, pode auxiliar a
aplicacdo das normas atinentes as contribuicdes para a seguridade social.

A esséncia da capacidade contributiva estd, em apertada sintese, na
isonomia da situacdo econdmica, como expressamente previsto na Constituicdo
portuguesa, art. 130, n°® 2: “Ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado [...]

em razao de sua ascendéncia, sexo, [...], situacédo econémica ou social”.

141 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 33.
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Nesse ponto, basta dizer, que a capacidade contributiva decorre do valor
justica a medida que somente sera tributado aquele que detiver capacidade contributiva
(fundamento da tributacdo) e da igualdade, pois, dentre aqueles que seréo tributados, serdo
igualmente tributados aqueles que possuirem a mesma capacidade contributiva (limitador
da tributacéo).

Esse principio também almeja a justica fiscal, ja que quem denotar maior
capacidade ird contribuir em maior expressao econémica do que quem denotar menor

capacidade contributiva.

FERREIRO LAPATZA ensina que a capacidade contributiva:

[...] como forma de entender a generalidade e a igualdade neste campo
(tributacdo), o principio de capacidade, que, por sua vez, sustenta a
progressividade de certos tributos como modo de configurar um sistema
tributario progressivo.**

Uma das facetas da igualdade na tributacédo, a capacidade contributiva serve,
a um s6 tempo, de fundamento ou pressuposto do tributo e de critério para a graduacao e
limite de imposicdo da carga tributaria.

Tendo num extremo o minimo existencial e no outro a vedacao ao confisco,
a capacidade contributiva exige que o fato econémico juridicamente relevante para fins
tributérios seja tal que denote um signo presuntivo de riqueza, uma capacidade, ainda que
diminuta, de contribuir para as despesas do Estado.

No desempenho da fungdo de orientador geral do sistema tributario ou, no
minimo, dos impostos nele previstos, a capacidade contributiva, da qual se extrai que
somente a riqueza excedente ao minimo existencial deve ser tributada, serve de limite

material ao exercicio da competéncia tributaria pelos entes federados e de instrumento para

12 FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito Tributario: teoria geral do tributo. Barueri, SP:
Manole;Espanha, ES: Marcial Pons, 2007, p. 22.
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graduar, entre contribuintes e hipoteses de incidéncia, aqueles que devem concorrer em

maior ou menor grau para as despesas do Estado.

A capacidade contributiva serve também de instrumento para a efetivacdo
de uma sociedade solidaria, de forma que aqueles que possuirem mais recursos aportardo
ao Estado maior parte de seus recursos do que os menos favorecidos e, no momento
seguinte, caberad ao Estado realizar a justica distributiva, garantir a todos uma vida digna,

com acesso aos direitos individuais e sociais garantidos pela Constituicao.

Observo que o texto elaborado pela Comisséo Arinos exigia a observancia
da capacidade contributiva em todos os tributos, mas essa parte do texto foi alterada e da

redacdo final, como sabemos, constaram apenas 0s impostos.

Mesmo com todas as dificuldades advindas da redacdo da norma
constitucional que acolheu o principio da capacidade contributiva, esse principio é de
inegavel importancia para o sistema tributario nacional e, como veremos, permeia toda a
ordem juridico-tributaria brasileira, servindo de pardmetro ao legislador e demais

operadores do direito.

A inspiracdo desse principio esta na busca de uma justica distributiva , ou
seja, cada um contribuird para as despesas do Estado na proporcao de sua capacidade e a
este caberd a tarefa de redistribuir a arrecadacdo em beneficios, de forma que sejam
garantidos os direitos fundamentais, 0 minimo existencial, tanto aqueles que denotem
grande capacidade contributiva e, por isso, contribuam mais, quanto aqueles que possuam
pouca ou nenhuma capacidade contributiva e, em decorréncia disso, contribuam menos ou

efetivamente ndo contribuam.

JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRA assim define a primeira

acepcao do principio da capacidade contributiva:

c) Essa riqueza s6 podera referir-se ao que exceder 0 minimo necessario a
sobrevivéncia digna, pois até este nivel o contribuinte age ou atua para
manter a si e aos seus dependentes, ou a unidade produtora daquela
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riqueza (primeira acepcao do principio da capacidade contributiva, como
pressuposto ou fundamento do tributo);'*

A segunda acepcao desse principio € sua funcdo de limitador da propria
tributacdo, que encontra sua expressdo maxima na vedacdo ao confisco. Sobre essa
segunda acepcdo da capacidade contributiva, o ensinamento de JOSE MARCOS
DOMINGUES DE OLIVEIRA:

d) Essa tributagdo, ademais, ndo pode se tornar excessiva, proibitiva ou
confiscatoria, ou seja, a tributagdo, em cotejo com diversos principios e
garantias constitucionais (direito ao trabalho e & livre iniciativa, prote¢do
a propriedade), ndo podera inviabilizar ou até mesmo inibir o exercicio de
atividade profissional ou empresarial licita nem retirar do contribuinte
parcela substancial de propriedade (segunda acepcdo do principio da
capacidade contributiva, como critério de graduacdo e limite da
tributagéo);*

As principais criticas feitas ao principio da capacidade contributiva giram
em torno do subjetivismo que circunda a afericdo de quais sinais de riqueza seriam
suficientes para autorizar a tributacao e quais estariam compreendidos no nucleo intangivel

do minimo vital.

Além disso, a progressividade inspirada na capacidade contributiva também
é alvo de criticas, pois tenderia supostamente ao confisco ou, no minimo, ao nivelamento
da renda dos cidaddos tendo como parametro inferior a menor renda obtida, numa espécie

de socializacdo do Estado por meio da tributacéo.

3 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario: capacidade contributiva: contetdo e
eficacia do principio. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 12.

¥4 1hid., pp. 12/13.
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6.3.3. lgualdade nas contribuicgOes para a seguridade social.

O principio da igualdade aplica-se as contribui¢des para a seguridade social
com os temperamentos do art. 195, § 9°, da Constitui¢do, cabendo ainda indagar acerca do
siléncio do art. 149 da CR sobre a aplicacdo do art. 150, Il (isonomia tributéria) as
contribuic6es sociais em geral e, por fim, determinar se e como os principios da capacidade

contributiva e do beneficio poderao ser aplicados as contribui¢cfes para a seguridade social.

A isonomia tributaria, espécie de igualdade qualificada, além de pregar a
igualdade, o que seria uma repeticdo desnecessaria, veda expressamente qualquer distingdo

em razdo de ocupacéo profissional ou funcéo exercida pelos contribuintes.

Surge dai uma aparente antinomia com o art. 149 da Constituicdo, cujo
siléncio eloquente estaria a dizer que todas as contribuicGes sociais, dentre elas as de
seguridade social, pudessem ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em razdo da
ocupacdo profissional ou fungéo exercida pelos contribuintes.

Digo aparente porgue a omissdo do art. 149 ndo chega a afastar o principio
da isonomia, mas apenas a parte final da regra do art. 150, Il, da CR, tdo somente no que
diz respeito as contribuicBes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, em

que a ocupacao profissional ou funcdo exercida sdo fatores de diferenciagdo validos.

Néo fosse assim, seria proibido instituir tratamento desigual entre os
quimicos, advogados, médicos e engenheiros, no que diz respeito a obrigacdo tributaria de
pagar contribuicdes sociais para suas entidades de classe, 0 que terminaria por aquinhoar
igualmente os desiguais, em verdadeira violagdo ao principio da igualdade, eternizado na
célebre frase de RUY BARBOSA'.

1% BARBOSA, Ruy. Oragdo dos Mogos. Sdo Paulo: Martins Claret, 2003, p. 19.
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A igualdade nesse caso deve ser garantida entre os integrantes do mesmo

grupo ou categoria profissional e ndo entre os advogados e engenheiros, por exemplo.

Assim, seria permitido nas contribuigdes de interesse das categorias
profissionais e econdmicas que uns e outros fossem tratados de forma distinta, mas feriria a
igualdade se dentro do grupo “advogados”, uns contribuissem mais que 0s outros, por
exemplo, com aliquotas progressivas, 0 que, do ponto de vista dos impostos sobre a renda

seria, ao contrario, desejavel.

Essa acepcdo de igualdade remete-nos ao principio do beneficio, muito
abordado ao se tratar de contribui¢cdes sociais sob a alcunha de “referibilidade” ou

beneficio de grupo.

Grande parte do que se diz acerca do principio do beneficio em matéria de
contribuigcdes sociais decorre do conceito de contribuicbes especiais formulado pelo
administrativista alemdo OTTO MAYER, que assim as descreveu:

Les contributions spéciales (Beitrage) sont dés paiements em argent que
I’individu doit faire por des enterprises ou établissements publics, parce
qu’il est censé avoir um intérét particulier a leur existence et a leur
fonctionnement em general; ce sont les avantages retires non pas d’actes
de jouissance isolés, mais d’une situation qui lui est faite, et pour lesquels
il contribue pour sa part.**®

Sobre o principio da isonomia nas contribuicdes sociais, LUIS EDUARDO
SCHOUERI afirma:

O que o art. 150, 1, inova em relacdo ao art. 5° é, justamente, ao arrolar
uma série de critérios que nao serdo admitidos, como a ocupagdo
profissional ou fungéo exercida pelos contribuintes. Ocorre que dentre as
contribuigdes previstas no art. 149 estdo, justamente, as de interesse de

1 MAYER, OTTO. Droit Administratif Allemand. Edition francaise par I’auteur. Tome deuxiéme. Paris:
V. Giard & E. Briére Libraires-Editeurs, 1904, pp. 190/191.
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categoria profissional ou econémica. Estas, por conta da referibilidade,
sdo cobradas justamente das categorias afetadas.
Eis, portanto, a conclusdo: ao afastar a aplicacdo do inciso Il do art. 150
das contribui¢des, ndo quis o constituinte excepcionar a igualdade. Esta
se aplica ja por forca do art. 5°. Fica afastada, apenas, a proibicdo dos
critérios de discrimen arrolados no art. 150, 11.*

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS fala em vantagem:

A falta de vantagem, a meu ver, desnatura, por inteiro a imposicéo,
fazendo dela uma exigéncia que fere o art. 195. Esta norma, ao
determinar que, de forma direta ou indireta, a sociedade financiara a
Seguridade, a evidéncia, referiu-se a financiamento que retorne para a
sociedade, de maneira que esta, ao contribuir, tenha alguma vantagem
direta ou indireta, mas nunca nenhuma contrapartida.'*

NICOLAU KONKEL JUNIOR, que empreendeu um estudo aprofundado do
surgimento das contribuigfes sociais no Brasil e no mundo, citando MORSELLI, nos

mostra que:

Morselli destacava a existéncia de duas espécies de capacidade
contributiva: uma, geral, propria dos impostos, e outra, especial,
ocorrente nos tributos parafiscais. Nestes, verificam-se “...necessidades
publicas particulares, nas quais se considera mais imediatamente o
interesse e o beneficio de um grupo social ou econdmico profissional, ao
qual pertence o contribuinte”. [...] Assim, “... em teoria pura se tem como
consequiéncia, que ao imposto fiscal se aplica o principio politico do
sacrificio; engquanto ao imposto parafiscal se aplica o principio
econdmico do beneficio ou do interesse.'*

17 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 317.

18 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Contribuic8es sociais. In: Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo, ano 1, n. 3, p. 30, 1993.

19 KONKEL JUNIOR, Nicolau. Contribuicdes Sociais. S&o Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005, p.66.
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Especificamente nas contribuicbes para seguridade social devidas pelo
empregador, empresa e entidade a ela equiparada, o art. 195, § 9°, da CR permite a adog¢ao
de base de célculo ou aliquotas diferenciadas em razdo da atividade econdmica, da
utilizacdo intensiva de mdo de obra, do porte da empresa ou da condi¢do estrutural do

mercado de trabalho, ou seja, para manter a equidade no custeio da seguridade.

Nas demais contribuicGes do art. 195 da CR, a igualdade segue a regra
geral, aplicando-se-lhes, inclusive, a parte final do art. 150, Il, da Constituicéo, pois, dentro
de cada grupo, entre os segurados (art. 195, 11, da CR), os que aufiram receita de concursos
de prognosticos (art. 195, Ill, da CR), os que importem bens ou servigos do exterior e as
pessoas mencionadas no § 8° do art. 195, a ocupacéo profissional ou fungdo exercida ndo é

fator de diferenciagdo valido.

E que, como bem descreveu MARCO AURELIO GRECO™, a igualdade
tributaria nos impostos é distinta da igualdade tributaria nas contribui¢bes. A diferenca €
bastante clara no exemplo oferecido por GRECO, que defende que nos impostos, tributos
de validacdo condicional, a igualdade deve ser buscada em funcdo do aspecto material da
hipotese de incidéncia, por exemplo, “auferir renda”; enquanto que nas contribuic@es,
tributos de validacdo finalistica, essa igualdade deveria buscar equiparar os diferentes
integrantes do grupo frente ao financiamento da seguridade social (finalidade), de modo
que a equidade no custeio seja preservada.

As posicdes doutrinarias acerca da aplicabilidade dos principios da

151 152

referibilidade®, proporcionalidade®® e da razoabilidade®*;*** decorrem, a meu ver, tanto

1% GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢des: (uma figura “sui generis”). S40 Paulo: Dialética, 2000, pp.
196/216.

131 PAULSEN, Leandro. Contribuicdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 41.

12 VVIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Limitacdes constitucionais a instituicdo de contribuicdes de
seguridade social. Sdo Paulo: LTr, 2007, p. 122.
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da nocdo de beneficio e capacidade contributiva — na sua acepcdo principiologica -

aplicaveis as contribuicdes para a seguridade social.

Tanto o beneficio, principio implicito, quanto a capacidade contributiva
como principio limitador da tributagdo, tendo o minimo existencial e confisco como
limites, decorréncia logica da igualdade geral, aplicam-se as contribuicbes para a
seguridade social, conforme, em termos gerais, defendeu JOSE MARCOS DOMINGUES
DE OLIVEIRA™ no que diz respeito & capacidade contributiva.

O que esté afastada, a meu ver, é a regra do art. 145, 8 1°, da CR, que remete
a progressividade, ou seja, que determina que os impostos sejam graduados, sempre que

possivel, conforme a capacidade contributiva do contribuinte.

MARCO AURELICO GRECO assim se manifestou sobre o tema;

Entendo que a capacidade contributiva ndo se aplica sempre as
contribuicdes. Nem se aplica obrigatoriamente a todas as contribuicdes.
Porém, o fato de ndo se aplicar sempre nem obrigatoriamente, ndo
significa que nunca possa vir a ser aplicada.™®

E prossegue dizendo gque a isonomia nas contribuicdes:

13 HORVATH, Estevéo. Contribuicdes de Intervencdo no Dominio Econémico. S&o Paulo: Dialética,
2009, p. 116.

1% GRECO, Marco Aurélio. Contribuic¢des: (uma figura “sui generis”). Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 165.

1% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario: capacidade contributiva: contetdo e
eficacia do principio. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 72.

1% GRECO, Marco Aurélio. op. cit., p. 196.
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[...] ndo deveria ser aferida no momento da instituicdo da contribuicéo,
mas sim no modo de ratear o respectivo encargo financeiro entre os
integrantes do grupo, segundo critérios que fossem coerentes a vista das
caracteristicas do grupo.”™’

Conclui, porém, de forma distinta da adotada neste trabalho:

Nas hipoteses em que a contribuicdo tiver por fato gerador um evento que
denote capacidade contributiva (por exemplo, o lucro), ai sem cabera
verificar se o critério de rateio esta adequadamente formulado.**®

Também para ESTEVAO HORVATH a regra sera aplicada quando a lei

instituidora de contribuicdo adotar materialidade propria de imposto:

Em poucas palavras, se a lei criadora de contribuicdo escolher, como
nicleo da hipétese de incidéncia, fato correspondente a um imposto,
deverd esta contribuicdo, em razdo disto, “ser graduada segundo a
capacidade econdmica” dos que a ela estejam sujeitos.**®

MARIA HELENA REGINA COSTA'™ também entende ser a
progressividade aplicavel apenas aos tributos ndo vinculados, ou seja, 0s impostos, com o

que concordo.

7 GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢des: (uma figura “sui generis”). Sao0 Paulo: Dialética, 2000, p. 204.

158 Ibid., pp. 197/198.

% HORVATH, Estevdo. Contribuigdes de Intervencdo no Dominio Econdmico. S&o Paulo: Dialética,
2009, p. 115.

160 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva. Sao Paulo: Malheiros, 1993, pp. 92/93.
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Entendo que a capacidade contributiva como regra (art. 145, 8 1° da CR)
ndo se aplica as contribuicbes, nem aquelas que adotem materialidades de impostos.
Podera, contudo, ser aplicada, na acepcao de principio de eficicia negativa, ou seja, para

limitar o poder de tributar, vedada a adogé&o de progressividade.

Para WAGNER BALERA a capacidade contributiva aplicada as
contribuicdes ndo pode significar progressividade, como se infere do seguinte trecho, em

que trata das contribui¢des sociais:

A pujanca econdmica de um setor de atividades, ndo é dado juridico
relevante para que aliquota mais gravosas sejam aplicadas.™

No mesmo sentido, o entendimento de HAMILTON DIAS DE SOUZA:

[...] qualquer critério escolhido pelo legislador para o fim de determinar a
deflagracdo de feitos juridicos especificos, deve ter uma relacdo de
pertinéncia l6gica com a vantagem referida.

Ora, a circunstancia de uma empresa ser institui¢do financeira, por si, ndo
implica em qualquer relagdo com o regime dos beneficios para a
seguridade social assegurado a seus empregados [...]

Sendo assim, disposi¢cdes como, por exemplo, a da Lei n. 8.212/91 que
prevé, em seu art. 22, paragrafo 1° a contribui¢do adicional de dois e
meio por cento (2,5%) sobre a folha de salarios, devidas pelas institui¢oes
financeiras, sdo inconstitucionais, por ter a lei qualificado como critério
discriminador uma circunstancia alheia ao Unico critério adequado, qual
seja, 0 do beneficio.'*?

Embora de forma implicita, vé-se claramente que a parte da doutrina que

nega efeitos progressivos a aplicacdo da capacidade contributiva nas contribui¢des sociais

181 MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. Balera, Wagner.
Contribuigdes sociais. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, n. 17, 1992, p. 337.

162 Ipid., p. 337.
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inspira-se no principio do beneficio, ainda que ora evoquem referibilidade, ora

razoabilidade.

Confira-se, a respeito, a doutrina de HAMILTON DIAS DE SOUZA:

Note-se, porém, que a soma dos individuos atingidos ndo podera
contribuir mais do que o necessario para o exercicio da atividade publica,
pois deverd haver adequagdo entre a atividade desenvolvida e o grupo de
individuos beneficiado.*®®

Parece claro que o principio do beneficio deve auxiliar a interpretacdo das
normas instituidoras das contribuicdes sociais, dentre elas as para a seguridade social e que
a aplicacdo da capacidade contributiva ndo € obrigatdria, em que pese ndo ser vedada a
utilizacdo de seu contetdo principioldgico e sob o foco da limitacdo do poder de tributar
do Estado.

Em outras palavras, o principio do beneficio deve nortear a defini¢cdo do
grupo que ira custear a seguridade social, enquanto, dentro de um mesmo grupo, a
capacidade contributiva - o principio e ndo a regra — devera nortear a quantificacdo do
tributo e servir de garantia da igualdade entre os seus integrantes (equidade no custeio),
pelo que admito a tributacéo proporcional, mas ndo entendo possivel a progressividade.

Essa posicdo acerca da progressividade parecer ter sido aceita, a0 menos

F164; 165; 166

parcialmente, pelo ST , que reconheceu relevo juridico da tese segundo a qual o

163 1bid., p. 425.

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.010,
do Plenario. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Relator: Min. Celso de
Mello Brasilia, em 30 de setembro de 1999. Diario da Justica, Se¢do 1, 12/04/2002. p. 86.

165 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.° 346.197, da
Primeira Turma. Agravante: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis .
Agravada: Associacdo Nacional dos Assistentes Juridicos da Unido. Relator Min. Dias Toffoli, em 16 de
outubro de 2012. Di&rio da Justi¢a Eletronico, 12/11/2012.
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legislador comum, fora das hipoteses taxativamente indicadas pela Constitui¢do, ndo pode
valer-se da progressividade na definicdo das aliquotas pertinentes a contribuicdo de

seguridade social devida por servidores publicos em atividade.

