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SILVA, Frederico Silveira e. As contribuicdes: uma analise a partir da regra
constitucional de competéncia da destinacao. 2023. 238 p. Dissertacéo (Mestrado em
Direito). Programa de Estudos Pdés-Graduados em Direito. Pontificia Universidade
Catdlica de S&o Paulo, PUC-SP, S&o Paulo, 2023.

RESUMO

Este trabalho tem por objeto analisar as contribuicbes a partir das regras
constitucionais de competéncia, dando maior relevo a regra de destinacéo do produto
da arrecadacdo. Seguimos os métodos normativo e semiotico de analise, firmando,
inicialmente, bases sdlidas na Teoria Geral do Direito e na Filosofia do Direito e
tecendo consideracdes sobre a linguagem da mensagem normativa até desaguar na
norma juridica como produto da interpretacdo. Em seguida, verificamos a classificacéo
das espécies tributarias, com maior relevo ao estudo da teoria pentapartite dos
tributos, apresentando seus critérios e 0s conceitos de cada uma das cinco espécies
tributarias. Vencida essa etapa, descortinamos as espécies e subespécies de
contribuicbes criadas com fundamento na Constituicdo Federal de 1988,
segmentando as contribuicdes sociais, gerais e de seguridade social, interventivas,
corporativas e a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica,
desbordando da analise de cada uma das regras de estrutura dessas contribuicdes.
Formulada esta pré-compreenséao do fendmeno, foca-se no estudo da completude do
comando da regra constitucional de estrutura das contribui¢des, revelando, assim, a
unido indissolivel e condicionante da regra-matriz de incidéncia com a regra de

destinacao da contribuigéo.

Palavras-chave: contribui¢cdes; destinacdo da arrecadacgéo; regra de competéncia,;

regra constitucional de destinacao.



SILVA, Frederico Silveira e. The contributions: an analysis from the constitutional rule
of competence of the destination. 2023. 238 p. Dissertation (Master in Law).
Postgraduate Study Program in Law. Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo,
PUC-SP, Séo Paulo, 2023.

ABSTRACT

The object of this work is to analyze the contributions based on the constitutional rules
of competence, giving greater emphasis to the rule for the allocation of the proceeds
from the collection. We followed the normative and semiotic methods of analysis,
initially establishing solid foundations in the General Theory of Law and Philosophy of
Law, making considerations about the language of the normative message until it flows
into the legal norm as a product of interpretation. Then, we verify the classification of
the tributary species, with greater relevance to the study of the pentapartite theory of
the tributes, presenting its criteria, and concepts of each one of the five tributary
species. Having overcome this step, we unveil the types and subtypes of contributions
created based on the Federal Constitution of 1988, segmenting the social, general and
social security, interventional, corporate contributions and the contribution to the cost
of the public lighting service, overflowing in the analysis of each of the structure rules
of these contributions. Once this pre-understanding of the phenomenon has been
formulated, it focuses on the study of the completeness of the command of the
constitutional rule for the structure of contributions, thus revealing the indissoluble and
conditioning union of the rule-matrix of incidence with the rule of destination of the

contribution.

Keywords: contributions; destination of the collection; competence rule; constitutional

rule of destination.
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INTRODUCAO

O presente escrito tem como ponto central o estudo minucioso da regra
constitucional de competéncia que estabelece a destinacdo especifica e
condicionante das contribui¢cdes. E, nesta analise, partimos de local seguro que € a
Constituicdo Federal de 1988, analisando os enunciados prescritivos de ordem

constitucional e construindo normativos relacionados com as contribuigdes.

Tomamos como base a analise normativa do fendmeno, valendo-nos de

algumas ferramentas da semiética no estudo da linguagem normativa.

Como principais questdes a serem exploradas, temos: o desnudamento da
natureza juridica do comando constitucional de destinacdo nas contribuicdes; a
composi¢cdo légico-formal da regra de destinacdo; o conteddo semantico
condicionante, enfim, a forca normativa implicacional desse comando nas outras

normas juridicas.

Este trabalho foi desenvolvido em cinco capitulos recheados de consideracdes
que reputamos relevantes para o estudo da matéria, envolvendo as questdes centrais
como seguem: A contribui¢cdo tem contornos constitucionais para ser al¢cada a tributo
de natureza autbnoma em relacdo aos demais tributos? Quais as espécies de
contribuicdes determinadas constitucionalmente? Os enunciados constitucionais nos
permitem formular regras de competéncia especificas e com contetdo determinado
de cada uma das espécies de contribuicbes? Qual a completude sintatica e seméantica
do comando da regra de competéncia de cada uma das categorias de contribuicbes?
A regra de estrutura da destinacao atribui bivaléncia entre a instituicdo do tributo e a

destinacao especifica?

Para pavimentar esse caminho, na tentativa de diminuir o ruido comunicacional,
enunciamos algumas questdes de ordem da filosofia do direito e da teoria geral do
direto, sem as quais a compreensdo da mensagem nao ganharia os contornos

desejados.

Por isso, no primeiro ponto deste escrito fixamos algumas nocoes
estruturantes, como relembrar a importancia da andlise do processo comunicacional

no plano normativo, e, para isso, estabelecemos a distingdo entre texto normativo e
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norma juridica, analisando o conteddo da linguagem normativa, tomando o
ordenamento juridico como sistema, considerando a norma como elemento do
ordenamento juridico, e fixando a norma juridica como produto da interpretacdo dos

textos normativos.

Dessa pré-compreensao formada a partir das no¢6es estruturantes do trabalho
enfrentaremos, no segundo capitulo, a classificacdo das espécies tributarias, ponto
de relevo para o estudo das contribuicdes como tributo autbnomo em relacédo as
demais espécies normativas. E, para isso, veremos a atividade de classificar, a
necessidade de escolha de um critério classificatorio anterior, e, a partir dessa
estrutura significativa, teceremos comentarios sobre algumas teorias da classificacao
dos tributos existentes, antes, fazendo breves anotagBes criticas sobre a teoria
bipartite e tripartite do tributo, para chegarmos, enfim, a teoria pentapartite dos
tributos, apontando inicialmente seus critérios, e, finalmente, ao conceito de cada uma
das espécies tributarias, de modo a identificarmos as contribuicbes como uma

espécie singular de tributo.

No terceiro capitulo promovemos uma analise critica sobre as espécies de
contribuicdes enunciadas constitucionalmente, comecando pelas contribuicbes
sociais gerais e contribuicdes sociais de seguridade social. Nesta ultima, tracamos
breve definicdo do que seria a seguridade social na Constituicdo Federal de 1988,
bem como o plano de custeio como exigéncia constitucional desse sistema, e
entramos na compreensao das contribuicbes de seguridade social em espécie,
analisando algumas contribuicdes sociais de seguridade social em que 0s sujeitos
passivos sdo o empregador, a empresa ou entidade equiparada; outras em que 0S
sujeitos passivos sdo os empregados, e ainda outra categoria que denominamos de
demais contribuicdes sociais de seguridade social que retiram fundamento direto de
norma especifica de competéncia constitucional. No mesmo capitulo, continuamos
com o estudo das contribui¢cbes, ja entdo no plano das contribuicdes interventivas,
tecendo breves consideracdes sobre a “ordem econdmica”, “atividade econdmica” e
“‘dominio econbmico”, como também acerca das fungdes estatais de fiscalizagao,
incentivo e planejamento; da obrigatoriedade de intervencao e destinagéo do produto
da arrecadacédo para area que fundamentou a contribuicdo; da necesséria limitagdo
temporal da intervengdo no dominio econdmico; e, finalizando o topico, estudamos

algumas espécies de contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. Para
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completar a analise critica sobre as espécies de contribuicdbes enunciadas
constitucionalmente, promovemos o0 estudo das contribuicbes corporativas e
contribui¢cdo para o custeio do servigo de iluminacéo publica. Abarcamos, assim, ainda
que de forma ndo exaustiva, as quatro espécies de contribuicbes que encontram

amparo nas regras de estrutura constitucional.

Enfrentando as regras de estrutura das contribuicbes sociais, interventivas,
coorporativas e para o custeio do servico de iluminacdo publica, no capitulo quatro
estabelecemos o conceito de regra de competéncia (estrutura) e de regra de conduta
(comportamento), firmando a apresentacao l6gico-formal das regras de conduta e das
regras de competéncia, a relacdo hierarquica da norma de competéncia (estrutura)
com a norma derivada, tracando, enfim, as regras de estrutura de cada uma das

espécies de contribuicdes.

No enredo final, o capitulo quinto, verificamos a regra de estrutura das
contribuicdes sob a otica da bivaléncia entre o comando de instituicdo e 0 comando
de destinacdo especifica, e, para isso, ponderamos sobre a relevancia da anélise
derivativa entre a regra de conduta e a regra de estrutura; a confluéncia de enunciados
prescritivos na elaboracéo da regra de competéncia das contribuicées com bivaléncia
entre incidéncia e destinacao; a relevancia da destinacao para estabelecer a tipologia
tributaria, dada a auséncia ou retirada da destinacéo; da necessidade de destinacéo
especifica do produto da arrecadacdo da contribuicdo, e que essa destinacédo deve
ocorrer para a atividade a ser criada. Nesse mesmo momento do estudo que se avisa,
fixamos a destinacdo das contribuicées como direito fundamental do contribuinte;
enunciamos sobre a retirada de destinacdo das contribuicdes por norma
constitucional, a destinacdo do produto da arrecadacédo das contribuicoes federais
para os Estados, Distrito Federal e Municipios por emenda constitucional; sobre a
inconstitucionalidade da retirada de destinacdo das contribui¢cdes pelo artigo 76 do
ADCT, também acerca da retirada de destinacdo das contribuicbes por norma
infraconstitucional, bem como sobre a retirada de destinacdo de contribuicdes
previstas em comandos infraconstitucionais por enunciados previstos em lei
orcamentéria. Ao final, escrevemos sobre a estrutura logico-formal da regra de
estrutura das contribuicbes com a destinacdo especifica e, por derradeiro,

enunciamos a completude da mensagem normativa da regra de estrutura das
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contribui¢des: a unido indissoltuvel e condicionante da regra-matriz de incidéncia com

a regra de destinacéo da contribuicéo.

As digressdes pertinentes aos estudos fundamentais da filosofia do direito e
teoria geral do direito, do ferramental sintatico, semantico e pragmatico da semidtica
na analise normativa do fendmeno constitucional da destinacdo das contribuicdes,
foram os requisitos fundamentas no estudo da regra de estrutura da destinacdo das

contribuigdes.

Uma andlise coerente da regra de estrutura da destinacdo das contribuicdes,
como um comando constitucional que condiciona as normas derivadas, foi aqui

realizada.
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1. NOCOES ESTRUTURANTES

O processo comunicacional do direito pode ser estudado de diversas formas.
Em verdade, a opgdo por essa analise j4 aponta escolha por uma linha de

pensamento.

A fixacdo de noc¢bes estruturantes facilita a comunicacdo e, assim, a
compreensao da mensagem no processo comunicacional. Afinal, o ser humano é um

ser social. E, nestes termos, existe em relagéo.

A fixacdo inicial de pontos estruturais ajuda a trilhar caminho menos arduo em
segunda fase, afinal € necessario azeitar a engrenagem. Além de reduzir o ruido
comunicacional, essa a¢do também faculta, ao interlocutor, uma analise prévia dos
pressupostos, a partir dos quais, jA podem ocorrer divergéncias, reflexdes,

ponderacdes e juizos.

Longe de dificultar o processo comunicacional e do conhecimento, a analise
dessas linhas gerais evita o0 caminhar em pressupostos distintos, o que poderia levar
a conclusfes diversas, 0 que ocorre na maioria das vezes. O processo fluido, e
sucessivamente légico, denota um maior esforco inicial, mas € bem recompensado no

processo.

N&do basta ao interlocutor apontar o direito como objeto de estudo. Tal
afirmacgéo, apesar de restringir a analise, ndo se mostra factivel. Porque, da aludida
assertiva, pode-se indagar: mas, trata-se do direito enquanto direito positivo, ciéncia
do direito, jurisprudéncia ou direito subjetivo? Para estacionar em alguns dos

significados do signo direito.

O signo direito € plurissignificativo. E tal constatacdo ndo € restrita ao signo
direito. Varios signos gozam desse qualificativo. E isso decorre da praticidade na
comunicacdo e do uso dos signos. Mesmo sendo a palavra direito plurissignificativa,
ndo hé necessidade de utilizacdo de outro signo para elaborar um estudo coerente
desse fendbmeno. Mas € importante revelar em qual sentido (significado) tal signo esta

sendo utilizado, justamente para evitar aqueles ruidos comunicacionais.

7

Nessa tentativa de fixar um piso comunicacional € que abordaremos

sinteticamente alguns estudos da filosofia e teoria geral do direito. E, comecemos com
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as definicdes de ordenamento juridico e de sistema, para, entdo, desembocarmos no

elemento singular do direito, a norma juridica.

Como este estudo encontra amparo soélido em alguns apontamentos da
semidtica e da filosofia da linguagem, devemos lembrar que os textos normativos

utilizam a linguagem prescritiva.

1.1 Consideragdes sobre texto normativo e norma juridica

A linguagem ¢é elaborada seguindo regras préprias de manutencdo do piso
comunicacional. Isso é proprio de toda linguagem, ndo somente para sua
compreensao, mas para sua utilizacao. Esse piso se faz necessario para manutencao

do sentido enquanto mecanismo comunicacional.

O direito enquanto linguagem se manifesta sob varias roupagens. Nao
podemos reduzir o direito a linguagem escrita, pois se reconhece o uso da linguagem
falada, de sinais e outras manifestac6es no direito. O que ndo se pode negar é a

corrigueira utilizacdo da linguagem escrita como manifestacao do direito.

Riccardo Guastini (2016, pp. 35-36) aponta que o direito objetivo moderno € um
discurso, escrevendo: “[...] el derecho —o, al menos, el derecho moderno— es
(esencialmente) un fenémeno linglistico. En términos simples: el derecho es un

discurso, el discurso del «legislador».”

Por sua vez, a linguagem € objeto de estudo da semidtica. E todo o ferramental
dessa disciplina deve ser utilizado para o estudo do direito. O que aqui ndo faremos

com o rigor merecido.

Analisando o direito positivo, Paulo de Barros Carvalho (2022, p. 103) revela
ser possivel utilizar os trés modos de analise da linguagem no estudo do direito, nos

seguintes termos:

Se fixamos o pressuposto de que o direito positivo € uma camada linguistica,
vazada em termos prescritivos, com um vetor dirigido ao comportamento
social, nas relacbes de intersubjetividade, nada mais natural que
apresentarmos a proposta de interpretacdo do direito como um sistema de
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linguagem. E o conhecimento de toda e qualquer manifestacéo de linguagem
pede a investigacdo de seus trés planos fundamentais: a sintaxe, a semantica

e a pragmatica.

[.]
O plano sintéatico é formado pelo relacionamento que os simbolos linguisticos
mantém entre si, sem qualquer alusdo ao mundo exterior ao sistema. O
semantico diz respeito as ligagdes dos simbolos com os objetos significados.
Tratando-se da linguagem juridica, € o modo de referéncia a realidade:
qualificar fatos para alterar normativamente a conduta. E o pragmatico &
tecido pelas formas segundo as quais os utentes da linguagem a empregam
na comunidade do discurso e na comunidade social para motivar

comportamentos.

As analises sintética, semantica e pragmatica aplicadas ao direito ndo somente
ajudam a exprimir a roupagem dessa camada de linguagem, como podem ser
utilizadas para aprimoramento e solucdo de problemas da apontada
‘incompatibilidade” hierarquica entre normas (analise sintatica), ou do significado dos
textos normativos e mesmo da norma juridica (analise semantica) e os meios e formas

de utilizacdo das mensagens pelo e para o direito (analise pragmatica).

Mas, voltemos, os textos legislativos sdo a prova do uso corrigueiro e
necessario da linguagem no direito. As leis, os decretos, as instru¢des, portarias e
outros veiculos normativos contém texto normativo. Esse qualificativo de normativo &
aqui utilizado porque é a partir do texto normativo que vamos construir as normas
juridicas. E esses textos séo qualificados enquanto normativos por comporem o

ordenamento juridico.

Praticamos varias atividades durante um momento, e ndo ficamos olhando e
analisando o caminhar, o correr, o falar, o piscar os olhos e outras acfes. Essas sao
atividades corriqueiras. Porém, para varias areas da saude cada uma dessas acoes é
objeto de estudos aprofundados, necessarios para o desenvolvimento da propria
humanidade.

Da mesma forma o jurista elabora um contrato, uma manifestagéo processual,
uma consulta, tudo isso sem perceber que esta percorrendo um dominio ja constituido

por normas juridicas, e, a0 mesmo tempo, construindo-as.

Quando se analisa um comando normativo infraconstitucional, confrontando-o
com comandos constitucionais, ou mesmo quando se recorre ao texto constitucional
para se encontrar o sentido e compatibilidade de determinado comando

infraconstitucional, estamos analisando e produzindo linguagem.
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A funcéo legislativa é outra atividade propria e necessaria do Estado no objetivo
de regular as condutas. Atividade tipica e necessaria na elaboracao de leis e outros
veiculos com enunciados normativos. A prépria atividade de elaboracdo de leis é

disposta em textos normativos.

Apontamos algumas formas de usualidade dos textos normativos como
manifestacdo do direito. Chegamos até a elaborar consideracfes sobre normas
juridicas, ja que a norma juridica é elaborada a partir dos enunciados prescritivos,

contidos nos textos normativos.

O texto € o ponto de partida, mas ndo o de chegada. A ordem em sua
completude decorre da norma juridica que, por sua vez, € uma significacdo de um ou

Varios enunciados prescritivos constantes no texto, ou nos textos normativos.

Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 129), ao diferenciar o texto normativo da

norma juridica, contribui:

Uma coisa sdo os enunciados prescritivos, isto é, usados na funcao
pragmatica de prescrever condutas; outras, as normas juridicas, como
significacdes construidas a partir dos textos positivados e estruturadas
consoante a forma légica dos juizos condicionais, compostos pela associacao
de duas ou mais proposicdes prescritivas.

O texto normativo ndo se confunde com norma juridica. Sdo elementos
distintos. Uma coisa é o mandamento descrito em forma de texto pela autoridade

competente, outra coisa € o comando em si, a significacdo (norma juridica).

Do texto normativo até a norma sao necessarios mais dois elementos. O sujeito
(intérprete) e a interpretacdo (procedimento de busca de sentido), essenciais para a

construcdo do comando.

1.1.1. Alinguagem da mensagem normativa

O direito ndo da conselhos ou faz elogios as situagcdes sociais apresentadas.
Os textos normativos sédo impositivos, e seu conteudo visa a regular as condutas de

forma direta ou indireta.
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Até por isso, em textos normativos ndo vemos elogios ou indagacdes em seu
interior. Dito de outro modo, os textos normativos ndo utilizam de enunciados
exclamativos ou interrogativos. Nao ha texto normativo apontando: “A propriedade é
linda!”, “O ser humano € um animal pensante, e a maxima expressao divina na social
convivéncia!”; ou: “O cumprimento de uma obrigacdo tributaria € bom para a

sociedade?”.

Na legislacdo temos, expressa ou implicitamente, mandamentos. Linguagem
prescritiva de condutas, ou linguagem?! que cria condicdes para a implementacéo

dessa outra linguagem prescritiva.

O conteudo da norma juridica é prescritivo. Mesmo quando temos uma norma
que estabelece um 6rgdo competente ou a distribuicdo de certas atividades, estamos

diante de um mandamento que, como tal, deve ser necessariamente seguido.

1.1.2 Ordenamento juridico e Sistema

O ordenamento juridico ndo contém linguagem exclamativa ou interrogativa,

mas sim linguagem imperativa.

Podemos denominar, sob a perspectiva semiotica, que o conjunto desses

textos normativos pode ser denominado como ordenamento juridico.

Sob outra 6tica, tomando a norma como elemento do ordenamento juridico,
Norberto Bobbio iniciou pelo estudo da norma juridica (elemento) para, em momento
posterior, culminar na acurada analise do ordenamento juridico (conjunto). Tudo isso
para apontar que a norma nao qualifica o0 ordenamento enquanto juridico, e sim ocorre

0 inverso: a norma so é juridica por ser elemento do ordenamento juridico.

Longe de tentar aprimorar, ou completar o conteido dos estudos de Norberto
Bobbio, podemos apontar que tanto a norma quanto o ordenamento se qualificam,

reciprocamente. A norma juridica qualifica o ordenamento como juridico, e o0 inverso

1 Como € o caso das normas de competéncia que serdo também abordadas neste escrito.
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também se verifica. A norma é qualificada como juridica por decorrer do ordenamento
juridico.
Ao falar de elemento e conjunto, é imperioso frisar que a leitura do ordenamento

juridico como sistema precede questdes filosoficas e gerais de classificacdo e

atributos préprios.

Apontar que determinado conjunto € um sistema precede saber que todo
sistema é composto por uma pluralidade de elementos, com ordem interna. E a propria
questdao do qualificativo de elemento precede outras asser¢cdes como a de

caracteristicas comuns entre os elementos de determinado sistema.

Nesses termos, um mero conjunto ndo se confunde com um sistema. Assim,
nem todo conjunto é um sistema, mas todo sistema é um conjunto. Isso, se utilizarmos
0 signo conjunto para apontar uma pluralidade de elementos destacados em relagao

a outros. E, pois, sistema como um conjunto de elementos com ordem entre si.

Fato é que essa ordem entre os elementos de determinado sistema ultrapassa
a mera categorizac&o por caracteristicas. Vai além. E o que ocorre no sistema juridico
que, além da pluralidade de elementos e ordem determinada, tem como atributo uma

relacdo logica derivativa? entre as normas, a qual € denominada de hierarquia.

E mais, essa sistematizacao do direito posto é realizada pelo intérprete. Nao se
pode negar que os textos normativos ja possuem certa ordem preestabelecida, mas
também nédo se pode esquivar de que a maior tarefa para sistematizacéo é realizada
pelo jurista. Seja ao dedicar-se ao estudo do direito positivo, seja por dever de oficio

na tentativa de sistematizar as normas juridicas aplicaveis, e, por vezes, aplica-las.

Quando falamos de ordem preestabelecida dos textos normativos, devemos
revelar que essa dita ordem preestabelecida ndo é condicionante. Tome-se, como
exemplo, uma determinada legislacao infraconstitucional contendo texto normativo
destinado a propensa alteracdo do texto constitucional. Tal enunciado ndo prevalecera
frente a analise sistematica do direito positivo, pois, somente emenda constitucional
(e nos estritos termos da propria Constituicdo) podera alterar enunciado
constitucional, passivel de modificacdo. Tudo isso em decorréncia da hierarquia dos

elementos do sistema. No aludido caso, mesmo que o Congresso Nacional elabore

2 Em termos semioticos, essa relagdo l6gica entre as normas € uma clara relagao sintética.



26

uma lei infraconstitucional com certa ordem e indicativos, a tentativa de alterar texto

constitucional sera frustrada.

E imperioso destacar certa organizacdo do direito positivo, mesmo que seja
diminuta, ao passo que nao poderiamos chamar o ordenamento propriamente de um
sistema, nesse contexto. Contudo, ndo se pode negar que a propria relacao
intratextual e didatica na feitura dos textos normativos com enunciados prescritivos

guarda, sim, uma sistematizagao.

O processo legislativo ja aponta uma ordenacdo de procedimentos para a
elaboracdo de um texto normativo. E, antes disso, a propria relagdo da utilizacdo da
gramatica para construcdo de veiculos introdutores de normas, como uma lei, ja

denota ordem inter-relacional.

O texto normativo € inserido pelo agente competente de forma a ser possivel
reconhecer certa ordem do proprio veiculo que introduz normas com outros veiculos.
Uma relacdo derivativa é presente entre as leis, decretos, instrucdes e outras
manifestacdes do direito positivo. A tal ponto que podemos afirmar que existe certa
relacdo sintatica no direito positivo, como a de derivacdo e do uso da linguagem

independente da ciéncia do direito.

Nesse passo, o direito positivo ndo € um amontoado de texto a ser organizado
pelo cientista do direito. Ndo se nega aqui, por ébvio, que a principal tarefa da ciéncia
do direito é sistematizar o direito positivo. Mas isso também nao retira do ordenamento
atributos intrinsecos e proprios que lhe apontem certa ordem. Aqui, apenas
reconhecemos que o ordenamento juridico goza de certa ordem e ndo se demonstra

um todo desorganizado.

Também nédo temos como inverdade que cabe ao cientista do direito relevar,
com rigor, a relacéo ldgico-sintatica dos veiculos que introduzem normas juridicas, e

mesmo das proprias normas juridicas.

Sob essa perspectiva, um sistema juridico possui pluralidade e relacédo
hierarquizada entre normas juridicas. Essa relagéo hierarquica é derivativa, na medida
em que uma norma juridica encontra fundamento em outra norma juridica, na cadeia

finita de normas juridicas, até chegarmos a um comando fundamento do sistema.
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Apesar de apontarmos certa distincdo na utilizacdo das locucfes ordenamento
juridico e sistema juridico, ndo vamos aprofundar nessas consideracoes, apesar de

relevantes para o estudo do direito.

Ao tecermos linhas gerais sobre a no¢cédo de ordenamento e sistema juridicos,
dispomos alguns comentéarios sobre as normas juridicas, como elemento do sistema.

Podemos analisar, em ponto especifico, esse elemento: a norma juridica.

1.1.2.1 O elemento do sistema juridico: a norma

Em linhas anteriores indicamos tracos singulares entre texto e norma juridica.

Sao entes distintos, mas sua relacdo comunicacional necesséria e imbricada.