6.4. IRRETROATIVIDADE

Decorre do art. 150, 111, a, da Constitui¢do que € vedado a Unido, Estados e
Municipios cobrar tributos em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da

vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.

A repeticdo desse principio era dispensavel, como bem observou PAULO
DE BARROS CARVALHO, uma vez que decorre e seria aplicavel em matéria tributaria
por forca do art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal, que proibe que a lei prejudique
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

A repeticdo, que ndo causa nenhum prejuizo e cuja aplicacdo a todos 0s
tributos ndo tem gerado conflitos, tem explicacdo histérica, pois, segundo PAULO DE
BARROS CARVALHO, teria sido incluida na Constituicdo de 1988 pela Assembleia
Nacional constituinte em razéo de que a proibicdo do art. 5°:

166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 396.411, da
Sgunda Turma. Agravante: Paranaprevidéncia. Agravada: Adriana Mikrut Ribeiro de Godoy e outro. Relator
Min. Joaquim Barbosa, em 31 de outubro de 2010. Diario da Justica Eletrdénico, 12/11/2010.

17 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. Séo Paulo: Saraiva, 2008, p.
177.
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[..] ndo vinha sendo, é bom que se reconheca, impedimento
suficientemente forte para obstar certas iniciativas das entidades
tributantes, em especial a Unido, no sentido de atingir fatos passados [...]
por grosseiras exacfes, que assumiram o0 nome de empréstimo
compulsério.*®

Inspirada no valor seguranca juridica, a irretroatividade, a exemplo da
legalidade e da anterioridade, constitui garantia individual do contribuinte posta a salvo
inclusive do poder constituinte derivado (art. 60, 8§ 4° da CR), conforme reconheceu o

Supremo Tribunal Federal'®®.

6.5. ANTERIORIDADE

Segundo o art. 195, § 7°, da Constituicdo, as contribuicdes para a seguridade
social sé poderdo ser exigidas noventa dias apds a publicacdo da lei que as houver
instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o principio da anualidade (art. 150, I, b,

da Constituicdo Federal).

Como ja visto, as contribui¢cbes para a seguridade social poderdo ser
instituidas por medida provisoria, pelo que se torna necessario analisar como se comporta a

anterioridade nonagesimal nesse caso.

168 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. S3o Paulo: Saraiva, 2008, p.
178.

169 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 939,
do Tribunal Pleno. Requerente: Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio. Relator: Min.
Sydney Sanches. Brasilia, em 15 de setembro de 1993. Diario da Justica, Se¢do 1, 17/12/1993. p.1959.
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A medida provisoria, regra geral, produz efeitos a partir de sua publicacao e
perde sua eficacia, desde a edicdo, se ndo convertida em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogdvel uma unica vez por mais sessenta dias. A anterioridade nonagesimal do art.
195, § 6°, da Constituicdo deve ser contada, portanto, da publicacdo da medida provisoria
que instituir ou aumentar contribuicdo para a seguridade social, conforme tambem ja
decidiu 0 STF nos autos dos RE 267.263-7/MG.

Apenas em relacdo aos dispositivos da medida alterados no projeto de
conversdo, a contagem serd feita a partir da conversdo da medida provisoria em lei,
conforme decidiu o STF nos autos do RE 169.740-7/PR. O seguinte trecho do voto do Min.
MOREIRA ALVES ¢ esclarecedor:

[...] esse prazo, se se tratar de converséo total, se conta a partir da edicdo
da medida provisoria; se se tratar, porém de conversdo parcial, essa
contagem se fard a partir da edi¢cdo da medida provisoria naquilo em que
ela ndo foi modificada, ao passo que se fara a partir da publicacdo da lei
de conversdo parcial naquilo em que a medida proviséria tiver sido
alterada.'”

Por forca do § 10° do art. 62 da Constituicdo a reedicdo de medida
provisoria rejeitada ou que tenha perdido eficacia por decurso de prazo é vedada na mesma
sessdo legislativa em que esses fatos ocorram. Evitando-se essa reedicdo ilimitada, torna-se
desnecessario tratar da contagem do prazo de noventa dias nesse caso, pois, ou a medida
sera convertida em lei ou perderd sua eficacia, restando vedada sua reedicdo na mesma

sessao legislativa.

Importante aplicagdo desse principio foi reconhecida pelo STF no RE
232.084-9/SP, que teve por objeto a Medida Proviséria 812/94, editada em 31.12.94, que

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 169.740, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Socepar Agroindustrial E Exportadora Batadguassu S.A. e outros. Recorrido: Instituto Nacional do Seguro
Social. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 27 de setembro de 1995. Didrio da Justica, Se¢do 1,
17/11/1995. p. 1806.
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reduziu para 30% a parcela dos prejuizos de exercicios anteriores dedutiveis do imposto

sobre a renda e da contribuicao social sobre o lucro.

E que considerando o fato gerador do imposto e da contribuicdo em
primeiro de janeiro do ano subsequente, no caso 1995, entendeu-se preservada a
anterioridade em relacdo ao imposto, mas ndo para a contribuicdo social, porque em razédo
da noventena, para aplicar-se ao tributo devido em 1995, deveria ter sido publicada até o

dia 31.10.94, 0 que ndo ocorreu.

Na pratica, como visto, a ndo aplicacdo do art. 150, Ill, b, da CR as
contribuicdes para a seguridade social ndo pode ser considerada uma desvantagem para o
contribuinte em relacdo aos tributos ndo sujeitos a anterioridade nonagesimal (art. 150, I11,

¢, da CR), como o imposto sobre a renda.

6.6. VEDACAO AO CONFISCO

A vedacdo ao confisco € regra tributaria especifica que decorre da garantia
do direito de propriedade e, por isso, arrisco dizer seja clausula pétrea, devendo ser
aplicada sempre que possivel para afastar violacdo do direito de propriedade.

Tem, além disso, que ver com o postulado constitucional da proibicdo do
excesso, definido por HUMBERTO AVILA como a:

[...] idéia de que todos os direitos e principios fundamentais, ainda que
possam ser restringiveis, ndo pode ser atingidos no seu ndcleo essencial,
sendo esse nucleo definido como aquela parte do contetido de um direito
sem a qual ele perde a sua minima eficacia e, por isso, deixa de ser
reconhecivel como um direito fundamental. Ainda que se admita que o
Estado tenha competéncia para instituir impostos, o exercicio dessa sua
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competéncia ndo pode implicar a impossibilidade de aplicacdo de outra
171
norma.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal decidiu'’?, por exemplo, que a
taxa judiciéria — no caso do Estado do Rio de Janeiro — deve ter necessariamente um limite,
sob pena de se tornar exorbitante, o que, a meu ver, implicaria verdadeiro confisco do

direito de acdo por meio de tributo, resultado proibido pela regra da vedacgéo ao confisco.

Alguns autores, como MARCO AURELIO GRECO'® e PAULO AYRES
BARRETO, admitem a possibilidade de contribui¢cdes sociais com efeitos confiscatorios,
entendendo aplicavel o art. 150, 1V, da CR apenas quando a materialidade colhida pela

contribuicdo seja ontologicamente propria de impostos.

Nesse sentido, PAULO AYRES BARRETO afirma que:

As contribuicdes podem ser vistas de duas perspectivas distintas: (i) da
regra-matriz de incidéncia que representa materialidade tipica de
imposto; e (ii) da participacdo do contribuinte no rateio dos fundos
necessarios ao custeio de determinada atuacdo estatal, ainda que
delegada, dentro do grupo ao qual esta voltada essa especifica atuacao.
Na primeira, aplicar-se-ia o principio do ndo confisco; na segunda, o
mesmo raciocinio desenvolvido por AIRES BARRETO para as taxas seria
aplicavel "™

11 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 403.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Representagdo n.° 1077, do Tribunal Pleno. Representante:
Procurador-Geral da Republica. Representados: Assembleia Legislativa e Governador do Estado do Rio de
Janeiro. Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, em 28 de marco de 1984. Diario da Justica, Se¢do 1,
28/09/1984. p. 15955.

1 GRECO, Marco Aurélio. Contribuic¢des: (uma figura “sui generis”). Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 223

1% BARRETO, Paulo Aires. Contribuicdes: regime juridico, destinacdo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, pp. 146/147.
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Entendo que a vedacédo ao confisco se aplica a todos os tributos, inclusive as
contribuicdes para seguridade social em que a funcgéo retributiva encontra-se amplamente

presente, como é o caso da contribui¢do do empregado prevista no art. 195, 1, da CR.

Para JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA, que considera que nas
contribuicdes e taxas a utilidade ou beneficio advindo da atividade estatal anulariam a

inutilidade causada pelo pagamento do tributo:

[...] s6 uma contribuicdo ou taxa desproporcional poderia ser considerada,
segundo a argumentacdo desenvolvida até aqui, confiscatoria, quando
determinasse um pagamento, uma transferéncia de dinheiro ao fisco,
desproporcional tanto em relacdo ao bem adquirido quanto a capacidade
econdmica que se pretenda tributar.'”

Mais cuidado ainda h& de se ter quando, como € o caso das contribuicfes
para a seguridade social, o fim almejado pelo tributo pode ser atingido negativamente pela

propria tributacao.

Explico. E que eventual exagero na quantificacdo da contribuicdo exigida
dos empregados, por exemplo, terminaria por retirar do contribuinte, empregado, o direito
a existéncia digna, empurrando-o para a fila dos que dependem da assisténcia social, o que,
por sua vez, terminaria por tolher-lhe direito fundamental & propriedade e existéncia digna,
violando a vedacdo ao confisco, e atentando, inclusive, contra os proprios fins da
seguridade social, que, na atividade assistencial, objetiva também romper a dependéncia do
individuo em relacdo ao Estado por meio da promocédo de sua integracdo ao mercado de
trabalho.

Por fim, a proporcionalidade, no caso das contribuigdes para a seguridade

social, devera considerar ndo sé guardar relacdo com o beneficio proporcionado pela

1 FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito Tributario: teoria geral do tributo. Barueri, SP:
Manole;Espanha, ES: Marcial Pons, 2007, pp. 29/30.
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atividade estatal como também com a imposicdo constitucional de que seu financiamento

deve se dar ndo s6 por meio de contribuicdes, mas por transferéncias dos entes federados.

6.7. UNIFORMIDADE GEOGRAFICA

Como bem destacou LEANDRO PAULSEN'®, o principio da uniformidade
geografica (art. 151, I, da CR) decorre tanto do principio federativo quanto da isonomia e
se dirige a impedir que a Unido estabeleca, por meio de tributos, diferenciacGes que

venham a desequilibrar por meio de tributos as regifes do Pais.

Explico, caso a contribuicdo para a seguridade social das empresas sediadas
em Sdo Paulo sobre o lucro estivesse sujeita a uma aliquota de 25%, enquanto no Rio
Grande do Sul a aliquota aplicavel fosse de 15%, o tratamento diferenciado implicaria a
migracdo das empresas economicamente mais eficientes para o sul do pais, em detrimento
do Sudeste, favorecendo um Estado em detrimento do outro sem qualquer fundamento

razoéavel.

Essa regra esta assim redigida:

Art. 151. E vedado a Unido:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou
que implique distincdo ou preferéncia em relagcdo a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais;

176 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributério. 3. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2010, pp. 107/108.
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E de se notar, portanto, que essa regra admite excecdo consubstanciada na
concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio socioeconémico entre

as diversas regides do Pais.

Diante disso, devemos nos perguntar se seria constitucional que lei
concedesse incentivo fiscal em matéria de contribuicdes para a seguridade social com o
fim permitido no art. 151, I, da CR.

Descartamos inicialmente que tal incentivo possa recair sobre as
contribuicbes devidas pelos empregados, pois constituiria violagdo ao principio da
igualdade, além de promover a migracdo entre regides do pais e violar a igualdade dentro
do grupo dos trabalhadores e demais segurados da previdéncia social. Ademais, a exce¢ao
a regra se destina a promover o equilibrio entre regiGes, de modo que eventual beneficio

deva estar diretamente relacionado as diferencas regionais e nao entre pessoas.

Por fim, considerando o principio do beneficio, ousaria dizer que tal funcéo
extrafiscal ndo deva ser buscada pelo legislador por meio de contribuicbes para a

seguridade social, sob pena de violacdo do direito a igualdade.

6.8. IMUNIDADES

Na linha do exposto por HUMBERTO AVILA!, as imunidades s&o regras
que limitam o contedo da norma a ser editada no exercicio da competéncia tributaria

pelos entes federados.

Y7 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pp. 218/219.
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Ao instituir imunidades o constituinte empregou técnicas, ora desonerando
pessoas, ora determinadas bases econdmicas. A partir do estudo das imunidades tributarias,
a doutrina cléssica as tem classificado em subjetivas, objetivas e mistas, o que é feito a
partir da conclusédo de que se referem a pessoas, coisas ou ambas as coisas, conforme
leciona ROQUE ANTONIO CARRAZZA'®, ressalvando seu entendimento de que, em

ultima analise, todas as imunidades sao subjetivas.

N&o se aplicam as contribuicBes para a seguridade social as imunidades do
art. 150, VI, da CR, pois dizem respeito apenas a impostos, como explicou LEANDRO
PAULSEN'" e decidiu o Supremo Tribunal Federal'®, embora esse entendimento seja

altamente questionavel do ponto de vista ontoldgico.

E que as mesmas razdes que levaram o contribuinte originario a estabelecer
as imunidades do art. 150, VI, da CR, especialmente a imunidade reciproca, que tem que
ver com o principio federativo, aplicam-se as contribuices, ou seja, do ponto de vista
ontoldgico ndo vejo diferenciacdo que justifique pensar que, ao contrario dos impostos da
Unido, as contribuicdes sociais possam gravar a renda ou servicos dos Estados e

Municipios, sem que isso prejudique a autonomia desses entes federados.

Em sendo assim, como de fato é, o art. 150, VI, da CR impedira o Estado de
exigir ICMS sobre um equipamento hospitalar importado pela Unido, mas ndo evitara que
a Unido cobre contribuicdo de seguridade social do art. 195, 1V, da CR sobre a importacédo

desse mesmo equipamento, quando realizada por um Estado ou Municipio.

178 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributério. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 706.

9 pAULSEN, Leandro. Contribuicdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 41.

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federa. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2024, do Tribunal Pleno.
Requerente: Governador do Estado de Mato Grosso do Sul. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, em
03 de maio de 2007. Diario da Justica, Secéao 1, 22/06/2007, p. 16.
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Em que pese ndo vislumbrar razdo ontoldgica para essa diferenciacdo em
desfavor dos Estados e Municipios, admito que o direito positivo a sustenta. Por se
tratarem de regras, as imunidades aplicam-se ou ndo a determinado tributo, de modo que se
a Constituicdo é explicita a restringi-la a impostos ndo cabe ao intérprete estender sua

aplicacdo as contribuicdes para seguridade social.

HUMBERTO AVILA™! nio vislumbra motivo suficientemente forte para
ultrapassar o significado minimo do termo “impostos” no art. 150, IV, da CR, a fim de que

seja possivel entendé-lo aplicavel as contribuicdes.

Para HUGO DE BRITO MACHADO SEGUNDO as contribuicdes para
a seguridade social ndo sdo atingidas pela imunidade reciproca porque ndo integram o
orcamento da Unido, mas o da seguridade, para o qual o dever de contribuir é de todos 0s
entes federados, de modo que tanto a Unido, como Estados e Municipios contribuirdo tanto
por meio de transferéncias como por contribui¢cbes quando, na condi¢gdo de empregadores
ou tomadores de servico, remunerarem trabalho (art. 195, I, a, da CR). As demais
contribuicdes sociais ndo poderiam, segundo o autor, por suas caracteristicas, serem
instituidas contra os entes politicos. Isso porque esses entes, no perfil tracado na
Constituicdo, ndo faturariam nem aufeririam lucros, o que afastaria as bases econémicas
das letras b e ¢ do art. 195 da CR. Além disso, a intervencdo no dominio econdmico,
destinados a regular o livre mercado, ndo poderiam atingir as pessoas politicas, que nele
ndo competem, enquanto para as contribuigcdes de interesse das categorias profissionais e
econdmicas seria necessario que o0s entes politicos que integrassem uma dessas categorias,

0 que também ndo se observa.

81 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicBes no sistema tributario brasileiro. Avila,
Humberto. Contribui¢cbes na Constituicdo Federal de 1988. Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos
Tributérios — ICET, 2003, p. 326.

182 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribuicdes e federalismo. S&o Paulo: Dialética, 2005, p. 110.
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Definido, no entanto, ser a imunidade aplicavel a determinado tributo, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem interpretado esse tipo de regra

teleologicamente, de maneira a garantir os fins por ela buscados.

6.8.1. Imunidade do art. 195, 11, da CR

As aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime geral de previdéncia
do art. 201 da CR sé&o objeto de imunidade objetiva que as pde a salvo da tributacdo por
contribui¢bes de seguridade social. Essa imunidade foi introduzida pela EC 20/98, que

alterou a redacdo do art. 195, 11, da CR.

Decorre dessa regra que nenhuma contribuicdo para a seguridade social

poderd incidir sobre as aposentadorias concedidas pelo regime geral de previdéncia.

Essa limitacdo do poder de tributar ndo tem gerado maiores dividas, o que
dispensa maiores digressdes a seu respeito, especialmente porque esse trabalho ndo se
comprometeu a tratar das contribuicdes cobradas dos servidores publicos, caso em que
poderia ser necessario tecer consideracGes sobre a contribuicdo dos inativos, introduzida
pela EC 41/03.

6.8.2. Imunidade do art. 195, § 7°, da CR
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No art. 195, 8 7°, da CR, encontra-se imunidade subjetiva, como classifica a

|183

doutrina tradicional ™, conferida as entidades beneficentes de assisténcia social em relacéo

as contribuigdes para a seguridade social.

A parte final dessa regra aponta para uma restri¢do legal de sua abrangéncia,
afirmando que serdo imunes as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigéncias definidas em lei. Trata-se, na classificacdo de JOSE AFONSO DA SILVA®™*
de norma constitucional de eficacia contida, assim consideradas aquelas que poderdo ser
restringidas por legislacdo futura, mas que, enquanto a restricdo legal ndo vier, possuiréo
eficacia plena.

Também importa dizer que a submisséo das contribuicBes sociais as normas
gerais de direito tributario, prevista no art. 149 da Constituicdo, implica que, sendo
imunidade um tipo de limitacdo ao poder de tributar, essa imunidade devera ser regulada
por lei complementar, como determina o art. 146, 11, da CR, o que também é defendido por
JOSE EDUARDO SOARES DE MELO'™.

Em razdo disso, discute-se no Judiciario se as exigéncias adicionais que
estavam previstas no art. 55 da L. 8.212/91, lei ordinaria, seriam formalmente
inconstitucionais, devendo ser mantidas mantendo-se apenas aquelas que repitam o art. 14

do CTN, lei complementar que regulou a matéria.

Essa matéria teve repercussdo geral reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal nos autos do RE 566.622-1/RS e aguarda julgamento pelo Pleno do STF. O
mencionado art. 55 da L. 8.212/91 foi, contudo, revogado pela L. 12.101/09, que a

18 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributério. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 706.

184 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2007, p. 104.

18 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributério. 6. ed. rev. ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 151.
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exemplo do art. 55 que revogou traz outras limitacdes ao reconhecimento da imunidade,

além daquelas previstas no CTN.

Apb6s o pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal, o
entendimento formulado em face do art. 55 da L. 8.212/91 acerca de sua
inconstitucionalidade formal aplicar-se-a também as limitacGes adicionais trazidas pela L.
12.101/09.

Para IVES GANDRA MARTINS DA SILVA, ha necessidade de lei

complementar, o que verifica no seguinte texto:

Sempre defendi que a lei tem que ser complementar. Admitir que uma lei
ordinaria possa definir imunidade de tributos, seria transferir para cada
Poder tributante, ou seja, as 5.500 entidades federativas, do Brasil o
direito de ter o “seu” conceito explicitador de imunidade.'®®

Sobre o tema, ha precedente do STF*®¥

no sentido de que os limites da
imunidade devam ser objeto de lei complementar, mas ressalvou a constituicdo e

funcionamento das entidades beneficentes, que podera ser regulada por lei ordinaria.

Discute-se também o alcance da expressdo entidade beneficente de

assisténcia social.

Sobre o tema concordamos com LEANDRO PAULSEN quando ele afirma
que a imunidade alcanc¢a as entidades que prestam atendimento as pessoas carentes, sem
finalidade de lucro, dispensando-se, contudo:

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuicées para a Seguridade Social. Coélho, Sacha Calmon. A
imunidade do artigo 195, § 7°, da Constituicdo Federal a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 495.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.° 428.815, da
Primeira Turma. Agravante: Sociedade das Irmds Adoradoras do Sangue de Cristo. Agravado: Instituto
Nacional do Seguro Social. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, em 7 de junho de 2005. Diario da
Justica, Secdo 1, 24/06/2005. p. 40.



115
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO ECONOMICO,

FINANCEIRO E TRIBUTARIO

R. Riachuelo, 185 -4° andar - tel: 3111-4013 e 3111 —4020 (fone/fax) e-mail: def@usp.br
Correspondéncia: Largo de Sao Francisco, 95 - CEP 01005-010 - Centro - SP - Brasil

[...] que se trate de entidade filantropica, assim entendida aquela que s
presta servigos a pessoas carentes e que se mantém exclusivamente de
doagdes. O conceito de entidade beneficente é mais amplo que o de
entidade filantropica, ndo podendo ser restringido pelo legislador
ordinario.'®

Esse foi também o entendimento do STF no julgamento da medida cautelar
na ADI 2.028-5/DF, em que se deferiu a liminar para suspender a eficacia de dispositivos
da L. 9.732/98 (arts. 3° a 5°) e do art. 55, Ill, da L. 8.212/91, entre outras coisas, com
fundamento na relevancia do argumento de que a lei ndo poderia restringir o conceito de

entidade beneficente de assisténcia social.

A Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 203, que a assisténcia social é

a prestacédo gratuita aos necessitados de servigos com 0s seguintes objetivos:

Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos:

| - a protecdo a familia, @ maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;
111 - a promog&o da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a lei.

188 PAULSEN, Leandro. Contribuicdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 144.
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Além disso, o conceito de assisténcia social deve também ser inspirado
pelos direitos sociais garantidos pelo art. 6° da CR, que abrangem, além dos expressamente

mencionados no art. 203 da CR, a educagdo, a salde, o lazer e a seguranga.

O conceito formulado por ROQUE ANTONIO CARRAZZA é acertado:

Temos, pois, que é entidade beneficente de assisténcia social, para os fins
do predito art. 195, § 7°, da CF, aquela que, sem “espirito de ganho” (isto
¢, “caritatividade”), auxilia o Estado no atingimento de pelo menos um
dos objetivos apontados no art. 203 do mesmo Diploma Magno. Ha, pois,
uma nog&o constitucional de entidade beneficente de assisténcia social: é
a que, sem animus lucrandi, atende a uma ou mais necessidades do ser
humano (saude, educacdo, reabilitacdo fisica etc.), arroladas
especialmente — mas ndo de modo taxativo — no art. 203 da CF.*®

Outro ponto importante diz respeito a finalidade lucrativa. Ninguém duvida
que para ter direito a imunidade a entidade ndo deve perseguir o lucro, mas ndo se pode
confundir lucro, que pode ser distribuido aos integrantes, com resultado financeiro positivo
a ser empregado nos fins beneficentes da entidade, como bem destacou JOSE EDUARDO
SOARES DE MELO, que a isso acrescenta que:

Também a aplicacdo dos recursos deve sempre manter relacdo com as
finalidades beneficentes, embora nem sempre ocorra de forma direta,
como é o caso da aquisicdo de remédios, alimentos, etc. Realmente, por
vezes € conveniente utilizar os resultados de forma imediata,
momentaneamente mais interessante para a preservacdo de seus
patriménios, como é o caso de aplicagbes no sistema financeiro,
aquisicdo de imoveis, protegendo-se da desvalorizagdo da moeda e
permitindo, no futuro, o atendimento direto as finalidades
assistenciais.'®.

18 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. rev. ampl. e autal. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 831.

1% MELO, José Eduardo Soares de. Contribuices sociais no sistema tributario. 6. ed. rev. ampl. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 333.



117
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO ECONOMICO,

FINANCEIRO E TRIBUTARIO

R. Riachuelo, 185 -4° andar - tel: 3111-4013 e 3111 —4020 (fone/fax) e-mail: def@usp.br
Correspondéncia: Largo de Sao Francisco, 95 - CEP 01005-010 - Centro - SP - Brasil

Trata-se, portanto, de importante limitacdo ao poder de tributar,cujo
objetivo é, a meu ver, propiciar o alcance dos objetivos da seguridade social, contando o

Estado com a colaboracédo da sociedade civil.

6.8.3. Imunidade do art. 149, § 2°, da CR

O mencionado artigo confere imunidade objetiva as receitas decorrentes de

exportacdo em face das contribuicdes sociais e de intervengdo no dominio econémico.

Em primeiro lugar, extrai-se da regra do art. 149 que a imunidade ndo se

aplica as contribuicdes de interesse das categorias profissionais e econémicas.

Apesar de receita e lucro ndo se confundirem, concordo com ROQUE
ANTONIO CARRAZZA, para quem:

[...] seja porgue lucro é forma qualificada de receita, seja porque regras
imunizantes comportam interpretacdo extensiva, seja, finalmente, porque
esta € a ratio — reconhecida pelo proprio Executivo Federal — da Emenda
Constitucional 33/2001, temos por incontroverso que o lucro decorrente
das operacBes de exportacdo tornou-se imune & CSLL apds 11 de
dezembro de 2001 (data em que entrou em vigor a nova redacdo do art.
149 da CF).***

11 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. rev. ampl. e autal. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 620.
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E que sendo lucro menos que receita, ou seja, a receita menos as deducdes
das despesas necessarias a sua realizacdo, a interpretacdo teleologica da imunidade deveria
ser aquela que estendesse ao lucro a imunidade expressamente conferida as receitas das

operacdes de exportacao.

Contudo, diante da realidade atual é necessario destacar que vem
prevalecendo o entendimento de que a imunidade objetiva esta restrita a base econdmica
receita, como defende LEANDRO PAULSEN'® e decidiu o STF, que declarou ser essa

imunidade inaplicavel ao lucro®.

Entendo, contudo, que no minimo essa imunidade deva ser estendida ao
faturamento, ja que tais bases foram equiparadas pelo art. 195, I, b, da Constituicdo Federal
e, como ja demonstrei, pelo Supremo Tribunal federal, que equiparou, no julgamento da
ADI 1.103-1/DF os conceitos de receita bruta e faturamento, de tal modo que, a meu ver, a
imunidade do art. 149, § 2° da CR deve alcancar também o faturamento decorrente das

operacdes de exportacao.

192 pAULSEN, Leandro. Contribuigdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 147.

193 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 564.413, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Incasa S/A. Recorrida: Unido. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, em 12 de agosto de 2010. Diario da
Justica Eletrdnico, 06/12/2010. p. 137.
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7. AS CONTRIBUICOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL
PREVISTAS NA CONSTITUICAO. ASPECTOS RELEVANTES

A norma bésica de competéncia para instituir as contribuicdes de seguridade
social, espécie do género contribuicdo social - previstas no art. 195 da Constituicdo Federal

- encontra-se no art. 149 da Constituicéo.

Como procurei demonstrar ao longo desse trabalho, 0 mencionado art. 149
confere competéncia exclusiva a Unido para instituir contribuices sociais, de intervencéo

no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas.

Além disso, importa dizer quanto ao mencionado art. 149 que as alteracdes
nele promovidas pelas emendas constitucionais 33/2001 e 42/2003 impuseram limites no
tocante as aliquotas e bases de calculo possiveis de serem adotadas pelas leis que instituam
contribuicOes para a seguridade social, o que também seré tratado nesse capitulo.

O art. 195 da Constituicdo, em linhas gerais, além de designar a finalidade
especifica que justifica as contribuicdes de seguridade social, estabelece ou ao menos
indica as materialidades possiveis de serem alcancgadas pela lei que as instituir, entre outros
pontos importantes, dos quais trataremos nos subtitulo correspondente a cada uma delas.

Por fim, haja vista serem as contribuicdes espécies do género tributo, sdo,
como visto em capitulo anterior, a elas aplicaveis as regras gerais de direito tributario que
se aplicam a todos os tributos, além daquelas que se voltam, na constituicéo,
especificamente as contribuicoes.
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7.1. AS CONTRIBUICOES DO EMPREGADOR, EMPRESA OU ENTIDADE A ELA

EQUIPARADA

Também conhecidas como contribuicBes previdenciérias, as contribui¢es
para a seguridade social do art. 195, I, a, da CR sdo devidas pelo empregador, empresa ou
entidade a ela equiparada e podem incidir sobre (i) folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho pagos a pessoa fisica que Ihe preste servicos; (ii) receita ou faturamento; e (iii)

o lucro.

A redacdo original da Constituicdo falava apenas em empregador, o que deu
ensejo a debates judiciais acerca, por exemplo, da ilegitimidade da cobranca dessas

contribuicdes de pessoas juridicas que ndo possuam empregados.

Como a Constituicdo menciona 0s sujeitos passivos dessas contribuicoes -
empregador, empresa ou entidade a ela equiparada, faz-se necessario defini-los antes de

analisar os demais aspectos relevantes de cada uma delas.

7.1.1. Sujeito passivo

Sujeito passivo, segundo GERALDO ATALIBAX ¢ o devedor da
obrigagdo tributéria, a pessoa obrigada a, em detrimento do proprio patrimdnio, cumprir a
obrigagdo tributéria de transferir quantia em dinheiro aos cofres publicos, denominado

contribuinte.

19 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. 11. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, p. 86.
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Por estarem sujeitas as normas gerais de direito tributario, a eleicdo do
contribuinte por lei ordinaria devera observar o disposto no art. 121, I, do CTN, segundo o
qual contribuinte € o sujeito passivo da obrigacdo tributaria que tenha relacdo pessoal e
direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador. No caso, a remuneragao do

servico prestado por pessoa fisica.

O art. 128 do CTN permite ainda que a lei atribua a responsabilidade pelo
crédito tributério a terceiro que ndo se revista das caracteristicas de contribuinte, mas que

esteja vinculada ao fato gerador da obrigacdo tributaria que Ihe sera exigida.

Para HAMILTON DIAS DE SOUSA:

Com efeito, se as contribui¢Bes estdo sujeitas as normas gerais de direito
tributério (art. 146, Ill, c/c o art. 149 da Constituicdo) e estas séo
veiculadas pelo Cddigo Tributario Nacional, conforme entendimento
pacifico, o contribuinte s6 pode ser aquele que “tenha relacdo pessoal e
direta com a situagdo que constitua o respectivo fato gerador” (art. 121,
paragrafo Unico, 1). Ora, a situacdo que constitui o fato gerador da
contribui¢do é caracterizada, concomitantemente, pela atividade estatal
numa determinada &rea e pela realizacdo do fato de exteriorizagdo
previsto na norma tributaria, como demonstrado no item 4.1.2 deste
trabalho.'*

Por se tratar de contribuicdo social, exige-se ndo s6 vinculacdo do sujeito
passivo com o fato gerador da obrigacdo tributéaria, mas, sob pena de violagdo do principio
do beneficio, que da atividade estatal que justifica o tributo — seguridade social — decorra
um beneficio ainda que indireto para o contribuinte, como também adverte ESTEVAO
HORVATH® ao tratar das contribuicdes de intervencdo no dominio econémico, mas

cujas conclusoes se aplicam as contribui¢des objeto deste trabalho.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Curso de direito tributario. Souza, Hamilton Dias de.
Contribuicdes especiais. Sdo Paulo: Saraiva, 9. ed., rev. e ampl., 2006, p. 654.

1% HORVATH, Estevdo. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. S&o Paulo: Dialética,
2009, p. 80.
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Assim como JOSE EDUARDO SOARES DE MELO, entendo que o
conceito de empregador, que ndo estd expresso na Constituicdo, € aquele trazido pelo art.
2° da Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT, ja conhecido e adotado a época em que

promulgada e, portanto, adotado pela Constituicéo.

De acordo com o art. 2° da CLT empregador ¢ “a empresa, individual ou
coletiva, que, assumindo os riscos da atividade econémica, admite, assalaria e dirige a

prestacdo pessoal de servi¢co”.

Ap6s a EC 20/98 a Constituicdo passou a prever que, além dos
empregadores, poderdo ser sujeitos passivos das contribui¢des do art. 195, I, as empresas e
entidades a ela equiparadas. Essa emenda foi uma resposta legislativa a declaracdo de
inconstitucionalidade das contribuicdes das empresas incidentes sobre a remuneracdo dos
administradores e autdbnomos que lhes prestavam servicos (art. 3°, 1, L. 7.787/89),
declarada pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal nos autos do RE 166.722/RS.

Numa primeira analise pode parecer indtil dizer que a empresa podera ser
indicada pela lei ordindria como sujeito passivo da obrigacdo tributaria de pagar as
contribuigbes do art. 195, I, da CR, mas ndo é. E que ha empresas que ndo mantém
empregados, mas contratam servigos prestados por pessoas fisicas ou mantém ndmero

pequeno ou insignificante de empregados, 0 que torna essa previsao Util.

Além da folha de salarios, o faturamento e o lucro também sdo hipoteses de
incidéncia possiveis para essas contribuicdes, podendo ocorrer que empresas que ndo
possuam empregados ou 0s possuam em numero insignificante sejam chamadas para

contribuir com base na receita, faturamento ou lucro de suas atividades.

A razdo das empresas serem chamadas a contribuir ndo s6 com base nos

salarios pagos — diversificacdo da base de custeio da seguridade — fica bastante clara no

197 ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Contribuicdes sociais: questdes polémicas. Melo, José Eduardo
Soares de. ContribuicGes sociais. Sdo Paulo: Dialética, 1995, p. 54.
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seguinte trecho, extraido do ja mencionado “Estudos para a Reforma Tributaria — TDI
104”, concluido pelo IPEA em fevereiro de 1987:

A proposta de diversificagdo das fontes de financiamento da Previdéncia
Social baseia-se em adotar o principio de mdltipla incidéncia no célculo
da contribuicdo das empresas para a receita previdenciaria. Esta passara a
ser calculada aplicando-se uma aliquota reduzida sobre a folha de salérios
e uma nova aliquota a ser definida sobre o resultado operacional das
empresas. Calculos preliminares sugerem que cada 5% de incidéncia
sobre a massa salarial equivalem a uma aliquota de 3% sobre o lucro
bruto, indicando que a diversificacdo da base pode trazer inumeras
vantagens do ponto de vista do objetivo de assegurar um melhor
equilibrio entre o tratamento dispensado aos rendimentos do trabalho e do
capital do ponto de vista da reparticdo do 6nus tributario brasileiro. A
diversificacdo da base sustenta-se também no fato de que a folha de
salérios, enquanto fonte geradora de recursos, acarreta uma elevada
sensibilidade da receita frente ao movimento ciclico da economia,
reduzindo os niveis de arrecadacdo nos periodos de recessdo, desemprego
e contencdo salarial. A reducdo do 6nus incidente sobre a folha de
salarios, compensada pela incidéncia adicional sobre o lucro das
empresas permitira, na medida em que os setores reajam de forma
diferenciada aos ciclos econémicos, a compensacdo de perdas e ganhos
no curto prazo, bem como perspectivas mais favoraveis de evolucdo da
receita previdenciaria no longo prazo. Esta proposta trara, ainda, uma
maior equidade na distribuicdo da carga previdenciaria entre empresas
com impactos positivos sobre os setores intensivos de mdo-de-obra."®®

No caso de empresas que possuam poucos empregados, a folha de salarios,
por Obvio, serd reduzida e, consequentemente, elas pagardo menos contribuicdes que as

empresas que empreguem grande niimero de pessoas.

Em que pese pagarem proporcionalmente 0 mesmo que empresas que
mantenham grande nimero de empregados, a seguridade social abrange, além da

previdéncia, a salde e a assisténcia social, de modo que feriria a igualdade sob a 6tica do

19 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Estudos para a Reforma Tributaria.
TDI 104. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_104.pdf>. Acesso em:
13 de fevereiro de 2013, pp. 23/24.


http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_104.pdf

124
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO ECONOMICO,

FINANCEIRO E TRIBUTARIO

R. Riachuelo, 185 -4° andar - tel: 3111-4013 e 3111 —4020 (fone/fax) e-mail: def@usp.br
Correspondéncia: Largo de Sao Francisco, 95 - CEP 01005-010 - Centro - SP - Brasil

beneficio, por exemplo, exigir mais de quem emprega mais e nada da empresa que nao

possua empregados, para custear, por exemplo, a assisténcia social.

As empresas que ndo possuem empregados serdo chamadas a contribuir
para a seguridade por contribui¢do incidente sobre a receita, faturamento ou lucro. Essa
interpretacdo se harmoniza com o art. 167, XI, da CR, segundo o qual as contribuicdes
sobre a folha de salarios (art. 195, I, a, da CR) e as pagas pelos empregados (art. 195, II, da
CR) somente financiardo a previdéncia social, estando vedada sua utilizacdo na saude ou
na assisténcia social, enquanto as demais poderdo financiar quaisquer das trés areas de

atuacdo da Unido na seguridade social.

Antes da EC 20/98, o Supremo Tribunal Federal*®® ja vinha entendendo que
a solidariedade enunciada no art. 195 da Constituicdo tornava sujeito passivo possivel o
empregador em potencial, com o que ndo concordo, pois o sentido possivel?® de
empregador ndo pode abarcar 0 seu oposto, ou seja, aquele que ndo mantém empregados.

Além disso, como visto no capitulo que tratou da igualdade nas
contribuicdes para a seguridade social, a igualdade no beneficio deve nortear a escolha do
sujeito passivo possivel, ou seja, do grupo ou dos grupos que custeardo a seguridade social,
sem, contudo, disso extrair que pudesse o legislador ordinario ou o Supremo esticar o
conceito de empregador para nesse conceito incluir o seu oposto, ou seja, a pessoa que nao

mantém empregados.

Se pela otica do beneficio andou mal o constituinte originario ao eleger
apenas 0 empregador e ndo todas as pessoas que remuneram trabalho, isso ndo significa

199 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.° 249.841, da
Segunda Turma. Agravante: Reifec Empreendimentos Imobiliarios LTDA. Agravada: Unido Federal.
Relatora: Min. Ellen Gracie. Brasilia, em 28 de margo de 2006. Diario da Justica, Se¢do 1, 05/05/2006. p.
457.

20 | ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbekian, 1997,
pp. 519-520.
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dizer que cabe ao intérprete corrigir o erro com outro maior, o de autorizar tributo sem

previsdo constitucional.
Essa questéo foi, todavia, superada pela Emenda Constitucional 20/98.

Apesar de ndo conceituar empresa, 0 art. 966 do Cddigo Civil conceitua
empresario como aquele que exerca profissionalmente atividade econémica organizada
para a producdo ou a circulacdo de bens ou de servicos e, seu paragrafo Unico, exclui desse
conceito o exercicio de profissdo intelectual, de natureza cientifica, literaria ou artistica,
ainda com o concurso de auxiliares ou colaboradores, salvo se o exercicio da profissdo

constituir elemento de empresa.

Se 0 Cddigo Civil ndo conceitua empresa, o art. 15 da L. 8.212/91 o faz nos

seguintes termos:

Art. 15. Considera-se:

| - empresa - a firma individual ou sociedade que assume o risco de
atividade econdémica urbana ou rural, com fins lucrativos ou ndo, bem
como os orgdos e entidades da administragdo publica direta, indireta e
fundacional;

Il - empregador doméstico - a pessoa ou familia que admite a seu servigo,
Paragrafo (nico. Equipara-se a empresa, para os efeitos desta Lei, o
contribuinte individual em relacéo a segurado que Ihe presta servigo, bem
como a cooperativa, a associacdo ou entidade de qualquer natureza ou
finalidade, a missdo diploméatica e a reparticdo consular de carreira
estrangeiras. (Redagéo dada pela Lei n° 9.876, de 1999).

Diante do referido art. 15 e ap6s a EC 20/98, portanto, ndo me parece haver
mais davida de que empresas sem empregados possam ser chamadas, como de fato sdo, a

contribuir para a seguridade social.