Sob essa perspectiva, o texto normativo é pressuposto inicial para construcao
da norma juridica. E, corriqgueiramente, o jurista nem se da conta desse processo de
leitura, compreensao, e, assim, formacdo da norma juridica. Mesmo porque esse

processo nado é tao simples quanto o descrito aqui.

E um ponto de partida, e, por muitas vezes, retomado para compreensio e

formacéo do comando. Veja que esse caminho ndo esta restrito a um texto normativo.

N&o existe relacdo logica entre cada artigo do texto normativo e uma norma
juridica. Ou, reduzindo essa consideracdo, de cada paragrafo e uma norma, ou

mesmo um inciso. Norma € a compreensao do comado em sua integralidade.

O jurista pode se utilizar de varios artigos do texto normativo para confeccionar
uma norma juridica, ou mesmo, um enunciado pode originar varias normas juridicas.
Como dito, ndo ha uma relacdo condicional entre um enunciado e uma norma, € 0

inverso também se verifica.

Ja denunciamos que a construcéo da norma juridica é exercicio usual, mas ndo
é tarefa facil. Essa atividade é realizada centenas de vezes durante um sé dia, em
varios lugares. O jurista ndo se atenta a atividade, até porque o objetivo e objeto

profissional ndo nos chamam para essa verificacao.
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E ndo é diferente no direito, € necessario compreendermos elementos e
institutos. Quando falamos da analise da norma juridica, queremos compreender o
elemento norma juridica. E, para essa compreensdo, € necessario fazer uso da

atividade de interpretacéo.

7

E o que seria interpretar? Interpretar € uma atividade realizada também
corrigueiramente pelo sujeito. Interpretamos gestos, sensac¢fes, condutas e varias
outras atividades ou elementos. Essa atividade € necessaria para a compreensao de

algo que se apresenta.

E necessario compreender 0s elementos.

1.1.2.2. A norma juridica como produto da interpretacao

Toda norma é produto de uma intepretacdo. E essa interpretacdo principia de
um texto normativo. E esse texto normativo € composto por palavras que compdem

uma frase, e assim por diante.

A norma juridica € o produto da interpretacdo dos enunciados constantes nos

textos normativos.

E, como ja dissemos, um enunciado prescritivo constante em um texto
normativo pode originar varias normas juridicas, inclusive de categorias distintas
(normas-principio ou normas-regra). E o inverso também se verifica, para a
construcdo de uma norma juridica pode ser necessario o intérprete recorrer a varios
enunciados normativos, inclusive, em textos normativos (veiculos introdutores)

diversos.

Analisando a interpretacdo pelo aspecto semantico, Alf Ross (2003, p. 139)

conclui:

Toda interpretacéo do direito legislado principia com um texto isto é uma
formula linglistica escrita. Se as linhas e pontos pretos que constituem o
aspecto fisico do texto da lei sdo capazes de influenciar o juiz, assim é porque
possuem um significado que nada tem a ver com a substancia fisica real.

Esse significado é conferido ao impresso pela pessoa que por meio da
faculdade da visdo experimenta esses caracteres. A funcdo destes é a de
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certos simbolos, ou seja, eles designam (querem dizer) ou apontam para algo
gue é distinto deles mesmos.

Desse contato com o texto normativo, mais propriamente 0s enunciados
prescritivos, € que o intérprete (sujeito cognoscente) tenta compreender o comando

atraveés da interpretacao.

Esse procedimento complexo, no qual o sujeito cognoscente compreende o
sentido de um signo, e, pois, do conjunto desses signos, € denominado de

interpretacao.

Karl Larenz (1997, pp. 282-283) aponta o que seria a atividade de interpretacao

de um texto, elencando:

«Interpretar» é uma actividade de mediacdo pela qual o intérprete
compreende o sentido de um texto, que se lhe tinha deparado como
problematico. Em que é que consiste esta actividade de mediacdo? O
intérprete tem presentes os diferentes significados possiveis de um termo ou
de uma sequéncia de palavras e pergunta-se sobre qual € aqui o significado
«correcto». Para tal, interroga o contexto textual e o seu proprio
conhecimento do objecto de que no texto se trata, examina a situagdo que
deu origem ao texto ou ao seu discurso, assim como outras circunstancias
«hermeneuticamente relevantes», que possam ser consideradas como
indicios relativamente ao significado procurado. A concluséo a que chega nédo
€ uma conclusdo logicamente vinculante, mas uma opg¢édo, devidamente
fundamentada, entre diferentes possibilidades de interpretacdo. «Interpretar»
um texto quer dizer, portanto, decidir-se por uma entre muitas possiveis

interpretacoes, com base
em consideracdes que fazem aparecer tal interpretacdo como a
«correcta».

Antes de se exercer a atividade de interpretacdo, deve-se lembrar que o
intérprete possui uma série de conhecimentos que serdo utlizados direta ou

indiretamente na elaboracao do produto da interpretacao.

Conceitos e definicbes da matéria prépria se somam a uma série de conceitos
e definicbes de matérias diversas, e, ainda, agregam as experiéncias, vividas ou
estudadas, aos valores dos mais variados niveis e areas, acrescendo as combinacdes
emocionais e sensoriais, para formarem uma bagagem prévia que sera utilizada no
processo de interpretacéo. E a pré-compreensio que todo sujeito cognoscente possuli,

uns mais, outros menos, para cada ocasiao.
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Sobre a pré-compreensédo especifica, Karl Larenz (1997, pp. 288) afirma:

No inicio do processo do compreender existe, por regra, uma conjectura de
sentido, mesmo que por vezes ainda vaga, que acorre a inserir-se numa
primeira perspectiva, ainda fugidia. O intérprete esta munido de uma «pré-
compreensdo», com que acede ao texto. Esta pré-compreensao refere-se a
coisa de que o texto trata e a linguagem em que se fala dela. Sem uma tal
pré-compreensdo, tanto num como noutro aspecto, seria dificil, ou de todo
impossivel, formar-se uma «conjectura de sentido». O intérprete necessita da
sua para se entranhar no processo do compreender. Pode surgir como
insuficiente no decurso deste processo e entdo tera de ser rectificada por ele
de modo adequado. Quanto mais longa e pormenorizadamente alguém se
ocupa de uma coisa, quanto mais profundamente nela tenha penetrado, tanto
mais rica sera a sua pré-compreensao, tanto mais cedo se formara nele uma
adequada conjectura de sentido e tanto mais rapidamente se concluira o

processo do compreender.

Existe uma relacdo diretamente proporcional, mas ndo condicionante, entre a
pré-compreensdo de determinada matéria e o produto da interpretacdo daquela
atividade cognoscitiva. De tal modo que podemos afirmar que tdo melhor serd a
interpretacdo (atividade e produto) quao maior for a pré-compreensao do sujeito

cognoscente sobre determinada matéria.

Como a norma juridica principia do texto normativo a ser interpretado, é
imperiosa a compreenséao dos enunciados constitucionais, essenciais para a formagéao
da norma juridica. Inclusive das normas juridicas constitucionais, na analise

necessariamente sistematica do ordenamento juridico.

Quando se constréi uma norma juridica, a pré-compreensdo do intérprete leva
em consideracdo uma gama de comandos. E preciso n&o se descolar dos comandos

constitucionais nessa atividade de interpretacao.

E relevante frisar que ndo existe uma relacédo direta entre um enunciado
prescritivo do texto normativo e uma norma juridica. Assim, um Unico enunciado
prescritivo pode originar varias normas, e um comando pode necessitar de varios

enunciados prescritivos para a formulacdo de determinada norma juridica.

Também é de relevo denunciar a impossibilidade de sentido univoco de
determinado texto normativo. Afinal, interpretar € uma atividade humana que leva em
consideracao a pré-compreensao ampla de todo intérprete. E isso ocorre em todas as

areas de conhecimento, principalmente as sociais.
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Se assim ndo o fosse, ndo seria necessaria a intervencdo humana quando da
interpretacdo do fato, da descri¢do do fato, da norma, das demais normas aplicaveis

ao fato, enfim, a uma infinidade de variaveis, comuns ao processo de interpretacao.

A norma juridica € o produto da atividade de interpretacdo do texto normativo.
Atividade realizada pelo intérprete (sujeito cognoscente) para construcdo de sentido
do comando (norma juridica) que leva em consideracdo o texto normativo, e,

aprioristicamente, a pré-compreensao do intérprete.
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2. CLASSIFICACAO DAS ESPECIES TRIBUTARIAS

A delimitacdo do objeto de estudo € requisito para a construcdo de qualquer
ciéncia, mas, isso nao retira o objeto do mundo que habita. Quando analisamos uma
casa de determinado bairro, a referida casa ndo deixa de pertencer ao bairro. Apenas
por preferéncia de analise, e para promover um estudo mais acurado, escolhe-se focar

as consideracoes daquela determinada casa.

O mesmo ocorre com o tributo, instituto do direito. Inclusive, é sempre bom
guardar que o direito é uno e indivisivel. A ciéncia do direito apenas divide o direito
positivo, focando em objetos e institutos determinados para efeito de estudo. E dai,
com base no direito positivo, € que se reconhece a existéncia de determinadas areas
de estudo, como direito administrativo, empresarial, previdenciario, tributario, entre

outros. E para qué? Para ser mais facil, didaticamente, o estudo do direito.

Enguanto ramo da ciéncia do direto, o direito tributario apresenta como objeto
o estudo das relagdes e institutos correlatos com os tributos. E um estudo que circunda
ao entorno dos tributos. Em termos mais concisos, o direito tributario tem como objeto

o estudo dos tributos e relacdes juridicas a eles pertinentes.

Geraldo Ataliba (2003, p. 37) concentra o estudo no elemento tributo como
objeto de estudo do direito tributario, afirmando que “o conceito de tributo é o centro

da construgao sistematica que se designa por direito tributario”.

Dada a relevancia do tributo para o estudo do direito tributario, cabe tecer
algumas consideracoes sobre a definicdo de tributo. Até para guardar a coeréncia do
estudo, pois iremos focar adiante em regras que atingem um tributo especifico: as

contribuigdes.

N&o é tarefa do legislador conceituar institutos do direito. E quando o faz, nao
esta imune as criticas. Mas, isso ndo é exclusividade do legislador. Toda consideracao

sobre determinado instituto é (e deve sempre ser) analisada sob um olhar critico.

7

O conceito legal de tributo é apontado no artigo 3° do Cdédigo Tributario
Nacional (Lei n. 5.172/1966), que enuncia: “tributo é toda prestacdo pecuniaria

compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua
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sancédo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa

plenamente vinculada”.

Em sintese: tal enunciado prescritivo ja revela que tributo é uma prestacao
pecuniaria. E, de forma redundante, aponta que essa prestacdo pecuniaria constante
na relacdo juridico-tributaria deve ser adimplida em moeda. Também denota que
tributo ndo é sancéo, assim, o fato juridico tributario nunca € um fato ilicito. Remete,
ainda, que os tributos séo instituidos mediante lei, constatacao decorrente do principio
da legalidade. Principio que, no direito tributario, ganha contornos mais acurados, o
que justifica denomina-lo de principio da estrita legalidade tributaria (I, 150, CF/88).
Ao cabo, o conceito legal de tributo lembra que a atividade de constituicdo do crédito

tributario é atribuida a autoridade administrativa.

Daquele enunciado do artigo 3° do CTN podemos analisar criticamente varios
pontos, para além dos sucintamente enunciados acima. O que aqui ndo faremos, para
focar nos elementos pressupostos do estudo que se promove. Como dito, neste
momento vamos estudar nossa casa, por mais que o bairro, a regido e a cidade a que

ela pertenca meregcam consideracdes relevantes.

E, ndo poderiamos falar em classificacao dos tributos sem apontarmos o que
seria um tributo enquanto instituto juridico, e sua importancia na construcao da ciéncia

do direito tributario.

Todo o capitulo 2 do escrito pretende abordar a classificacdo das espécies
tributarias. Nao bastasse toda a complexidade que circunda o préprio conceito de
tributo, esse elemento ainda se divide em varias espécies. Chegamos, enfim, a

classificacdo das espécies tributarias.

2.1 O ato de classificar

O procedimento de classificar exige uma analise anterior dos objetos que se
visa classificar. Depois, é necessario assegurar caracteristicas comuns dos elementos

para reserva-los a um determinado grupo. E fazé-lo em relacdo aos outros elementos
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que poderdo formar outros grupos. E, depois, dentro do primeiro grupo criado,

encontrar outras caracteristicas para diferencia-los entre si.

Escrevendo sobre a atividade de classificacdo, Paulo de Barros Carvalho
(1996, p. 54) enuncia:

Classificar é distribuir em classes; é dividir os termos segundo a ordem da
extensdo ou, para dizer de modo mais preciso, € separar 0s objetos em
classes de acordo com as semelhangas que entre eles existam, mantendo-
0os em posicdes fixas e exatamente determinadas com relagdo as demais
classes. Os diversos grupos de uma classificagdo recebem o nome de
espécies e de géneros, sendo que espécies designam os grupos contidos em
um grupo mais extenso, enquanto género € 0 grupo mais extenso que contém
as espécies. A presenca de atributos ou caracteres que distinguem
determinada espécie de todas as demais espécies de um mesmo género
denomina-se ‘diferenga’, ao passo que ‘diferenga especifica’ € o nome que
se da ao conjunto das qualidades que se acrescentam ao género para a
determinacgéo da espécie, de tal modo que ¢€ licito enunciar: a espécie é igual
ao género mais a diferenca especifica (E = G + De).

Em termos mais acurados, a disposicdo para encontrar uma espécie decorre,
antes, da andlise do género. O género € um conjunto. E como todo conjunto, possui
no minimo dois elementos, visto que a obviedade da consideracao I6gica aponta que

nao existe classificacdo de elemento unico.

Mas, existe utilidade pragmatica em elaborar classificacbes? A resposta é
acertadamente positiva. Visto que integrante de um grupo, o elemento deve coeréncia
com o grupo que habita. Notadamente, em suas caracteristicas de grupo.

A diferenca especifica (De) da espécie (E) em relacdo ao género (G) s6 vem
afirmar a coeréncia do agrupamento entre si, e a individualidade de cada elemento do

grupo em relagdo aos demais.

2.1.1 O critério classificatério

De todas as considera¢cdes apontadas sobre o ato de classificar, devemos frisar
que essa diferenca especifica (De) pode ser utilizada como critério classificatorio para
apartar o elemento em relagdo aos demais, mas sempre guardando as qualidades do

género.
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O critério classificatorio de qualquer classificacdo deve ser muito bem
analisado, j4 que toda a classificacdo podera ruir com a contestacdo do critério

escolhido. Em alguns casos, até mesmo por conta da escolha de mais de um critério.

E imperioso lembrar que todo estudo do direito, quando possivel, deve partir
dos enunciados constitucionais. Isso decorre da arraigada relacéo l6gico-hierarquica
no estudo do direito. Como também nos parece muito claro que, em sendo possivel,
encontrar na Constituicdo Federal elementos relevantes para elaborar a classificagao

de determinado instituto, ndo ha outro caminho mais seguro a percorrer.

Parece claro, mas € bom que se diga: caso os objetos a serem classificados
nao encontrem nas normas constitucionais critérios para diferi-las, tal classificacao
pode sim ser elaborada. Mesmo porque as classificagcdes ndo sao institutos do direito
positivo, mas o0 modo pelo qual o jurista promove uma construgéo intelectiva acerca

dos institutos do direito positivo.

A classificacdo ndo pode ser taxada formalmente como inconstitucional, ou
ilegal, por contrariar comando constitucional ou a legislagéo infraconstitucional,
respectivamente, j& que € uma construcdo doutrindria. Lembre-se as palavras de
Genaro R. Carrio, “as classificagdes ndo sdo nem verdadeiras nem falsas, sado uteis

ou inuteis.”

Agora, ndo podemos negar que se 0 exegeta partir das normas constitucionais
para manifestacdo em qualquer campo do direito, j& leva consigo proposicao
hierdrquica apta a sobrepor consideraces infraconstitucionais que lhe sejam
incompativeis, jA que a classificacdo externaliza caracteristicas intrinsecas dos

elementos classificados.

Entdo, ndo seria a classificacdo em si que pode ser julgada como valida ou
invalida, mas sim as caracteristicas intrinsecas dos elementos que a classificacdo
apenas desnudou. Frise-se, a classificacdo ndo atribui caracteristicas do elemento

classificado, apenas as revela e sistematiza.

Se o critério de uma classificacdo € encontrado na Constituicdo Federal, é esse

o melhor ponto de partida do direito positivo tributario.

8 Tradugao livre de parte do texto. No original: “Las clasificaciones no son ni verdadeiras ni falsas, son
serviciales o indtiles [...] Genaro R. Carrio, Notas sobre derecho y linguaje, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1990, p.99.
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E qual a importancia dessas consideracdes sobre classificacdes dos tributos
para o direito tributario? Saber o regime juridico constitucionalmente escolhido para

ser aplicado a cada uma das espécies tributarias encontradas.

No ponto seguinte focaremos na diferenca especifica dos elementos do grupo

tributo, para apontarmos as espécies tributarias.

2.2 Apontamentos sobre algumas teorias da classificacdo dos tributos

existentes

Chegamos ao grupo tributo, ja que todas as prestacfes pecunidrias que se
adequem ao conceito fardo parte do género tributo. Agora, temos que encontrar,

dentre os tributos, caracteristicas que os difiram entre si.

No presente escrito, verificaremos topologicamente as contribuicdes para as
teorias de classificacéo dos tributos, afirmando-a enquanto tributo e desnudando sua
independéncia em relacdo as demais espécies tributarias. Tudo isso no intuito de

reafirmar seus atributos intrinsecos e regime juridico especifico.

Diante disso, ndo podemos restar silentes quanto a existéncia de varias teorias
para classificar as espécies tributarias e, como apontamos, cada uma dessas

classificacdes ergueu-se a partir de um critério definido.

Partindo da base de céalculo como elemento do tributo, Alfredo Augusto Becker
(2007, p. 394) construiu classificacdo das espécies tributarias existentes a época,

pontificando:

Demonstrar-se-a que o critério objetivo e juridico é o da base de célculo (base
imponivel). Este, sempre e necessariamente, é o Unico elemento que confere
0 género juridico do tributo. Noutras palavras, ao se investigar o género
juridico do tributo, ndo interessa saber quais os elementos que compdem o
pressuposto material ou quais as suas decorréncias necessarias, nem
importa encontrar qual o mais importante daqueles elementos ou
decorréncias. Basta verificar a base de célculo: a natureza desta conferira,
sempre e necessariamente, o género juridico do tributo.

Percorrendo a camada do direito positivo tributario, e munido do critério da base
de calculo, Alfredo Augusto Becker anunciou a existéncia de duas espécies tributarias,
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0S impostos e as taxas. Para o autor, se a base de calculo do tributo simbolizasse um
servico estatal, estariamos diante de uma taxa. Contudo, se a base de calculo do
tributo ndo significasse uma atividade estatal, estariamos diante de um imposto.
Teoria que, pela quantidade das espécies tributarias encontradas, € denominada de

bipartite ou dicotdmica.

Em outro passo, e com base no critério da vinculacdo, ou ndo, do aspecto
material da hipotese de incidéncia tributaria a uma atividade estatal referida ao
contribuinte, Geraldo Ataliba (2003, p. 123) ensina: “quanto a natureza, os tributos
podem ser classificados em duas grandes espécies, que se distinguem pela radical
diversidade de regimes juridicos a que se submetem. O critério juridico para esta

classificagao esta na consisténcia da h.i., ou seja, no seu aspecto material”.

No sentir de Geraldo Ataliba, se o aspecto material da hipétese de incidéncia
tributaria descrever uma atividade estatal, tal tributo € vinculado. Agora, se o aspecto
material da hipétese de incidéncia tributaria ndo consistir em um fato ligado a uma

atividade estatal, estariamos diante de um tributo ndo vinculado.

Teriamos, assim, duas grandes classes de tributos, os vinculados e os néo
vinculados. O imposto seria uma espécie de tributo cuja hipotese ndo corresponde a
uma atividade estatal, assim, seria um tributo ndo vinculado. O mesmo nao se pode

falar das taxas e nem das contribuicdes.

Para Geraldo Ataliba (2003, p. 152), o aspecto material das taxas consistiria
numa atividade estatal direta e imediatamente referida ao contribuinte; ja as
contribuicdes seriam tributos vinculados a uma circunstancia indireta e mediata
relacionada ao contribuinte. Nesse passo, como tributos ndo vinculados apresentam-
se 0s impostos, e como tributos ndo vinculados, as taxas e as contribuigdes.
Entretanto, o autor escreve que a contribuicdo de melhoria € uma espécie de

contribuicao.

Paulo de Barros Carvalho (2022, p. 32) elenca dois critérios para classificar os
tributos, os critérios da vinculacédo da hipétese de incidéncia e da base de calculo.
Aponta que tais critérios devem ser utilizados de forma logica e harmdnica na

identificacdo da espécie tributaria, enunciando:

Finalizemos para dizer que, no direito brasileiro, o tipo tributario se acha
integrado pela associacgao logica e harmdnica da hip6tese de incidéncia e da
base de célculo. O binémio, adequadamente identificado, como revelar a
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natureza prépria do tributo que investigamos, tem a excelsa virtude de nos
proteger da linguagem imprecisa do legislador.

Com base nesses dois critérios, Paulo de Barros Carvalho também aponta a
existéncia de trés espécies tributarias: os impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.
E que, diante dos critérios, o imposto é o tributo cujo aspecto material ndo é vinculado
a uma atividade estatal destinada ao contribuinte, e cuja base de calculo nao
representa a grandeza monetaria de contraprestacao daquele exercicio estatal. Ja as
taxas e as contribuicdes de melhoria teriam no aspecto material da hipétese de
incidéncia uma atividade estatal referida ao contribuinte. Na taxa, a atividade estatal
seria a pratica do exercicio do poder de policia ou de servico publico especifico e
divisivel, enquanto na contribuicdo de melhoria a atividade estatal seria a realizacdo
da obra publica. Tudo isso conformado pela base de calculo do tributo, revelando o

elemento monetéario a que o contribuinte € chamado, nos termos da lei, a fazer face.

A vinculacéo do fato descrito na hipotese de incidéncia tributaria em relacao a
uma atividade estatal, ou a auséncia dessa vinculacdo, é alcada a critério
classificatério especifico. Por isso denomina-se essa classificacdo de intrinseca do
tributo, ja que o critério para elaborar tal classificagdo encontra-se dentro da norma
juridica de incidéncia. Em estritos termos, na hipotese (H) da regra-matriz de
incidéncia tributaria.

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 446), também adepto da teoria tripartite dos

tributos, utiliza o critério da mensagem do artigo 145 da Constituicao Federal de 1988:

Podemos, portanto, dizer que, no Brasil, o tributo é o género, do qual o
imposto, a taxa e a contribuicdo de melhoria sdo as espécies. A esse respeito,
a doutrina nacional ndo pode sequer disputar. Tal classificacdo, porque
apadrinhada pelo préprio Cédigo Supremo, ha de ser considerada por todos
guantos se disponham a estudar as espécies e subespécies tributaria, em
nossos Pais. E o Texto Excelso — repetimos — que prescreve que a Unido, 0s
Estados, os Municipios e o Distrito Federal estdo credenciados a criar
impostos (art. 145, 1), taxas (art. 145, 1) e contribuicdo de melhoria (art. 145,

).

Apesar de Rogue Antonio Carrazza ndo externalizar a existéncia desse critério
da mensagem enunciada no artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988, é nitida a
sua adocdo. E ndo se pode alegar qualquer incompatibilidade ao critério adotado,

porquanto encontra apoio no texto constitucional.
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2.2.1 Breves anotacdes criticas sobre a teoria bipartite e tripartite do tributo

Aqui ndo estamos a invalidar as teorias bipartite e tripartite dos tributos, mas
apenas relembrando alguns apontamentos, para uma diminuta contribuicdo acerca da

classificacéo dos tributos.

Como apontado alhures, a primeira teoria denominada de bipartite (ou
dicotbmica) reconhece a existéncia de duas espécies tributarias, os impostos e as
taxas. Tudo isso a partir do critério da base de calculo. Confrontemos tais
consideracdes da teoria bipartite com o artigo 5° do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n.
5.172/1966), que enuncia: os tributos sdo impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.
E mais, basta percorrer o enunciado do artigo 145* da Constituicdo Federal de 1988
a apontar que compete aos entes politicos instituir impostos (inciso |), taxas (inciso Il)
e contribuicbes de melhoria (inciso lll), para constatar a existéncia de outra espécie

tributaria que ndo se confunde nem com os impostos e, muito menos, com as taxas.

E a teoria tripartite dos tributos? Como escrevemos, pela teoria tripartite (ou
tricotbmica) existem trés espécies tributarias: os impostos, as taxas e as contribuicdes
de melhoria. Conclusdo amparada, basicamente, na vinculacdo ou ndo do fato
descrito no critério material da hipétese de incidéncia a uma contraprestacao estatal.
De logo, os adeptos da teoria apontam os citados art. 3° do CTN e art. 145 da CF

como amparos solidos.

Algumas observacfes podem ser feitas a teoria tripartite dos tributos, como a
existéncia de outras normas constitucionais que possuem elementos intrinsecos de
determinados tributos, ndo existentes nos impostos, taxas ou contribuicbes de
melhoria. E, para isso, destacam-se 0s artigos 148, 149, 149-A, IV, 167, 195 da CF/88.
O enunciado do paragrafo Unico do artigo 148> trata do empréstimo compulsorio.