S&o, portanto, contribuintes possiveis das contribuicdes do art. 195, I, da
CR, os empregadores, as empresas e entidades a ela equiparadas que remunerem trabalho

de pessoa fisica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9876.htm#art1
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7.1.2. Sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho

A redacdo original do art. 195, I, da CR elegia como base de calculo da

contribuicdo de seguridade social dos empregadores a folha de salarios. Ndo havia até

entdo mencéo aos demais rendimentos do trabalho, o0 que gerou questionamentos quando a

Unido, por meio da L. 7.787/89, quis alcancar também os valores pagos pelas empresas a

trabalhadores avulsos, autbnomos e administradores.

O Supremo Tribunal Federal declarou nos autos do RE 166.772/RS a

inconstitucionalidade da expressdo “avulsos, autonomos e administradores”, contida no

inciso | do art. 3° da L. 7.787/89, pois a remuneracdo a eles paga nao poderia ser entendida

como folha de salarios, como previsto na Constituicao.

Por sua funcdo didatica, transcreve-se parte da emenda do referido julgado:

[...] CONSTITUICAO - ALCANCE POLITICO - SENTIDO DOS
VOCABULOS - INTERPRETACAO. O contetdo politico de uma
Constituicdo ndo € conducente ao desprezo do sentido vernacular das
palavras, muito menos ao do técnico, considerados institutos consagrados
pelo Direito. Toda ciéncia pressupfe a adocdo de escorreita linguagem,
possuindo 0s institutos, as expressdes e 0s vocabulos que a revelam
conceito estabelecido com a passagem do tempo, quer por forga de
estudos académicos quer, no caso do Direito, pela atuacdo dos Pretdrios.
[...] CONTRIBUICAO SOCIAL - TOMADOR DE SERVICOS -
PAGAMENTOS A ADMINISTRADORES E AUTONOMOS -
REGENCIA. A relacdo juridica mantida com administradores e
autbnomos ndo resulta de contrato de trabalho e, portanto, de ajuste
formalizado a luz da Consolidacdo das Leis do Trabalho. Dai a
impossibilidade de se dizer que o tomador dos servicos qualifica-se
como empregador e que a satisfacdo do que devido ocorra via folha
de salarios. Afastado o enquadramento no inciso | do artigo 195 da
Constituicho Federal, exsurge a desvalia constitucional da norma
ordinéria disciplinadora da matéria. A referencia contida no § 4° do artigo
195 da Constituicdo Federal ao inciso | do artigo 154 nela insculpido,
impde a observancia de veiculo proprio - a lei complementar.
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Inconstitucionalidade do inciso | do artigo 3° da Lei n° 7.787/89, no que
abrangido o que pago a administradores e autbnomos. Declaragéo de
inconstitucionalidade limitada pela controvérsia dos autos, no que ndo
envolvidos pagamentos a avulsos.?” [destacamos]

Em resposta a essa e outras questdes a EC 20/98 alterou substancialmente o
art. 195 da CR, cujo inciso | passou a prever que a contribuicdo de seguridade passaria a
ser devida por empregador, empresa e entidade a ela equiparada, enquanto sua letra a
passou a autorizar as seguintes bases econdmicas para a contribuicdo sobre a folha de
salarios: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a

qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio.

Em que pese desnecessaria, a parte final da mencionada letra a deixa clara a
intencdo do caput do art. 195, que as empresas e pessoas a ela equiparadas deverédo
contribuir sobre os valores que pagarem as pessoas fisicas para retribuir-lhes o trabalho.

Essa a base econémica autorizada.

A contrario senso, estdo excluidos da base de célculo da referida
contribuicdo os valores pagos a pessoa fisica pelas empresas e pessoas a ela equiparadas
que ndo se destinem a retribuir trabalho, como, por exemplo, o reembolso dos materiais
empregados na prestacdo pura de servigos ou as indenizacdes que a Consolidacdo das Leis
do Trabalho manda pagar aos empregados em determinadas circunstancias (ex.: aviso-

prévio indenizado).

0 8§89°doart. 28 da L. 8.212/91, apesar de usar a palavra exclusivamente em
sua redacdo, traz uma gama de exemplos de pagamentos excluidos da incidéncia dessa
contribuicdo, por ndo terem como causa a retribuicdo de trabalho. Ndo entendo que o
sistema esteja fechado para outras “exclusdes”, haja vista que ser um rendimento do

trabalho é requisito eleito pela propria Constituicdo para que um pagamento feito a pessoa

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 166.772, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Abastecedora Tonolli LTDA. e outros. Recorrido: Instituto Nacional do Seguro Social. Relator: Min. Marco
Aurélio, Brasilia, 12 de maio de 1994. Diario da Justiga, Secéo 1, 16/12/1994. p. 666.
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fisica possa integrar a base de calculo dessa contribui¢do, o que ndo poderia ser modificado
ou limitado por lei, por se tratar do campo de incidéncia do tributo, definido pela

constituicao.

Um exemplo disso sd@o os pagamentos feitos a titulo de aviso-prévio

indenizado e a parte ndo trabalhada do aviso-prévio cumprido, como sera demonstrado.

O aviso previo decorre de lei no caso da dispensa sem justa causa e pode ser
cumprido pelo empregado ou dispensado pelo empregador, caso em que 0 empregado sera
indenizado pelo valor corresponde a uma remuneracdo mensal, conforme prevé previsto no
art. 487, § 1°da CLT.

A Lei n°® 8.212/91, ao tratar da base de calculo da referida contribuicdo, em
seu art. 28, dela excluia expressamente o aviso prévio, conforme a redacao original da letra
e do § 9°do art. 28 da L. 8.212/91. Posteriormente, a L. 9.528/97 alterou a L. n°® 8.212/91
e, entre outras coisas, revogou a previsao expressa de que os valores pagos a titulo de

aviso-prévio indenizado estariam excluidos da base de calculo da contribuicao.

A falta de previsdo expressa nao alterou a situacdo juridica anterior, pois a
base de célculo da contribuicdo sdo as remuneracdes pagas a pessoas fisicas para retribuir-
Ihes o trabalho, 0 que ndo € o caso do aviso-préevio indenizado, que, como o proprio nome

denuncia, é um tipo de indenizacao prefixada em lei.

A Unido, contudo, passou a entender que o aviso prévio indenizado ndo
faria mais parte da lista de verbas excluidas da base de calculo das contribui¢Bes do art.
195, 1, a, da CR, mas ndo logrou éxito, uma vez que o Superior Tribunal de Justica ja

pacificou entendimento sobre a ndo incidéncia nesse caso:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO.
AVISO PREVIO INDENIZADO. NATUREZA INDENIZATORIA.
CONTRIBUICAO  PREVIDENCIARIA. NAO INCIDENCIA.
PRECEDENTES DO STJ. VERBETE N. 83 DA SUMULA DO STJ.
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- Conforme jurisprudéncia assente nesta Corte, 0 aviso prévio indenizado
possui natureza indenizatéria, ndo incidindo sobre ele contribuicdo
previdenciaria.

Agravo regimental improvido.?*

Penso que o mesmo raciocinio se aplica a parte ndo trabalhada do aviso-
prévio cumprido e qualquer pagamento feito a pessoa fisica que ndo constitua rendimento
do trabalho.

Por forca da legislacdo do trabalho, o empregado demitido
desmotivadamente ficara dispensado de comparecer ao trabalho durante o cumprimento do
aviso prévio por duas horas diarias ou sete dias consecutivos, sem qualquer reducdo em sua

remuneracao.

O pagamento correspondente a esse periodo de afastamento ndo se encaixa,
evidentemente, no conceito de rendimento do trabalho, mas em indenizacdo ao empregado

em razdo dos danos advindos da dispensa desmotivada.

Assim como no aviso-prévio indenizado, e pelos mesmos fundamentos, o
pagamento correspondente ao periodo de afastamento ndo pode compor a base de calculo

da contribuicdo para a seguridade social da letra a.

Reforca o entendimento acima o fato de que o STJ acaba de julgar do REsp
1.322.945/DF, mediante o qual reconheceu que as férias e o salario-maternidade ndo se
destinam a remunerar trabalho, razdo pela qual afastou a contribuicdo das empresas sobre
essas verbas. Por sua importancia e novidade, transcreve-se parcialmente a ementa do

mencionado precedente:

202 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n.° 1.220.119/RS, da
Segunda Turma. Recorrente: Fazenda Nacional. Recorrida: Estacdo Rodovidria de Uruguaiana LTDA.
Relator: Min. Cesar Asfor Rocha. Brasilia, 22 de novembro de 2011. Diario da Justica Eletrénico,
29/11/2011.
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RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA. SALARIO-MATERNIDADE E  FERIAS
USUFRUIDAS. AUSENCIA DE EFETIVA PRESTACAO DE
SERVICO PELO EMPREGADO. NATUREZA JURIDICA DA VERBA
QUE NAO PODE SER ALTERADA POR PRECEITO NORMATIVO.
AUSENCIA DE CARATER RETRIBUTIVO. AUSENCIA DE
INCORPORACAO AO SALARIO DO TRABALHADOR. NAO
INCIDENCIA DE CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. PARECER
DO MPF PELO PARCIAL PROVIMENTO DO RECURSO. RECURSO
ESPECIAL PROVIDO PARA AFASTAR A INCIDENCIA DE
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE O SALARIO-
MATERNIDADE E AS FERIAS USUFRUIDAS.

[...]

2. O salario-maternidade é um pagamento realizado no periodo em que a
segurada encontra-se afastada do trabalho para a fruicdo de licenga
maternidade, possuindo clara natureza de beneficio, a cargo e 6nus da
Previdéncia Social (arts. 71 e 72 da Lei 8.213/91), ndo se enquadrando,
portanto, no conceito de remuneragdo de que trata o art. 22 da Lei
8.212/91.

[...]

5. O Pretério Excelso, quando do julgamento do AgRg no Al
727.958/MG, de relatoria do eminente Ministro EROS GRAU, Dle
27.02.2009, firmou o entendimento de que o ter¢o constitucional de férias
tem natureza indenizatéria. O terco constitucional constitui verba
acessOria a remuneracdo de férias e também ndo se questiona que a
prestacdo acessOria segue a sorte das respectivas prestacdes principais.
Assim, ndo se pode entender que seja ilegitima a cobranca de
Contribuicdo Previdenciéria sobre o terco constitucional, de carater
acessorio, e legitima sobre a remuneragdo de férias, prestacdo principal,
pervertendo a regra durea acima apontada.

6. O preceito normativo ndo pode transmudar a natureza juridica de uma
verba. Tanto no salario-maternidade quanto nas férias usufruidas,
independentemente do titulo que Ihes é conferido legalmente, ndo ha
efetiva prestacdo de servico pelo Trabalhador, razdo pela qual, ndo ha
como entender que o pagamento de tais parcelas possuem carater
retributivo. Consequentemente, também ndo é devida a Contribui¢do
Previdencidria sobre férias usufruidas.

7. Da mesma forma que s6 se obtém o direito a um beneficio
previdenciario mediante a prévia contribuicdo, a contribuicdo também sé
se justifica ante a perspectiva da sua retribuicdo futura em forma de
beneficio (ADI-MC 2.010, Rel. Min. CELSO DE MELLO); dest'arte, ndo
ha de incidir a Contribuigdo Previdenciaria sobre tais verbas.

[...]

9. Recurso Especial provido para afastar a incidéncia de Contribuicdo
Previdenciaria sobre o salario-maternidade e as férias usufruidas.*®

203 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.322.945/DF, da Primeira Segio.
Recorrente: Globex Utilidades SA. Recorrida: Fazenda Nacional. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho.
Brasilia, 27 de fevereiro de 2013. Diario da Justica Eletr6nico, 08/03/2013.
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Outro ponto importante € o fato de que a norma constitucional deixa claro
que as contribuigdes incidentes sobre a remuneracdo do trabalho incidem sobre os
pagamentos feitos pelos contribuintes a pessoas fisicas (art. 195, I, a, da CR), 0 que é o
mesmo que dizer que o pagamento feito a pessoa juridica esta fora do campo de incidéncia

dessa contribuicéo.

Apesar de parecer Obvia, a questdo estd em discussdo nos autos da ADI
2.594/DF e teve repercussao geral reconhecida nos autos do RE 595.838/SP, em funcéo de
que a L. 9.876/99 acrescentou ao art. 22 da L. 8.212/91 o inciso IV, cujo objetivo é fazer
incidir a contribuicdo do art. 195, I, a, sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura de

prestacdo de servicos prestados por intermedio de cooperativas de trabalho.

E essa a regra que sera analisada:

Art. 22. A contribuicdo a cargo da empresa, destinada a Seguridade
Social, além do disposto no art. 23, € de:

[.]

IV - quinze por cento sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura de
prestacdo de servigos, relativamente a servicos que Ihe sdo prestados por
cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho. (Incluido pela Lei
n° 9.876, de 1999).

De acordo com LEANDRO PAULSEN? com quem concordo, a
Constituicdo ndo autorizou essa base de incidéncia. Uma anélise da materialidade prevista
no art. 195, I, a, evidencia duas inconstitucionalidades. A primeira diz respeito a
remuneracdo em si, porque a Constituicdo autorizou a incidéncia apenas sobre a

remuneracdo devida a pessoa fisica. A segunda inconstitucionalidade esta na base de

24 PAULSEN, L. VELLOSO, A. P. Contribuigdes: teoria geral, contribuicdes em espécie. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 114.
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calculo, pois essa contribuicdo incidird sobre o valor da fatura ou nota fiscal de servicos
(faturamento), que é coisa distinta de rendimento do trabalho. Quando autorizou, na letra b,
alcangar o faturamento, se referiu ao faturamento do contribuinte e ndo ao faturamento de

terceiro que lhe preste servico, no caso, de cooperativas.

Nesse sentido, FLAVIO COUTO BERNARDES, destaca que:

[...] irrefutdvel que a base de calculo ndo corresponde & mensuragdo
econdmica do fato gerador que supostamente justificou a criacdo desta
nova contribuicdo através de edicdo de lei ordindria — a remuneracao.
Este fato resta ainda mais evidente nos tributos cuja hipotese de
incidéncia independe de atividade estatal, como no caso em comento, que
deveria refletir a contratagdo de trabalho, ja que baseada no art. 195, I, da
Carta Magna.?®

Para WERTHER BOTELHO SPAGNOL?® as contribuicdes do art. 22, 11,
da L. 8.212/91 sdo inconstitucionais, porque o art. 195 da CR vedaria a dupla incidéncia
sobre a mesma base (remuneracdo) e porque os direitos a salde, assisténcia e previdéncia
social somente admitem a instituicdo de contribuicdes sociais do art. 195, nos limites nele

previstos.

Trata-se das contribuicdes destinadas a custear a aposentadoria especial,
direito incluido nas atividades de previdéncia social, cujas receitas das contribuicdes dos
arts. 195, 1, a; e Il devem financiar em caréater exclusivo, como prevé o art. 167, XI, da CR.

Para facilitar a abordagem do tema, transcrevo o inciso Il do art. 22 da L. 8.212/91.:

205 COELHO, Sacha Calmon Navarro (Coord.). Contribuices para a Seguridade Social. Bernardes, Flavio
Couto. A participacdo das sociedades cooperativas no custeio da seguridade social — aspectos tributarios.
S8o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 363.

206 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 92.
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Il - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei n°
8.213, de 24 de julho de 1991, e daqueles concedidos em razédo do grau
de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais
do trabalho, sobre o total das remuneracdes pagas ou creditadas, no
decorrer do més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos:
(Redacdo dada pela Lei n®9.732, de 1998).

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o
risco de acidentes do trabalho seja considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante
esse risco seja considerado médio;

c) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante
esse risco seja considerado grave.

Né&o vislumbro inconstitucionalidade na dita dupla incidéncia. Tenho que as
contribuicdes do art. 22, 1l sdo adicionais da contribuicdo do inciso I, ambas incidindo
sobre a base econdmica autorizada pelo art. 195, I, a, da CR. A contribuicdo do art. 195, I,
a, da CR serd, na forma do art. 22 da L. 8.212/91 de 21, 22 ou 23% sobre a remunera¢do

paga a pessoas fisicas, empregados ou trabalhadores avulsos, pelo contribuinte.

O tratamento diferenciado estd fundado em despesa especial gerada pelo
contribuinte, pois a atividade econémica por ele exercida submete o trabalhador a
condicBes especiais que prejudiquem a salude ou a integridade fisica, o que termina por
reduzir o tempo de trabalho minimo exigido para aposentadoria (art. 57 da L. 8.213/91) e 0

tempo de contribui¢do do empregado, gerando despesa especial para a previdéncia.

Como ja demonstrado, a igualdade aplicavel as contribuicbes para a

seguridade social, permite a diferenciagdo em casos como esse.

Além disso, o STF?”" ja firmou entendimento pela constitucionalidade do
art. 22, 11, da L. 8.212/91.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 343.446, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Moretti Automoveis LTDA. Recorrido: Instituto Nacional do Seguro Social. Relator: Min. Carlos Velloso.
Brasilia, em 20 de marco de 2003. Diario da Justica, 04/04/2003. p. 1388.
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7.1.3. Sobre a receita ou faturamento

A inclusdo do termo receita, ao lado de faturamento, decorre também de
uma declaracio de inconstitucionalidade. E que a redac&o original do art. 195, I, da CR
mencionava apenas faturamento, lucro e folha de salérios, ndo havendo qualquer mencao a
receita. Diante disso, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional o § 1° do art.
3°da L. 9.718/98, que equiparava faturamento, base de calculo prevista na redacéo original
do art. 195, 1, da CR, a totalidade da receita auferida pelo contribuinte, o que terminou por
ultrapassar os limites materiais até entdo impostos pelo art. 195, 1, da CR.

GERALDO ATALIBA deu importante licdo acerca do conceito de receita:

Entrada é todo o dinheiro que ingressa nos cofres de determinada
entidade. Nem toda entrada é receita. Receita é a entrada que passa a
pertencer a entidade. Assim, s6 se considera receita 0 ingresso de
dinheiro que venha a integrar o patrimdnio da entidade que recebe.?®

Vé-se, portanto, que receita é mais que faturamento.

JOSE SOUTO MAIOR BORGES, sobre a diferenca entre faturamento e

receita:

2.5 - Faturamento e receita sdo pois conceitos inconfundiveis. O
faturamento € um mero instrumento formal de seguranca nas relagbes
juridico-mercantis (atesta uma compra e venda ou servico prestado). Mas
a receita (totalidade dos ingressos) pode decorrer de operagdes ndo

28 ATALIBA, Geraldo. ISS - base imponivel. Estudos e pareceres de direito tributario. 1. vol. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1978, p. 81.
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faturaveis pela empresa, como visto acima. Trata-se pois da relacdo de
implicagdo dogmatica entre o género (todas as receitas da empresa) e a
espécie (o faturamento). Faturaveis sdo apenas 0s ingressos vinculados a
compra e venda mercantil e servigos prestados pela empresa.””

Ao julgar a constitucionalidade do art. 28 da L. 7.738/89, que tratou da
contribuicdo para o Finsocial, o STF*° deu interpretagdo conforme a Constituicdo para,
compatibilizando a norma com a redagéo original do art. 195, I, da CR, que, como dito,
aludia apenas a faturamento, determinar que a expressdo “receita bruta” dele constante
fosse interpretada como aquela decorrente da venda de mercadorias e de mercadorias e

servicos de qualquer natureza.

Decidiu, portanto, o STF que o conceito de faturamento trazido pela
Constituicdo se traduz na receita da venda de mercadorias e de mercadorias e servigos de

qualquer natureza.

LEANDRO PAULSEN?! diferencia os conceitos de faturamento e receita
bruta, mas o faz deixando claro que essa discussdo perdeu utilidade ap6s a EC 20/98, que
ampliou a base econémica da contribuicdo do art. 195, I, b, da CR, passando a admitir que

seja alcancada também a receita, além do faturamento.

Ressalte-se, no entanto, que o conceito de receita, embora mais amplo que o

de faturamento, ndo é ilimitado.

29 BORGES, José Souto Maior. As contribui¢Bes sociais (PIS/Cofins) e a Jurisprudéncia do STF. In:
Revista Dialética de Direito Tributario. S&o Paulo, n. 118, p. 80, jul/2005.

219 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 150.755, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Unido Federal. Recorrido: Nordeste Seguranca de Valores LTDA. Relator: Min. Carlos Velloso. Relator p/
Acorddo: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, em 18 de novembro de 1992. Diario da Justica, 20/08/1993. p.
485.