4 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:
| — impostos;

Il — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacédo, efetiva ou potencial, de servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

Il — contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

5 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios:

| — para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia;

Il — no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o
disposto no art. 150, IIl, “b”.
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Comandos constitucionais de destinacdo do produto da arrecadacdo para 0sS
fundamentos de instituicdo do tributo estdo nos artigos 148, 149, 149-A, 195, CF/88.

Entdo existem comandos constitucionais que apontam como caracteristica do
tributo a restituicdo, ja outros tributos ndo. Nos caputs dos artigos 149%, 149-A7, 1958
, temos que as contribuicdes devem ter o produto da arrecadacao destinado para o
fundamento da criacdo da exacdo. Ainda na Constituicdo, temos a vedacdo da
destinacdo do produto da arrecadacdo dos impostos no inciso 1V° do artigo 167.
Assim, existem tributos que, por mandamento constitucional, tém seu produto da
arrecadacdo destinado para um 6rgdo, fundo ou despesa, ja outros tributos nao

podem ter o arrecadado destinado, também por ordem constitucional.

Todas essas observacdes sao relevantes para o estudo do direito tributario e,

como veremos, com repercussdes ndo apenas tedricas, mas pragmaticas.

Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera vinculada a
despesa que fundamentou sua instituicao.

6 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicBes sociais, de intervengéo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

[...]

7 Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuicdo, na forma das respectivas
leis, para o custeio do servigo de iluminag&o publica, observado o disposto no art. 150, | e .
Paragrafo unico. E facultada a cobranca da contribuicio a que se refere o caput, na fatura de consumo
de energia elétrica.

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

[-]

9 Art. 167. S&o vedados:

[...]

IV - avinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto
da arrecadacgéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as
acoes e servicos publicos de salde, para manutencao e desenvolvimento do ensino e para realizacéo
de atividades da administracéo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,
212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacao de receita, previstas
no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;
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2.2.2 A teoria pentapartite dos tributos

Das observacdes criticas, surge a teoria que aponta existirem cinco espécies
tributarias distintas, os impostos, as taxas, as contribuicbes de melhoria, as
contribuicdes e os empréstimos compulsoérios. Consideracdes seguindo 0s critérios e

observacdes nos proximos pontos enunciados.

Também aqui ndo se diz que as outras teorias ndo encontram fundamento
constitucional, o que seria um erro. O que ndo se nega é que a teoria pentapartite é

outro olhar, sob a ética constitucional, de interrelacdo de normas juridicas tributarias.

2.2.2.1 Dos critérios da teoria pentapartite dos tributos

Como ja alertamos, para a elaboracdo de uma classificacdo € necessaria a
fixacdo de critérios robustos. E, se podemos encontrar na Constituicdo Federal
critérios para elaborar uma classificacao dos tributos, ndo ha outro impulso que néao

esse para o estudo.

Ao apontar a existéncia de classificacdes intrinsecas dos tributos, cujo critério
€ coletado de dentro da estrutura da norma de incidéncia tributaria, e classificacdes
extrinsecas dos tributos onde encontramos os critérios classificatérios na combinacéo
de normas juridicas, Eurico Marcos Diniz de Santi (1998, p. 139) elenca a existéncia

de trés critérios da classificacdo extrinseca dos tributos:

Com efeito, trés sdo, a priori, os critérios diferenciadores que convivem
concomitantemente, no amago constitucional: o primeiro e indiscutivel é a
vinculagdo, ou ndo, de uma atividade estatal no desenho da hipotese
tributaria; o segundo, a previsdo do destino legal do tributo; o terceiro, a
previsdo legal da restituicéo.

Veja que a teoria tripartite do tributo contribui com o critério da vinculagéo, ou
nao, do fato descrito na hipotese tributaria a uma atividade estatal. E as criticas

realizadas a teoria tripartite do tributo revelam a existéncia dos outros dois critérios, a
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destinacdo do produto da arrecadacdo e a previsdo de restituicdo do produto

arrecadado com o tributo.

Méarcio Severo Marques (1999, pp. 222-223) possui obra especifica sobre a

classificacdo dos tributos, apontando os trés critérios:

De fato, por um lado, ha tributos em relacdo aos quais a Constituicdo ja
preestabeleceu a vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao
exercicio de uma atividade estatal referida ao contribuinte, e, outros, em que
esta vinculacdo absolutamente ndo existe, conforme a licdo pioneira do
professor Geraldo Ataliba. Eis a primeira variavel adotada como critério para
a classificacdo dos tributos, ja endossada e consagrada pela doutrina
nacional e estrangeira: a exigéncia de previsdo legal de vinculacdo da
materialidade do antecedente da norma de tributacdo a uma atividade por
parte do Estado referida ao contribuinte.

Por outro lado, como pudemos verificar, ha tributos autorizados pela
Constitui¢éo, cuja validade esta condicionada a previsao legal de destinagéo
especifica do produto de arrecadacéo ao custeio de despesas determinadas
do Estado. Outros tributos, no entanto, ndo tém essa vinculacdo
preestabelecida pelo texto constitucional, hipétese em que o Estado é livre
para utilizar-se desses recursos segundo sua conveniéncia. Eis ai o segundo
elemento distintivo adotado, como critério para a classifica¢do dos tributos: a
ndo exigéncia de previsdo normativa estabelecendo a vincula¢éo, ou ndo, do
produto de sua arrecadacdo a uma despesa especifica.

Ha ainda, por fim, uma terceira varidvel a ser considerada para a identificagao
das espécies impositivas, consistente na exigéncia de previsédo legal de
restituicdo ao contribuinte do montante arrecadado, ao cabo de determinado
periodo, que verificamos condicionar a validade dos empréstimos
compulsérios, apartando-o das demais espécies impositivas.

Ainda nessa sintese prometida, passemos a analise dos trés critérios da
classificacdo pentapartida dos tributos, que sdo: a vinculacdo, ou ndo, do critério
material a uma atividade estatal referida ao contribuinte; a destinacéo especifica, ou
nao, do produto da arrecadacéo do tributo; e a previsao de restituicdo do montante

arrecadado apos certo periodo de tempo.

2.2.2.1.1 Da vinculagéo do critério material

Como critério, a vinculacdo do fato descrito na hipotese tributaria a uma
atividade estatal ja era utilizada na classificacéo tripartite dos tributos. E, aqui, ndo ha
distincao do critério utilizado naquela teoria, para apontamento na teoria pentapartite.
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Vejam que a teoria pentapartite deve ofertar ao exegeta maior ferramental, e ndo servir

apenas de critica tedrica da classificacdo dos tributos em trés espécies tributarias.

A complementariedade critica, quando possivel, deve ser o caminho utilizado
pelo cientista do direito. E dessa forma que podemos ser agraciados com o
desenvolvimento dessa ciéncia. O importante € 0 pensamento sempre critico,
inclusive sobre os denominados dogmas, mas nunca destrutivo. Se o ideal for esse

ualtimo, j& comeca equivocadamente qualquer estudo.

E nesse pensamento de complementariedade € que se utiliza a vinculacdo
especifica do fato descrito na hipotese de incidéncia como critério da classificacao

pentapartite dos tributos.

E como critério de classificacdo, existirdo tributos que possuem vinculacao
especifica do critério material a uma atividade estatal relacionada ao contribuinte, e

outros tributos que néo terdo essa vinculagao.

2.2.2.1.2 Da destinacao do produto da arrecadacao

A destinacao do produto da arrecadacédo para um 6rgao, fundo ou despesa nao
estava presente, nas teorias apresentadas, como apta a ser critério classificatorio
proprio. O que nos parece um equivoco, frente as proeminentes normas

constitucionais de destinacao de algumas espécies tributarias.

N&do era negada a existéncia de tal comando constitucional, mas sim a
relevancia do comando da destinacdo do produto da arrecadacdo como atributo de
determinadas exac0es, a tal ponto de ser elemento distintivo das espécies. E isso com
base na propria legislacao que estabelece normas gerais de direito tributario, o Codigo
Tributario Nacional (CTN).
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O Codigo Tributario Nacional aponta, em seu artigo 4°, serem irrelevantes, para
encontrar a natureza juridica de determinado tributo, a denominacéo e a destinacgéao.

Cite-se o enunciado prescritivo do referido art. 4°:

Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato
gerador da respectiva obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la:
| - a denominagéo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

Il - a destinac&o legal do produto da sua arrecadacéo.

No enunciado do caput temos que, para o CTN, a natureza juridica do tributo é

determinada pelo fato gerador da obrigacéo tributaria.

Nesse momento ja sabemos que néo é o fato gerador da obrigacéo tributaria
elemento apto para encontrar a natureza juridica do tributo, mas sim, o fato abstrato

descrito na hipotese da norma juridica de incidéncia, também abstrata.

Mas, ultrapassemos essas consideracdes, ja que os incisos do artigo 4°do CTN
dispbe conteddo semantico importante na construcdo solida da classificacdo
pentapartite do tributo. Isso porque bastava o interlocutor apontar que o critério da
destinacdo ndo é relevante para classificar os tributos, e, pois, ndo poderia ser
utilizado. E, para isso, citava a simples leitura do caput em combinag&o com 0 inciso
Il do artigo 4° do Cadigo Tributario Nacional. Dessa combinagéo, teriamos a seguinte
assertiva: a destinacdo legal do produto da sua arrecadacdo é irrelevante para
classificar o tributo. Mas tal apontamento ndo se sustenta, se confrontado aos
enunciados constitucionais proprios de competéncia para criacdo ou modificacdo dos

tributos.

Quando o legislador constitucional apresenta no proprio artigo 145 da
Constituicdo Federal de 1988, as taxas e as contribuicbes de melhoria, ja eleva a

destinacdo dessas duas exacdes ao altiplano constitucional.

Como as taxas somente podem ser instituidas em raz&o do exercicio do poder
de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢cos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢cédo (I, 145, CF/88), a
finalidade precipua da exagédo é custear tanto o poder de policia quanto o servi¢co

publico, passiveis de instituicdo do tributo. Por tal motivo, ha uma relacdo entre o
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guantum da atividade utilizada® e o valor da taxa, seja ela de exercicio de poder de

policia ou de servico publico.

Veja que o artigo 148 da Constituicdo Federal de 1988 impde a destinagéo do
produto da arrecadacdo dos empréstimos compulsorios para custear despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia (1), ou fazer frente as despesas com investimento publico de carater urgente
e de relevante interesse nacional (Il). Esse € um tributo que requer a destinacao do
produto da arrecadacao para custear os fundamentos de instituicdo da exacédo, acao

sem a qual criva de inconstitucionalidade o tributo.

N&do é outro o caminho no caso das contribuicdes, ja que o legislador
constitucional atribui, no artigo 149 da Carta, competéncia a Unido para instituir
contribuicdes sociais, de intervengcdo no dominio econémico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, apenas para que tais exa¢des sirvam como
instrumento de atuacdo nas respectivas areas. A mensagem € clara no sentido de
impor que tais contribuicdes sejam instrumentos para cumprir a finalidade descrita
quando da denominacado das exacdes. E, em termos tributarios, o principal designio
do tributo é servir de instrumento de financiamento para atividades que, no caso das
contribuicdes, devem destinar o produto da arrecadacédo especificamente para as

areas constitucionalmente reservadas.

O produto da arrecadacdo das contribuicbes sociais deve ser destinado as
prestacOes sociais descritas constitucionalmente. Como veremos adiante, existem
duas grandes areas para as quais 0s recursos das contribui¢cdes sociais devem ser
vertidos: as prestacfes da saude, previdéncia e assisténcias sociais (campos da
Seguridade Social) e das outras areas sociais ndo contempladas pela Seguridade
Social.

O arrecadado com as constitui¢cdes de intervencdo no dominio econdmico deve
ser destinado a incentivo especifico na area fundamento de instituicdo da contribuicao,

obviamente pertencente a atividade econfmica.

Ha também as contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas, denominadas de contribuicdes corporativas. Essas exa¢gfes devem ter o

10 Mesmo que essa atividade seja presumida, como é o caso dos servicos compulsoérios postos a
disposicéo.
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produto da arrecadacéo selecionado a custear determinada categoria que lhe serviu

de fundamento.

Em outras contribui¢gdes, ndo se exige esforco argumentativo para afirmar que
a destinacdo do produto da arrecadag¢do € um mandamento constitucional que deve
ser sempre observado. Tal € o caso da contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacdo publica (caput, art. 149-A, CF/88) de competéncia dos Municipios e do
Distrito Federal. Ndo havera, é o que se espera, jurista apontando que o recurso
arrecadado com a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica
(COSIP) podera ser utilizado para custear outra despesa que nao a iluminacao

publica.

O mesmo ocorre com a também estampada denominacdo da contribuicdo
social para o custeio da seguridade social, pois o enunciado constitucional (art. 195,
CF/88) apresenta que seguridade social sera financiada mediante recursos
provenientes dos entes politicos (custeio direto) e contribuicdes sociais descritas nos
incisos e paragrafos posteriores. Ultrapassadas as prestacdes securitarias, ndo se
pode destinar recursos das contribui¢cdes sociais de seguridade social.

Resta lembrar que o inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal de 1988
veda a destinacdo dos impostos a 6rgao, fundo ou despesa. Nao se pode instituir ou
modificar um imposto para |lhe imputar destinacdo do produto da arrecadacéo,
ressalvadas as disposi¢cdes constitucionais especificas de reparticdo de receitas,
destinacao de recursos e garantia de operacao de crédito. Excecdes sdo previstas no

citado comando da Carta Federal.

Essas consideracfes revelam que o inciso Il do artigo 4° do Cdédigo Tributario
Nacional (Lei n. 5.172/1966) nao foi recepcionado pela atual ordem constitucional no
concernente as taxas (ll, art. 145, CF/88), aos empréstimos compulsérios (148, CF/88)
e as contribuicbes! (149, 149-A, 195), pois essas exacdes tém como caracteristica

destinarem o produto da arrecadacdo, sem o qué a instituigdo ou modificacdo das

11 BALERA, Wagner. Contribuicéo sobre a folha de salarios (remuneracdes que compdem sua base de
célculo). Forum de Direito Tributario RFDT, Belo Horizonte, ano 2, n. 10, jul./ago. 2004. Disponivel em:
http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=13794.. Acesso em: 15 set. 2020. Analisando
as contribui¢des sociais, afirma: “O regime juridico das contribui¢gdes sociais encontra sua caracteristica
comum — presente em todas elas — na destinagdo do produto da arrecadacéo. N&o vale, para tais
tributos vinculados, a regra do art. 4°. Inciso I, do Cddigo Tributario Nacional.”
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taxas, empréstimos compulsérios ou contribuicbes sem destinacdo, serao

inconstitucionais.

Resta a indagacao: a destinacdo é comando constitucional relevante para ser

levada a categoria de critério classificatério das espécies tributérias?

A resposta decorre da assertiva da necessidade de destinacdo do arrecadado
de alguns tributos (taxas, contribuicbes e empréstimos compulsérios) e da vedacao
de destinacdo do imposto, e impossibilidade I6gica'? de destinacédo da arrecadacéo
das contribuicbes de melhoria para a atuagcédo estatal que as fundamentou (obra

publica).

A destinacdo do produto da arrecadacao do tributo € sim critério relevante para
constar dentre os necesséarios na elaboracdo de uma classificacdo dos tributos,

principalmente, nessa construcao sistematica com base normativa constitucional.

2.2.2.1.3 Darestituicdo do produto da arrecadacao

O dultimo dos critérios da classificacdo pentapartida dos tributos € o da
restituicdo do produto arrecadado apds certo periodo de tempo. Tal critério esta

presente em apenas uma espécie tributaria, o empréstimo compulsorio.

E qual seria o0 motivo de elevar como critério caracteristica presente em apenas
uma espécie tributaria? Justamente porque tal categoria € marcante naquela espécie
tributaria, dada a auséncia de necessidade de restituicdo do tributo cobrado
validamente do contribuinte nas outras espécies tributarias. De outra sorte, teriamos
elementos distintos com caracteristicas iguais e impossibilidade de diferenciar, com

rigor, as espécies tributarias existentes.

Também, de nada adiantaria a previsdo de restituicdo do que fora arrecadado

com a exacao, e faltar corre¢cdo monetéria do valor a ser restituido, ndo preservando-

12 Como a obra publica deve ter sido concluida para saber o custo total da obra e, pois, o limite da
valorizagdo imobiliaria € também posterior a realizacédo da obra, o valor arrecadado com a contribuicao
de melhoria ndo sera destinado para a obra que fundamentou a exacéo, ja essa despesa teria sido
paga com outra verba, e ndo a da contribuicdo de melhoria fundamento da cobranca.
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Ihe o real valor. A necessidade de correcao do valor arrecadado é elemento também

essencial no caso de tributo restituivel.

N&o se pode requerer que a correcéo do arrecadado com o tributo seja superior
ao designio natural de corre¢cdo de tributos ndo pagos, tendo em vista que o
empréstimo compulsério ndo € um investimento realizado pelo contribuinte, mas sim,

um tributo, e, como tal, de pagamento imperativo.

O que também nédo pode ser negado é que, além da correcdo do tributo que
nao fora pago validamente, existem multas que sao estabelecidas em caso de n&o
adimplemento dessa obrigacdo de pagar tributo. O que também deve ocorrer quando
da auséncia de devolucéo de tributo restituivel. E tal apontamento deve ser lembrado
pelo legislador quando da criagdo da exacao. A obrigacao de fixar multa, caso nao
ocorra a devolucao do tributo para o contribuinte, no periodo fixado.

Nessa etapa, destacamos que a restituicdo do produto da arrecadacao deve
ser prevista concomitante com a instituicdo ou modificacdo do tributo, sob pena de

alterar a natureza juridica da exacao, deslocando-a para outra espécie tributéria.

2.2.2.2 Das cinco espécies tributarias

De posse dos critérios erigidos, devemos cuidar de conceituar as espécies
tributarias, ndo com o intuito de esgotar ou mesmo desnudar algo que nao tenha sido
levantado, mas sim, sistematizar e robustecer o presente estudo que focara nas

contribuicdes, em capitulo especifico.

Cada espécie tributaria segue um regime juridico préprio. Disciplina juridica que
se inicia nas normas constitucionais, mas la ndo se esgota. Contudo, o regime juridico

apontado constitucionalmente nao pode ser contrariado pela legislagéo constitucional.

De posse da vinculagéo, ou ndo, do critério material da hipotese da regra-matriz
de incidéncia tributaria a uma atividade estatal relativa ao contribuinte; da destinacao,
ou nao, do produto da arrecadacdo para um oOrgao, fundo ou despesa; e, da

restituicdo, ou n&o, do produto da arrecadacdo depois de certo lapso temporal,
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podemos constatar a existéncia de cinco espécies tributarias autbnomas entre si. Sao
elas: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsorios e

contribuigdes.

2.2.2.2.1 Os impostos

Os impostos sempre figuraram nas classificagfes dos tributos como espécie,
devido a sua tipologia relevante. Afinal, é a espécie tributaria responsavel por carrear

recursos para os gastos gerais do Estado.

Comecemos relembrando que nédo é tarefa do legislador estabelecer conceitos
no direito positivo, j& que as definicbes estdo no rol de atividade dos juristas quando
da interpretacdo dos enunciados do texto normativo. Mesmo assim, o Cadigo

Tributario Nacional (Lei n. 5.172/1966) tentou estabelecer o conceito de imposto.

No artigo 16 do Cdédigo Tributario Nacional, temos o0 seguinte enunciado:
imposto € o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente

de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

Diante do estudo aqui percorrido, podemos apontar que o artigo 16 do CTN
aponta que o imposto € um tributo ndo vinculado, ja que o fato descrito na hipotese
ndo é uma atividade estatal. O contribuinte que paga o imposto ndo pode exigir uma
contraprestacao direta e especifica do Estado, diante do ato de pagamento.

O fato de adimplir a relacao juridico-tributaria ndo faz surgir, ou remunera, uma
relacdo juridica cujo objeto € uma prestacdo estatal que pode ser exigida pelo

contribuinte do imposto, a ser cumprida pelo Estado.

Em verdade, o fato descrito na hipétese de incidéncia do imposto sera uma
condig&o fatica do contribuinte ou um fato praticado por ele. E nesse sentir que Roque

Antonio Carrazza (2019, p. 447) aponta:

Assim, juridicamente falando, imposto é uma modalidade de tributo que tem
por hipétese de incidéncia um fato qualquer, ndo consistente numa atuagao
estatal. N&o é por outra razéo que Geraldo Ataliba chama o imposto de tributo
néo vinculado. Nao vinculado a qué? N&o vinculado a uma atuacéo estatal.
Os impostos sao, pois, prestagdes pecuniarias desvinculadas de qualquer
relacdo de troca ou utilidade.
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Mas aquele enunciado da legislacdo infraconstitucional estampa os outros
atributos préprios do imposto? A resposta € negativa. Veja que ndo se aponta a
relacdo do tributo com a destinagdo ou com a restituicdo. Assim, faltam dois critérios

constitucionais relevantes para conceituacao do imposto.

O imposto ndo possui destinacéo do produto da arrecadacao para 6rgao, fundo
ou despesa. E isso, como vimos, decorre de mandamento constitucional estampado
no inciso IV, do artigo 167 da CF/88, que veda a destinacdo do produto da
arrecadacdo dos impostos. Observe que o texto do aludido inciso IV enuncia
vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa. O leitor apressado
poderia afirmar que se estaria ali tratando de vinculacdo do critério material dos
Impostos, e ndo de destinacéo.

Basta a leitura atenta do enunciado para perceber que ao apontar vinculagao
de receita, o inciso esta dispondo do que aqui se convencionou como destinacédo do
produto da arrecadacdo. O signo receita confirma a interpretacdo, pois reservou-se
para tratar do produto da arrecadacdo a destinacdo, e para enunciar sobre a

contraprestacdo em atividade estatal de vinculacao.

Entdo, quando se Ié no IV, do artigo 167 da CF/88, vinculacdo de receita de
impostos a 6rgao, fundo ou despesa, deve-se interpretar como destinacao de receita

de impostos a érgao, fundo ou despesa.

Contudo, ainda ndo abordamos o critério da restituicdo do produto da
arrecadacdo. Os impostos ndo sao restituiveis apds certo periodo e tempo. N&o se

paga essa espécie tributaria e depois se recebe?®? o todo ou parte do que foi adimplido.

Obviamente, em caso de recolhimento a maior, pagamento ilegal ou
inconstitucional, pagamento a ente politico diverso, pagamento em duplicidade, e
outras formas de pagamento indevido de quaisquer tributos, incluindo-se, por 6bvio,

0S impostos, tem o contribuinte o direito subjetivo de restituicdo. N&o por conta da

13 Algumas pessoas poderiam afirmar que o Imposto de Renda (IR) é restituivel, o que seria um erro,
pois 0 que é devolvido no caso dessa espécie de imposto fora o indevidamente recolhido, cuja
verificacdo decorre do ajuste realizado na declaracdo. Confusdo muito presente pela alcunha da
administragdo em afirmar restituicao de imposto de renda pessoa fisica, que em nada é restituicdo do
tributo devido.
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tipologia tributaria do imposto, mas porque o pagamento indevido do tributo faz surgir

o direito subjetivo de restituicdo do indébito.

Diante de todas essas consideracdes, devemos formular o conceito de imposto
com base nos critérios da classificacao pentapartite do tributo. Sempre lembrando que

imposto € uma espécie do género tributo.

Neste prumo de ideias, imposto € uma espécie de tributo ndo vinculado a uma
atividade estatal especifica ao contribuinte, onde ndo ha destinacdo do produto da
arrecadacédo, e ndo é restituivel depois de certo lapso temporal.

2.2.2.2.2 Astaxas

As taxas, diferentemente dos impostos, decorrem de uma atividade estatal
referida ao contribuinte, portanto, as taxas sao vinculadas a uma atividade estatal
especifica. Temos aqui um elemento distintivo, entre essas exacfes. Mas néo é o
anico.

Seguindo o enunciado do legislador constitucional, existem duas espécies de
taxas. No inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal, temos que os entes politicos
poderdo instituir taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposigao.

As taxas em razdo do exercicio do poder de policia sdo aquelas criadas para
custear as atividades do poder-dever que a administracdo publica possui em impor a

legislacdo administrativa, ligada a fiscalizacdo em seu sentido amplo.

Por seu turno, as taxas em razao da prestacao de servico publico exigem para
sua criacdo que tal servico seja especifico e divisivel. O servigco especifico é aquele
no qual pode-se apontar quem o utilizou, ja o servigo divisivel € aquele em que se
precisa o quanto foi utilizado. No primeiro caso ha a necessidade de individualizagéo,
no segundo, a de mensuracéo. De tal sorte, para a criagdo da taxa, o Estado deve

oferecer em contrapartida um servigo individual e mensuravel.
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Nas taxas, tais atividades também devem ser de utilizacdo efetiva, ou seja,
devem ser efetivamente prestadas, ou quando se tratar de servicos compulsorios,

basta a sua disponibilidade para cumprir o requisito de criacao.

No ambito infraconstitucional, o Cédigo Tributario Nacional enuncia em seu
artigo 77 que as taxas tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia,
ou a utilizacao, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado

ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Do inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal, em conjunto com o artigo 77
do CTN, temos clara a disposicédo de que as taxas séo vinculadas a duas atividades
estatais: ao exercicio do poder de policia e ao servico publico, nos termos da

legislacéo. O critério material da taxa é uma dessas prestagoes.

Nada se mostrou acerca da presenca ou ndo da destinagcdo do produto da

arrecadacdo ou da restituicdo do arrecadado apds certo interregno. E o que se

promovera a seguir, de forma sintética.