211 PAULSEN, Leandro. Contribuicdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 103.
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Citando JOSE ANTONIO MINATEL, JOSE EDUARDO SOARES DE

MELO, conceitua receita como:

[...] ingresso de recursos financeiros no patriménio de pessoa juridica, em
carater definitivo, proveniente dos negocios juridicos que envolvam o
exercicio da atividade empresarial, que corresponda a contraprestacdo
pela venda de mercadorias, pela prestacdo de servicos, assim como pela
remuneracdo de investimentos ou pela cessdo onerosa e temporaria de
bens e direitos a terceiros, aferido instantaneamente pela contrapartida
que remunera cada um desses eventos.?*?

N&o se considera receita, portanto, segundo licio de JOSE EDUARDO

SOARES DE MELO, os ressarcimentos, 0s ingressos decorrentes da repeticao do indébito

tributario, descontos recebidos ou mercadorias recebidas a titulo de bonificacdo, as

doacdes, patrocinios, o resultado positivo decorrente do perddo de dividas ou de permuta,

em sintese, o conceito é limitado e ndo compreende toda e qualquer entrada de dinheiro,

como ja advertia GERALDO ATALIBA, estando dele excluido, por exemplo, as

indenizacdes. E exemplifica, citando AIRES BARRETO, que ndo devam constituir

receitas:

[...] nas atividades comissionadas — como as de agenciamento, a de
corretagem, a de despachantes e as de administracdo de bens, negdcios ou
interesses — 0 recebimento de valores (a titulo de alugueres, venda de
mercadorias, etc.) e os pagamentos de despesas (a titulo de impostos,
compras e outras obrigacdes) constituem atos materiais cuja pratica é
insita a propria razdo de ser da atividade. 213

22 MINATEL, José Antdnio. Contetido do Conceito de Receita e Regime Juridico para sua Tributago.

MP/APET, 2005, p. 124.

213 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario. 4. ed. S&o Paulo:

Malheiros, 2006, p. 210.
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Sobre o tema discutiu-se também, antes das alteracGes promovidas pela EC
20/98, se as operacfes com imoveis estariam incluidas no conceito de faturamento. Sendo
faturamento o produto da venda de mercadorias e servigos, 0S questionamentos se
debrugaram sobre as operacBes com imoveis para apurar se bem imovel poderia ser

considerado mercadoria.

Sobre o conceito de mercadoria, autores como HUGO DE BRITO
MACHADO discordam que imdveis possam ser considerados mercadorias, como se Vé do

seguinte excerto:

Nem se diga que para fins tributarios os imoveis devem ser tidos como
mercadorias, pois a distingdo entre aqueles e estas € muito clara no
sistema tributério. Sobre a circulacdo de mercadorias incide o ICMS. Ja
sobre as transferéncias de imoveis incidem impostos especificos, de
competéncia dos Estados, se a transferéncia resultar de doagdo ou
heranca, e de competéncia dos Municipios, se a transferéncia resultar de
ato oneroso entre vivos, como se verifica dos arts. 155, inciso I, alinea a,
e 156, inciso 11, da vigente Constituicdo Federal .

E arremata dizendo, contudo, que o faturamento decorrente da atividade de
incorporacdo de imdveis pode ser alcangado pela contribuicdo do art. 195, I, b, da CR, haja
vista ser prestacdo de servigos expressdo ampla que ndo encontra limites nos servigos
relacionados pela LCP 116/03. Por fim, afirma que no caso de locacdo de imoveis
préprios, o ingresso decorrente ndo se caracterizaria como prestacdo de servi¢os ou venda
de mercadorias, pelo que ficaria afastada a cobranca da contribuicdo incidente sobre o

faturamento nesse caso.

A questéo foi decidia no ambito do STJ pela possibilidade de se considerar
faturamento a receita advinda da venda, locacdo e administragdo de imoveis proprios e de

terceiros, por considerar que o conceito de mercadoria do direito comercial ndo afasta a

214 ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). ContribuicBes sociais: questdes polémicas. Machado, Hugo de
Brito. Cofins e operacdes com imoveis. Sao Paulo: Dialética, 1995, p. 38/39.
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tributacdo, assim como o conceito de faturamento abrange as operagdes com imoveis. Esse

0 precedente:

TRIBUTARIO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. ADMINISTRACAO DE "SHOPPING CENTER".
INCIDENCIA DA COFINS. LEI 9.718/98. PRECEDENTES.
DISSENSO PRETORIANO CARACTERIZADO. EMBARGOS DE
DIVERGENCIA PROVIDOS.

1. Cuida-se de embargos de divergéncia propostos pela Fazenda Nacional
com o objetivo de desconstituir acérddo que, em sintese, reconheceu ndo
incidente a COFINS sobre as receitas provenientes de atividade de
administracdo de "shopping center".

2. Ao que se verifica, realmente esta caracterizado o apontado dissenso
pretoriano, porquanto o acdrddao embargado, ao afastar a incidéncia da
COFINS sobre a receita proveniente da administracdo de shopping
center, em particular de aluguel fixo e aluguel percentual, confrontou o
entendimento que esta Corte Superior aplica ao tema.

Precedentes: Eresp 727.245/PE, DJ 06/08/2007, Rel. Min. Teori Albino
Zavascki; Eresp 662.978/PE, DJ 05/03/2007, de minha relatoria.

3. Embargos de divergéncia conhecidos e providos para o fim de
reconhecer legal a incidéncia de COFINS sobre a receita proveniente da
administracdo de shopping center, inclusive na modalidade de aluguel
fixo ou percentual °

A questdo se encontra inclusive sumulada no ambito do STJ, que editou a
Sumula 423, cuja redacéo € a seguinte: A Contribuicédo para Financiamento da Seguridade
Social — Cofins incide sobre as receitas provenientes das operacdes de locagdo de bens

moéveis.

215 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n.° 712.080/PR, da
Primeira Secdo. Embargante: Fazenda Nacional. Embargada: Administracdo e Participacdes Tacla LTDA.
Relator: Ministro José Delgado. Brasilia, 28 de maio de 2008. Diario da Justiga Eletronico, 16/06/2008.
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O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, tem entendido que essa matéria

216

poderia ensejar violagcdo apenas reflexa a Constituicdo“, pelo que ndo tem conhecido dos

recursos acerca do tema, deixando prevalecer o entendimento do STJ.

Em conclusédo, em que pese ndo nos parecer o melhor entendimento, a
jurisprudéncia tem sido bastante permissiva sobre o que se considera faturamento ou

receita para fins de incidéncia de contribuicdes para a seguridade social.

Por fim, o conceito de servicos, igualmente importante para a obrigacdo
tributaria de pagar contribui¢des sobre a receita e o faturamento, ndo se restringe aos
servicos previstos na LPC 116/03, mas estd limitado a receita decorrente da prestacdo

onerosa de servicos.

Recentemente, a Medida Provisoria 609/2013 reduziu a zero as aliquotas da
COFINS e da COFINS-importacdo, incidentes sobre a receita da venda e do valor
aduaneiro de produtos que compde a cesta basica.

Pensamos ser importante mencionar essa medida proviséria, pois, na forma
em defendi no capitulo que tratou da igualdade nas contribuicdes para a seguridade social,
trata-se de norma que empregou o principio da capacidade contributiva como limite a
tributacdo, resultando em desoneracdo de produtos de primeira necessidade, que integram

0 minimo existencial protegido pela capacidade contributiva como limite a tributacéo.

Sob o ponto de vista do principio do beneficio aplicado as contribuictes
para a seguridade social, a desoneracdo ndo chega violar a igualdade exigida entre os
contribuintes (equidade no custeio), uma vez que, como dito, a oneragdo de produtos da
cesta basica atenta contra os proprios fins da seguridade social, especialmente a existéncia

digna dos cidadaos.

216 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n.° 308.907, da
Primeira Turma. Agravante: Ronner Administracdo e Participacbes LTDA. Agravada: Unido. Relatora: Min.
Ellen Gracie. Brasilia, em 23 de abril de 2002. Diario da Justica, 24/05/2002. p. 933.
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7.1.4. Sobre o lucro

O lucro constitui a terceira e ultima base econdmica cuja tributacdo é

autorizada pelo art. 195, 1, c, da Constituicéo.

A Constituicdo ndo conceitua lucro, o que remete o intérprete a legislacdo
infraconstitucional, que conceituara lucro com certa liberdade, vedado, no entanto, por
forca do art. 110 do CTN, dar a lucro interpretacdo distinta daquela conformada pelo
direito privado, como destaca JOSE EDUARDO SOARES DE MELO?",

Ao adotar conceito de lucro incompativel com o nudcleo seméntico da
palavra lucro, a lei ordinaria estara avancando sobre base econémica ndo autorizada pela
Constituicdo, o que significa alcancar fatos que estdo fora da competéncia tributéria da

Unido e, portanto, em inconstitucionalidade por afronta ao art. 195, § 4°, da CR.

Se 0 conceito de receita depende dos ingressos positivos resultantes da
atividade empresarial, o conceito de lucro vai além e exige sejam também consideradas as
despesas incorridas pela pessoa juridica com o fim de obter receita, pois, a0 menos do
ponto de vista ontoldgico, somente havera lucro se as receitas superarem as despesas da

atividade empresarial.

O art. 2° da L. 7.689/88, que instituiu a contribuicdo social sobre o lucro,
descreve sua base de calculo como sento “o resultado do exercicio, antes da provisao para
o imposto de renda”. Nisso, diferencia-se da base econémica do imposto sobre a renda,
conforme destaca LEANDRO PAULSEN:

21" MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 227.
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A base de célculo da CSLL é o chamado resultado ajustado, enquanto a
do IRPJ é o lucro real, ambos obtidos a partir do lucro liquido, mas
mediante adig¢bes, exclusdes e compensacbes determinadas pela lei
instituidora de cada tributo, conforme destacamos adiante na abordagem
da contribuic&o sobre o lucro liquido.”®

E também nesse sentido a licdio de JOSE EDUARDO SOARES DE
MELO??, para quem o lucro contébil, base econdmica alcancada pela contribuicdo social
sobre o lucro ndo coincide necessariamente com a do imposto sobre renda, pois esta Ultima
requer sejam feitas adigdes, exclusdes, compensacdes, ou Seja, outras operagdes que irdo

resultar na apuracgdo da renda para fins do imposto.

Importa abordar o art. 3° da L. 7.689/88, que diferenciou, como dito no
capitulo que tratou da igualdade aplicavel as contribuicdes para a seguridade social, a
contribuicdo social sobre o lucro com aliquotas distintas para seguradoras, empresas de
capitalizacdo e instituicBes financeiras, em contraposi¢do as demais pessoas juridicas, mas

sem lancar méo da progressividade.

Em principio ndo enxergo inconstitucionalidade material na referida norma,
a ndo ser que demonstrado de forma concreta que a discriminacdo viola a igualdade,
porque 0 empregador instituicdo bancéria, por exemplo, ndo se relacionaria com a
seguridade social de forma distinta das demais pessoas juridicas, 0 que ndo posso presumir,

nem me parece correto.

Contrapdem-se a essa visdo a doutrina de RICARDO CONCEICAO DE

SOUZA, que embora remeta a redacgdo original do § 9° do art. 195, afirma que:

28 pAULSEN, Leandro. Contribuicdes: custeio da seguridade social. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007, p. 107.

1% MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 230.
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A atividade econdmica isoladamente considerada ndo tem como gerar
maior despesa, donde conclui-se que o contido no § 9° do art. 195 da
Constituicdo precisa ser interpretado com essa ressalva, ou seja, de que se
trata de uma expressdo conjuntiva, sob pena de se discriminar
indevidamente a propria atividade e ndo o efeito dela, hipotese em que
estaria havendo manifesta violag&o ao art. 150, II, da Carta Magna.?®

Ateve-se a mudanca, no entanto, a regra constitucional do § 9° do art. 195
da CR, que permite diferenciar aliquotas e bases de célculo em razdo da atividade

econdmica, do que concluo que ela é legitima em face do direito positivo.

Serd, por outro lado, inconstitucional, a lei ordinaria que diferenciar entre
pessoas juridicas que, por exemplo, exercam a mesma atividade, por violacdo ao § 9° do
art. 195 da CR.

Ressalto, no entanto, que me parece aconselhéavel, para fins de preservar a
igualdade e a seguranca juridica, que os critérios de diferenciacdo validos a serem
considerados pela legislacdo ordinaria fossem objeto de lei especifica que Ihe tracasse os

limites.

E que a redac&o laconica do § 9° do art. 195 esta, a meu ver, por demandar
regulacdo por lei complementar a fim de limitar sua aplicacdo aos casos em que exista
evidente motivo para discriminar entre sujeitos passivos, tanto sob a ética do beneficio,
quando da capacidade contributiva compreendida como limite ao poder de tributar, sob
pena de se propagarem inimeras inconstitucionalidades ao longo do tempo, conforme a
Unido decida avancar nas diferenciacbes permitidas pela Constituicdo por meio de leis

ordindrias.

220 5OUZA, Ricardo Conceicdo. Regime juridico das contribuicdes. S&o Paulo: Dialética, 2002, pp.
122/123.
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Apesar de ainda aguardar julgamento de recurso extraordinario pela

sistematica da repercussdo geral®**

99222

, 0 STF vinha decidindo que a cladusula “desvinculada da
remunerag¢do”“~* contida no art. 7°, XI, da CR, referente a participacdo dos empregados no
lucro dependia de regulamentacdo para possibilitar o exercicio desse direito. E digo isso
porque penso que 0 mesmo raciocinio se aplica ao direito de diferenciar conferido a Uniéo
pelo 8 9° do art. 195, pois, ndo sendo ele ilimitado, norma geral tributaria deveria

estabelecer os limites em possa ser validamente exercido.

Por fim, se a Constituicdo exige em seu art. 146, Ill, d, lei complementar
para definir tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e as empresas de
pequeno porte, quer me parecer também exigivel, por analogia, e com ainda mais razao,
que a diferenciacdo do 8 9° do art. 195, que pode resultar em agravamento de tributo em
razdo do porte da empresa, também deva ser instituida ou, no minimo, regulada por lei

complementar.

221 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 569.441, do Plenério Virtual. Recorrente:
Instituto Nacional do Seguro Social. Recorrida: Maiojama ParticipacBes LTDA. Relator: Min. Dias Toffoli.
Brasilia, em 9 de dezembro de 2010. Diério da Justica Eletr6nico, 28/03/2011. p. 275.

222 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n.° 505.597, da Segunda Turma. Agravante: Braskem S.A.. Agravado: Instituto Nacional do
Seguro Social. Relator: Min. Eros Grau. Brasilia, em 1 de dezembro de 2009. Diario da Justica Eletrénico,
18/12/2009. p. 1391.
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7.2. AS CONTRIBUICOES DO TRABALHADOR E DOS DEMAIS SEGURADOS DA

PREVIDENCIA SOCIAL

A redacdo original do art. 195, Il, da Constituicdo previa a cobranca essa
contribuicdo apenas dos trabalhadores, tendo sido alterado pela EC 20/98, que ampliou a
competéncia para atingir os demais segurados da previdéncia social e tornou imunes a essa

contribuicéo as aposentadorias e pensdes do regime geral de previdéncia (art. 201 da CR).

Enquanto vigente a redacdo original do art. 195, 1l, da CR, a Uni&o instituiu
contribuicdo de seguridade social dos trabalhadores e a exigiu também do exercente de
mandato eletivo federal, estadual ou municipal, desde que nédo vinculado a regime préprio
de previdéncia social (art. 13 da L. 9.506/97), classificando-o0, ainda, com sua inclusdo no
art. 12, 1, h, da L. 8.212/91 como segurado empregado, o que também fez surgir a

obrigacdo de contribuir da Unido, Estado ou Municipio que o remunerasse.

A razdo de ser dessa inclusdo dos agentes politicos com segurados
obrigatorios da Previdéncia se deu em razdo da extincdo pela mesma L. 9.506/97 do
Instituto de Previdéncia dos Congressistas - IPC

F?2 entendeu que seria inconstitucional a

Diante dessa regra, o ST
exigéncia, tanto porque o exercente de mandato politico seria agente politico, que ndo
mantém vinculo profissional, mas politico, com o ente que 0 remunera, quanto porque 0
termo folha de salarios da redacéo original do art. 195, I, da CR ndo autorizaria alcancar os
subsidios dos agentes politicos, nova fonte de custeio que somente poderia ser instituida na

forma do art. 195, § 4°, da Constituicéo.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 351.717, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Municipio de Tibagi. Recorrido: Instituto Nacional do Seguro Social. Relator: Min. Carlos Velloso. Brasilia,
em 8 de outubro de 2003. Diario da Justiga, Secédo 1, 21/112003. p. 875.
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Declarada essa inconstitucionalidade a mesma contribuicdo foi entdo
instituida pela Lei Complementar 84/96, na forma do art. 195, § 4°, da CR e posteriormente
revogada pela L. 9.876/99, que manteve a exigéncia, mas agora sob a nova redacdo do art.
195 da CR, com as alteragdes promovidas pela EC 20/98.

A atual regra geral da L. 8.212/91, em cujas minucias o trabalho ndo se
aprofundara, é que toda pessoa fisica que receba remuneracdo por trabalho prestado ou
atividade diretamente desenvolvida, seja urbana ou rural, é segurado, ou seja, contribuinte
da contribuicédo prevista no art. 195, Il, da CR. Excetuam-se, também em regra, as pessoas

fisicas protegidas por sistemas oficiais préprios de previdéncia.

Nessa contribuicdo se observa a teoria do beneficio com maior vigor que
nas demais contribuicbes do art. 195 da CR. E que boa parte dos beneficios
previdenciarios, previstos na L. 8.213/91, pressupdem a contribui¢do para a seguridade
social e sdo proporcionais ao salario-de-contribuicdo, base de célculo dessa contribuicao.

Atualmente o teto do salario-de-contribuicdo é de R$ 4.159,00 (quatro mil
cento e cinguenta e nove reais), sobre 0s quais incidira a aliquota progressiva que, salvo
excecdes, varia de 8 a 11% desse valor, conforme determinam L. 8.212/91 e a Portaria
Interministerial MPS/MF 15/2013.

Inobstante ndo definir a base de célculo desse tributos, entendo, no mesmo
sentido que JOSE EDUARDO SOARES DE MELO?**, que é razoavel entender que a base
de célculo possivel deva estar compreendida no conceito de remuneracdo. A remuneragao
ndo s qualifica o contribuinte como trabalhador, como é a medida do seu trabalho e

indicador de capacidade contributiva.

Firmei entendimento no capitulo que tratou da igualdade nas contribuigdes
de seguridade social no sentido de que a aplicacdo da capacidade contributiva ndo poderia

resultar em progressividade nesses tributos.

224 MELO, José Eduardo Soares. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributéario. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, p. 187/188.
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A tese em relacdo a impossibilidade de adogéo de aliquotas progressivas na
contribuicdo exigida dos trabalhadores e demais segurados foi adotada pelo STF na medida
cautelar na ADI 2.010/DF, em que suspendeu a eficacia do art. 2° da L. 9.783/99, que
previa aliquotas progressivas para a contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos

civis da Unido, dos Estados e Municipios.

O carater didatico do seguinte trecho do voto do Ministro SEPULVEDA
PERTENCE na ADI 2.010/DF justifica sua transcri¢éo:

No sistema tributario brasileiro, o critério da progressividade, irmao
gémeo do caréater pessoal dos tributos, foi reservado a area de incidéncia
dos impostos stricto sensu, como decorre do § 1° do art. 145, do art. 153,
com relacgéo ao imposto sobre a renda, e do art. 182, 1l, Gnica hipdtese de
admissdo da progressividade das aliquotas do IPTU, como decidiu o
Tribunal (RE 153.771, Pleno, 5.9.97, Moreira Alves).

E tanto assim parece ser que a Emenda Constitucional 20, no § 9° do art.
195 repetidamente invocada, para autorizar progressividade da
contribuicdo previdenciaria patronal, sentiu necessidade de norma
expressa: fosse a progressividade algo que o legislador tributario pudesse
livremente impor a essa ou aquela exacdo fiscal ou parafiscal, e ndo seria
necessario o § 9° do art. 195 para dizer ndo s6 que a base de calculo ou a
aliquota da contribuicdo previdenciaria dos empregadores poderia ser
diferenciada, mas também estabelecer até as hipOteses em que a
diferenciagdo poderia ser permitida: “em razdo de atividade econémica

e ) ~ 225
ou de utilizacdo intensiva de mdo de obra”.