A taxa possui, sim, destinacdo do produto da arrecadacao, tanto que existe
correlacao entre o que se paga de taxa e a demanda no exercicio do poder de policia,
ou 0 custo da prestacdo de servico ao contribuinte. Ao atribuir a competéncia para
instituicdo de taxas, o legislador constituinte utilizou a locucédo: em razdo do. No
mesmo ato que vinculou a taxa a uma atividade estatal, destinou constitucionalmente

o produto da arrecadacgao para as duas taxas permitidas.

E as taxas séo restituiveis? Nao, as taxas que seguem os ditames legais nao
sao restituidas ao contribuinte apds certo periodo. E essa questdo é decorrente da
l6gica, pois, se essa exacao visa custear os servicos que sao de continuidade, ndo
teria utilidade nem fundamento de existéncia se a taxa fosse restituida apos

determinado tempo.

7

Assim, taxa é uma espécie de tributo vinculado a uma atividade estatal
especifica ao contribuinte, com destinacdo do produto da arrecadacdo, e ndo é

restituivel depois de certo lapso temporal.
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2.2.2.2.3 As contribuicdes de melhoria

A contribuicdo de melhoria é instituida em razdo da efetiva valorizacao
imobiliaria em decorréncia de obra publica. S&o esses 0s dois requisitos,

indissociaveis, para a valida cobranca dessa espécie tributaria.

O texto constitucional € bem claro ao apontar, no inciso Ill do artigo 145, que
0s entes politicos poderdo instituir contribuicdo de melhoria, decorrente de obras

publicas.

Faltante a obra publica, ndo se pode falar em contribuicdo de melhoria valida.
O mesmo ocorre se, em razao da obra publica, estiver ausente a efetiva valorizacéo
do imovel de propriedade do contribuinte. Obra privada ndo autoriza a instituicdo de
contribuicdo de melhoria.

E mais, ndo pode determinado ente politico instituir contribuicdo de melhoria
gue valorizou imoével do contribuinte se a obra foi realizada por outro ente politico. Ha
essa correlacao logica entre o ente competente para a instituicdo da contribuicdo de
melhoria e a obra publica.

Existem dois fatores limitadores na contribuicdo de melhoria. O limite total de
arrecadacdo dessa exa¢do ndo pode superar o valor gasto na obra publica. E como

limite individual, temos a efetiva valorizacao de cada imovel beneficiado diretamente.

Em verdade, o limite individual ndo pode ser a valorizacdo em si do imovel do
contribuinte, mas sim, um percentual dessa valorizacdo, até para cumprir 0s

mandamentos dos principios do ndo confisco e da capacidade contributiva.

Se houver qualquer tributo, inclusive uma contribuicdo de melhoria, em que a
aliquota seja de 100% do fato presuntivo de riqueza, essa exacao contraria 0S
mandamentos constitucionais. O mesmo ocorre com uma aliquota de 51%. E, a
depender do fato presuntivo de riqueza, aliguotas muito menores que as apresentadas
também nédo passarao no teste de constitucionalidade, como é o caso de uma aliquota
regular de Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU) de 10%. O mesmo
nao se verifica quando alocamos a mesma aliquota de 10% em sendo tributado o fato

de auferir renda (materialidade do Imposto de Renda).
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Uma contribuicdo de melhoria que abocanhe 100% da valorizacdo do imoével
do contribuinte € inconstitucional. O mesmo ocorre se tal percentual for de 50%, e até

dezenas decrescentes. Tudo isso por violar o principio constitucional do ndo confisco.

Fato € que, na contribuicdo de melhoria, a soma do arrecadado com a
valorizagcado do imdvel do contribuinte (“limite individual”) néo pode ultrapassar o valor

do custo da obra publica (“limite total”).

Retomando os ja enunciados critérios da classificacao dos tributos, percebe-se
que a contribuicdo de melhoria é um tributo vinculado a valorizagdo imobiliaria
decorrente de obra publica. Existe uma atividade estatal necessaria e especifica,
descrita na hipotese de incidéncia da exacao, referida ao contribuinte. Portanto, a

contribuicdo de melhoria é um tributo vinculado.

Cabe saber se a contribuigdo de melhoria € um tributo destinado. E, aqui, temos

maiores reflexdes a pontuar, como ja fizemos ao analisar a destinacdo como critério.

Paulo Ayres Barreto (2020, p. 73) enuncia que se o tributo for vinculado,
destinado e néo restituivel, estaremos diante de uma taxa ou de uma contribuicéo de
melhoria, a depender do critério material eleito. Pensamos, contudo, que a
contribuicdo de melhoria ndo possui destinacdo do produto da arrecadacédo para

orgao, fundo ou despesa.

Como a contribuicdo de melhoria requer uma obra publica da qual decorra
valorizacao imobiliaria ao contribuinte, se tem como mencéo corrente que o valor da
arrecadacdo desse tributo sera utilizado para o custear da obra. O que nédo se verifica,
pois a contribuicdo de melhoria somente podera ser efetivamente cobrada se houver
efetiva valorizac&do do imovel do contribuinte, apenas aferida apds a concluséo da obra

publica.

As obras publicas sdo, em quase totalidade, realizadas pela iniciativa privada,
gue néo ficaria aguardando o pagamento da contribuicdo de melhoria para custear a
obra. Ou realiza-la a pagamento a prazo indeterminado. Com prazo determinado,
varias empresas amargam prejuizos dado o ndo pagamento pelo ente politico das

obras que realizam. Imagine sem prazo determinado!

No sentido econbmico, poder-se-ia afirmar que a arrecadagdo com a

contribuicdo de melhoria seria utilizada para recomposicdo da despesa. O que
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também se mostra nao verificavel, pois as despesas e receitas publicas séo
dindmicas, e o ente politico ndo ficaria aguardando o pagamento da exacdo, com
destinacdo daquela dita “recomposi¢ao”, para ser alocada em determinado fundo,
orgdo ou despesa. O que se poderia cogitar seria uma recomposicdo em termos
gerais, de parcela substancial do que foi gasto. Seria até aceitavel mencionar:

recomposicao do caixa. Mas o0 que nos importa nesse estudo é a analise juridica.

N&o ha destinagéo especifica da contribuicdo de melhoria. Todo o produto da
arrecadacdo pode ser utilizado em qualquer outra despesa da administracéo publica.
Seja uma despesa geral, como pagamento dos servidores publicos, ou até uma
despesa especifica como o fomento de festas regionais. O que se coaduna com o

aqui afirmado sobre a auséncia de destinagéo.

A restituicdo do arrecadado ndo é atributo das contribuicdes de melhoria. O
proprietario do imovel ndo recebe o que pagou de contribuicdo. Em termos vulgares,
0 que ocorre é o inverso. Um compartilhamento do que foi gasto de acordo com as
valoriza¢@es individuais dos imdveis circundantes, arrecadado pela contribuicdo de

melhoria.

Alertemos, de logo, que as contribuicbes de melhoria ndo guardam atributos
para dividirem, com as contribuicbes ditas parafiscais, o status de espécies de
contribuicdes. Em outros termos, ndo podemos reconhecer o género denominado de
contribuicdes, e dentro desse género afirmar que existem contribuicdes de melhoria,
contribuicbes sociais, interventivas, corporativas e contribuicdes para o custeio de
iluminacéo publica. Enquanto as contribuicbes de melhoria sao tributos vinculados,
nao destinados e néo restituiveis, ja as demais contribuicées, como se vera, sdo nao

vinculadas, destinadas e nao restituiveis.

Essas consideracfes capacitam estabelecer um conceito sintético, com base
nos aqui anunciados critérios constitucionais que embasam a teoria pentapartite dos

tributos.

Contribuicdo de melhoria é uma espécie de tributo vinculado a uma atividade
estatal especifica ao contribuinte, com auséncia de destinacdo do produto da

arrecadacdo, e ndo é restituivel depois de certo lapso temporal.
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2.2.2.2.4 As contribuicbes

As contribuicbes sdo tributos. Apdés a Constituicdo Federal de 1988, essa
assertiva pode ser enunciada sem grandes discussdes, pois, se reconhece a natureza
juridico-tributaria’* das contribuicdes, jA que os atributos das contribuicbes se

enguadram no conceito de tributo.

Como afirma Paulo Ayres Barreto (2020, p. 92): “Em sintese, por qualquer
prisma que se examinem as contribuigdes, a luz da Constituicdo Federal de 1988, é

forca convir terem elas feigao nitidamente tributaria”.

Resta saber se as contribuicbes sdo espécies autbnomas de tributos ou se se
enquadram em uma ou mais espécies tributarias. E para percorrer essa tarefa de
verificacdo, é mister aplicar as contribui¢cfes os critérios definidos constitucionalmente:
a vinculacao do fato contido no critério material da hipotese de incidéncia tributaria a
uma atividade estatal especifica referida ao contribuinte; a destinacdo do produto da
arrecadacdo para um 6rgdo, fundo ou despesa; e a restituicio do produto da

arrecadacgéao depois de certo lapso temporal.

Considerando a contribuicdo como tributo, contudo apontando que tal exacao
nao se sustenta como espécie autbnoma, Paulo de Barros Carvalho (2022, p. 46)

enuncia:

A conclusao parece-nos irrefutavel: as contribuicées sdo tributos que, como
tais, podem assumir a feicdo de impostos ou de taxas. Excluimos, de
industria, a possibilidade de aparecerem com os caracteres de contribuigdo
de melhoria, posto que esta espécie foi concebida em termos de estreito
relacionamento com a valorizagdo do imdvel, trago que ndo soO prejudica
como até impede seu aproveitamento como forma de exigéncia e cobranca

das contribuicdes.

Na mesma toada, Roque Antonio Carrazza (2019, p. 490), ao escrever sobre
as contribui¢cdes, afirma que ora se revestem da natureza de impostos, ora de taxas,
nos seguintes termos: “Conforme as hipoteses de incidéncia e bases de célculo que

tiverem, podem reverter a natureza juridica de imposto ou de taxa”.

14 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario / Paulo de Barros Carvalho. — 32 ed., rev. —
Sao Paulo: Noeses, 2022, p.45. Assevera: “Nao é de agora que advogamos a tese de que as chamadas
contribuicbes tém natureza tributaria.”
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Contudo, prossigamos com esta analise, ja que se no teste dos critérios, as
contribuicdes se amoldarem a uma ou mais espécies tributarias, ndo se podera atribuir
grau de espécie para esse tributo, mas sim de subespécie. Contudo, se os atributos
dessa exacdo ndo se enquadrarem em outras espécies tributarias, poder-se-a, com
precisdo, reconhecer-lhes o grau de espécie tributaria, deste modo, autbnoma em

relacdo aos demais tributos.

Pois bem, as contribuicées possuem o produto da arrecadacéo destinado para
um 6rgao, fundo ou despesa. Quando abordamos a destinacdo como atributo de
alguns tributos, conforme os enunciados da Constituicdo Federal de 1988: inciso Il do
145 (taxas), paragrafo Unico do 148 (empréstimos compulsorios), 149, 149-A, 195
(contribuicdes); e a proibicdo de destinacdo do inciso IV do artigo 167 (impostos),
verificamos que as contribuigcdes sao, sim, destinadas por imposicao de comandos

constitucionais.

Outrossim, as contribuicbes ndo tém o produto da arrecadacao restituido
depois de certo periodo de tempo. Nao séo tributos que gozam desse atributo que,

COMo Vimos, é intrinseco ao empréstimo compulsorio.

E nem se argumente que o beneficio securitario da aposentadoria seria uma
situacdo na qual o contribuinte teria a restituicdo do que verteu. Isso ndo se verifica.
A pessoa que goza de aposentadoria ndo recebe o que pagou em termos de
contribuicdes que verteu para o sistema, visto que ndo ha essa proporcionalidade
direta. Mesmo porque nem toda pessoa que contribuiu goza de aposentadoria,
bastando para isso ndo preencher o periodo minimo de contribuicdo ou mesmo falecer
antes do evento. Veja, ainda, que o ruricola ndo necessita contribuir para aposentar,
essa prestacdo, inclusive, tem natureza assistencial. Mas, voltemos: ndo ha um
regime de conta corrente das contribuicdes em relacdo a um individuo; nem ha em
relacdo a um grupo ou totalidade de pessoas em nosso sistema. No n0sso sistema as
contribuicdes de seguridade social tém o produto da arrecadacdo destinado para

prestacdes nos sistemas de saude, previdéncia e assisténcia.

A argumentacéo acima também se presta para afirmar que ndo ha vinculacao
do critério material a uma atividade estatal referida ao contribuinte. Os fatos descritos
na hipétese de incidéncia da regra de tributacdo ndo séo fatos estatais, mas sim fatos

praticados pelos contribuintes. Nao ha a contraprestacéo direta e especifica.
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Assim, ousamos discordar dos retrocitados mestres de escol, ja que diante da
verificacdo dos comandos constitucionais da destinacao e da restituicdo (ou auséncia
desses), ndo resta alternativa que néo seja a de reconhecer a contribuigio como

espécie autbnoma de tributo.

Paulo Ayres Barreto (2020, p. 96) denuncia a autonomia das contribuicdes

como espécie tributaria, afirmando tal espécie ndo se amoldar a imposto ou taxa:

Em sintese, ha sobejas razdes cujo elenco é fruto, exclusivamente, da
observacéo do direito posto — para o reconhecimento de que as contribuicdes
tém importantes tracos diferenciadores das demais espécies tributarias, fato
gue nos autoriza a considera-las espécie autbnoma, nao redutiveis a imposto
ou taxa.

No préximo capitulo abordaremos, com o rigor necessario desse estudo, as
contribuicdes. Por ora esses apontamentos ja nos bastam, para formularmos a

definicdo sintética de aludido tributo:

Contribuicdo € uma espécie de tributo ndo vinculado a uma atividade estatal
especifica ao contribuinte, com destinacédo especifica do produto da arrecadacéo, e
nao restituivel depois de certo periodo de tempo.

2.2.2.2.5 Os empréstimos compulsérios

Os empréstimos compulsérios sao tributos que possuem como atributo
indissociavel a restituicdo do produto da arrecadacédo apos certo lapso temporal. A
denominagéao “empréstimo” carrega consigo o atributo da restituicdo, contudo, o signo
poderia levar a interpretacdo de que estariamos diante de uma faculdade do
contribuinte em pagar a exagao. O segundo signo, no entanto, “compulsoério”, nao
deixa margem alguma para duvida, até para o leigo, de que esse instituto é cogente.

O que tem relevancia semantica.

Para o jurista, entretanto, basta apontar que o empréstimo compulsoério € um
tributo, dai ja saberd ser o tributo uma prestagdo pecuniaria compulséria. E, aqui,
poderiamos até enveredar pela possibilidade de redundancia com a utilizacdo dos

signos prestacdo (obrigacdo) e compulsoria. O que ndo é objeto do presente estudo.
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No artigo 148 da Constituicdo Federal, temos dois fundamentos, e, a0 mesmo
tempo, duas espécies de empréstimos compulsorios a serem instituidos pela Uniéo,
ente politico proprio da competéncia desse tributo. Instituicdo cujo requisito é a
utilizacdo de lei complementar, como veiculo introdutor de normas, necessario para

essa exacao.

O inciso | do referido artigo 148 aponta que a Unido podera criar empréstimo
compulsorio para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia. E o inciso Il, da mesma cabeca, aponta
gue também podera criar empréstimo compulsério para promover investimento
publico de carater urgente e de relevante interesse nacional. Sdo esses 0s dois

fundamentos e espécies de empréstimos compulsérios.

Ja& guardamos que o empréstimo compulsorio € restituivel, mas, e os critérios

da vinculacéo e destinacao?

O empréstimo compulsorio ndo € um tributo vinculado, ja que ndo temos uma
atividade estatal correspondente ao contribuinte que paga o tributo. Pode-se instituir
um empréstimo compulsorio incidente em todo territorio nacional, para socorrer uma

grave calamidade publica em determinada regido.

A destinacdo é atributo do empréstimo compulsério. Todo o produto da
arrecadacdo do empréstimo compulsério ird para a despesa que o fundamentou,
assim, para custear despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia; ou para satisfazer despesas com investimento

publico de caréater urgente e de relevante interesse nacional.

No mesmo passo, Roque Antonio Carrazza (2019, pp. 484-485) afirma a

destinacdo do empréstimo compulsério como um mandamento constitucional:

O que estamos querendo significar € que a destinacdo do produto da
arrecadacdo do empréstimo compulsério faz parte de sua natureza
constitucional. Existe para proteger o contribuinte de arbitrariedades, como o
desvio do produto arrecadado ou a auséncia do motivo que ensejou a criagao

deste tributo.

A destinacao é sim um direito fundamental do contribuinte, o qual ndo pode ser
alterado por emenda constitucional, e, muito menos, solapado pela legislacao
infraconstitucional, seja no ato de criagcdo do tributo, seja nos atos legislativos

posteriores.
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Dessas linhas, podemos concluir por uma definicdo de empréstimo

compulsorio.

Empréstimo compulsério é uma espécie de tributo ndo vinculado a uma
atividade estatal especifica ao contribuinte, com destinacdo do produto da

arrecadacao, e restituivel depois de certo lapso temporal.

2.2.2.3 Do resumo sindptico da classificacado pentapartite dos tributos

Na tentativa de sistematizar o estudo sobre as cinco espécies tributarias, vamos
expor um conjunto de quadros sindpticos, todos construidos a partir dos trés critérios
constitucionais: da vinculacdo do critério material a uma atividade estatal especifica
para o contribuinte, da destinacdo do produto da arrecadacdo para 6rgao, fundo ou

despesa, e da restituicdo do produto da arrecadacao depois de certo lapso temporal.

Eurico Marcos Diniz de Santi*® elaborou classificacdo tributaria constando os
critérios da vinculacdo, destinacdo e restituicdo, de acordo a presenca ou auséncia
dos aludidos critérios, e, pois, analisando a compatibilidade constitucional do tributo

especifico.

15 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classifica¢des no sistema tributario brasileiro. In: Congresso
Internacional de Direito Tributario, 1, 1998, Vitéria-ES. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 1998, p. 141,
elabora quadro sindptico a partir dos critérios enunciados, construindo as possibilidades de combinacéo
dos trés elementos, e, pois, verificando a compatibilidade com os tributos existentes no sistema
tributario nacional brasileiro:

CASO | VINCULACAO | DESTINACAO | RESTITUICAO TIPO
1. SIM SIM SIM Incompativel
2. SIM SIM NAO Taxas
3. SIM NAO SIM Incompativel
4. SIM NAO NAO Contribuicées de melhoria
5. NAO SIM SIM Empréstimos compulsorios
6. NAO SIM NAO Contribuicées em geral
7. NAO NAO SIM Vedado pela CF/88
8. NAO NAO NAO Impostos




Marcio Severo Marques (1999, p. 225) dispde os tributos existentes e verifica a
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presenca ou auséncia dos critérios nas espécies tributarias do arquétipo constitucional

no seguinte quadro sinoptico:

QUADRO SINOPTICO DAS ESPECIES TRIBUTARIAS

Tributos
identificados

1° critério:
exigéncia
constitucional de
previsao legal de

2° critério:
exigéncia
constitucional de
previsdo legal de

3° critério:
exigéncia
constitucional de
previsao legal de

compulsérios

vinculagéo entre a destinagéo restituicdo do
materialidade do especifica para o montante
antecedente produto de arrecadado ao
normativo e uma arrecadacao contribuinte, ao
atividade estatal cabo de
referida ao determinado
contribuinte periodo
Impostos nao nao nao
Taxas sim sim nao
Contribuigcbes sim nao nao
de melhoria
Contribuigcbes nao sim nao
Empréstimos nao sim sim
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Também a partir dos trés critérios apontados, contudo seguindo a
argumentacao da teoria das classes na elaboracdo de uma classificacdo, a qual
determina-se a aplicacdo de um critério para definir cada classificagdo, Paulo Ayres
Barreto (2020, p. 71) elabora sua classificagdo de forma escalonada (na qual, a rigor,
poderiamos considerar como trés classificacbes com critérios especificos, cada uma
delas). A primeira com o critério da vinculagdo. A segunda com o critério da
destinacdo. E, por fim, a aplicacdo do critério da restituicdo. Conforme demonstra o

autor:

Classificag&o dos Tributos

[ Restituiveis
Destinados
Nao Restituiveis

Vinculados )
Restituiveis
Nao Destinados

Nao Restituiveis

Restituiveis
Destinados
N&o Restituiveis
Nao Vinculados )

Nao Destinados [ Restituiveis

| N&o Restituiveis

Apesar de utilizar os mesmos critérios, Paulo Ayres Barreto chega a

consideracdes distintas de Eurico Diniz de Santi e Méarcio Severo Marques.

Para Paulo Ayres Barreto (2020, p. 73), “se tributo for vinculado, destinado e
restituivel, teremos um empréstimo compulsorio”, contudo, seguindo as
consideracOes de Eurico Diniz de Santi (1998, p. 141) e Marcio Severo Marques
(1999, p. 225), e as que aqui apontamos, 0s empréstimos compulsérios sdo nao
vinculados, mas sdo destinados e restituiveis. E inexistiria um tributo vinculado,

destinado e restituivel na atual ordem constitucional.
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No que tange as taxas e contribuicdes de melhoria, Paulo Ayres Barreto (2020,
p. 73) aponta serem tributos vinculados, destinados e nao restituiveis. Quanto as
taxas, ndo teriamos discussdes. Entretanto, na esteira dos quadros de Eurico Diniz
de Santi e Marcio Severo Marques, e posi¢ao aqui firmada, a contribuicdo de melhoria
nao possui destinacdo do produto da arrecadacao. Assim, a contribuicdo de melhoria
seria um tributo vinculado, néo destinado e néo restituivel. O Gnico tributo vinculado,

destinado e ndo restituivel seria a taxa.

A respeito dos impostos e das contribuicbes, os trés autores citados nao
destoam de pensamento. Como também tais consideracdes classificatorias, a partir

dos aludidos trés critérios, sao integralmente acolhidas no presente escrito.

A partir das linhas tragadas, podemos resumir as consideragdes e adotar para
o critério da vinculacéo do fato, descrito no critério material da hipotese da regra-matriz
de incidéncia tributéria, apenas o signo vinculacéo. O critério da destinacéo do produto
da arrecadacdo para o6rgdo, fundo ou despesa significaremos pelo vocabulo
destinacdo. O critério da restituicdo do produto da arrecadacgdo, apos certo lapso
temporal, apontaremos pelo signo restituicdo. E, em caso de auséncia do critério,

antes dos signos apontados, utilizaremos néo.

Enquanto categorias, as espécies tributarias podem ser assim definidas:

7

Imposto € aquela espécie de tributo ndo vinculado, ndo destinado e nédo

restituivel.
Taxa € aquela espécie de tributo vinculado, destinado e nao restituivel.

Contribuicdo de melhoria é aquela espécie de tributo vinculado, ndo destinado

e nao restituivel.

Contribuicdo € aquela espécie de tributo ndo vinculado, destinado e nao

restituivel.

Empréstimo compulsério é aquela espécie de tributo ndo vinculado, destinado

e restituivel.

De posse desses conhecimentos, passemos para 0 proximo capitulo,
abordando especificamente as contribuicbes. Levaremos em consideracao,
obviamente, todos os aspectos do tributo aqui enunciados, e, por vezes,

concentraremos mais esfor¢o cognoscitivo em pontos aqui linearmente abordados.
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3. AS ESPECIES DE CONTRIBUICOES NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Foi a Constituicdo Federal de 1988 que sistematizou a disciplina das
contribuicdes. Estabeleceu regras de competéncia para os entes seguirem quando da
criacdo ou modificacdo dessa espécie tributaria. Inclusive, dissecou, nesse ato de
atribuicdo, subespécies de contribuicdes dotadas das caracteristicas proprias dessa

espécie tributéria.

A destinacdo do produto da arrecadacdo € elemento intrinseco de toda
contribuicdo, capaz de ser alcada como elemento tipolégico das subespécies desse
tributo. Assim, para diferir as espécies de contribuicdes, o legislador constituinte se

utilizou também da destinacdo, agora especifica por area.

A Carta prevé que a Unido tem competéncia para instituir contribuicdes sociais,
de intervencédo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou
econbmicas (art. 149, CF/88).

No que concerne as contribuicdes sociais do regime proprio de servidores,
todos os entes politicos possuem competéncia para legislar. Entdo, a afirmacéo de
gue a Unido possui competéncia exclusiva para criacdo de contribuicdes nunca

encontrou amparo na atual ordem constitucional.

Com o advento da Emenda Constitucional n. 39, de 2002, foi inserido o artigo
149-A na Constituicdo Federal, atribuindo competéncia para os Municipios e Distrito
Federal instituirem contribuicdo para o custeio do servigo de iluminagéo publica.

Mas, voltemos. O que qualifica uma espécie de contribuicdo € a destinacéo
constitucionalmente prevista do produto da arrecadagdo para uma ou mais areas.
Assim, teremos como espécies de contribuicao: as sociais, interventivas, corporativas
e de custeio do servigco de iluminacéo publica. As trés primeiras espécies possuem
subespécies, também qualificadas pela destinacdo, e, algumas poucas, ainda, por
critérios da regra-matriz de incidéncia, indicados constitucionalmente, como é o caso

de véarias contribui¢cdes sociais de seguridade social.

Ja a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica (COSIP),
corrigueiramente nao apresenta subespécies. Em teoria, nada o impede de fazé-lo.

Subespécies de contribuigédo para o custeio do servi¢o de iluminagao publica poderiam
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também ser instituidas e categorizadas pela destinacdo, mas sem desviar-se dos

mandamentos constitucionais.

Com base no critério da destinacdo do produto da arrecadacdo e da
compreensdao semantica dos vocabulos utilizados pelo legislador constituinte,
podemos afirmar existirem as quatro espécies de contribuicdo ja citadas e, agora,

sistematizadas no seguinte quadro sinéptico:

 Sociais

* Interventivas
CONTRIBUICOES -
* Corporativas

L« Para o custeio do servi¢o de iluminacéo publica

Nas linhas a seguir, abordaremos cada uma das espécies de contribuicdo aqui
elencadas, para, em momento oportuno, apontarmos a relevancia da regra

constitucional da destinagdo no &mbito pragmatico.

Entdo, passamos adiante, com o estudo das contribui¢cdes sociais, seguindo a

ordem enunciada pelo legislador constitucional.

3.1 Contribuicdes sociais

Aa contribuicBes sociais sdo todas aquelas cujo produto da arrecadacdo é

vertido para uma prestacao das areas sociais designadas constitucionalmente.

Como bem lembra Wagner Balera (2004, p. 45), “o regime juridico das
contribui¢cdes sociais encontra sua caracteristica comum — presente em todas elas —

na destinacdo do produto da arrecadacgao’.

A Constituicao Federal de 1988 elenca, no Titulo VIII, capitulos especificos para
definir e delimitar as areas sociais. Conclusdo nao apressada nos permite afirmar que

qualquer contribuicdo cujo produto da arrecadacéo for destinado para uma dessas
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areas se amolda na espécie de contribuicbes social, devendo, por imposicdo
constitucional, seguir o regime juridico especifico. E o inverso também se verifica:
seguindo as regras da logica, afirmamos que qualquer contribuicdo que destinar o
produto da arrecadacéo para outra area, que ndo a social, ndo pode reverter-se sob

a natureza juridica de contribuicédo social.

Em alicerce de ideias, ndo podemos ingressar no custeio e nas prestacdes das
areas sociais sem mencionar o comando central da ordem social, enunciado no artigo
193 da Carta Federal.

A chave da abdbada para o bem-estar e a justica sociais é revelada pelo
legislador constituinte ao reconhecer no trabalho caminho seguro. E o que dispde o

enunciado prescritivo do artigo 193 da Constituicdo Federal de 1988.16

As prestagdes necessarias para manutencao dos designios constitucionais séo
custeadas pelas contribuicdes sociais, principalmente pelas contribuicdes sociais de
seguridade social. Aqui mencionamos uma das areas sociais, contudo, ainda nos
resta apontar todas as areas sociais, previstas constitucionalmente como destinatérias

das contribuicbes sociais que estamos a estudar.

Retomemos, afirmando que as areas sociais, contidas no titulo VIII, sdo: a) a
seguridade social (Capitulo Il), composta pela: a.1) saude (Secéo Il), a.2) previdéncia
social (secao Ill) e a.3) assisténcia social (secéo IV); b) educacéo, cultura e desporto
(Capitulo 1lI); c) ciéncia, tecnologia e inovagado (Capitulo 1V); d) comunica¢éo social
(Capitulo V); e) meio ambiente (Capitulo VI); f) familia, crianca, adolescente, jovem e
idoso (Capitulo VII); e, g) indios (Capitulo VIII).

A competéncia constitucional para a criacdo de contribuicbes sociais nao
permite destinacdo para além das areas acima descritas. Pode-se criar outra espécie
de contribuicdo, diante das finalidades erigidas constitucionalmente, e destinacdes
com elas compativeis, mas, se se extravasar das areas sociais postas pelo legislador
constitucional, ndo se resguardardo os limites de constitucionalidade com essa

espécie de contribuigéo.

16 Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a
justica sociais. Paragrafo unico. O Estado exercera a fungdo de planejamento das politicas sociais,
assegurada, na forma da lei, a participagdo da sociedade nos processos de formulacdo, de
monitoramento, de controle e de avaliagao dessas politicas.
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A doutrina elenca duas grandes categorias de contribuicbes sociais: as
contribuicdes sociais de seguridade social cujo produto da arrecadacao € destinado a
uma das prestacdes da saude, previdéncia e assisténcia sociais; e as contribuices
sociais gerais, cujo produto da arrecadacéo deve custear prestacdes de educacéao,
cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovacdo, comunicacao social, meio ambiente,

familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e indios.

3.1.1 Contribuicbes sociais gerais

Como apontamos, as contribuicdes gerais sdo aquelas com destinacdo do
produto da arrecadacao para prestacbes em educacao, cultura, desporto, ciéncia,
tecnologia, inovacdo, comunicacdo social, meio ambiente, a familia, crianca, ao
adolescente, jovem, idoso e aos indios. Essa definicdo se mostra mais adequada

quanto a metodologia includente.

Apontar que as contribuicbes sociais gerais sdo todas aquelas que nao
destinadas para a Seguridade Social empobrece a discussao. Inclusive, tal defini¢cdo
excludente pode dar margem a interpretacdo de que outras contribuicbes, como as
corporativas, integrariam o rol de contribuicées sociais, ja que tais contribuices nao

sao destinadas para a Seguridade Social, e, tampouco séo contribuicdes sociais.

Ha um rol de &reas constitucionalmente designadas para receber os recursos
das contribuicbes sociais gerais e, pois, fazerem face as prestacdes especificas de

cada um dagueles campos.

Temos como exemplos de contribui¢cdes sociais ditas gerais: a) a contribuicao
do salario-educacao destinada ao financiamento de prestacfes da educacéo basica
publica (8§ 5°, 212, CF/88); b) a contribuicdo para Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) quando se destina para aplicagdes em habitacdo, em saneamento

basico e em infraestrutura urbana.

Apesar de ndo apontar as possiveis materialidades das contribuicbes

denominadas de sociais gerais, € certo que o legislador constituinte ndo atribuiu a
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Unido um cheque em branco no campo da descri¢ao fatica a hipotese. Esses limites

sao encontrados na prépria Constituicao.

Assim, podemos afirmar que ndo pode a Unido criar contribuicbes sociais
gerais cuja materialidade seja dos impostos de competéncia dos Estados e dos
Municipios. Haveria, de todo modo, invasao da regra de competéncia tributaria, pois
os fatos colhidos pelo legislador constitucional ao atribuir o poder de criar impostos
estaduais e municipais nao pode ser usurpado pela Unido, mesmo que na instituicao

de contribui¢Ges sociais gerais.

Obviamente, a Unido podera utilizar, no critério material das contribuicbes
sociais gerais, as materialidades conferidas pela Constituicdo em outros tributos de
sua prépria competéncia, desde que siga a tipologia tributaria. Mas sempre lembrando
que essa contribuicdo social geral devera ser ndo vinculada, com produto da
arrecadacéao destinado para uma das areas sociais, exceto a Seguridade Social, e ndo

restituivel depois de certo periodo de tempo.
Tudo isso nos permite elaborar um conceito de contribuicdes sociais gerais.

Contribui¢des sociais gerais sdo espécies de contribui¢cdes cujo critério material
da hip6tese de incidéncia ndo esta vinculado a uma atividade estatal especifica
referida ao contribuinte, e em que existe destinacdo do produto da arrecadacéo para
fazer face a prestacbes de uma das seguintes areas: educacdo, cultura, desporto,
ciéncia, tecnologia, inovacdo, comunicacdo social, meio ambiente, familia, crianca,
adolescente, jovem, idoso e indios; e, ainda, constituem um tributo cujo produto da

arrecadacdo nao é restituivel apds certo lapso temporal.

As contribuicbes sociais gerais vém sofrendo, desde a EC n. 27/2000,
desvinculacao inconstitucional de suas receitas. Hoje, o fadado artigo 76 do ADCT,
com redacdo atribuida pela EC n. 93/2016, e atualmente pela EC n. 126/2022,
desrespeita 0 comando constitucional da regra de destinacdo das contribuicbes
sociais gerais ao desvincular 30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Uniao relativa
as contribuicdes sociais que foram e irdo ser criadas. Assim, 30% das contribuicbes
sociais gerais ndo tém destinacdo especifica, e, portanto, sdo inconstitucionais.
Pensamos que tal parcela ndo pode ser considerada da natureza de imposto, ja que
a regra de competéncia que fundamentou tais exacdes é prépria da categoria das

contribuigdes.
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3.1.2 Contribuicdes sociais de seguridade social

Antes de percorrermos a conceituacdo e as espécies de contribuicées sociais
de seguridade social, tentaremos qualificar o aludido sistema, tdo relevante para

promocao da dignidade da pessoa humana. Sem medo de errar, 0 maior deles.

Seguindo as licbes de Geraldo Ataliba (2003, p. 147), “s6 ha contribuicao
quando, entre a atuacao estatal e o obrigado, a lei coloca um termo intermediario, que

estabelece a referibilidade entre a propria atuagéo e o obrigado”.

E qual seria o elemento intermediario das contribuicdes sociais de seguridade
social? Tal indagacéao é respondida por Wagner Balera (2003, p. 567): “o elemento
intermediario, provocador da atuacao estatal na contribuicdo social da Seguridade
Social é o risco, evento previsivel cuja ocorréncia gera necessidade social que sera

coberta pelo plano previdenciario”.

As prestacdes de seguridade social sdo engendradas para cobrir varias
espécies de risco social, e, pois, a referibilidade ficaria por conta, justamente, desse
elemento central da relagéo contribuinte-risco social-prestagao.

Contribuicdes sociais de seguridade social sdo espécies de contribui¢cdes cujo
critério material da hipétese de incidéncia ndo esta vinculado a uma atividade estatal
especifica disposta para o contribuinte; nas quais existe destinacdo do produto da
arrecadacdo para custear prestacfes na saude, previdéncia e assisténcia sociais; e,
ainda, constituem um tributo cujo produto da arrecadacdo ndo é restituivel apos

periodo de tempo determinado.

3.1.2.1 Breve definicdo de seguridade social na Constituicdo Federal de 1988

7

A seguridade social € o sistema composto pela saude, previdéncia e
assisténcia sociais, designado constitucionalmente a mitigar os riscos sociais dos

seres humanos abrigados por essa organizagao.
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E um sistema protetivo, criado com a finalidade de promover o bem-estar e a
justica social. Trata-se de objetivos fundamentais da ordem social, designados pelo
legislador constituinte no artigo 193 da Carta, mas, que se amoldam com diretrizes

intrinsecas do sistema de seguridade social.

O artigo 194 da Constituicdo Federal de 1988 define: a seguridade social
compreende um conjunto integrado de acfes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a

assisténcia social.

Sao duas relacgbes juridicas do fenbmeno: a do custeio e sua destinagao, de
um lado, e a outra, a relacdo do sistema com o segurado. Que isso fique bem claro:
nem todos que contribuem ostentam prestacdes diretas de uma atividade estatal. E o

inverso também se verifica.

O designio constitucional foi ambicioso no campo da seguridade social, cujos
anseios podemos resumir pontificando que pretendeu-se garantir: salde para todos
(sistema universal de saulde), independente de contribuicdo direta ou filiac&o;
assisténcia para quem necessita, em que o estado de necessidade € a chave para
fruir determinada prestacéo; e previdéncia para quem contribui, na ética do segurado
obrigatoério do regime geral de previdéncia social, em que a regra € da contribuicéo e
contraprestacao das prestacdes. Grosso modo, sdo esses mandamentos inseridos na
Carta, com suas peculiaridades e garantias, que nao serdo abordados por este

estudo, em funcéo do corte metodologico.

O que se pode asseverar € que num pais com tamanho e populacao
continentais, implementar prestacées de salude para todos nao € tarefa facil. E mais,
nao temos sobras de recursos, por uma infinidade de motivos, dentre os quais, no
campo juridico, podemos apontar a auséncia de planejamento, de fiscalizacdo na

execucao, dentre outros fatores para além dos mandamentos constitucionais.

Quando se aponta assisténcia para quem necessita, independente de
contribuicdo para o sistema, também se atribui tarefa sem medida no nosso pais.
Dada a baixa escolaridade, ou populacéo abaixo da linha da pobreza, ou pela perversa
desigualdade na distribuicdo de renda, entre outros fatores. N&o € tarefa que se

atribua para cumprimento imediato.
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O sistema de previdéncia social, apesar de contribuitivo, enfrenta dificuldades
com fatores sociais, como o0 crescimento da populacdo idosa e de inativos (fato
peculiar e nao privativo do Brasil), a retirada inconstitucional de destinagcéo do custeio

proprio, e outros fatores econémicos.

O sistema de seguridade foi criado para enfrentar os riscos sociais € 0
descompasso do ideal com o factivel. Mesmo perante todas as atividades externas,
com desvinculacdo de receitas promovidas pela Unido, pagamento de dividas
externas ao sistema, e demais fatores desestabilizadores, o sistema ainda se mostra
higido para promoc¢éo da dignidade da pessoa humana. E ndo se duvide disso! A
grande prova fora o pico da epidemia COVID-19 que enfrentamos no Brasil, e estamos
aqui pela robustez do sistema de salde, assisténcia e previdéncia sociais da
seguridade social.

3.1.2.2 O custeio da seguridade social

Como conjunto integrado de prestacdes na area da saude, previdéncia e
assisténcia sociais, a seguridade social necessita, como sistema de acdes, de

recursos para cumprir os desideratos constitucionais.

O enunciado prescritivo do caput do artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988
aponta que a seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta
e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuicdes sociais. Em seguida, tal artigo aponta, nos seus incisos e alineas, o
molde de critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria das aludidas contribuigdes,

enunciando sujeitos passivos, critérios materiais e bases de calculo.

Assim, percebemos que o legislador constituinte engendrou duas formas de
custeio para seguridade social. O custeio direto, promovido pela destinacdo do
produto da arrecadacéo das contribuicdes sociais de seguridade social. E o custeio
indireto, que deveria ser promovido pelos entes politicos, mediante dotacdes
orcamentérias provenientes de recursos exclusivamente financeiros ou receitas

tributarias de outros tributos ndo destinados.
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A seguridade social presenciou a retirada de recursos destinados
constitucionalmente do seu sistema de custeio (financiamento), assim, contribuicées
sociais de seguridade social destinadas ao custeio das prestacdes do sistema
protetivo entravam no caixa, €, em momento posterior, eram levadas para o caixa

comum, cobrindo despesas estranhas ao constitucionalmente destinado.

Tal € o caso do mecanismo de desvinculacédo das receitas da Unido, inserido
na Constituicdo Federal de 1988 pelas emendas constitucionais ns. 27/2000, 42/2003,
56/2007, 68/2011, 93/2016, e, atualmente, a EC n. 126/2022, que alterou o artigo 76
do ADCT, desvinculando 30% (trinta por cento) da arrecadacao da Unido relativa as
contribui¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral de
Previdéncia Social, as contribuicées de intervencdo no dominio econémico e as taxas,
ja instituidas ou que vierem a ser criadas. Comando esse totalmente inconstitucional,
frente as regras de destinacdo estabelecidas nos artigos 145 (ll, taxas), 149
(contribuicdes sociais e interventivas) e 195 (contribuicdes sociais e de seguridade
social) da CF/88.

N&o se admite, por imposicao constitucional, seja na regra de competéncia das
contribuicdes, seja na regra de destinacdo, ou mesmo, reconhecendo a destinacao
das contribuicbes como direito fundamental do contribuinte, que qualquer das
contribuicdes tenha retirada sua destinacdo, ainda que por emenda constitucional.
Como verificamos, o custeio direto da seguridade social é promovido pelas
contribuicdes sociais de seguridade social, e € de se ressaltar a relevancia desse

tributo como fundamento financeiro de existéncia do aludido sistema protetivo.

Nesse passo, podemos retomar o estudo das contribuicdes sociais, agora com

enfoque nas contribui¢cdes destinadas a seguridade social.

3.1.2.3 Contribui¢des sociais de seguridade social em espécie

As contribuicbes sociais de seguridade social possuem o produto da
arrecadacdo destinado a custear prestacfes (beneficios e servicos) da saude,

previdéncia e assisténcia sociais desse sistema protetivo.
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Esse conjunto de contribuices € a forma de custeio direto das prestacdes de
seguridade social, e, como apontamos alhures, exclusivamente destinado para esse

desiderato.

Em verdade, as dotacdes orgcamentarias (custeio indireto) devidas pelos entes
politicos ndo sao realizadas. O que ha é uma peregrinacdo legislativa para retirar a
destinacdo das contribuicbes sociais de seguridade social, objetivando financiar

prestacdes outras, estranhas a esse sistema.

Uma contribuicéo social de seguridade social que tiver retirada sua destinagao
por via legislativa, inclusive, pelo legislador constituinte (emenda constitucional), ndo
resiste ao teste de constitucionalidade, por violar a tipologia tributaria, a regra de
competéncia de destinacdo imputada constitucionalmente (art. 149 e 195 da CF/88) e
o direito fundamental do contribuinte (IV, § 4°, 60, CF/88), como também a regra
constitucional da contrapartida (§ 5°, 195, CF/88).

Na forma originaria das normas de competéncia especifica das contribuicbes
sociais de seguridade social, esses tributos devem encontrar os elementos da regra-
matriz de incidéncia dentre os descritos no artigo 195 da Constituicdo Federal. O
enunciado prescritivo no artigo citado por vezes aponta constitucionalmente a

hipétese de incidéncia, a base de calculo e o sujeito passivo dessas exacoes.

A propria Carta Federal estabelece os agentes sociais designados a financiar,
diretamente, a seguridade social. Define também as bases de calculo, aspectos do
critério material, dentre outros elementos da regra-matriz de incidéncia tributaria das

contribuicdes sociais de seguridade social.

No artigo 195 da Carta temos as contribui¢cdes sociais de seguridade social, a
cargo dos empregadores, das empresas e das entidades legalmente a elas
equiparadas, incidentes sobre: a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que |lhe preste servigo, mesmo
sem vinculo empregaticio; a receita ou o faturamento; e o lucro. Na continuidade, se
estabelecem alguns sujeitos passivos: o trabalhador e os demais segurados da
previdéncia social. E, como regra de base de calculo e indicios da hipotese de
incidéncia, o salario de contribuicdo. Aponta-se a seguir outra base de célculo e
possivel hipétese de incidéncia, a receita de concursos de progndsticos. E o artigo

continua enunciando o sujeito passivo, a hipotese de incidéncia e possivel base de
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calculo, ao elencar como agente e objeto tributavel o importador de bens ou servigos
do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. Mais a frente, abaliza os sujeitos
passivos, base de célculo e hip6tese de incidéncia: o produtor, o0 parceiro, 0 meeiro e
o arrendatério rurais, e o pescador artesanal, bem como os respectivos cénjuges, que
exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes, e que contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicacdo de

uma aliquota sobre o resultado da comercializacao da producéo.

E importante consignar criticas pertinentes as emendas constitucionais, que
ampliaram a base de incidéncia das contribui¢cdes sociais de seguridade social, como

ocorreu com as Emendas Constitucionais nimeros 20/1988, 42/2003 e 103/2019.

Veja que o legislador constitucional estabelece os sujeitos passivos, indica o
critério material e a base de célculo dessas contribuicdes. Obviamente, também,
consignou a Unido como ente competente e, ainda, sujeito ativo da regra-matriz de
incidéncia tributaria, desde o artigo 149 da CF/88. O que ndo veda a delegacédo da

capacidade tributéria ativa (ndo da competéncia), quando possivel e necesséria.

Esse legislador constituinte ainda atribui a Unido possibilidade de instituicao
das contribui¢cdes sociais securitarias residuais, destinadas a garantir a manutencgao
ou expansao da seguridade social. Estabelece como necessaria a utilizacdo de lei
complementar como veiculo introdutor normativo, a obrigatoriedade da néo-
cumulatividade e de ndo ter como base de célculo ou hipotese de incidéncia as

constantes dos impostos previstos constitucionalmente.

Seguindo, pois, a destinacdo do produto da arrecadacédo, e, aqui, os fatos
centrais a serem alocados nas hipéteses de incidéncia, as bases de caélculo
determinadas, 0s sujeitos passivos e outros tracos da regra-matriz de incidéncia
tributéria, iremos promover, com a sintese necessaria, breve estudo de algumas

contribuigBes sociais de seguridade social.

Entdo, para ndo restar silente do critério de sistematizagdo do proximo ponto,
iremos estudar as contribuicdes de seguridade social, dando enfoque aos sujeitos
passivos do arquétipo constitucional da regra-matriz de incidéncia, e, em segundo

momento, as materialidades daquele mesmo esquema teérico.
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3.1.2.3.1 Contribuicdes sociais de seguridade social em que 0s sujeitos passivos sao

0 empregador, a empresa ou entidade equiparada

Nesse grupo de contribuices sociais de seguridade social, seguiremos 0s
termos constitucionais do inciso | do artigo 195 da Constituicdo Federal, onde
encontraremos critérios materiais, sujeitos passivos e bases de calculo, enunciados
no documento de maior hierarquia do ordenamento juridico de regéncia. No artigo 149

encontramos o sujeito ativo da regra-matriz de incidéncia tributaria, a Unido.

Como se depreende do titulo deste ponto, 0s sujeitos passivos pincados
constitucionalmente na categoria que iremos estudar sdo o empregador, a empresa e

a entidade a ela equiparada na forma da lei.

O legislador constitucional também assinala os possiveis critérios materiais e
bases de calculo ao descrever que as contribuicdes sociais de seguridade social, a
cargo dos sujeitos passivos enunciados, incidirdo sobre: a) a folha de salarios e
demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
gue lhe preste servigo; b) a receita ou o faturamento; e, c) o lucro.

Entdo, sigamos a ordem constitucional, e tratemos das contribuicbes do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei; da
contribuicdo incidente sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo; depois, a incidente sobre a receita ou o

faturamento, e, por fim, a incidente sobre o lucro.

3.1.2.3.1.1 Contribuicbes sociais de seguridade social em que 0 sujeito passivo é o
empregador, a empresa ou entidade equiparada, incidentes sobre a folha

de salarios e demais rendimentos do trabalho

A alinea “a”, combinada com o inciso | do artigo 195 da Carta, elenca o molde
a ser seguido pelo legislador federal quando da instituicdo da contribuicdo social do

empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, a incidir
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sobre 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.

O critério material da regra-matriz de incidéncia deve sempre conter verbo e
complemento, a descrever a acao praticada no mundo fenoménico que sofrera a

incidéncia da norma juridica, e, pois, irromper a obrigacao tributaria.

Tal contribuicdo social de seguridade social é, também, denominada de
contribuigao “patronal” ou do “empregador”, levando em conta os sujeitos passivos, o
critério material e a base de calculo. Como anverso da moeda de outra contribui¢éo
social de seguridade social, temos a denominada de contribuicdo do “empregado”, a

incidir sobre o salario-base do trabalhador.

A contribuicdo social de seguridade social do empregador, empresa ou
entidade equiparada tem como critério material pagar ou creditar valores a pessoa

fisica em decorréncia de emprego ou da prestacéo de servico.

A base de calculo serd o valor da folha de salarios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados a pessoa fisica que Ihe preste servico, nao se admitindo

amplitude.

O citado enunciado da alinea “a”, do inciso |, do artigo 195 da Constituigao
aponta a locucdo folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo. A expressao “a qualquer titulo” destoa do critério material

constitucional.

Esse trecho foi inserido pela Emenda Constitucional n. 20/1998, no artigo 195,
o qual, no texto originario, ndo continha alineas, mas, apenas o inciso | com o seguinte
conteudo: dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o
lucro. Restava, antes da fadada emenda, a contribuigdo em comento incidir apenas
sobre a folha de salarios. Inclusive, tal alteragéo, por emenda constitucional, viola o

direito fundamental do contribuinte.

Mas néo pode o legislador constituinte derivado tentar tributar fatos que nao
expressam rigueza. Os fatos tributarios ndo podem ser escolhidos diante de uma

gama de fatos ndo denotativos de riqueza, como é o caso das indenizagdes.
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Quando o legislador derivado aponta que os valores pagos ou creditados a
qualquer titulo sdo passiveis de incidéncia, inclui, no critério material e, pois, na base
de célculo, valores cuja natureza juridica é indenizatéria. O que destoa do sistema

tributario.l”

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 512, nota 171) pontifica:

Nesse sentindo, pensamos que 0s pagamentos feitos para custear cursos do
trabalhador, bem como a ajuda-alimentacéo, habitualmente dada sob a forma
de tiquetes, ndo sao juridicamente salarios, nem a eles podem ser
equiparados. Meras indenizag6es, ndo integram — e nem podem integrar — a
base de célculo de tais contribui¢cdes sociais.

Desenvolvendo a ideia, os valores inerentes aos tiquetes vale-refeicéo, vale-
alimentacdo, vale-lanche e outros do tipo, que possibilitam ao trabalhador
alimentar-se adequadamente, ndo se transformam necessariamente em
salarios s6 porque tém expressdo econdmica e, bem por isso, séo utilizaveis
nos restaurantes em geral. E que tais valores sdo pagos para o trabalho,
visando, em Ultima analise, ao bom funcionamento da empresa empregadora;
ndo ao aumento da capacidade contributiva do contribuinte.

Como apontamos, ndo se pode incorporar um fato ndo presuntivo de riqueza
como fato tributavel, e, mesmo, base de célculo. A natureza juridica das verbas
indenizatérias é de recomposicdo do status anterior, em nada acrescendo no
patrimdnio material. Por essa veia, fatos de natureza indenizatoria ndo podem sofrer

essa incidéncia tributaria, seja quando pagos ou recebidos.