Os argumentos utilizados pelo STF podem ser resumidos em que a
utilizacdo de aliquotas progressivas exige autorizacdo constitucional expressa, 0 que ndo
estaria presente no caso e que nas contribui¢cdes sociais a equidade equivale a tributo

proporcional, em funcdo do beneficio, mas ndo em progressividade.

225 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.010,
do Plenario. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Relator: Min. Celso de
Mello. Brasilia, em 30 de setembro de 1999. Diario da Justi¢a, Secdo 1, 12/04/2002, p. 86.
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Em que pese ter deixado transparecer que o art. 195, 8 9°, da CR autorizaria
a progressividade, o STF o fez restringindo essa aplicacdo a contribuicdo devida pelo
empregador, pelo que tenho que o mesmo raciocinio se aplica a progressividade adotada
pela L. 8.212/91 em relagéo aos trabalhadores e demais segurados da previdéncia social,
especialmente em relacdo ao segurado empregado, empregado domeéstico e trabalhador
avulso (art. 20 da L. 8.212/91).

Cabe ainda tecer breves comentarios acerca da contribuicdo prevista no § 8°
do art. 195 da CR. Esse paragrafo prevé que o produtor, meeiro, parceiro e arrendatario
rurais e o pescador artesanal, desde que exercam suas atividades sem utilizar empregados
permanentes, em regime de economia familiar, contribuirdo sobre o resultado da

comercializacdo de sua producdo.

O art. 25 da L. 8.212/91 elege como base de célculo dessa contribuicdo a
receita bruta da comercializagdo da producdo desses segurados, denominados segurados

especiais.

Andou mal a meu ver o art. 25 da L. 8.212/91, pois, como abordado no
capitulo que tratou da contribuicdo sobre o lucro, resultado é termo que remete a lucro, ndo

podendo ser equiparado, a meu ver, a receita bruta, que equivale a faturamento.

Tratando-se de pessoa fisica, deveria o legislador ordinario ter lancado mao
de formula capaz de apurar esse resultado mediante a permissdo de deducbes que
garantissem minimamente estar-se diante de um resultado da producdo, de um plus, e ndo

apenas diante de receita bruta.

Algo aproximado da renda liquida, base de célculo da contribui¢do sobre a
receita dos concursos de prognosticos, que permite dedugdes das despesas necessarias a

obtencéo da receita, seria mais adequado.

Dou as razdes que disso me convenceram: € que na relacdo de emprego 0s
meios de producdo sdo adquiridos e fornecidos pelo empregador, de forma que a
remuneracao reflete o produto do trabalho e n&o do trabalho e dos meios de producéo; na

relacdo de trabalho os materiais empregados, por exemplo, pelo autbnomo podem ser
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reembolsados pelo contratante, de forma que, caracterizando reembolso, ndo integraram a
base de calculo da contribuicdo (remuneracédo). Na producéo pesqueira e rural realizada em
regime de economia familiar a situacdo ndo € a mesma, o segurado pessoa fisica é que
adquire, emprega e arca com 0s Onus dos meios de producdo, como barcos, tratores e
ferramentas, de modo que essas despesas, necessarias para se chegar a efetiva remuneracéo

de seu trabalho (resultado da comercializacao) deveriam ser dedutiveis.

Repita-se, a Constituicdo autorizou a base econdmica resultado da
comercializacdo e ndo a receita bruta em si, pois, fosse esse 0 objetivo, bastava ter
reproduzido o contido no art. 195, I, b; e inciso 111, da CR, 0 que ndo se observa.

7.3. AS CONTRIBUICOES SOBRE A RECEITA DE CONCURSOS DE

PROGNOSTICOS

A Constituicdo ndo conceitua concurso de prognostico, pelo que deve o
intérprete buscar o conceito na legislacdo ordinaria. Extrai-se, contudo, da norma
constitucional que o sujeito passivo possivel é a pessoa que auferir a receita de concurso de
prognostico, ou seja, a pessoa responsavel, organizadora, do concurso, conforme art. 195,
I, da CR.

Segundo a Constituicdo, a competéncia para legislar sobre concursos de
prognodsticos é exclusiva da Unido, conforme prevé o art. 22, XX. E na legislacéo federal,

portanto, que se deve buscar o conceito de concursos de progndsticos.

E desnecessario conceituar receita novamente, pois essa tarefa foi cumprida

no capitulo que tratou das contribuicdes incidentes sobre a receita ou o faturamento.

Considero que o conceito de concursos de prognésticos possa ser extraido

dos arts. 50 e 51 do Decreto-lei 3.688/41, que conceituam jogos de azar como aqueles em
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que o resultado dependa exclusiva e principalmente da sorte; e loteria como sendo toda
operacdo que, mediante a distribuicdo de bilhete, listas, cupdes, vales, sinais, simbolos ou
meios analogos, faz depender de sorteio a obtencdo de prémio em dinheiro ou bens de

outra natureza.

Devo dizer que ANDREI PITTEN VELLOSO?® definiu o conceito de
concurso de prognosticos como analogo ao de jogos de azar, do que ndo discordo, apesar
de achar prudente considerar também o conceito de loteria porque ndo deixa a loteria
também de ser um concurso de prognosticos, pois se aposta no resultado do sorteio, ainda
que por razdes de probabilidade a chance de uma escolha racional possa ser menor.

A primeira norma acerca de concurso de prognésticos de que sem tem
noticia é o Decreto-lei 594/69, que instituiu a Loteria Esportiva Federal, destinada a

explorar no territdrio nacional todas as formas de concursos de progndsticos esportivos.

Dez anos depois, a L. 6.717/79 autorizou a Caixa Econdmica Federal a
realizar concursos de prognésticos sobre o resultado de sorteios de nimeros, promovido
em datas prefixadas, com distribuicdo de prémios mediante rateio. Em 1981 a L. 8.212/91
conceituou concursos de prognésticos como todos e quaisquer concursos de sorteios de
nameros, loterias, apostas, inclusive as realizadas em reunides hipicas, nos &mbitos federal,

estadual, do Distrito Federal e municipal.

Tratando ja da contribuicdo em si, o art. 4° da L. 7.856/89 destinou a
integralidade da renda liquida dos concursos de prognosticos a Seguridade Social, nos

seguintes termos:

Art. 4° A renda liquida de concurso de prognoésticos, no ambito do
Governo Federal, passa a constituir contribui¢do destinada a seguridade
social, nos termos do artigo 195, 111, da Constitui¢do Federal.

226 \VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicbes sobre a receita de concursos de progndsticos. In: Revista
Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 114, p. 10, mar/2005.
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8 1° Para efeito do disposto neste artigo, entende-se por renda
liquida o total da arrecadagdo, deduzidos os valores destinados ao
pagamento de prémios, de imposto e de despesas com a administracdo,
estas conforme fixado em lei, que inclusive estipulard o valor dos direitos
a serem pagos a entidades desportivas pelo uso de suas denominacdes e
simbolos.

Vé-se que o referido artigo de lei acabou também por conceituar renda
liquida do concurso de progndsticos como sendo o total da arrecadacdo do concurso menos

as deduc0es autorizadas em seu paréagrafo primeiro.

Sobre a base de célculo eleita pelas L. 7.856/89 e 8.212/91 (Art. 26), devo
dizer que sendo renda liquida menos que receita, resultou em um exercicio regular da

competéncia tributaria, pois é termo contido no conjunto receita e, portanto, permitido.

Sobre a aliquota, que apesar de ndo estar expressa na L. 8.212/91 é de
100%, ou seja, toda a renda liquida do concurso de progndsticos deveria ser destinada a
seguridade, ndo é ela confiscatéria porque, sendo a base de célculo eleita — renda liquida —
significativamente menor que a constitucionalmente autorizada (receita), tem-se que a
aliquota real ¢ bem menor que 100%, ndo chegando a ser confiscatria, 0 que resta
evidente da analise, por exemplo, do art. 8° da L. 9.615/98, que demonstra ser a aliquota,

nesse caso, de 10% sobre a receita da Loteria Esportiva.

Esse posicionamento merece, entretanto, o seguinte temperamento: me
colhendo a lei sujeito passivo pessoa fisica ou juridica de direito privado, as deducdes

legais deverao ser tais que afastem eventual confisco.

No caso da Loteria Esportiva Federal, a L. 9.615/98 fixa os valores
destinados ao pagamento dos prémios e despesas com a administracdo (deducdes previstas
nas L. 7.856/89 e 8.212/91), nos seguintes termos:

Art. 8° A arrecadacdo obtida em cada teste da Loteria Esportiva terd a
seguinte destinacéo:
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I - quarenta e cinco por cento para pagamento dos prémios, incluindo o
valor correspondente ao imposto sobre a renda;

Il - vinte por cento para a Caixa Econémica Federal - CEF, destinados ao
custeio total da administragdo dos recursos e progndésticos desportivos;

Il - dez por cento para pagamento, em parcelas iguais, as entidades de
praticas desportivas constantes do teste, pelo uso de suas denominacoes,
marcas e simbolos; (Vide Lei n° 11.118, de 2005)

IV - quinze por cento para 0 Ministério do Esporte. (Redagéo dada pela Lei
n® 10.672, de 2003)

V - 10% (dez por cento) para a Seguridade Social. (Incluido pela Lei n°
12.395, de 2011).

destina ainda a receita da Loteria Esportiva Federal ao Ministério

Art. 6° Constituem recursos do Ministério do Esporte: (Redagdo dada pela
Lei n° 10.672, de 2003)

| - receitas oriundas de concursos de progndésticos previstos em lei;

Il - adicional de quatro e meio por cento incidente sobre cada bilhete,
permitido o arredondamento do seu valor feito nos concursos de
progndsticos a que se refere o Decreto-Lei n® 594, de 27 de maio de
1969, e a Lei no 6.717, de 12 de novembro de 1979, destinado ao
cumprimento do disposto no art. 7°;

[.]

IV - prémios de concursos de progndsticos da Loteria Esportiva Federal,
ndo reclamados;

V - outras fontes.
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8 1° O valor do adicional previsto no inciso Il deste artigo ndo sera
computado no montante da arrecadacdo das apostas para fins de célculo
de prémios, rateios, tributos de qualquer natureza ou taxas de
administracao.

E vai além ao prever que anualmente a renda liquida total de um dos
concursos da Loteria Esportiva Federal sera destinada ao Comité Olimpico Brasileiro —

COB, como se V€ da transcricdo abaixo.

Art. 9° Anualmente, a renda liquida total de um dos testes da Loteria
Esportiva Federal serd destinada ao Comité Olimpico Brasileiro-COB,
para treinamento e competicbes preparatorias das equipes olimpicas
nacionais.

§ 1° Nos anos de realizacdo dos Jogos Olimpicos e dos Jogos Pan-
Americanos, a renda liquida de um segundo teste da Loteria Esportiva
Federal serd destinada ao Comité Olimpico Brasileiro-COB, para o
atendimento da participacdo de delegacdes nacionais nesses eventos.

§ 2° Ao Comité Paraolimpico Brasileiro serdo concedidas as rendas
liquidas de testes da Loteria Esportiva Federal nas mesmas condi¢des
estabelecidas neste artigo para o Comité Olimpico Brasileiro-COB.

Por fim, o art. 212 do D. 3.048/99, que tem a seguinte redacdo, inova no

ordenamento juridico para, sem respaldo na lei, criar as seguintes contribuicdes:

Art. 212. Constitui receita da seguridade social a renda liquida dos
concursos de prognosticos, excetuando-se os valores destinados ao
Programa de Crédito Educativo.

[.]

Il - cinco por cento sobre 0 movimento global de apostas em prado
de corridas; e

Il - cinco por cento sobre o movimento global de sorteio de
nameros ou de quaisquer modalidades de simbolos.
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[.]

Como se V&, sdo diversas as inconstitucionalidades, como também observou
ANDREI PITTEN VELLOSO?.

E inconstitucional o adicional criado pelo art. 6°, Il, da L. 9.615/98, pois
além de tributar o apostador, sujeito passivo ndo autorizado pela Constituicdo, destina o
produto dessa arrecadacdo para o financiamento de atividades ligadas ao esporte,
relacionadas no art. 7° da mesma lei. E que o apostador ndo aufere receita de concurso de
prognosticos e tributar despesa desborda dos limites da competéncia constitucional desse
tributo, vai além do que se permite ao intérprete enxergar na norma, pois a ele ndo

permitido extrair de receita coisa a ela oposta, ou seja, despesa.

Sdo também inconstitucionais, por violacdo ao principio da legalidade
estrita (art. 150, I, da CR), as contribuicGes criadas diretamente pelos incisos Il e Il do art.

212 do D. 3.048/99, que ndo encontram previséo legal.

A regulacdo dos concursos de progndsticos €, a proposito, eminentemente
infralegal. A Portaria do Ministro de Estado da Fazenda 130/81, por exemplo, estabelece
norma geral dos concursos de progndésticos sobre o resultado de sorteios de nUmeros com
distribuicdo de prémios mediante rateio, enquanto a Portaria do Ministério da Fazenda
356/87 se arvora norma geral dos concursos de prognésticos esportivos.

Noticia ANDREI PITTEN VELLOSO?*®, que a Caixa Econdmica Federal
vem regulando tema por circulares que buscam fundamento nas portarias ministeriais
mencionadas no pardgrafo anterior, e por meio dessas portarias destina verbas para o
Ministério dos Esportes, Secretaria Nacional de Esportes, Comité Olimpico Brasileiro,

22T \VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicbes sobre a receita de concursos de prognésticos. In: Revista
Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 114, pp. 17/22, mar/2005.

228 |hid., pp. 19/20.
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Comité Paralimpico Brasileiro, Fundo Penitenciario Nacional, Fundo Nacional da Cultura

e Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior.

As destinagdes de parte da receita de concursos de progndsticos a esses
orgdos, entidades e fundos representam verdadeiras contribuicGes, que a legislacdo criou e
destinou as entidades consolidadas na Portaria do Ministério da Fazenda 223/2002. Essas
contribuicbes sao inconstitucionais, pois a materialidade receita de concurso de
prognosticos destina-se a financiar exclusivamente a seguridade social. Ha no caso

violagéo ao art. 195, 111, da CR.

Observo, ainda, que a regulacdo dos concursos de prognésticos € bastante

esparsa e a doutrina acerca do tema, escassa.

7.4. AS CONTRIBUICOES DO IMPORTADOR DE BENS OU SERVICOS DO

EXTERIOR

O sujeito passivo possivel para essa contribuicdo estd previsto na
Constituicdo: o importador de bens ou servigos do exterior e a pessoa que a ele a lei
equiparar. A Constituicdo admite de forma expressa que tanto a pessoa juridica como a

fisica podera ser eleita sujeito passivo dessa contribuicdo (art. 149, § 3°, da CR).

Apesar de o inciso IV do art. 195 da CR né&o descrever a base econdmica
possivel de ser alcancada por essa contribuicdo, a escolha da base de calculo pelo
legislador ordinario ndo é livre. E que a letra a do inciso 11l do § 2° do art. 149 da CR
determina que as contribui¢des sociais, género da espécie contribuigdes para a seguridade
social, incidentes sobre a importacdo deverdo adotar como base de célculo o valor

aduaneiro.
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O Supremo Tribunal Federal dara resposta definitiva a questdo nos autos do
RE 559.607/SC, em que reconheceu a repercussdo geral da matéria atinente a base de

calculo possivel dessa contribuicdo, conforme ementa abaixo.

REPERCUSSAO GERAL - CONTRIBUICAO PARA O PIS E COFINS
- IMPORTACAO - DESEMBARACO ADUANEIRO - BASE DE
INCIDENCIA. Surge a repercussdo geral da matéria versada no
extraordinario no que o acorddo impugnado implicou a declaragdo de
inconstitucionalidade da expressao “acrescido do valor do Imposto sobre
OperacOes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagédo
- ICMS incidente no desembaraco aduaneiro e do valor das proprias
contribui¢des”, contida no inciso I do artigo 7° da Lei n° 10.865/2004,
considerada a letra “a” do inciso III do 8§ 2° do artigo 149 da Constitui¢do
Federal. [...]*

Entendo que a decisdo correta sera aquela que, na forma do art. 149, § 2°, da
CR, aplicar a base de calculo da contribuicdo para a seguridade social (espécie) a limitacao
constitucional da base de calculo estipulada para as contribui¢bes sociais (género),

limitando-a ao valor aduaneiro.

Nesse mesmo sentido, JOSE EDUARDO SOARES DE MELO afirma que:

Inexiste respaldo juridico para considerar os mencionados tributos(ICMS,
ISS e as proprias contribui¢cdes) no célculo das contribui¢des incidentes
na importacdo, uma vez que o PIS/PASEP e a COFINS s6 poderiam ser
calculados sobre o valor das operacdes relativas aos bens e servigos
importados, sendo inadmissivel a agregacdo de valores que ndo se
traduzem no pacto mercantil

229 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 559.607, do Plenario Virtual. Recorrente:
Unido. Recorrida: Darioplast IndUstria de Pléasticos LTDA. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 26 de
setembro de 2007. Diario da Justiga Eletronico, 22/02/2008.

20 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, pp. 276/277.
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Ainda sobre essa contribuicao, importa destacar os conceitos de importacéo,
bens, servicos e valor aduaneiro, a fim de esclarecer os aspectos importantes e limitagdes a

sua incidéncia.

A importacdo ndo € qualquer entrada fisica de produto estrangeiro no
territorio nacional, com bem destaca MISABEL ABREU MACHADO DERZI, em sua
atualizacdo a obra de ALIOMAR BALEEIRO:

[...] somente se deve considerar entrada e importada aquela mercadoria
estrangeira que ingressa em territorio nacional para uso comercial ou
industrial e consumo, ndo aquela em transito, destinada a outro pau’s.231

Essa primeira elucidacdo é importante, pois deve haver na operacdo de
importacdo uma capacidade contributiva minima, ou seja, ndo se pode tributar aquilo que
ndo se destinar definitivamente ao Pais, ou seja, que ndo acrescera nada a esfera juridica do

contribuinte.

Essa assertiva é confirmada pela L. 10.865/04, que instituiu a COFINS
importacdo, pois seu art. 2° esclarece, a meu ver de forma exemplificativa, ndo estarem
sujeitos a essa contribuicdo bens nacionais (como o produto da pesca de empresa nacional
fora das aguas territoriais brasileiras) e aqueles que ndo integraram o0 mercado nacional,

como, por exemplo, os bens em transito aduaneiro de passagem acidentalmente destruidos.

Ademais, os bens ou servigos cuja operacdo de importacdo podera ser
gravada pela contribuicdo sdo aqueles economicamente apreciaveis, devendo ser afastados
aqueles que ndo possam ser assim considerados. E que, novamente, o principio da

capacidade contributiva como limite a tributagdo por contribui¢cdes para a seguridade social

21 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 215.
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entra em campo para exigir um minimo de riqueza, de capacidade, a fim de autorizar a

tributacao.

Assim também para 0s servicos, ou seja, deverdo ser Servicos

economicamente apreciaveis, ou, como definiu AIRES BARRETO, deverdo constituir:

[...] esforco de pessoas desenvolvido em favor de outrem, com contetido
econdmico, sob regime de direito privado, em carater negocial, tendente a
produzir uma utilidade material ou imaterial 2%

Vale ressaltar que o STF?*

ja reconheceu que a locacdo de bens maveis é
coisa distinta de prestacdo de servigos ou locacdo de servigos, de modo que em funcdo do
conceito de servigo, ndo me parece possivel que essas contribui¢des alcancem a locacdo de

bens mdveis ou imdveis estrangeiros, como de fato a L. 10.865/84 prevé.

Diferentemente do imposto de importacdo, ndo devem ser empregados fins
extrafiscais as contribuicdes do art. 195, 1V, da Constituicdo, devendo tais tributos se
manter fieis ao fim eleito pela Constituicdo, o de financiar a seguridade social. As funcbes
extrafiscais normalmente reconhecidas pela doutrina aos impostos sobre o comércio
exterior®* | como por exemplo servir de instrumento para adogdo de medidas antidumping,

deverdo continuar sendo desempenhados exclusivamente pelos impostos.