Nessa esteira, por ter natureza juridica de verba indenizatéria e, ainda, ndo
significar pagamento de contraprestacao de trabalho, o Supremo Tribunal Federal
(STF) julgou, em regime de repercusséo geral, a inconstitucionalidade da incidéncia
da contribuicdo social de seguridade social, a cargo do empregador, sobre pagamento
ou creditamento de folha de salario, ou outras verbas de trabalho, incidente sobre os

15 dias do salério-maternidade, pontificando:

Ementa: Direito constitucional. Direito tributario. Recurso Extraordinario com
repercussdo geral. Contribuicdo previdenciaria do empregador. Incidéncia
sobre o salario-maternidade. Inconstitucionalidade formal e material. 1.
Recurso extraordindrio interposto em face de acérdao do TRF da 42 Regido,
gque entendeu pela constitucionalidade da incidéncia da contribuicdo
previdenciaria “patronal” sobre o salario-maternidade. 2. O salario-
maternidade é prestacdo previdenciaria paga pela Previdéncia Social a
segurada durante os cento e vinte dias em que permanece afastada do
trabalho em decorréncia da licenca-maternidade. Configura, portanto,
verdadeiro beneficio previdenciario. 3. Por ndo se tratar de contraprestacao
pelo trabalho ou de retribuicdo em raz&o do contrato de trabalho, o salario-
maternidade ndo se amolda ao conceito de folha de salarios e demais

17 No mesmo sentido, Fabiana Del Padre Tomé, Contribuicdes para a seguridade social: a luz da
Constituicdo Federal, 1 ed., Curitiba, Jurua, 2002, p. 109; José Eduardo Soares de Melo,
Contribui¢cdes a seguridade social, 5 ed., Sao Paulo, Malheiros, 2006, pp. 185-186.
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rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo a pessoa fisica
que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio. Como
consequéncia, ndo pode compor a base de calculo da contribuigdo
previdenciaria a cargo do empregador, ndo encontrando fundamento no art.
195, I, a, da Constituicdo. Qualquer incidéncia ndo prevista no referido
dispositivo constitucional configura fonte de custeio alternativa, devendo estar
prevista em lei complementar (art. 195, 84°). Inconstitucionalidade formal do
art. 28, 82°, e da parte final da alinea a, do §9°, da Lei n° 8.212/91. 4. Esta
Corte ja definiu que as disposicfes constitucionais séo legitimadoras de um
tratamento diferenciado as mulheres desde que a norma instituidora amplie
direitos fundamentais e atenda ao principio da proporcionalidade na
compensacdo das diferencas. No entanto, no presente caso, as normas
impugnadas, ao imporem tributagdo que incide somente quando a
trabalhadora é mulher e mée cria obstaculo geral a contratacao de mulheres,
por questbes exclusivamente biolégicas, uma vez que torna a maternidade
um 6nus. Tal discriminagdo ndo encontra amparo na Constituicdo, que, ao
contrario, estabelece isonomia entre homens e mulheres, bem como a
protecdo & maternidade, a familia e & inclusdo da mulher no mercado de
trabalho. Inconstitucionalidade material dos referidos dispositivos. 5. Diante
do exposto, dou provimento ao recurso extraordinario para declarar,
incidentalmente, a inconstitucionalidade da incidéncia de contribuicao
previdenciaria sobre o salario-maternidade, prevista no art. art. 28, 82°, e da
parte final da alinea a, do §9° da Lei n® 8.212/91, e proponho a fixagdo da
seguinte tese: “E inconstitucional a incidéncia de contribuicdo previdenciaria
a cargo do empregador sobre o salario- maternidade”. (STF - RE 576967,
Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
254, DIVULG 20-10-2020, PUBLIC 21-10-2020)

Como descrito, ha necessaria correlacdo entre a natureza da verba que
compora a base de calculo com a contrapartida de trabalho realizado, por pessoa com

vinculo empregaticio ou ndo. Nesse sentido, Wagner Balera (2004, p. 60) destaca:

A base de céalculo da exagéo incidente sobre a folha de salarios pode ser
definida como: a remuneracdo (ou retribuicdo, como queiram) vertida aos
trabalhadores empregados, avulsos ou contribuintes individuais, identificada
na Optica de quem remunera 0sS mesmos personagens. No campo de
incidéncia, que a folha registra, sofrem a carga fiscal representada pela
contribuicdo social, as remuneragcbes de todos os trabalhadores que, na
gualidade de segurados obrigatdrios, terdo protecdo social do sistema
constitucional estruturado a partir do art. 196 e seguintes da Norma
Fundamental.

Tudo que nédo for remuneracéo da relacéo do exercicio da forca de trabalho dos
trabalhadores empregados, avulsos ou contribuintes individuais, disposta para o
empregador, empresa e entidade a ela equiparada, ndo podera sofrer a incidéncia da

contribuicdo social em comento, sob pena de inconstitucionalidade.

O produto da arrecadacéo das contribuicdes sociais de seguridade social do
empregador, empresa ou entidade equiparada, incidente sobre o pagamento ou

creditamento de valores a pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestacéo
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de servico, € destinado aos beneficios do regime geral de previdéncia social. E o que
enuncia o inciso Xl do artigo 167 da Constituicdo Federal de 1988, ao apontar que nao
se pode destinar o produto da arrecadacdo dessas contribuicbes para despesas
distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social.

A destinacédo constitucional da aludida contribuicdo sobre o pagamento ou
creditamento de valores a pessoa fisica, em decorréncia de emprego ou da prestacao
de servico para os beneficios do regime geral de previdéncia social, ndo se amolda a
regra de destinacao especifica, ao Plano de Custeio e a regra da contrapartida, ja que

aponta beneficios gerais, e ndo beneficios especificos da seguridade social.

3.1.2.3.1.2 Contribui¢cBes sociais de seguridade social em que 0 sujeito passivo € o
empregador, a empresa ou entidade equiparada, incidentes sobre a folha
de salarios e demais rendimentos do trabalho, destinadas ao financiamento

dos beneficios decorrentes dos riscos ambientais do trabalho (RAT)

O fundamento da contribuicdo social de seguridade social destinada ao custeio
dos beneficios decorrentes dos riscos ambientais do trabalho (RAT) encontra
fundamento na alinea “@” do inciso | do art. 195 da Carta, ja analisada no ponto
anterior, mas, com especificidades que denotam a categorizacdo de espécie de
contribuicdo, e ndo subespécie da contribuicdo analisada no ponto anterior.

O critério material da contribuicdo do RAT ndo € apenas pagar ou creditar
valores a pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestacao de servico. Tal
critério devera, também, dispor que a atividade representa riscos ambientais do
trabalho, em graus definidos pela legislacéo infraconstitucional. E, obviamente, seus
empregados ou trabalhadores avulsos podem gozar do beneficio de aposentadoria
especial ou de outros beneficios em razdo do grau de incidéncia de incapacidade

laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho.

Nestes termos, o critério material da contribuicdo social do RAT € mais
especifico do que a contribuigdo social dita “patronal”. Assim, sera pagar ou creditar

valores a pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestacdo de servigo com
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risco de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho, valores
esses que Ihe afiancem gozar de beneficio para mitigar essa contingéncia. Entéao, o
fato ndo é apenas pagar ou creditar valores em decorréncia de emprego ou prestacao
de servico, mas, sim, emprego ou prestacdo de servico que estejam no rol de
atividades passiveis de aposentadoria especial ou de outros beneficios em razéo do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do

trabalho.

Temos que a base de calculo da contribuicdo social do RAT é o valor do
pagamento ou do creditamento dos valores aos empregados e trabalhadores avulsos
gue exercem atividade com risco de incapacidade laborativa, decorrente dos riscos
ambientais do trabalho, que Ihe afiance gozar do beneficio para mitigar essa
contingéncia. E ndo todo e qualquer pagamento ou rendimento do empregado ou

prestador de servico.

O critério material e base de calculo descritos nos autorizam apontar que a
contribuicdo social do RAT € uma contribuicdo autbnoma em relagédo a contribuicdo
denominada de “patronal”. Assim, teremos outra regra-matriz de incidéncia tributaria,

com os critérios apontados distintos, e destinacao diversa.

O produto da arrecadacdo da contribuicdo social do RAT devera custear o
beneficio de aposentadoria especial e de beneficios concedidos em razao do grau de

incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho.

Essa destinacéo especifica da contribuicdo social do RAT, para determinadas
prestacfes de seguridade social (beneficio da aposentadoria especial e outros
beneficios concedidos em razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa
decorrente dos riscos ambientais do trabalho), satisfaz os comandos constitucionais

de especificidade entre contribuicdo e prestacao do sistema.



81

3.1.2.3.1.3 Contribui¢cdes sociais de seguridade social em que 0 sujeito passivo é o
empregador, a empresa ou entidade equiparada, incidentes sobre a receita
ou o faturamento (COFINS e PIS)

No mesmo inciso | do artigo 195 da Constituicdo Federal encontramos a alinea

“‘b” e, por Obvio, temos os mesmos sujeitos passivos da aludida alinea “a

(empregadores, as empresas e as entidades equiparadas as empresas).

Os elementos diferenciadores dessa regra-matriz sdo o critério material e a
base de célculo da exacao, ja que tal contribuicdo devera ter como fato tributavel a

receita ou o faturamento.

Assim, temos como critério material possivel o fato de auferir faturamento ou
receita. No mesmo passo, a base de calculo ndo pode ultrapassar os conceitos de

faturamento ou receita, seguindo os designios constitucionais.

Tais conceitos, faturamento e receita, sdo conceitos de direito privado e nao
podem ser alterados pelo direito positivo tributério. Isso, inclusive, para respeitar o
artigo 110 do CTN, que dispde: a lei tributaria ndo pode alterar a defini¢cdo, o contetdo
e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa
ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constituicdes dos Estados, ou
pelas Leis Orgéanicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar
competéncias tributarias. Mesmo que tentador o seja, a legislacao tributaria ndo pode
realizar novas definicdes de institutos proprios do direito privado, como o é caso dos

conceitos de faturamento e receita.

A definicdo dos aludidos conceitos impacta diretamente nessa espécie de
contribuicdo social de seguridade social, ao passo que nédo se pode tentar abarcar

fatos e bases que transbordem do conceito de faturamento ou receita.

Receita é conceito menos amplo que entrada ou mero ingresso. A entrada ou
mero ingresso abarca todos 0S recursos que acessam 0O caixa da pessoa, e muitos
desses recursos ndao fazem morada na empresa. Toda receita € um ingresso ou
receita em sentido amplo, como ato de acesso ao caixa. A receita integra o patriménio

da empresa. Dai se diz que receita ndo € mero ingresso ou mera entrada.
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N&o ha qualquer incremento patrimonial de varios valores que ingressam ou
entram na empresa. Diferentemente, as receitas repercutem no patriménio da
empresa, acrescendo-lhe. Esse recurso € de propriedade da empresa, enquanto as
entradas e meros ingressos sao valores que circulam no caixa, mas ndo pertencem a

empresa.

Aires F. Barreto (2004, p. 12) cita Geraldo Ataliba para diferenciar “receita” da

‘entrada” (ou ingresso), nos seguintes termos:

O conceito de receita refere-se a uma espécie de entrada. Entrada é todo
dinheiro que ingressa nos cofres de determinada entidade. Nem toda entrada
€ receita. Receita é a entrada que passa a pertencer a entidade. [...] Assim,
s6 se considera receita o ingresso de dinheiro que venha a integrar o
patriménio da entidade que a recebe. As receitas devem ser escrituradas
separadamente das meras entradas. E que estas ndo pertencem as
entidades que as recebem. Tém carater eminentemente transitorio.
Ingressam a titulo provisério, para sairem, com destinacéo certa, em breve
lapso temporal.

J& o signo faturamento, que fora utilizado pelo legislador constituinte originario,
encontra guarida no direito comercial. Inicialmente, significando o ato de emitir faturas
decorrentes da venda de mercadoria ou prestacdo de servigos. Ao fim, faturamento
fora entendido como o produto do conjunto de atividades da empresa no seu exercicio
comercial. Mesmo aqui, ndo distante das atividades econdmicas de industria, de
comércio e de prestacdo de servicos das empresas.

Geraldo Ataliba e Cléber Giardino (1986, p. 153) explicam o conceito de

faturamento:

A expressao ‘faturamento’ — como visto — vem de ‘fatura’ que, no Direito
Comercial, identifica a ‘conta de venda’'. Isto &, para fins mercantis, entende-
se por ‘fatura’ a ‘lista de mercadorias vendidas, discriminadamente por
quantidade, qualidade, espécies, tipos’, conforme o ensinamento de
Waldemar Ferreira. [...] Na pratica dos neg6cios, aceitou-se admitir a figura
em outros casos nos quais nao ha mercadorias, mas sim diferentes objetos
de atividade empresarial ou econémica. O termo ‘faturamento’ € empregado,
por outro lado, para identificar ndo apenas o ato de faturar, mas, sobretudo,
0 somatério do produto de vendas ou de atividades concluidas num dado
periodo (ano, més, dia). Representa, assim, o vulto das receitas decorrentes
da atividade econémica geral da empresa.

Faturamento, assim, € conceito mais restrito que o de receitas. Até por iSso 0
legislador constituinte derivado, no aféa de alargar o critério material e base de célculo

das contribuicGes das empresas, coletou outro signo: receita. E, ainda, com receio de
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ser reconhecida a inconstitucionalidade que praticara quando do afrouxamento,

deixou o signo faturamento.

O Supremo Tribunal Federal, ao invés de reconhecer a distincdo propria dos
signos receita e faturamento, decidiu em sentido diametralmente oposto, j& que
considerou receita bruta e faturamento como sinbnimos, mas concluiu que esses atos
estéo ligados as atividades comerciais de venda de mercadoria, prestacao de servicos

ou a combinacao de ambos. Cite-se:

CONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE - ARTIGO 3°, § 1°, DA LEI N°
9.718, DE 27 DE NOVEMBRO DE 1998 - EMENDA CONSTITUCIONAL N°
20, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1998. O sistema juridico brasileiro nao
contempla a figura da constitucionalidade superveniente. TRIBUTARIO -
INSTITUTOS - EXPRESSOES E VOCABULOS - SENTIDO. A norma
pedagégica do artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional ressalta a
impossibilidade de a lei tributéria alterar a definicdo, o contetido e o alcance
de consagrados institutos, conceitos e formas de direito privado utilizados
expressa ou implicitamente. Sobrepde-se ao aspecto formal o principio da
realidade, considerados os elementos tributarios. CONTRIBUICAO SOCIAL
- PIS - RECEITA BRUTA - NO(;AO - INCONSTITUCIONALIDADE DO § 1°
DO ARTIGO 3° DA LEI N° 9.718/98. A jurisprudéncia do Supremo, ante a
redacgdo do artigo 195 da Carta Federal anterior & Emenda Constitucional n°
20/98, consolidou-se no sentido de tomar as expressdes receita bruta e
faturamento como sindnimas, jungindo-as a venda de mercadorias, de
servicos ou de mercadorias e servigos. E inconstitucional o § 1° do artigo 3°
da Lei n® 9.718/98, no que ampliou o conceito de receita bruta para envolver
a totalidade das receitas auferidas por pessoas juridicas, independentemente
da atividade por elas desenvolvida e da classificagdo contabil adotada. (STF
- RE 390840, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
09/11/2005, DJ 15-08-2006 PP-00025 EMENT VOL-02242-03, PP-00372,
RDDT n. 133, 2006, p. 214-215)

Assim, 0s recursos que servem de mero ingresso ndo devem sofrer incidéncia
das contribuicbes sociais de seguridade social do empregador, da empresa ou
entidade equiparada, incidente sobre receita ou faturamento. Tal € o caso dos tributos,
ja que representam receitas do ente politico e ndo da empresa. Nesse caso, tais

recursos so estdo a circular no caixa da empresa, mas nao lhe pertencem.

Temos duas espécies de contribuicdes sociais de seguridade social cujo critério
material € auferir faturamento ou receita, e como sujeitos passivos as empresas (ou
equiparadas) e os empregadores: a contribuicao para o financiamento da Seguridade
Social (COFINS) e a contribuicdo do PIS/PASEP.

A contribuicdo do PIS/PASEP decorre da unido da contribuicdo destinada ao

Programa de Integracdo Social (PIS) com a contribuicdo para o financiamento do
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Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP), juncéo
promovida pela Lei Complementar n. 26/1975. Tal contribuicédo foi recepcionada pela

atual ordem constitucional.

Outro ponto de relevo, ja apontado, mas que requer maior atencdo, é que as
receitas tributarias dos entes politicos que circulam no caixa das empresas nao

constituem nem faturamento nem receita bruta.

E isso j& firmamos, pois receita bruta e faturamento sdo de entradas ou
ingressos que compdem o patrimonio da empresa, ndo se confundindo com entradas
ou ingressos que ndo aderem ao patriménio da empresa. Por isso a utilizacdo da

expressdo mera entrada ou mero ingresso.

Falamos isso para lembrar da tese de exclusdo do ICMS da base de célculo
das contribuicdes do PIS e da COFINS, reconhecida pelo Supremo Tributal Federal
(STF) no julgamento do RE n. 574.706, sob a sistematica de repercussdo geral,

ementado:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL.
EXCLUSAO DO ICMS NA BASE DE CALCULO DO PIS E COFINS.
DEFINICAO DE FATURAMENTO. APURACAO ESCRITURAL DO ICMS E
REGIME DE NAO CUMULATIVIDADE. RECURSO PROVIDO. 1. Inviavel a
apuragcdo do ICMS tomando-se cada mercadoria ou servico e a
correspondente cadeia, adota-se o sistema de apuragéo contébil. O montante
de ICMS arecolher é apurado més a més, considerando-se o total de créditos
decorrentes de aquisicBes e o total de débitos gerados nas saidas de
mercadorias ou servi¢os: analise contabil ou escritural do ICMS. 2. A andlise
juridica do principio da ndo cumulatividade aplicado ao ICMS ha de atentar
ao disposto no art. 155, § 2°, inc. |, da Constituicdo da Republica, cumprindo-
se o principio da ndo cumulatividade a cada operacdo. 3. O regime da néo
cumulatividade impde concluir, conquanto se tenha a escrituracdo da parcela
ainda a se compensar do ICMS, ndo se incluir todo ele na definicdo de
faturamento aproveitado por este Supremo Tribunal Federal. O ICMS néo
compde a base de calculo para incidéncia do PIS e da COFINS. 3. Se o art.
3% 8 2° inc. I, in fine, da Lei n. 9.718/1998 excluiu da base de célculo
daquelas contribuicdes sociais o ICMS transferido integralmente para os
Estados, deve ser enfatizado que ndo ha como se excluir a transferéncia
parcial decorrente do regime de ndo cumulatividade em determinado
momento da dindmica das operacdes. 4. Recurso provido para excluir o ICMS
da base de céalculo da contribuicdo ao PIS e da COFINS.

(STF - RE 574706, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
15/03/2017, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-223, DIVULG. 29-09-2017, PUBLIC. 02-10-2017)

O referido julgamento do Supremo Tribunal Federal deu origem ao tema
namero 69 que fixou a tese: O ICMS ndo compde a base de calculo para a incidéncia
do PIS e da COFINS.
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Foram opostos embargos de declaracdo da referida decisdo requerendo
modulacdo dos efeitos da deciséo, pelo que o STF julgou parcialmente procedente
apontando efeitos proativos apenas a partir da data de julgamento do recurso
extraordinério, 15/03/2017. Obviamente as acdes judiciais e procedimentos
administrativos ingressados até antes da fadada data teriam os efeitos retroativos
proprios a prescricdo em relacdo a data de proposicdo das respectivas acdes
individuais.

Geraldo Ataliba e Cléber Giardino (1986, p. 162) apontavam, muito antes, que
“esta, em consequéncia, autorizada a redugao do valor da operagao, pelo quantum
do ICM destacado em parcela separada nos documentos fiscais emitidos pelo
contribuinte. S6 o valor liquido resultante € que, na forma legal, podera sujeitar-se a

incidéncia do PIS”.

Advirta-se, entretanto, que a tese da inclusao de receitas tributarias como base
de célculos dos tributos ndo péara por ai, pois outros tributos também sao utilizados
como base de calculo de exacdes, considerados, de forma equivocada, como
faturamento ou receita da empresa. Tal € o caso da inclusédo do ISS na base de calculo
das contribui¢des do PIS e da COFINS, a inclusdo dos valores dos salarios e encargos
sociais dos trabalhadores e valores de reembolso. Tudo isso contrariando o critério

material e base de calculo dispostos como possiveis pelo legislador constitucional.

As contribuicdes sociais da COFINS e do PIS possuem o regime nao
cumulativo como opcéo, com aliquotas maiores, contudo, dispondo o aproveitamento

do crédito das aludidas exacdes incidentes nas etapas anteriores.

A sistematica da ndo cumulatividade das contribuicdes sociais do PIS e da
COFINS difere da ndo cumulatividade constitucionalmente atribuida ao ICMS e IPI. E
imperioso lembrar que a ndo cumulatividade tem relagéo intrinseca com o critério

material da hipétese.

No ICMS, o critério material é realizar operacdo de circulagdo de mercadoria
ou prestacao de servicos de comunicagdo ou prestacdo de servico de transporte
intermunicipal ou interestadual. Entdo, o creditamento do ICMS é relativo ao ICMS
incidente sobre a mercadoria ou servicos proprios de sua materialidade na etapa
anterior. No IPIl, o critério material é realizar neg6cio juridico com produto

industrializado e, assim, diante disso, o crédito do IPI tera relagdo com o processo de
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industrializacdo, como o0s insumos direta ou indiretamente utilizados para a
modificacdo da natureza, finalidade ou aperfeicoamento para o consumo do produto.
Jé nas contribuicdes do PIS e da COFINS, o critério material é auferir faturamento ou
receitas, logo, tudo que se prestar como despesa para consecucdo da atividade da

empresa devera gerar crédito de PIS/COFINS no regime de ndo cumulatividade.

Esse regime de ndo cumulatividade das contribuicdes do PIS e da COFINS é
mais amplo que os demais, em razdo da indissociavel relacdo com o seu critério
material. Portanto, o conceito de “insumo” ndo esta relacionado com a utilizagado no
produto ou mercadoria, mas, sim, 0 agrupamento de despesas para manutencao e

desenvolvimento da atividade empresarial.

E importante lembrar que existem duas contribuicbes do PIS e duas
contribuicdes da COFINS, e nao estamos falando da contribuicdo do PIS/PASEP-
Importacdo e da contribuicdo do COFINS-Importacdo, que serdo objeto de estudo
adiante. Isso porque, seguindo o regime cumulativo e o ndo-cumulativo, temos
aliquotas diferentes para a contribuicdo do PIS e para contribuicdo da COFINS,
portanto, um critério da regra-matriz de incidéncia tributaria distinto, o que nos autoriza
falar da existéncia da contribuicdo do PIS-cumulativo e contribuicdo do PIS-nao-
cumulativo, e também da contribuicio da COFINS-cumulativa e contribuicdo da
COFINS-nao-cumulativa, em funcdo de aliquotas diversas em cada uma dessas

contribuigdes.

A Constituicdo Federal de 1988, no artigo 239%%, destina o produto da
arrecadacdo da contribuicdo social da seguridade social do PIS/PASEP para a
prestacdo de seguro-desemprego, o abono do PIS/PASEP no valor de um salério
minimo anual (para os empregados que receberam no ano anterior remuneracao de

até dois salarios minimos mensais), e outras prestacfes previdenciarias.

18 CF/88, Art. 239. A arrecadacdo decorrente das contribuicdes para o Programa de Integracdo Social,
criado pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de Formacédo do
Patriménio do Servidor Publico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa,
a partir da promulgacgéo desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do
seguro-desemprego, outras acdes da previdéncia social e o abono de que trata o § 3° deste artigo. [...]
§ 3° Aos empregados que percebam de empregadores que contribuem para o Programa de Integragéo
Social ou para o Programa de Formagé&o do Patrimdnio do Servidor Publico, até dois salarios minimos
de remuneracao mensal, é assegurado o pagamento de um salario minimo anual, computado neste
valor o rendimento das contas individuais, no caso daqueles que ja participavam dos referidos
programas, até a data da promulgacéo desta Constitui¢ao.
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A contribuicéo para o financiamento da Seguridade Social (COFINS) surge com
a LC. 70/1991, diante da extingcdo da contribuicdo temporaria do FINSOCIAL. A
COFINS é destinada para as prestacdes da saude, previdéncia e assisténcia sociais,
assim, para qualquer uma das areas da Seguridade Social.

Aqui, cabe lembrar que a destinacédo de cada uma das contribuicdes sociais de
seguridade social deveria ter destinacdo especifica por prestacdo de cada uma das
areas: saude, previdéncia e assisténcia sociais. Somente assim cumpririamos a regra
de destinacdo especifica constitucionalmente determinada, e, na seguridade social,
os designios de Plano de Custeio e da regra da contrapartida que ndo sao satisfeitos

por destinacdo genérica.

3.1.2.3.1.4 ContribuicBes sociais de seguridade social em que 0 sujeito passivo é o
empregador, a empresa ou entidade equiparada incidentes sobre o lucro
(CSLL)

A contribuicdo social sobre o lucro liquido (CSLL) é contribuicdo de seguridade
social presente desde o texto inaugural da Constituicdo Federal de 1988. Nessa
contribuicdo ocorreu a ampliacdo dos sujeitos passivos com a EC n. 20/1998,
abarcando, além dos empregadores, as empresas e as entidades definidas por lei
como equiparadas com aquelas.

Alargamento que seria inconstitucional se concebermos a regra-matriz possivel
de tributacdo delineada pelo legislador constituinte originario como direito fundamental
do contribuinte, na medida em que se delimitou os critérios ali descritos na propor¢ao
necessdaria para a tributacdo. Nao pode, assim, o legislador constituinte derivado
tentar alargar tal tributacéo, violando o inciso IV do § 4° do artigo 60 da Carta. E
mesmo porque o legislador constituinte originario designou o correto caminho para a

criacao de novas fontes de custeio no proprio 8§ 5° do artigo 195.

O critério material da contribuigcéo social sobre o lucro liquido (CSLL) é auferir

lucro e, assim, a base de célculo sera o lucro do periodo definido em lei.
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Veja que a contribuicdo social denominada CSLL incide sobre o resultado
financeiro positivo do periodo-base, que pode ser mensal (base de calculo estimada),

trimestral ou anual, mas sempre depois do confronto entre despesas e receitas.

No mesmo passo, Wagner Balera (1995, p. 310) pontifica: “o lucro sé
interessarda, para fins de tributacdo, se representar riqueza nova, valor positivo, que
passard, a partir de entdo, a integrar o patriménio do empregador e por ele podera ser

consumido, sem prejudicar o empreendimento que o produziu”.

E importante apontar que o critério material e base de célculo da contribuic&o
social da CSLL serdo somente o lucro liquido, se a empresa adotar a sisteméatica do
lucro real. Caso o regime de apuracdo seja o lucro presumido ou o simplificado, o

critério material e a base de céalculo ndo seriam o lucro, mas o faturamento.

Apesar de serem regimes de opcdo (lucro presumido ou o simplificado),
imaginamos ndo serem compativeis com a regra-matriz possivel designada
constitucionalmente quando se utiliza o signo lucro, e ndo faturamento. Assim, esses
tributos teriam natureza juridica de contribuicbes residuais, devendo seguir o

procedimento e limitagdes do § 4° do artigo 195 e inciso | do artigo 144 da Carta.

Ainda dentro do regime de lucro presumido, a legislacdo aponta percentual do
faturamento como presuncédo de lucro. Contudo, em algumas atividades, como o
servico médico hospitalar, ela confere isencdo de parte dessa presuncao, dispondo
aliquota de presuncdo menor que os demais servicos, por entender ser um estimulo
as prestadoras de servicos médico-hospitalares que compdem a saude, a qual, por
sua vez, ladeada com a previdéncia e assisténcia sociais, integrando o sistema de
Seguridade Social. Assim, como fazem parte do sistema protetivo de prestacoes, tais
servicos de saude devem ser interpretados de forma ndo restritiva, sob pena de tolher
as acles de saude e promocéao da dignidade da pessoa humana.

A contribui¢do social na qual o sujeito passivo é o empregador, a empresa ou
entidade equiparada, incidente sobre o lucro (CSLL), é destinada para o financiamento
das prestacdes de seguridade social. Essa destinacdo ndo é especifica, assim,
contraria a destinacao especifica, a regra da contrapartida e o Plano de Custeio,
comandos que exigem destinagdo minuciosa do produto da arrecadacao das

contribuicdes de seguridade social para prestacao determinada do sistema.



89

3.1.2.3.1.5 A contribuic&o social das associacfes desportivas

A contribuicdo social de seguridade social a cargo das associa¢cfes desportivas
deve ser paga pela associa¢do que tenha vinculo com unidade de desporto. O critério
material de tal contribuicdo é pagar ou creditar valores a pessoa fisica em decorréncia
de emprego ou da prestacéo de servico, sendo uma das modalidades de contribuicdo

a cargo da empresa.

Correlacionando-se com o critério material, a base de calculo da contribuicdo
das associacOes desportivas se constitui nos valores pagos ou creditados a pessoa

fisica em decorréncia de emprego ou da prestacéo de servico.

As associacdes de desporto também pagam a contribuicdo social do RAT, da
mesma forma que as empresas pagam, levando em consideracgéo o nivel de risco de

acidente de trabalho.

O mesmo ndo ocorre com a contribuicdo da associacao desportiva que mantém
equipe de futebol profissional, cuja incidéncia é sobre a receita bruta decorrente do
conjunto de atividades remuneradas ou pagas para a equipe de futebol profissional.
Sao critérios materiais, sujeitos passivos, bases de calculo e aliquotas distintas. Essa

outra contribuicdo sera estudada em ponto especifico.

A contribuicdo social de seguridade social a cargo das associa¢cdes desportivas
€ destinada genericamente para seguridade social, ndo respeitando a destinacéo
especifica, a regra da contrapartida e o Plano de Custeio.

3.1.2.3.1.6 Contribuicéo social dos clubes de futebol profissional

A contribuicdo social dos clubes de futebol profissional é aquela cuja
associacao seja filiada a federacdo de futebol profissional do seu Estado. O critério
material de tal contribuicdo € auferir receita bruta decorrente do conjunto de atividades
remuneradas ou pagas para a modalidade desportiva.
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Correlacionando-se com o critério material, a base de calculo da contribuicdo
social dos clubes de futebol profissional € a receita bruta decorrente do conjunto de
atividades remuneradas ou pagas para a modalidade desportiva, como provenientes
da venda de jogos, licenciamento do uso de marcas ou simbolos, propaganda,

patrocinio e transmisséo dos jogos.

A contribuicdo social dos clubes de futebol profissional é destinada para
seguridade social de forma genérica, ndo obedecendo a regra da contrapartida e o
Plano de Custeio desse sistema.

3.1.2.3.2 Contribui¢cdes sociais de seguridade social em que 0s sujeitos passivos

sdo os empregados

Mesmo no sistema protetivo da seguridade social, os trabalhadores séo
chamados a contribuir mediante pagamento de contribuicdo social de seguridade
social. O pagamento dessa contribuicdo € a senha para que o trabalhador tenha

possibilidade de gozar de uma série de prestacdes da previdéncia social.

Note-se que o sistema de custeio da seguridade social é, majoritariamente,
triade. Sdo chamados a contribuir o Estado, os empregadores e os trabalhadores.
Esse sistema de contribuicdo é isonémico na medida em que mesmo o considerado

mais fragil financeiramente, o trabalhador, € obrigado a contribuir.

Inclusive, o sistema de seguridade social tem o principio especifico da equidade
na forma de participacdo no custeio (V, paragrafo Unico, 194, CF/88), dispondo

igualdade formal'® no custeio, e ndo igualdade material.

A Constituicdo Federal de 1988, no inciso Il do artigo 195, enuncia a
competéncia para criacdo de contribuicdo social do trabalhador e dos demais

segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas de

9 BALERA, Wagner. Noc¢des preliminares de direito previdenciario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004,
p. 89. Assevera que “o custeio, por conseguinte, deve conformar o esquema de contribui¢gbes ao critério
supremo da isonomia entre os diferentes contribuintes”.
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acordo com o valor do salario de contribuicdo, ndo incidindo contribuicdo sobre

aposentadoria e pensao concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social.

O referido enunciado determina o critério material (exercer atividade
remunerada), o sujeito passivo (trabalhador e os demais segurados da previdéncia
social) e a base de calculo (valor do salario de contribuicdo), elementos da possivel
regra-matriz de incidéncia da contribuicdo apontada, delimitados pelo legislador

constituinte.

O texto normativo também aponta a imunidade dos valores recebidos a titulo
dos beneficios de aposentadoria e pensdo concedidos pelo regime geral de
previdéncia, impedindo a criacdo de contribuicdo social de seguridade social do

segurado sobre tais valores.

E quem sdo os sujeitos passivos possiveis para constar na regra-matriz de
incidéncia tributaria da contribuicdo social de seguridade social do trabalhador? O
segurado, seja ele segurado obrigatério ou facultativo da previdéncia social. O
segurado obrigatorio € aquele trabalhador que exerce atividade constante na
legislagdo como de filiagcdo compulséria. Basta exercer a atividade, assim, ja estara
filiado, e, portanto, pagara contribuicdo social de seguridade social do trabalhador. Por
seu turno, o segurado facultativo é aguele que se filia ao regime geral de previdéncia

social, e que ndo exerca uma das funcdes de filiacdo obrigatoria.

O contribuinte individual é segurado obrigatério da previdéncia social, e, para
isso, basta exercer uma das atividades previstas na legislacdo previdenciaria
designada para se conhecer como contribuinte individual. Sendo contribuinte, podera

usufruir de alguns beneficios do sistema de previdéncia social.

Como vimos, a base de célculo constitucionalmente exigida na criagdo dessa
contribuicdo social é o salario de contribuicdo. Esse instituto, salario-de-contribuicao,
denota um piso e um teto de valores, dispostos na legislacao infraconstitucional, que
sofrerdo incidéncia da contribuicdo social de seguridade social do segurado. Tendo
aliquotas, como enunciado na norma de competéncia constitucional, progressivas, a

depender da variacéo do salario de contribuicdo (base de célculo).

7

A contribuicdo social de seguridade social do segurado € destinada
constitucionalmente para o custeio dos beneficios do regime geral de previdéncia

social. Como ja anotamos, essa destinagcédo genérica do produto da arrecadacéo das
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contribuicbes sociais de seguridade social ndo compatibiliza com a regra de
destinacéao, com o comando do plano de custeio, e tampouco com o disposto no § 5°,
do artigo 195, da CF/88.

3.1.2.3.3 Demais contribui¢cdes sociais de seguridade social

Neste ponto, e seus subtdpicos, trataremos das contribuicbes sociais de
seguridade social com fundamento constitucionalmente explicito que ndo se enquadre
como contribuicdo do empregador ou do empregado, como é o caso da contribuicdo
sobre concursos e prognosticos, da contribuicdo do importador de bens ou servicos
do exterior e da contribuicdo a cargo do produtor, o parceiro, 0 meeiro e o arrendatario

rurais e o pescador artesanal, bem como os respectivos conjuges.

Entdo, vamos ao estudo dessas outras contribuicdes sociais de seguridade
social, que deveriam ter o produto da arrecadacéo destinado a saude, previdéncia e

assisténcia sociais, areas que compdem o sistema de seguridade social.

3.1.2.3.3.1 A contribuicdo social sobre a receita dos concursos de prognésticos

Nesta contribuicdo social de seguridade social o legislador constitucional
aponta a possivel base de célculo ao enunciar que o tributo incide sobre a receita de

concursos de progndsticos (lll, 195, CF).

Falamos sobre esses concursos, mas, ndo o definimos. Com base na
legislacdo infraconstitucional, concursos de prognodsticos sao todos os sorteios de
nameros, loterias, apostas (inclusive as realizadas em reunides hipicas), realizados

ou autorizados pelos entes politicos em suas esferas de competéncia.

No imaginario, poderiamos apontar como sujeito passivo 0 pagador, 0
apostador ou o recebedor do prémio de concursos de prognosticos? Pois bem, o

pagador figura como administrador do concurso de prognaéstico. O apostador é aquele
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que contribui com a formacdo do prémio. E o recebedor é aquele apostador que

rompeu com maior sorte, sagrando-se premiado.

Indague-se: as trés figuras imaginaveis denotam capacidade contributiva em
relacdo a base de incidéncia escolhida pelo legislador constitucional? Analisemos: o
pagador revela capacidade contributiva na medida em que angaria recursos dos mais
variados apostadores para, de tais recursos, retirar uma quantia para administracao e
demais despesas, e a maior parcela, formar o prémio; o apostador ndo revela
capacidade contributiva substancial para ser chamado a figurar no polo passivo da
contribuicéo, eis que ele retira pequena parcela do patrimonio e realiza a aposta, ndo
representando, tal fato, um dos signos de riqueza; o recebedor (apostador sorteado)

decorre de um fato denotativo de riqueza, que é ganhar o prémio do sorteio.

Sobre a contribui¢do sobre concurso de prognésticos, José Eduardo Soares de
Melo (2006, pp. 191-190) pontifica: “sujeito passivo € o administrador dos concursos
de progndsticos, ndo podendo ser o concorrente (apostador), que disponibiliza tal

receita ao administrador”.

A legislacao infraconstitucional aponta o administrador como sujeito passivo da
contribuicdo social de seguridade social sobre a receita dos concursos de
progndésticos. Mas os administradores dos sorteios de concurso e progndsticos sao,
em regra, os entes politicos. Tal € o caso das loterias federais, cuja administracao

compete a Unido.

Por impossibilidade logica, o ente federal ndo poderia instituir exacdo para
tributar ele mesmo. Assim, a Unido ndo pode instituir contribuicdo para que esse ente

figure como sujeito passivo, por imposicao logica.

Agora, se o administrador do concurso de prognéstico for uma entidade
comercial ou civil podera, sim, ser chamado a figurar no polo passivo da contribuicéo
social sobre a receita dos concursos de prognosticos. As entidades comerciais ou civis
gue desejarem figurar como administradoras de concursos de progndsticos precisam

de autorizagéo legal.

O critério material da contribuicdo social sobre a receita dos concursos de

progndsticos é auferir receita de concurso de progndsticos.
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A base de calculo dessa contribuicdo, seguindo os ditames constitucionais
possiveis, é a receita de concursos de prognosticos. No plano infraconstitucional
aponta-se, como base de calculo, a renda liquida. Decorrente, esta, do resultado do
arrecadado no concurso de prognéstico, diminuido do valor do prémio, da
administracdo e do pagamento dos tributos da operacdo. Também se excetuam da
base de calculo, ndo figurando como receita, os valores destinados ao programa

educativo de crédito.

N&o pode figurar como tributagdo dessa contribuicdo social o sorteio de
simbolos, por ausente competéncia na lei infraconstitucional. E, ainda, agora por
contrariedade a Constituicdo Federal de 1988, tampouco ter como base de calculo
dessa contribuicdo social outro elemento que néo seja a receita de concursos de
prognésticos. Deste modo, é inconstitucional a fixagdo como base de célculo
movimento global de apostas ou sorteios, por ndo configurarem receitas propriamente

ditas.

A destinacao do produto da arrecadacao da contribuicdo social de seguridade
social sobre a receita dos concursos de progndésticos deveria ser vertida para
seguridade social, contudo, ndo é o que ocorre pela legislacdo de regéncia. Tal
legislacdo destina o produto da arrecadacéo da contribuicdo para o Fundo Nacional
da Cultura (FNC), o Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), o Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP), o Comité Olimpico Brasileiro (COB), o Comité Paralimpico
Brasileiro (CPB) e o Ministério do Esporte. Evidencia-se inconstitucional desvio de

destinacao da contribuicdo social sobre a receita dos concursos de prognosticos.

N&do cansemos de repetir: a seguridade social € composta pela saude,
previdéncia e assisténcia socias, e todo produto da arrecadacdo com uma
contribuicdo social de seguridade social deve ser vertido para esse sistema. A
destinagdo do produto da arrecadacédo da contribuicdo social sobre a receita dos
concursos de progndsticos para a cultura, seguranca publica, Ministério do Esporte

violam chapadamente o artigo 195 da Carta Federal.
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3.1.2.3.3.2 A contribuicdo social a cargo do importador de bens ou servicos do

exterior, ou equiparado (PIS/IPASEP-Importacdo e COFINS-Importacao)

A contribuicdo social de seguridade social a cargo do importador de bens ou
servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar, foi inserida no artigo 195 da

Carta, pela Emenda Constitucional n. 42/2003.

A nosso ver, o apontamento de competéncia para instituicdo da contribuicao
social de seguridade social a cargo do importador de bens ou servigos do exterior, ou
de quem a lei a ele equiparar, afronta o § 4° do artigo 195 da Constituicdo Federal de
1988, ja que, neste comando, o legislador constituinte originario estabelece que a lei
podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expansao da
seguridade social, remetendo para o inciso | do artigo 154. Assim, as novas fontes de
custeio da seguridade social devem ser ndo cumulativas e néao ter fato gerador ou

base de calculo dos impostos designados constitucionalmente.

Ocorre que o fato gerador e base de calculo da contribuicdo social do
importador sdo os mesmos do imposto de importacdo (ll), portanto, tal tributo é
inconstitucional, por violar norma de direito fundamental do contribuinte elencada pelo
legislador constituinte originario, bem como por tributar & margem do estabelecido
constitucionalmente. Tal apontamento ndo vem sendo aceite pelos Tribunais

Superiores, no entanto, guarda inteira l6gica com o sistema tributario constitucional.

A legislagéo infraconstitucional denominou as contribuigdes sociais a cargo do
importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar, como
COFINS-Importacédo e PIS/PASEP-Importacdo. Obviamente, sdo tributos distintos,
por admitirem sujeito passivo, critério material, temporal e quantitativo diversos das
contribuicdes do PIS/PASEP e COFINS, aqui ja estudadas.

Seguindo os ditames constitucionais, o Unico sujeito passivo possivel é o
importador, jA que o exportador ndo poderia ser atingido no exterior por norma de
incidéncia criada no Brasil. E assim procedeu a legislacédo infraconstitucional,

elegendo como sujeito passivo o importador.

Por seu turno, o critério material das contribuicdes do COFINS-Importacdo e

PIS/IPASEP-Importacéo, disposto pela legislagéo infraconstitucional, € importar bens
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ou servicos do exterior. Ja a base de calculo é o valor aduaneiro no caso de
importacédo de bens do exterior, e 0 valor pago, creditado, entregue, empregado ou
remetido para o exterior no caso da importacdo de prestagcéo de servigcos. Por forca
dessa legislacdo infraconstitucional, no caso de importacdo de servicos, as
contribuicdes do COFINS-Importacao e PIS/PASEP-Importacdo incidem sobre o valor
global, antes da retencéo do imposto de renda, acrescidas do Imposto sobre Servicos
de Qualquer Natureza (ISS) e do valor das préprias contribuicdes. O que nao resiste
ao teste de constitucionalidade, visto que tributo representa receita do ente politico,

logo, ndo pode integrar a base de calculo de outro tributo.

O produto da arrecadacédo das contribuicdes sociais COFINS-Importacdo e
PIS/IPASEP-Importacdo é destinado para o financiamento da seguridade social.
Contudo, como ndo cansamos de afirmar, tal destinacdo deveria ser especifica a
determinada prestacdo do sistema, visando seguir o comando do plano de custeio e

a regra constitucional da contrapartida.

3.1.2.3.3.3 A contribuicdo social a cargo do produtor rural pessoa fisica
(FUNRURAL-PF)

A contribuicdo social de seguridade social incidente sobre a comercializacao
da producédo do produtor rural pessoa fisica tem como sujeitos passivos o produtor, 0
parceiro, meeiro, o0 arrendatario rural, o pescador artesanal, e seus respectivos
cbnjuges, desde que essas pessoas nao tenham empregados fixos e exercam suas

atividades em regime de economia familiar.

Tal contribuicdo € denominada de contribuicdo para o Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (FUNRURAL), aqui devida pelo produtor rural pessoa fisica que

comercializa sua producéo.

O fundamento constitucional da contribuicdo social a cargo do produtor rural
pessoa fisica, nos moldes acima descritos, encontra-se no 8 8°, do artigo 195 do
Documento Fundamental, onde encontraremos o critério material, 0s sujeitos passivos

e base de calculo possiveis da regra-matriz de incidéncia do referido tributo.
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O critério material dessa contribuicdo € comercializar producao rural. Esse é o
fato que irrompe a obrigacao tributaria. Nao havendo negdcio juridico de transferéncia
da producéo rural, ndo teremos incidéncia da contribuicdo social a cargo do produtor

rural pessoa fisica.

O Supremo Tribunal Federal (STF), analisando a constitucionalidade da
contribuicdo do FUNRURAL devida por pessoa fisica, que ndo tenha empregados
fixos e exerca suas atividades em regime de economia familiar, apontou ser

compativel com o texto constitucional:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUI(;AO SOCIAL.
SEGURADO ESPECIAL. ARTIGO 195, § 8° DA CF/1988. RESULTADO DA
COMERCIALIZA(;AO DA PRODU(;AO. ART. 25 DA LEI 8.212/1991, DESDE
SUA REDAGAO ORIGINARIA. RECEITA BRUTA. BASE DE CALCULO.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. 1. Em razdo dos vicios de
inconstitucionalidade apontados por esta CORTE nos REs 363.852 e
596.177, somente o empregador rural pessoa fisica foi excluido como sujeito
passivo da contribuicdo previdenciaria prevista no artigo 25 da Lei
8.212/1991, de modo que o tributo continuou a existir, com plena vigéncia e
eficacia em relagéo aos segurados especiais. 2. A base de célculo compilada
no artigo 25, | e Il, da Lei 8.212/1991, editado para regulamentar o § 8° do
artigo 195 da CF, fixando a aliquota de 3% (trés por cento) da receita bruta
proveniente da comercializacdo da producdo do produtor rural sem
empregados, por observar a base de calculo que foi definida pelo proprio
texto constitucional, é plenamente constitucional em relacdo ao segurado
especial. 3. E absolutamente legitima a previsdo, em lei ordinaria, da
contribuicdo do segurado especial tendo por base a receita bruta proveniente
da comercializacdo da sua producdo. Diferentemente do que sustenta o
recorrente, tal exacéo tem por fundamento constitucional o § 8°, e ndo o § 4°
do art. 195. 4. Recurso extraordinario desprovido, com afirmacao de tese
segundo a qual “E constitucional, formal e materialmente, a contribuicdo
social do segurado especial prevista no art. 25 da Lei 8.212/1991.

(STF - RE 761263, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
juigado em 15/04/2020, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-161, DIVULG 25-06-2020, PUBLIC 26-06-2020)

Julgamento que deu origem a tese nimero 723, que aponta: E constitucional,
formal e materialmente, a contribuicdo social do segurado especial prevista no art. 25
da Lei 8.212/1991, diante do tema: Validade da contribuicdo a ser recolhida pelo
produtor rural pessoa fisica que desempenha suas atividades em regime de economia
familiar, sem empregados permanentes, sobre a receita bruta proveniente da

comercializacdo de sua producéo.

A contribuicdo do FUNRURAL a cargo do produtor rural pessoa fisica possui

aliquota menor que a contribuicdo do FUNRURAL a cargo do produtor rural pessoa
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juridica, nos termos da legislacéo infraconstitucional. Sao situacfes distintas e devem

ser sopesadas de acordo com suas peculiaridades.

A base de calculo da contribuic&o social a cargo do produtor rural pessoa fisica
esta jungida constitucionalmente ao valor da produc¢éo rural comercializada, assim,
temos como base de calculo a receita bruta proveniente da comercializacdo da
producdo prépria. Em sendo comercializada producdo de terceiros, ndo havera

incidéncia da contribuicdo em tela.

Atualmente, o produtor rural pessoa fisica ou juridica que tiver empregados
registrados podera optar, no inicio do exercicio, em pagar a contribuicdo do
FUNRURAL (sobre a receita bruta proveniente da comercializacdo da producéo
propria) ou a contribuigdo social patronal (sobre o valor da folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados a pessoa fisica que Ihe preste servigo).

A contribuicdo social de seguridade social que tem como sujeitos passivos o
produtor, o parceiro, meeiro, 0 arrendatario rural, o pescador artesanal, e seus
respectivos conjuges, desde que essas pessoas ndo tenham empregados fixos e
exercam suas atividades em regime de economia familiar, denominada de
FUNRURAL, é destinada pela legislacao infraconstitucional para seguridade social de
forma genérica, sem estabelecer correlata prestacéo do sistema. Viola, assim, a regra

da destinacao especifica, o Plano de Custeio e a regra da contrapartida.

3.1.2.3.3.4 A contribuicdo social a cargo do produtor rural pessoa juridica
(FUNRURAL-PJ)

A contribuicdo social a cargo do produtor rural pessoa juridica difere, em
espécie, da contribuicdo a ser paga pelo produtor rural pessoa fisica que ndo possui
empregados e trabalha sob regime de economia familiar. Seja porque possui como
critério pessoal elemento distinto, ou por possuir aliquotas distintas daquela outra

contribuicdo da pessoa fisica.

A criagdo da contribuicdo social a cargo do produtor rural pessoa juridica

decorre da superacédo da contribui¢cdo sobre a folha de salérios dos empregados e dos
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demais trabalhadores, inclusive, os prestadores de servigos, para apontar como
critério material, agora, a comercializacdo da producao rural, e como base de calculo

a receita bruta proveniente da comercializacao de sua produgao.

Lembre-se que a agroindustria também estd sob a incidéncia dessa
contribuicdo social do produtor rural pessoa juridica. A agroindustria € o produtor rural
pessoa juridica cuja atividade econdmica € a industrializacéo de producao prépria, ou
propria e adquiridas de terceiros. E necessario, para ser considerado agroindustria,

sempre a presenca da industrializacdo da producao prépria.

Como apontam Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari (2007,
p. 259): “a agroindustria explora duas atividades, uma agraria e outra industrial, em
um mesmo empreendimento econdmico, como, por exemplo: usina de agucar com

lavoura canavieira, frigorifico com pecuaria etc”.

As pessoas juridicas que industrializam apenas a producao rural de terceiros
nao podem ser consideradas agroindustrias, sdo apenas industrias. Mesmo que a
atividade seja a modificacao da natureza, da finalidade e aperfeicoe, para o consumo,

insumos rurais.

A contribuicdo para o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural da pessoa
juridica (FUNRURAL-PJ) teve contestada sua constitucionalidade, ja que o
fundamento constitucional da contribuicdo para o produtor rural disposto no § 8°, do
artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988, refere-se ao produtor rural pessoa fisica,
cuja atividade é familiar, e sem empregados, e ndo pessoas juridicas. Devendo ser,
nessa andlise, a contribuicdo do FUNRURAL da pessoa juridica com atividade de
producao rural uma nova fonte de custeio da seguridade social e, por isso, ter sua
instituicdo mediante lei complementar e néo ter fato gerador ou base de célculo dos
tributos discriminados na Carta, nos termos do § 4° do artigo 195 e inciso | do artigo
154, todos da CF/88. Inclusive, verificando que a contribuicdo do FUNRURAL do
produtor rural pessoa juridica teria a mesma base de calculo da COFINS. Contudo, o
Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a constitucionalidade da contribuicdo do
FUNRURAL do produtor rural pessoa juridica no RE n. 700922, cujo tema 651
enuncia: Constitucionalidade das contribuicbes a seguridade social, a cargo do
empregador produtor rural, pessoa juridica, incidentes sobre a receita bruta

proveniente da comercializacdo de sua producdo, instituidas pelo artigo 25, 1ell, e §
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1°,da Lei 8.870/1994. O julgamento do mérito ocorreu em 16/12/2022, mas, ainda nao

houve fixacao da tese.