Decorre desse raciocinio minha opinido no sentido de que, ao contrario do

que se observa nos impostos sobre o comércio exterior, ndo se afigura legitimo delegar ao

22 BARRETO, Aires F. 1SS na Constituicdo e na lei. 3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2009, p. 64.

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 116.121, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Ideal Transportes e Guindastes LTDA. Recorrida: Prefeitura Municipal de Santos. Relator: Min. Octavio
Gallotti. Relator p/ Acérddo: Min. Marco Aurélio. Brasilia, em 11 de outubro de 2000. Diario da Justiga,
Secéo 1, 25/05/2001. p. 669.

2% BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 220.
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Poder Executivo o estabelecimento das aliquotas dessas contribuicdes, atenuando, assim, o

principio da legalidade estrita que deve ser por elas integralmente observado.

Por isso que, observadas as limitagdes, discordo de JOAO ERNERSTO
ARAGONES VIANNAZ®, para quem essas contribuicBes sdo inconstitucionais em razdo
do fato de que, em oposicdo aos impostos sobre 0 comércio exterior, ndo poderiam ter fins
extrafiscais. Ndo poder ter fins extrafiscais ndo torna invalida a contribuicdo como um

todo, mas apenas as regras que a ela confiram esse tipo de funcéo.

Essas contribui¢cbes podem, em minha opinido, estar inconstitucionais em
alguns pontos, como, por exemplo, quando pretende tributar o que ndo é importacdo, nem
servico, sobre o que tomo emprestado o parecer de IVES GANDRA MARTINS DA
SILVAZ*® que esclareceu ndo ter a Constituicdo conferido competéncia tributaria para que
as contribui¢cdes do importador incidam sobre servicos prestados a brasileiro ou empresa
brasileira, no exterior e por pessoa la domiciliada, como no caso de hospedagens em hotéis
estrangeiros, ainda que o pagamento seja remetido do Brasil de forma antecipada. E que o
fato gerador dessa contribuicdo, autorizado pela Constituicdo, é a importacdo de servico do
exterior e ndo a remessa de dinheiro para pagar servigo prestado no exterior, ainda que a

brasileiro.

O valor aduaneiro mencionado no art. 149, § 2°, da CR, base de célculo da
contribuicdo ora abordada, é apurado conforme as regras do art. VII do Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio, GATT 1994; e, por forca do art. 7° da L. 10.865/04, acrescido,
conforme se trate de bem ou servico, do respectivo valor do ICMS e do ISS incidentes

sobre a operacdo, além do valor das préprias contribuic6es do art. 195, IV, da CR.

25 VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. LimitacBes constitucionais a instituicdo de contribuicdes de
seguridade social. S&o Paulo: LTr, 2007, p. 108.

26 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Operadoras de Turismo: fretamentos e servigos prestados a terceiros
no exterior, reservas de hotéis — hipdteses ndo contempladas por via impositiva. In: Revista Dialética de
Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 142, jul. 2007, p. 89/101.
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Ja me manifestei sobre a inconstitucionalidade dos acréscimos ao valor
aduaneiro, pelo que resta aguardar a também mencionada decisdo do Supremo Tribunal

Federal.

O valor aduaneiro e preferencialmente o valor da transacéo, o valor a se
pagar pela mercadoria importada acrescido, segundo o art. 77 do D. 6.759/09, das despesas
de transporte, incluindo gastos com carga, descarga, manuseio e seguro, até a chegada do
bem ao local onde sera desembaracado. Esse €, a meu ver, o limite da base de célculo na
importacdo de bens, sendo que para os servigos, também deve ser observado o valor da

transacdo, devendo ser afastados os acréscimos arbitrarios eleitos pela L. 10.865/04.
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8. CONSEQUENCIAS JURIDICAS DA DESVINCULACAO DAS
RECEITAS

Em se tratando de desvinculagdo do produto da arrecadagcédo de
contribuicdes para a seguridade social abordarei trés aspectos fundamentais da questdo. O
primeiro é saber se a Constituicdo admite essa desvinculacdo nas diversas formas
possiveis, 0 segundo diz respeito as consequéncias juridicas da desvinculacédo e o terceiro,
o0 entendimento jurisprudencial sobre o tema.

Antes de abordar a desvinculagdo do produto de sua arrecadacéo, considero
importante lembrar, ainda que brevemente, o aspecto finalistico das contribuicGes para a
seguridade social.

Tomando o direito positivo como ponto de partida percebe-se, como fez
MARCO AURELIO GRECO?’, que existem na Constituicido normas de validacdo
finalistica, ou seja, normas que se lancam para o futuro, que regulam e atribuem
competéncias para que determinados fins sejam alcancados e pela adequacéo a esses fins é
que serdo validas ou invélidas perante a Constituicao.

Em matéria tributéria, no entanto, outro tipo de validagdo constitucional de
normas € mais comum: a validacdo condicional. Por essa validacdo, destacada por
TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR?®, o tributo é valido se seu fato gerador ou base
de célculo se amoldam aos fatos geradores e bases de célculo possiveis, eleitos pela

Constituigdo.

27 GRECO, Marco Aurélio. Contribuices: (uma figura “sui generis”). S0 Paulo: Dialética, 2000, pp.
117/122.

?% MOREIRA, E. R.; PUGLIESE, M. (Coord.). 20 anos da Constituicdo Brasileira. Ferraz, Tércio
Sampaio Janior. Contribuic6es sociais na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 117.
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A validacdo das contribuicdes para a seguridade social obedece aos dois
tipos de validacdo constitucional aqui mencionados. Essas contribuicdes sdo validas
quando (i) sua hipotese de incidéncia é compativel com aquelas previstas no art. 195 da
Constituicdo e (ii) sua instituicdo for adequada para atingir os fins constitucionais que
autorizam sua cobranca: o custeio da seguridade social.

Vimos também que se aplica as contribui¢cbes o principio do beneficio,
segundo o qual deve haver um beneficio ou despesa especial®®, ainda que mediato, em
relagcdo ao contribuinte a fim de que possa ser ele chamado a contribuir para a seguridade
social.

Nesse sentido, TECIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR afirma que:

Importante, pois, € existir, na configuracdo da hipétese de incidéncia da
contribui¢do, um beneficio especial, individualizvel para o obrigado e,
como tal, suscetivel de ser mensurado ou repartido. [...]

Assim, a hipétese de incidéncia da contribuicdo deve estabelecer, com
rigor tipoldgico, a finalidade mediata e imediata, por consequéncia, o
grupo e a area, a conexdo entre o custeio e o préprio beneficio, o
beneficio para o contribuinte, membro do grupo.?*

Também merece ser lembrado que a Constituicdo de 1967 tinha por regra
geral, admitidas certas excecOes, proibir a vinculacao de qualquer tributo a 6rgdo, fundo ou
despesa (art. 65, 8 3° da CR/67) e que na Constituicdo de 1988 a regra geral passou a
vedar a vinculagao apenas das receitas de impostos.

Parece-me evidentemente diante disso que o constituinte originario fez uma
opcao politica em favor da restricdo da liberdade do Estado na aplicacdo do produto da

arrecadacdo das contribui¢cbes sociais e dos empréstimos compulsérios, vedando a

29 MARTINS, Ives Grandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias. Souza, Hamilton Dias
de. Contribuicdes para a seguridade social. Sdo Paulo: Resenha Tributéaria, n.° 17, 1992, p. 423.

#0 MOREIRA, E. R.; PUGLIESE, M. (Coord.). 20 anos da Constituicdo Brasileira. Ferraz, Tércio
Sampaio Janior. Contribuic6es sociais na Constituicdo Federal. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 118.
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destinacdo dos impostos e permitindo, quanto aos demais tributos, que a decisdo seja
tomada pelo Poder Legislativo.

Sob a égide da Constituicdo de 1967, o Supremo Tribunal Federal julgou a
constitucionalidade do tributo denominado Finsocial nos autos do RE 103.778/DF.
Entendeu o STF que a destinacdao inconstitucional do tributo ao “Fundo de Investimento
Social” ndo o tornava inexigivel, porque o montante seria destinado de qualquer maneira
aos cofres publicos, mas o caso das contribuicdes para a seguridade social na Constitui¢éo
de 1988 é distinto.

A desvinculagdo da arrecadacdo dessas contribuicGes ndo se assemelha a
vinculacdo vedada de tributo, julgada pelo STF nos autos do RE 103.778/DF, em 1985.
Explica-se: a regra geral na Constituicdo de 1967 era a ndo vinculacdo do produto da
arrecadacdo dos tributos, de modo que, assim como 0s impostos atuais, destinam-se a
financiar quaisquer gastos do Estado e sua aplicacdo nesta ou naquela atividade era sempre
possivel, a depender da deciséo politica tomada pelos Poderes Executivo e Legislativo.

A mesma coisa ndo ocorre com as contribuicBes para a seguridade social na
Constituicdo de 1988. E que tanto sua instituicio quanto o produto de sua arrecadac&o
foram constitucionalmente vinculados®** ao financiamento da seguridade social.

Uma coisa € a validacdo finalistica do tributo, que estd presente nas taxas,
contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsorios, contribuicBes e nos impostos
extraordinarios autorizados no art. 154, I, da CR. Outra é a necessaria vinculacdo do
produto da arrecadacgdo, que afeta apenas empréstimos compulsérios e contribuicdes. Nos
impostos, exceto os do art. 154, I, da CR, ndo ha validacdo finalistica e a vinculacdo do
produto da arrecadacdo é vedada.

A propésito, DANIEL K. GOLDBERG?*, citando RICHARD M. BIRD,

indica como um das caracteristicas desejaveis de um tributo em Estados Federais o fato de

1 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. 11. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, p.183.

?2 BIRD, Richard M. Threading the fiscal labyrinth: some issues in fiscal decentralization. In: Tax Policy in
the Real World, ed. Joel Slemrod, Cambridge: Cambridge University Press, 1988, p. 148.
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que sua arrecadacdo seja visivel aos contribuintes para que estes possam cobrar da
administracdo sua adequada destinacdo. Essa ideia vem ao encontro do que se abordara
nesse capitulo.

E preciso dizer que a destinacdo do produto da arrecadagio tem uma razio
de ser, além de decorrer de regra constitucional expressa. A Constituicdo permitiu a
incidéncia das contribuicGes para a seguridade social sobre bases econdmicas similares,
para ndo dizer idénticas, as dos impostos de competéncia da Unido, com a ressalva de que
as contribui¢des ndo sdo partilhadas.

Ao fazé-lo, o constituinte ponderou os valores autonomia dos Estados e
Municipios e a realizacdo dos fins sociais para 0S quais expressamente previu
contribuicbes, no caso deste trabalho a seguridade social, optando, mas apenas
parcialmente, pela segunda, pois ao vincular a arrecadacdo das contribuicdes a
determinadas finalidades, além de prestigiar os fins sociais que elegeu, quis impedir que a
Unido possa substituir gradualmente os impostos de sua competéncia por contribuices,
atingindo a reparticdo das receitas e enfraquecendo desmotivadamente a autonomia dos
Estados e Municipios, como advertiu MIGUEL DELGADO GUTIERREZ*%.

Feita essa pequena introducgéo, passo a abordar as desvinculagdes existentes.

PAULO AYRES BARRETO** enxerga trés tipos de desvinculagdes
possiveis, a desvinculacdo por emenda a Constituicdo (plano constitucional), a operada por
lei (plano legal), a introduzida por norma infralegal e a desvinculacédo féatica, por iniciativa

de agente publico.

3 CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparticio de receitas
tributarias: a reparticéo das fontes de receita. Receitas originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia
tributaria. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 65.

%4 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuices: regime juridico, destinacdo e controle. S&o Paulo: Noeses,
2006, p. 172.
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Segundo JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRA®, a
desvinculacdo pode ocorrer na lei tributaria, na omissao da lei tributaria, no regulamento
que complementar lei tributaria omissa, no regulamento que contradisser a lei tributaria
que da a finalidade correta, na lei orcamentaria que determine o desvio e nos regulamentos
de execucdo orgcamentaria que contrariarem a lei tributaria e a orcamentaria.

No plano constitucional verifica-se que desde a EC 27/2000, que incluiu no
Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias — ADCT o art. 76, 20% da arrecadacgédo
das contribuic6es para a seguridade social, espécie do género contribuicdo social, encontra-
se desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa.

Essa desvinculacdo, introduzida no ano 2000 para durar até 2003, foi
sucessivamente prorrogada pelas emendas a Constituicdo 42/03, 56/07 e, por ultimo, pela
EC 68/11, que projetou seu termo para 31.12.15.

Por se tratar de desvinculacdo promovida por emenda a Constituicdo, torna-
se indispensavel indagar se o poder constituinte derivado em matéria tributaria foi além
dos limites tracados pela Constituicdo, a fim de concluir se a desvinculagdo promovida
pelas ja mencionadas emendas, conhecida com Desvinculacdo das Receitas da Unido —
DRU, é vélida ou ndo.

Cumpre desde logo ressaltar que o § 4° do art. 60 da Constituicdo prevé que
sequer sera objeto de deliberacdo a emenda tendente a abolir: (i) a forma federativa de
Estado; (ii) o voto direto, secreto, universal e periédico; (iii) a separacdo dos Poderes; (iv)
os direitos e garantias individuais. Ateremos-nos as primeira e quarta vedagoes.

Sobre o principio federativo, EVANDRO COSTA GAMAZ?* deixa claro
que ele ndo é um fim em si mesmo, mas tem ele importancia vital para, por meio da

distribuicdo de competéncias e receitas entre os entes federados, garantir a igualdade, valor

5 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. O desvio de finalidade das contribuicBes e o seu controle
tributario e Orcamentario no Direito Brasileiro. In: Revista Internacional de Direito Tributario. Belo
Horizonte, v. 7, pp. 45/47, jan./jun. 2007.

2% CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. GAMA, Evandro Costa. A reforma tributaria e a
autonomia financeira das entidades subnacionais. Barueri, SP: Manole, 2004.
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fundante da democracia, e a dignidade da pessoa humana, pois a democracia € um governo
para 0 povo, como advertiu JOSE AFONSO DA SILVA?",

Nesse sentido, como dito anteriormente, o poder constituinte originario fez
uma opcao bastante clara em favor da dignidade da pessoa humana, da seguridade social,
mas nao soO afastou a reparticdo de receitas das contribui¢cdes, como limitou a tributacdo
finalistica por contribui¢Ges ao emprego de sua arrecadacao nos fins que as legitimam.

Ademais, a autonomia dos entes subnacionais pode ser garantida tanto pela
reparticdo da arrecadacdo pela fonte, de que é exemplo a rigida reparticdo de competéncias
tributérias, quanto pelo produto, como € o caso da participacdo desses entes na arrecadacdo
da Unido e, mais recentemente, pela repeticdo da até entdo inédita reparticdo da
arrecadacao da CIDE-Combustiveis (art. 159, I1l, da CR), desde que mantida a destinacao
constitucional.

N&o me parece, pois, que a DRU resulte automatica e infalivelmente em
violacdo ao principio federativo, em que pese o respeito que tenho pelos que vislumbram
essa violacdo, como ADRIANO PINTO?*%.

O mesmo ndo posso dizer, no entanto, com relacdo ao direito individual a
igualdade perante a tributacdo, pois, esse sim me parece ser clausula pétrea violada por
emenda constitucional que desvincula parcial ou totalmente a arrecadacdo das
contribuicdes previdenciarias de seus fins constitucionais.

A igualdade perante a tributacdo, segundo JOSE AFONSO DA SILVA**® ¢
direito individual garantido pela Constituicdo e as teorias que o explicam subdividem-se
em dois géneros, as teorias subjetivas, que compreendem o principio do beneficio e do

sacrificio igual e as objetivas, que convergem para a capacidade contributiva.

27 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. rev. ampl. atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2006, p. 132.

%8 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicbes no sistema tributario brasileiro. PINTO,
Adriano. As contribuicbes no sistema tributario brasileiro. S8o Paulo: Dialética / Fortaleza: Instituto
Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p. 73.

29 SILVA, José Afonso da. op. cit., p. 221.
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Conforme demonstramos no capitulo sobre o tema, esses principios
aplicados as contribui¢des sociais resultam em que (a) a definicdo do contribuinte ou grupo
de pessoas que financiard a seguridade deve respeitar o beneficio ou despesa especiais a
eles referidos nessa atividade estatal, devendo ser evitadas as isencdes; e (b) a tributagédo
devera ser proporcional, vedada a progressividade, e a capacidade contributiva servira de
limite a tributacdo, devendo ser respeitado 0 minimo existencial e proibido o confisco.

Disso decorre que, sendo a seguridade financiada por todos, direta
(contribuicGes) e indiretamente (impostos), viola o direito individual & igualdade na
tributacdo permitir a arrecadacdo das contribuigdes seja desvinculada de seus fins, o que
torna inconstitucional a diferenciacdo valida entre contribuintes feita com fundamento no
principio do beneficio e que resultard em que as pessoas que pagam as contribuicdes para a
seguridade social contribuirdo para as despesas gerais do Estado por meio da DRU mais
pesadamente que 0s ndo contribuintes.

Para as despesas gerais do Estado, que devem ser custeadas pelos impostos,
a igualdade perante a tributacdo exige que os cidaddos contribuam em igualdade, com
fundamento na capacidade contributiva, sem diferenciacdo pessoal pelo fato de extrairem
beneficio ou causarem despesa especial a seguridade social.

A DRU resulta em que os contribuintes da seguridade social, por exemplo
0s empregados, contribuam mais para as despesas gerais do Estado que os empresarios que
percebam exclusivamente distribuicdo de lucros, pois esses empresarios pessoas fisicas ndo
contribuem sobre o lucro que recebem, mas os empregados, tendo desviada parte das
contribuicdes que pagam sobre sua remuneragdo, contribuirdo mais para as despesas gerais
do Estado que os mencionados empresarios.

No que diz respeito a arrecadacdo das contribui¢des do art. 195, I, a; e Il, a
situacdo € ainda mais séria que nas demais, pois ela ndo pode ser usada nem sequer para
custear a saude e a assisténcia social, prestados gratuitamente a todos que delas precisarem.
Por forga do art. 167, XI, da CR, serdo destinadas exclusivamente ao pagamento do regime
geral de previdéncia de que trata o art. 201 da CR.

Talvez por isso, a desvinculagdo das receitas da Unido, ndo venha sendo,

embora o art. 76 do ADCT o permita, aplicada as contribuicdes para a seguridade social do
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art. 195, I, a; e Il, da CR, desde a LDO 2001 (L. 10.266/2001) até a LDO 2013 (L.
12.708/12, art. 35, § 1°).

Tenho que o art. 167, XI, da CR, interpretado em conjunto com os arts. 149
e 195 da CR, quer dizer que a arrecadacdo das contribuicGes dos incisos I, a; e Il, da CR
ndo podem custear a salde e a assisténcia, enquanto as demais contribuicbes para a
seguridade deverdo custear tanto a previdéncia, quanto a saude e a assisténcia social.

Nesse sentido, EDUARDO ROCHA DIAS, para quem:

[...] a Gnica interpretacdo capaz de compatibilizar referida norma, editada
pelo Poder Constituinte Derivado, com as disposicdo elaboradas pelo
Poder Constituinte Originario, que fixaram a autonomia orgamentéria da
Seguridade Social e a destinacdo especifica das contribui¢des sociais
(artigos 165, § 5° e 195, caput), € a que admite como despesas distintas
do pagamento de beneficios do Regime Geral de Previdéncia unicamente
as referentes a acio na area da satde e da assisténcia social 2*°

FERNANDO FACURY SCAFF também entende que o desvio da

destinacdo invalida a contribuicéo:

Entendo que a arrecadacdo sera invalida se a destina¢do no for cumprida
e, com isso, encontro-me em total e frontal desacordo com a interpretacéo
gue vem sendo dada pelo STF, seja no d&mbito da CF anterior, seja no
ambito da atual, que valida a arrecadacdo, considerando de menor
importancia a destinago.”*

Ja tratando do desvio do destino da arrecadagdo das contribuicGes para a
seguridade social introduzido por lei, entendo que a lei que o fizer ser& inconstitucional,

por violacdo aos arts. 149, 195 e 167, Xl, da CR; e caso busque validade em emenda

%0 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. DIAS,
Eduardo Rocha. Aspectos fundamentais do regime constitucional das contribui¢des. Sdo Paulo: Dialética /
Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p. 231.

21 SCAFF, Fernando Facury. As contribuicBes sociais e o principio da afetacdo. In: Revista Interesse
Publico. Porto Alegre, ano 5, n. 21, p. 107, 2003.
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constitucional autorizadora a inconstitucionalidade deverd ser declarada pelo STF por
arrastamento.

Veja-se a titulo de exemplo que, a contrario senso, o Supremo Tribunal
Federal ja declarou a inconstitucionalidade de duas leis paulistas que criavam adicional de
ICMS e vinculava o produto de sua arrecadacdo, uma a Santa Casa da Misericordia®™? e
outra ao aumento de capital da Caixa Econdmica Estadual®®®.

Se a destinacdo inconstitucional, vedada nos imposto, invalida a institui¢éo
do adicional, com a mesma razdo a desvinculagdo inconstitucional, no caso das
contribuicGes, deverd invalidar sua instituicéo.

Extrai-se do precedente referente ao aumento de capital da Caixa
Econdmica Federal importante consideracdo do Ministro CARLOS VELLOSO, para quem
a destinacdo das contribuicdes sociais dizem respeito a sua legitimagdo, motivo que
considerou suficiente para se posicionar, ainda que em argumento lateral, pois ndo dizia
respeito ao mérito daquele recurso, pelo direito de ndo pagar contribuicdo social cuja
arrecadacao seja desviada. Para esse ilustre Ministro, diferentemente do que se observa nos
impostos, em que a solidariedade é difusa, a solidariedade nas contribuicGes esté vinculada
as despesas da atividade estatal que legitimaram sua instituicao.

Outro exemplo da inconstitucionalidade decorrente do desvio da
arrecadacao das contribui¢Ges pode ser extraido do julgamento em que o STF empregou a

técnica da interpretagdo conforme a Constituicdo & lei orcamentaria®™*, superou o

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 97.718, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Brumana Pugliesi - Industria e Comércio de Motores e Veiculos LTDA. Recorrido: Estado de Sdo Paulo.
Relator: Min. Soares Mufioz. Brasilia, 24 de margo de 1983. Diario da Justica, Secdo 1, 24/06/1983, p. 855.

%53 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n.° 183.906, do Tribunal Pleno. Recorrente:
Merak Indistria Mecéanica LTDA. Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 18
de setembro de 1997. Diario da Justica, Secdo 1, 30/04/1998, p. 463.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2925, do Tribunal Pleno.
Requerente: Confederacdo Nacional do Transporte. Relatora: Min. Ellen Gracie. Relator p/ Acérddo: Min.
Marco Aurélio. Brasilia, 19 de dezembro de 2003. Diario da Justica, Se¢do 1, 04/03/2005, p. 112.
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entendimento segundo o qual esse tipo de lei ndo desafia controle concentrado de
constitucionalidade por se tratar sempre de lei de efeitos concretos e impds interpretacdo
no sentido de que os créditos que a lei autorizava abrir ndo poderiam resultar em aplicacéo
da CIDE-Combustiveis em destinacdo diferente das constitucionalmente previstas (art.
177, 8 4% 11, da CR).

JOSE MARCOS DOMINGUES ja revelava ser improcedente o
entendimento de que a lei orcamentaria sera sempre lei de efeitos concretos, afastando sua

submissdo ao controle concentrado de constitucionalidade:

O caminho para que o Direito [...] penetre na Orbita orcamentéria
consistira em modelar juridicamente o0s novos instrumentos de
racionalizagdo da atividade financeira [...] O Orgcamento serd uma
instituicdo juridica quando seu contelldo ndo possa ser arbitrariamente
fixado pela Administracdo, € dizer, quando exista um nicleo de normas
fundamentais que determinem o como, 0 quando e o por qué dos gastos e
dos ingressos publicos.”®

E esse 0 caso das contribuicdes. E acrescenta o autor:

[...] esclareca-se que a determinagdo constitucional de que “a lei
orcamentéaria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa” esta apenas vedando caudas
orcamentarias (principio da exclusividade orcamentéria), a par de
afirmar o carater temporario da decisdo legislativa. Da exclusividade
ndo decorre reducdo da materialidade da lei orcamentaria, mas apenas
explicitagdo do contetdo proprio: tratar somente de matéria financeira,
vedando praticas pretéritas de orcamentos rabilongos, condenados por
Ruy Barbosa, tratando de nomeacdo de funcionarios, processo de
desquite, etc., como entre nds ocorreu na Republica Velha, até a reforma
de 1926, muitas vezes forcando a barganha rasteira entre os Poderes
Politicos. E disso que se cuida. Nada mais.”®

2% DOMINGUES, José Marcos. O desvio de finalidade das contribuicBes e o seu controle tributério e
Orgamentario no Direito Brasileiro. In: Revista Internacional de Direito Tributario. Belo Horizonte, v. 7,
p. 59, jan./jun. 2007.

2% DOMINGUES, José Marcos. O desvio de finalidade das contribuicBes e o seu controle tributério e
Orgamentario no Direito Brasileiro. In: Revista Internacional de Direito Tributario. Belo Horizonte, v. 7,
p. 66, jan./jun. 2007.
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Por outro lado, certo é que a questdo da destinacdo ainda ndo foi
definitivamente decida pela Suprema Corte, como se infere da existéncia de precedente®’
em sentido contrario, afirmando que destinacdo das contribui¢cGes ndo configura clausula
pétrea.

Tanto é assim que o STF reconheceu repercussdo geral a matéria nos autos
do RE 566.007/RS, que ja conta com parecer da Procuradoria-Geral da Republica pelo seu
desprovimento (no sentido da constitucionalidade da DRU) e aguarda julgamento desde
25.8.11.

Fundado em RICARDO CONCEICAO SOUZA, afirmo que no caso das
contribui¢cdes para a seguridade social ndo se pode “salvar” contribuicdo inconstitucional,
seja por ndo encontrar previsdo na Constituicdo, seja por viola-la de alguma outra forma,
sob o argumento de que a analise de sua hipdtese de incidéncia indica outra espécie
tributaria.

E que, ainda segundo esse autor, o fato do intérprete identificar que a

hipotese de incidéncia de uma contribuicdo revela, na verdade, um imposto:

[...] ndo tem o cond&o de legitimar a exacdo entdo legislada, caso a
mesma, sob a perspectiva em que foi criada, venha a violar o Texto
Constitucional **®

Seria o caso, por exemplo, de o intérprete, sob a alegacdo de se tratar de
adicional imposto sobre a renda, julgar legitima a cobranca de contribuicdo para a
seguridade social fundada no art. 195, I, ¢, da CR cujo produto da arrecadacdo seja

desvinculado do custeio da seguridade social.

%7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 537.610, da Segunda Turma. Recorrente:
Bistex Alimentos LTDA. Recorrida: Unido. Relator: Min. Cezar Peluso. Brasilia, em 1° de dezembro de
2009. Diario da Justica Eletronico, 18/12/2009. p. 1566.

%8 SOUZA, Ricardo Conceigdo. Regime juridico das contribuicdes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 66.
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E nesse sentido a licdo de MISABEL ABREU MACHADO DERZI:

O contribuinte pode opor-se a cobranga de contribuicdo que ndo esteja
afetada aos fins constitucionalmente admitidos; igualmente podera
reclamar a repeticdo do tributo pago, se, apesar da lei, houver desvio
quanto & aplicacdo dos recursos arrecadados. E que, diferentemente da
solidariedade difusa ao pagamento de impostos, a Constitui¢cdo prevé a
solidariedade do contribuinte no pagamento de contribuicdes e
empréstimos compulsorios e a consequente faculdade outorgada a Unido
de institui-los, de forma direcionada e vinculada, a certos gastos.
Inexistente o0 gasto ou desviado o produto arrecadado para outras
finalidades ndo autorizadas na Constituicdo, cai a competéncia do ente
tributante para legislar e arrecadar.?

WERTHER BOTELHO SPAGNOL é mais direto:

De evidéncia solar, portanto, que a desvinculacdo de 20% do produto da
arrecadacdo das contribuicBes sociais do orcamento da seguridade social
¢ irrita, ja que atentatdria a Constituicdo por comprometer o custeio de
direitos fundamentais do cidaddo. Em decorréncia, existindo desvio de
finalidade em relagdo ao gasto, ilegitimo se torna o ingresso, surgindo
direito subjetivo para o contribuinte de opor-se ao pagamento ou repetir o
referido percentual 2

Ha aqueles, entretanto, que como FERNANDO GOMES FAVACHO
entendem que, no sentido oposto do que defendo, ndo é possivel repetir a contribuicdo

tredestinada:

N&o h& possibilidade juridica no direito brasileiro para a repeticdo do
indébito tributario quando da tredestinacdo de um tributo. E ndo dizemos
isso com alegria, ja que seria excelente forma de pressdo da populagdo
guanto aos gastos publicos, mas sim com tristeza, em virtude da falta de
meios legais para este controle. Fica o governo federal, dessa forma, livre

#9 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2008, p. 1034.

200 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 103.
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para transformar contribuicGes sociais em impostos ndo compartilhados
entre os outros entes federados. E, quanto ao desvio de dinheiro pelo
agente publico, limitado a responsabilidade funcional 2

Caso distinto é a desvinculacdo no plano fatico, melhor rotulada, a meu
sentir, de desvio. Caso o agente publico responsadvel pela destinacdo das receitas da
seguridade social venha a desvia-las para si ou para atividades estatais que ndo integrem a

seguridade social havera crime, como bem observou ESTEVAO HORVATH??

, para quem
esse tipo de desvio ndo permite a repeticdo, mas configura crime de responsabilidade (art.
85 da CR).

Ressalvo apenas meu entendimento, que me parece diverso de ESTEVAO
HORVATH?®?® e PAULO AYRES BARRETO?®* para dizer que o crime de
responsabilidade somente se aplica no plano fatico e infralegal, pois, no caso de
desvinculacdo por emenda a constituicdo ou norma legal, o art. 53 da CR impde a

imunidade parlamentar pelos votos por eles proferidos.

%1 EAVACHO, Fernando Gomes. Impossibilidade legal de repeticfo pela tredestinacdo das contribuicdes
sociais no Brasil. In: Revista Tributaria das Américas. Sao Paulo, ano 1, n. 2, p. 181, jul.-dez./2010.

%2 HORVATH, Estevdo. Contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. S&o Paulo: Dialética,
2009, pp. 132/134.

%53 |hid., p. 133.

24 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: Regime juridico, destinacéo e controle. Sdo Paulo: Noeses,
2006, p. 182/183.
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9. CONCLUSOES

As contribuicdes para a seguridade social séo tributos, pois como destacou
GERALDO ATALIBA®®, a palavra tributo carrega um ndcleo constitucional, que seria a
exigéncia de dinheiro feita pelo Estado ao particular por meio de lei, observados os limites
tracados na propria Constituicdo. E o caso das contribuicdes.

As contribuicGes para a seguridade social ndo sdo tributos face das regras
constitucionais tributarias que obedecem ou pelas respectivas excecGes que lhe foram
atribuidas pelo constituinte, mas porque se encaixam perfeitamente no género tributo
descrito na Constituicéo.

Sdo também espécie tributaria autbnoma de validacdo finalistica e cujas
receitas devem ser empregadas Unica e exclusivamente nos fins constitucionais que
justificam sua instituicdo, constituindo, essa destinacdo, dado juridico constitucional
indispensavel & sua autonomia.

Além disso, as objecbes que parte da doutrina impBem a seu carater
autdnomo, como PAULO DE BARROS CARVALHO?®, no sentido de que a Constituicao
e Codigo Tributario Nacional, ao tratar de tributos, menciona apenas as trés espécies
classicas e que a destinacdo é dado indiferente para a classificacdo dos tributos em espécie,
ndo sdo suficientes para lhe retirar essa condi¢do, conforme, inclusive, ja decidiu o
Supremo Tribunal Federal.

A competéncia para instituir contribuicbes para a seguridade social é
exclusiva da Unido, como prevé o art. 149 da Constituicdo, ndo se confundindo essa

competéncia com a delegacéo legal da capacidade tributaria ativa, que € permitida muito

%5 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. 11. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, pp. 191-192.

266 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 20. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp.
35/36.
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embora ndo seja obrigatoria, como defende parte da doutrina. Ndo ha nas contribuicdes
para a seguridade social uma parafiscalidade necessaria.

Ainda sobre a competéncia, entendemos que a Constituicdo ndo permite a
instituicdo de contribui¢des sociais gerais, em que pese 0 entendimento contrério ja
manifestado pelo Supremo Tribunal Federal e que o exercicio da competéncia residual,
prevista no art. 195, § 4, da CR, ndo pode resultar na criagdo de contribuigdes com base de
calculo propria nem dos impostos, nem das contribuicdes previstas na Constituicao.

Assim como JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRAY,
acreditamos que € necessario, alias, decorre da Constituicdo, a necessidade de ir
complementar a doutrina classica do fato gerador da obrigacdo tributaria, para se chegar a
uma classificacdo mais Util das espécies tributarias, assim entendida aquela que leve em
consideracdo os dados juridicos finalidade e destinacdo, a fim de permitir um melhor
controle na institui¢do das contribuigdes para a seguridade social.

As normas gerais de direito tributario sdo aplicaveis as contribuicOes para a
seguridade social, porém ndo se exige lei complementar para sua instituicdo ou para definir
definicdo suas espécies, fatos geradores, bases de céalculo e contribuintes. E contudo
necessaria lei complementar para regular a imunidade subjetiva do art. 197, § 7° da
Constituicao, deixando claro que o STF se manifestou sobre o tema, excluindo do ambito
da lei complementar as regras sobre a constituicdo e funcionamento das entidades
beneficentes de assisténcia social.

Observam  essas  contribuicdes as  limitagdes  constitucionais
consubstanciadas nos principios da igualdade, irretroatividade, anterioridade, vedacéo ao
confisco, uniformidade geogréafica e as imunidades previstas nos arts. 195, Il; 88 2°e 7° e
149, § 2°, da CR, ndo lhes sendo aplicaveis as imunidades do art. 150, VI, da CR, cuja
observancia é reservada aos impostos.

Por se tratarem de contribuicfes, a igualdade deve refletir o principio do

beneficio na eleicdo do sujeito passivo ou dos grupos cujo beneficio ou despesa especiais

27T OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Contribuicdes parafiscais, finalidade e fato gerador. In: Revista
Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 73, pp. 64/65, out/2001.
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os legitimem para ocupar o polo passivo da obrigacdo tributaria de pagar contribuicdes
para a seguridade social. O principio da capacidade contributiva Ihes é aplicavel como
limite & tributacdo, afastada a regra do art. 145, 8 1° da CR, e permite a adogdo de
aliquotas proporcionais, vedada a progressividade, sem esquecer que o STF deixou
transparecer que 0 § 9° do art. 195 da CR a autorizaria quanto a contribuigdo das empresas
e equiparados incidentes sobre a remuneracao do trabalho que Ihes é prestado por pessoas
fisicas.

A destinacdo da receita das contribuigdes para a seguridade social € norma
constitucional que de suma importancia, porque impede que a Unido lance méao de cada
vez mais contribui¢cdes sociais, desvinculando parcial ou totalmente as receitas com elas
obtidas e desvirtuando a ponderacdo de valores feita pelo constituinte originario no sentido
de permitir que parte da receita que seria partilhada com os entes subnacionais deixasse de
ser em prol Unica e exclusivamente dos fins sociais especificamente eleitos pela

Constituicao.

Destaca-se ainda que o principio da uniformidade geografica deva ser
observado, mas que a concessao de beneficios destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regiGes do Pais deve se restringir aos
impostos, sob pena de se violar a igualdade tributaria sob o angulo do beneficio.

Por estarem as contribui¢bes para a seguridade social sujeitas as normas
gerais de direito tributério, a eleicdo do contribuinte por lei ordinaria devera observar o
disposto nos arts. 121, I; e 128 do CTN, destacando que o contribuinte é o sujeito passivo
da obrigacdo tributaria que tenha relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o
respectivo fato gerador, tanto sob o aspecto da materialidade prevista (validacdo
condicional) quanto da especial despesa ou beneficio que justifique a instituicdo da
contribuicdo (validagdo finalistica), notadamente as atividades estatais destinadas a

assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Em termos gerais, a constru¢do de uma sociedade fraterna e solidaria, opgédo

feita pelo constituinte originario na Constituicdo de 1988, explica a énfase dada pelo texto



176
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO ECONOMICO,

FINANCEIRO E TRIBUTARIO

R. Riachuelo, 185 -4° andar - tel: 3111-4013 e 3111 —4020 (fone/fax) e-mail: def@usp.br
Correspondéncia: Largo de Sao Francisco, 95 - CEP 01005-010 - Centro - SP - Brasil

ao principio da capacidade contributiva, ferramenta para a realizacdo de justica

distributiva.

Trata-se, na verdade, de uma opcao politica do constituinte que, ao desenhar
o0 sistema tributario brasileiro, o fez de forma a alcancar uma sociedade justa, fraterna e

solidaria.

Ao desempenhar essa tarefa, a depender dos objetivos a serem atingidos,
sera dada maior énfase a um ou outro principio, que informard o sistema, guiando-o na
direcdo da decisdo politica tomada anteriormente. Nesse contexto, ambos 0s principios
(beneficio e capacidade contributiva) sdo de grande utilidade para os sistemas tributarios

atuais.

Fazendo uma andlise superficial do sistema tributario nacional, verifico que
ele, no seu nascedouro, estava fortemente fundado na busca da justica distributiva, a ser
alcanca por meio da capacidade contributiva e da progressividade.

Diante desse quadro, causa espanto que na atualidade o numero
contribuicdes é crescente e delas vem se utilizando o Estado para arrecadar recursos e
manter a prestacdo dos servicos publicos cada vez mais gerais, 0 que seria funcdo dos
impostos, do que é exemplo maior a Desvinculacdo das Receitas da Unido em relagdo as

contribuicdes para a seguridade social.

Todo o sistema tributario do Estado brasileiro, se vé pela reparticdo
constitucional das receitas tributarias, foi fundado na arrecadagdo por meio de impostos,
que, ndo vinculados, deveriam observar a capacidade contributiva. Esse era o mote da
justica fiscal brasileira: arrecadar impostos com base na capacidade contributiva e decidir

politicamente seu destino para alcancar a justica distributiva.

Percebe-se, no entanto, um movimento em direcdo da instituicdo de tributos
vinculados que, na verdade, passaram a ser fontes de recurso tanto para a prestacdo de
servicos especificos quanto para servigos inegavelmente gerais, do que € prova viva a
DRU.
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E lamentavel que as contribuicbes venham recebendo interpretacio
suficientemente elastica da Suprema Corte de modo a permitir os desvirtuamentos que vem

ocorrendo hoje.

Os tributos vinculados, caso das contribui¢Ges objeto deste trabalho, como
ja demonstrado, tém maior relacdo com a justica comutativa do que com a distributiva
(solidariedade) e a utilizacdo em larga escala dessas figuras, como a que hoje se observa,

arrisco dizer, ndo se harmoniza com o sistema tributario brasileiro.

Aponto um forte indicio dessa incompatibilidade: o capitulo da reparticdo
das receitas tributarias delineou toda a reparticdo da arrecadacdo tributaria com base
unicamente em impostos, mas os Estados ja reagiram ao movimento da Unido e
conseguiram no jogo politico que a receita da CIDE-Combustiveis fosse com eles

partilhada.

E preciso retomar o controle das contribuicdes para a seguridade social,
assim como das demais contribuicdes, a fim de se evitar as distor¢cdes que a doutrina vem
apontando na instituicdo desses tributos, como adverte WERTHER BOTELHO
SPAGNOL.:

Em verdade, vem o legislador federal utilizando indevidamente as
contribuicdes sociais como um instrumento de arrecadacéo fiscal, hoje a
principal distorgéo existente na tributago nacional >

As contribuigdes sociais como um todo e as para a seguridade social em
particular estdo a demandar maior atencgéo e rigor da jurisprudéncia, a fim de impedir que,
sem que haja uma reforma tributaria efetiva, a Unido desfigure as bases do federalismo

fiscal brasileiro, pondo em risco a autonomia dos demais entes federados por meio de

28 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 100.
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contribuicdes, além, é claro, das notorias inseguranca juridica e injustica fiscal a que sdo

submetidos os contribuintes em razdo dos desvirtuamentos expostos.