O fundamento para reconhecer como constitucional a contribuicdo social do
FUNRURAL do produtor rural pessoa juridica que comercializa sua producéo
repousou na alinea “b”, do inciso |, do artigo 195, e ndo no § 8° do mesmo artigo,
todos da Constituicdo Federal de 1988. Temos que naquela alinea “b” poderao ser
instituidas contribui¢cdes sociais sobre faturamento ou receita. E a contribuicédo social
do FUNRURAL do produtor rural pessoa juridica incide sobre a receita bruta da

comercializacao de sua producéo rural.

Assim, o fundamento ndo estaria na qualificacdo de comercializacdo de
producao rural ao encontrar fundamento no § 4° do artigo 195, mas, sim, a incidéncia
sobre receita bruta, fundamentada na alinea “b”, do inciso I, do mesmo artigo. Desse
modo, ndo seria nova fonte de custeio a reclamar os procedimentos do § 4° do artigo

195 e inciso | do artigo 154 da Carta Federal.

Repita-se que a legislacdo faculta ao produtor rural pessoa fisica ou juridica
que tiver empregados registrados poder optar, no inicio do exercicio, por pagar a
contribuicdo social do FUNRURAL (sobre a receita bruta proveniente da
comercializacao da producéo propria) ou a Contribuicao social patronal (sobre o valor
da folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados a pessoa
fisica que Ihe preste servico). Faculdade que ndo pode ser exercida pelas
agroindustrias, e pelos segurados especiais sem empregados que necessariamente

devem recolher a contribuicdo social do FUNRURAL.

A contribuicdo social do FUNRURAL do produtor rural pessoa juridica que
comercializa sua producao tem destinado o produto da arrecadacao para seguridade
social. Destinacao geral, sem prestacao especifica do sistema, o que nao satisfaz a

regra da contrapartida e o Plano de Custeio.
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3.1.2.3.3.5 A contribuicéo social da cooperativa rural (FUNRURAL-Cooperativa)

A cooperativa de producdo rural pode ser constituida com unido de pessoas
fisicas ou juridicas produtoras rurais, ou dessas pessoas que contratem pessoal para

colheita da producédo dos cooperados.

Tanto a cooperativa de producao rural de pessoa fisica quanto a juridica pagam
contribuicdo social da cooperativa rural, ambas sobre a receita bruta proveniente da
comercializacdo das respectivas producbes (base de calculo), e, pois, o critério

material € comercializar sua producéao rural.

A legislacao infraconstitucional fixa a aliquota da cooperativa de producéo rural
de pessoa fisica em percentual menor que a aliquota da cooperativa de producao rural
composta por pessoas juridicas. Tal apontamento contraria a equidade na forma de

participacdo de custeio (V, paragrafo unico, 194, CF/88), que impde isonomia.

E mais, ndo se diga que tais variacbes de aliquota levam em conta a
capacidade contributiva, pois tal principio ndo se amolda as contribuicbes sociais
diante do principio especifico da equidade na forma de participacdo no custeio. O
critério de discriminacdo da seguridade social ndo é capacidade econémica, mas sim
maior ou menor risco social que a atividade representa. Aqui, a atividade é a mesma,
comercializacdo da producao rural, e, assim, pouco importa ser a pessoa fisica ou

juridica. O risco € o mesmo, entado, as aliquotas devem ser as mesmas.

Essa contribuicdo do FUNRURAL das cooperativas ndo pode alcancar os
cooperados, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, pois ndo haveria realizacao do
critério material, qual seja: a comercializacdo da producéo rural do cooperado para
cooperativa. Também nao poderiamos falar em receita, pois essa decorre de um ato

mercantil.

A operagdo na qual o cooperado encaminha sua producdo rural para a
cooperativa € mera entrega, sdo atos cooperados tipicos. A comercializacao ocorrera
no momento que a cooperativa realiza negocio juridico de comercializacdo para

terceiro da producéo rural entregue pelo cooperado.

A destinacdo da contribuicdo social da cooperativa rural é a mesma da

contribuicdo do produtor rural pessoa fisica e a do produtor rural pessoa juridica. A
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destinacao do produto da arrecadacao dessa contribuicdo social da cooperativa rural
€ direcionada para seguridade social. E aquelas observacfes sempre citadas de
destinagdo geral ndo satisfazem as regras constitucionais da destinacdo, da
contrapartida e do Plano de custeio, que devem ser sempre aplicadas nesses casos,
ja que requerem distingcdo especifica a uma ou algumas prestacdes da seguridade

social.

3.2 Contribuicdes interventivas

As contribuicBes interventivas sdo tributos especificos pela destinacao e
finalidade, com vistas a intervir no dominio econdémico. E, por isso, a destinacdo do
produto da arrecadacdo deve ser direcionada para promover o incentivo de

determinada atividade econdmica.

Tal contribuicdo recebe como acrograma: CIDE. E, tal acrograma &,
corriqueiramente, acompanhado da base de célculo dessas contribuicées, como

exemplo: CIDE-Combustiveis e CIDE-Royalties.

A propria designacao constitucional do artigo 149, da Carta Federal, aponta que
essas contribuicbes devem ser instituidas pela Unido como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, qualificando-as como contribui¢cdes de intervencéo no
dominio econ6mico. Por essa razdo, faz-se a utlizacdo da denominacao:

contribui¢cdes interventivas.

A Unido possui competéncia para instituir a contribuicdo de intervencao no
dominio econdmico e, por 6bvio, a intervencao requerida pelo comando constitucional
devera ser federal. Nao se permite, através das contribuicdes em testilha ou por meio
dos seus recursos, intervencdo na atividade econdmica dos Estados, Municipios e

Distrito Federal.

Todas as contribuicdes, sejam elas sociais, interventivas ou corporativas
devem servir de instrumento de suas atuacdes nas areas especificas, e respeitar suas

finalidades proprias.
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Merece relevo apontar que a contribuicdo interventiva deve ser dosada em
relacdo ao custo da atuacédo estatal em determinada area. Esse tributo ndo tem por
finalidade angariar recursos para cobrir despesas ndo previstas e nao previsiveis. O
custeio é da intervencdo, e ndo de atividades outras. Assim, ndo se pode alegar
construcdo de caixa para fazer frente a novas despesas. Dito de outro modo: as
contribuicdes interventivas sdo criadas apenas para custear a intervencao. Desse
modo é que a aliquota dessa exa¢do deve ser dosada. E apoiada, necessariamente,

em estudos atuariais de custeio.

E relevante frisar que as contribuicdes interventivas incidentes sobre folha de
salarios e sobre importacdo de bens ou servicos deverdo ser ndo cumulativas, por
forca do 8§ 12 do artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988. Esse imperativo ndo esta
adstrito as contribuicdes sociais de seguridade social, mas sim a todas as
contribui¢cdes, inclusive as contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. O
comando abarca qualquer contribuicdo, ao enunciar que as contribui¢cdes incidentes
sobre folha de salarios e sobre importagcdo de bens ou servicos serdo nao-

cumulativas.

A Emenda Constitucional n. 42/2003, e as sucessivas, que modificaram o artigo
76 do ADCT, desvincularam o produto da arrecadacdo das contribuicdes de
intervencao no dominio econdémico, inicialmente, na ordem de 20% e, desde as EC n.
93/2016 e EC n. 126/2022, em 30% (trinta por cento) do arrecadado.

Essa desvinculagdo do produto da arrecadacdo das contribuicbes de
intervencdo no dominio econémico, atualmente na ordem de 30%, € flagrantemente
inconstitucional, em confronto a regra de destinacdo estabelecida no artigo 149 da
CF/88, e, desde a EC n. 33/2001, a desvinculacao também viola a novel regra de
destinagao das CIDE’s do § 4° do artigo 177, da CF/88.

N&o requer muito esfor¢o cognitivo para apontar que a desvinculagdo do
produto da arrecadacéo disposta no artigo 76 do ADCT é inconstitucional. Portanto,
aos contribuintes resta o direito subjetivo de serem restituidos do percentual da
desvinculacdo de todas as contribuicbes interventivas pagas até o periodo

prescricional tributario respectivo.
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Se as contribui¢cdes interventivas tém por finalidade promover o incentivo a
determinada atividade econbmica, fazem jus breves apontamentos sobre a area

econdmica.

3.2.1 Breves consideragdes sobre a “ordem econémica”, “atividade econdémica’ e

“dominio econémico”

A ordem econdmica tem seus fundamentos, principios e finalidades delineados
na Constituicdo Federal. Ao passo que a valorizacdo do trabalho humano e da livre
iniciativa € o fundamento da ordem econbmica, sua finalidade é assegurar a todos

uma existéncia digna, sob a égide valorativa da justica social.

Ao tratar da finalidade da ordem econémica, o legislador constituinte reconhece
gue a ordem econbmica também encontra fundamento no principio da dignidade
humana. A marca disso é reconhecer o valor do trabalho como caminho para alcancar

a dignidade do ser humano.

Nessa mesma toada, reconhece a livre iniciativa como instrumento relevante
para conquista da existéncia digna, na medida em que contribui para criacdo e
manutencdo de mais postos de trabalho. E ndo somente como meio de ocupacéo,
mas, sim, do trabalho humano enquanto mola mestra para a justica social e

desenvolvimento da dignidade humana.

Lembre-se que o legislador constituinte revela no artigo 193, da ordem social,
a senha para alcance da dignidade da pessoa humana, o trabalho. E reconhece, como
apontamos, que a geracao de postos de trabalho ocorre, no nosso sistema, quase em
sua inteireza, por acao da livre iniciativa. Mais propriamente do empreendedorismo,
opcdo nada facil diante da pouca estabilidade do mercado e solapada seguranca

juridica do nosso Pais. E um ato de coragem empreender no Brasil.

Para tal, devemos diferir as expressdes “ordem econdmica” e “atividade
econdmica”. A ordem econémica é um conjunto de normas que visa regular a atividade

econbmica. Nesse amparo, transferimos para a atividade econémica o significado final
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da ordem econbémica. Mas, ja frisemos ser a ordem econdémica um conjunto de normas

juridicas.

A atividade econdmica, por seu turno, € propria da livre iniciativa. Assim, o
exercicio das atividades econdmicas é realizado por entidades de direito privado, em

regra, por empresas.

Eros Grau aponta que a locucao “ordem econdmica” poderia ser interpretada
de duas formas: como fato social é a constatacao de uma série de atividades (mundo
do ser), e como conjunto de normas seria a destinada a disciplinar essas atividades
(mundo do dever-ser), e, pois, conceitua: “Assim, ordem econdmica, parcela da ordem
juridica (mundo do dever-ser), ndo € sendo o conjunto de normas que institucionaliza

uma determinada ordem econémica (mundo do ser)” (2006, p. 72).

Novamente, utilizamos as palavras de Eros Grau (2006, p. 105), para apontar
a existéncia de dois significados da expressao constitucional atividade econémica, um

mais estreito e outo mais alargado:

Por certo que, no art. 173 e seu §1°, a expressdo conota atividade econdmica
em sentido estrito. Indica o texto constitucional, no art. 173, caput, as
hipéteses nas quais é permitida ao Estado a exploracdo direta de atividade
econbmica. Trata-se, aqui, de atuacdo do Estado — isto é, da Unido, do
Estado-membro e do Municipio — como agente econ6mico, em area da
titularidade do setor privado. Insista-se em que atividade econémica em
sentido amplo é territ6rio dividido em dois campos: o do servi¢o publico e o
da atividade econémica em sentido estrito. As hipéteses indicadas no art. 173
do texto constitucional sdo aquelas nas quais é permitida a atuagéo da Unido,
dos Estados-membros e dos Municipios neste segundo campo.

O autor elenca a possibilidade de o Estado excepcionalmente explorar a
atividade econdmica em sentido amplo, por meio de servi¢os publicos, ou prestacao
de servico, e atividades de comércio ou industria. Mas sempre reconhecendo que tais
atividades séo proprias da iniciativa privada.

Atividade econémica é qualquer utilidade de prestacéo de servico, comércio ou
indUstria e outras nao qualificadas nas anteriores, relacionada a bens em sentido

amplo.

Diante das novas tecnologias, é imperioso apontar a existéncia de entidades
que proporcionam fruicAo de determinados objetos imateriais, de status, ou de

propriedade, que ndo podem ser classificados nos estritos termos de servigo,
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mercadoria e produto como conhecidos pela legislacéo tributaria. Mas nem por isso

deixam de ser um bem, consumivel ou nao.

A atividade econ6mica € promovida pela iniciativa privada. Em caso de requisito
da seguranca nacional ou do relevante interesse coletivo, o Estado podera exercer
determinada atividade econdmica. Veja que os dois requisitos de atuacdo sao muito
fortes, ao passo que o exercicio da atividade econémica somente se justifica em caso
de imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo. Esse é o

comando constitucional.

Veja que ndo € o mero interesse publico a fundamentar o exercicio da atividade
econbmica pelo Estado. Sendo, a propria geracdo de emprego seria sempre

fundamento para exploracao de qualquer atividade econémica pelo Estado.

O que o legislador constituinte estabeleceu é que haja o relevante interesse
publico (aquele sem o qual ndo havera determinada atividade econémica prestada)
ou que a necessidade de atuacao estatal se limite a garantir o exercicio da atividade
(quando nao é de interesse do setor privado) como forma a preservar determinado
setor econbmico estratégico para existéncia do proprio Estado. No entanto, sem a

finalidade direta ou indireta de criacdo ou ampliacdo de postos de trabalho.

Quanto ao fundamento da seguranca nacional, o Estado podera promover
determinada atividade econémica nos estritos termos de protecdo do Estado. Poder-
se-ia ter em mente que a seguranca nacional estd jungida a defesa territorial e
armamento, o que seria um grande erro. Essa visao é muito redutora do significado

da expressédo seguranca nacional.

Também a atuacdo do Estado em determinada atividade econdmica deve
decorrer em funcdo da auséncia da area privada em desenvolver determinada
atividade econdmica, ou da necessidade de atuacdo diante da fiscalizagao
necesséria. E, mesmo nesse ultimo caso, quando nao for possivel utilizar a delegacao,
concessao ou permissdo daquela atividade. Em determinadas areas, como
exploragéo e transformacdo de minério e minerais nucleares, ndo se pode negar o
imperativo de seguranca nacional, diante do risco coletivo que a atividade

proporciona.

E ndo se pode colocar na conta da seguranca nacional os novos meios de

tecnologia, ou mesmo novos modos de utilizacdo técnica. Como acabamos de
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amargar o sabor de uma pandemia, seria possivel apontar que determinados setores
de tecnologia de desenvolvimento de medicamentos seriam proprios de atuacdo do
Estado. Mas isso nao se verifica. O Estado ndo pode tomar para si a biotecnologia,
pois é a iniciativa privada destinada ao desenvolvimento nessa area. Nesse caso, 0
Estado deveria atuar no fomento de pesquisas, € ndo enveredar nessa atividade

econdmica.

Uma definicdo de “dominio econémico” estd muito relacionada com a de
“atividade econdémica”, podendo considerar até expressdes que apontam o mesmo
significado. Contudo, o signo dominio aponta para uma relacdo estreita,
indubitavelmente de posse direta, que muito se aproxima da propriedade. E, pois,
como vimos, a atividade econdmica é prépria da iniciativa privada, na op¢do mais
fechada de prestacédo de servi¢co, comércio ou industrializacéo de bens. E ainda, como
apontamos, na fruicdo de utilidade de outros bens, como os bens imateriais, ou
mesmo de status.

Logo, ndo podemos significar a expressdo dominio econémico como aquela
atividade privativa do Estado, pois ndo o €. Em verdade, no sistema econdmico
escolhido constitucionalmente, o capitalismo, a ordem econdémica visa disciplinar a
atividade econbmica, propriamente destinada a iniciativa privada. Nao teria l6gica
alguma instituir uma contribuicdo de intervencdo em uma atividade privativa do

Estado. Essa finalidade seria totalmente diversa da apontada constitucionalmente.

Diante dessas consideracdes utilizaremos a expressdo dominio econémico
como sinbnimo de atividade econbmica, assim como o exercicio de prestacdo de
servico, comércio ou industria, bem como fruicdo e status de bens, sejam eles

materiais ou imateriais.

3.2.2 Consideragcbes sobre as funcOes estatais de fiscalizagdo, incentivo e

planejamento

O Estado pode intervir no dominio econémico de forma direta, seja por

exploragdo da atividade econdmica em concorréncia com o setor privado, seja
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prestando servicos publicos, ou mesmo por exploracdo exclusiva (monopdlio). A
intervencao indireta, por sua vez, € realizada por trés formas de atuacdo do Estado

na atividade econdmica.

No ato de criar enunciados prescritivos para disciplinar a atividade econémica
(ordem econdmica), segundo o legislador constituinte?°, o Estado tera trés funcgdes: a)

fiscalizacéo, b) planejamento, e c) incentivo.

A funcéo fiscalizatéria do Estado no dominio econdmico é exercicio do poder
de policia na iniciativa privada. O poder de policia € um poder-dever que a
administracdo publica possui de impor a legislacdo aplicavel ao administrado,
restringindo os interesses privados referentes a liberdade e a propriedade, na

promocéao do interesse publico.

O Cadigo Tributario Nacional (CTN) tenta conceituar o que seria poder de

policia, apontando exemplos da atividade de poder de policia, nos seguintes termos:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracao publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencao de fato, em razdo de intéresse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concesséo
ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redacdo dada pelo Ato
Complementar n°® 31, de 1966)

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com
observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha
como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

O exercicio do poder de policia € necessério para convivéncia harménica entre
os administrados e a administragcdo publica, bem como entre os préprios
administrados. Seja quando exercem simples atividades normatizadas
administrativamente, seja quando estdo praticando atividades proprias da livre
iniciativa.

Basicamente, existem duas formas de intervencdo. Uma denominada de

intervencao positiva, e outra nomeada como intervengao negativa.

20 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.
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A intervencdo positiva regula determinadas atividades proibindo-lhes
determinadas acfes, com vistas a sobrepor o interesse publico sobre o privado. Essa

forma de intervencao deve ser enquadrada como exercicio do poder de policia.

Por seu turno, a intervencéo negativa é excepcional, ja que a “limitacao” da livre
iniciativa ocorre em casos raros e especificos de relevante interesse coletivo ou de
seguranca nacional. Isso quando o proprio Estado ndo exerce também excepcional e

diretamente determinada atividade econdmica.

Como o exercicio do poder de policia na atividade econémica é tipico caso de
fiscalizacdo, ndo € improprio apontar que a intervencéo negativa deve ser alocada na
atividade de estatal de fiscalizacdo. Como atividade de fiscalizacdo, o tributo que
remunera esse poder de policia € a taxa, e ndo qualquer contribuicdo. Ainda mais,

contribuicdo de intervencao no dominio econdémico.

Note-se, ao lado da taxa para o custeio do exercicio do poder de policia, temos
a taxa de servico publico especifico e divisivel, efetivamente prestado ou quando
posto a disposicdo no caso dos servicos compulsérios. E importante notar que ao
prestar um servico publico especifico e divisivel, ou um servi¢o publico compulsério,
0 ente podera instituir taxa para custear tal servico, como ocorre com a taxa de
esgotamento sanitario. Agora, se o ente exercer uma atividade econémica de servigo
facultativo, essa remuneracéo sera realizada mediante tarifa (preco publico), que néo

possui natureza juridica de tributo.

Com outra funcdo do Estado, temos o exercicio do planejamento. O
planejamento é uma atividade normativa prépria da Ordem Econémica. E uma forma
de intervencdo estatal na atividade econémica para o desenvolvimento do setor
publico, seja na intervencéao direta ou indireta da atividade econémica. Contudo, para
usar os termos constitucionais, o planejamento é determinante para o setor publico e

indicativo para o setor privado.

Nestes termos, o planejamento do setor privado € apenas indicativo, sob pena
de violagdo do principio da livre iniciativa. Ja como intervengdo, ndo se pode
determinar a atividade econdmica sob o argumento de desenvolvimento do Pais. Essa

linha ténue ndo pode ser ultrapassada.

J4 a funcdo de incentivo deve ser utilizada de forma a promover o

desenvolvimento de uma atividade ou conjunto de atividades econdmicas. Nao se
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pode admitir 0 incentivo a determinada pessoa. Tal acdo é repelida pelo principio da
igualdade, tanto no sentido formal (tratar todos iguais perante a lei) como no sentido
material (tratar os desiguais na medida de suas necessidades). A atuacao estatal de

incentivo deve ser direcionada a uma atividade ou conjunto de atividades.

E como ocorrerd o custeio do incentivo estatal em determinada atividade
econbmica? Sera mediante dotacdes orcamentarias, ou mediante a criacdo de

contribui¢cdes de intervencédo no dominio econémico.

Ao analisar essas trés formas de atuacéo, Tacio Lacerda Gama (2003, p. 262)
aponta que a funcdo denominada de fomento seria 0 género que abarcaria duas
espécies de atividades, o incentivo e o planejamento, expondo em quadro a forma de

atuacao e a remuneracao dessas atividades nos seguintes termos:

_ . Contraprestacdo pela atuacdo do Estado na
Tipo de atuacao Estatal

Economia
Exploracgéo direta Preco do bem ou servigo comercializado.
Servico publico Taxa pela prestacao de servigcos publicos.

compulsério

Servigo publico facultativo | Preco publico.

Fiscalizacéo Taxa pelo exercicio do poder de policia.
Planejamento N&o ha contrapartida especifica.
Incentivo Contribui¢6es de interveng&do no dominio econdmico.

Nesse passo, conclui-se ser atividade de incentivo a Unica das atividades que
pode ser fundamento para instituicdo de contribuicdo de intervencdo no dominio
econdbmico. E, como ja assinalado, o Estado ndo podera promover atividades de
fiscalizacdo (fundamento da taxa do exercicio do poder de policia), ou de
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planejamento, como fundamento de criacdo ou manutencdo de contribuicdo

interventiva.

3.2.3 A obrigatoriedade de intervencéo e destinacéo do produto da arrecadacao para

area gque fundamentou a contribuicéo

Os termos constitucionais apontam, para todas as contribuicbes cuja
competéncia de instituicdo € da Unido, que as contribuicbes sociais, interventivas e
corporativas podem ser instituidas como como instrumento de sua atuacdo nas

respectivas areas.

O enunciado prescritivo do artigo 149 da Carta € de clareza solar, apesar de
algumas pessoas o tentarem esmaecer. Essa regra de competéncia da contribuicéo
de intervencdo do dominio econémico impde que apenas podera haver intervencao
em atividade econdmica na esfera federal, ao enunciar sua atuacdo. Atuacdo de

quem? Da Unido.

Mas ndo para por ai. O enunciado determina que a contribuicdo somente
poderd ser instituida se a atuacao ocorrer na area que a fundamentou, e ha promog¢ao
da finalidade para a qual foi criada, de modo a incentivar, assim, determinada area

econdmica que paga a exagao.

A referibilidade (elemento intermediario) dessa exacdo encontra-se entre o
elemento finalistico (atividade estatal de intervencdo em determinada atividade
econbmica) e o elemento tributario (contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico). Tal elemento intermediario é o incentivo estatal na area que fundamentou
a instituicao do tributo. E, aqui, ndo estamos afirmando a vinculacdo da contribuicéo
interventiva, pois quem pagou nao pode exigir uma contraprestacdo direta e

especifica.

A Constituicdo Federal de 1988, através das regras de competéncia e de
destinacao, exige a atuacado de incentivo na area que fundamentou a instituicdo da
contribuicdo, e, para isso, ainda requer a destinagcéo do produto da arrecadacgéo para

a atividade de incentivo especifica. E frise-se: o contribuinte paga uma contribuicao
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de intervencdo no dominio econémico e pode néo ter qualquer beneficio diretamente,

mas a area de fundamento necessariamente tera, por imposi¢cao constitucional.

As decisbes dos Tribunais Superiores ndo podem negar o comando
constitucional, ao analisarem a legislacao infraconstitucional que nao correlacione a
area de fundamento para instituicho com a atividade de incentivo estatal
necessariamente requerida. Isso decorre da regra de competéncia da contribuicéo
interventiva, como também decorre da regra de destinacéo do produto da arrecadacéo
do tributo, que apenas poderd custear a atuacdo estatal da area para a qual o

contribuinte é chamado a contribuir.

Essa relacdo imbricada entre os contribuintes da area da contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico e a atividade de intervencéo especifica naquela
atividade econémica € uma imposigdo constitucional prevista nos artigos 149 (regra
de competéncia, regra de destinacéo e regra de finalidade) e 174 (regra de atuacéo),

ambos da Constituicdo Federal de 1988.

3.2.4 Alimitacdo temporal da intervencdo no dominio econémico

Ja analisamos que as contribui¢cdes de interveng¢do no dominio econémico tém
por finalidade uma intervencéo positiva (incentivo). Nao se perca de vista, contudo,
que a natureza da contribuicao interventiva é de incentivo temporario a determinado

setor.

N&do se pode admitir que uma determinada contribuicdo de intervencdo no
dominio econdmico seja perpétua, ja que a atividade econémica é propria da livre
inciativa. Assim, uma intervengao positiva, mesmo que benéfica na forma de incentivo,
nao pode perdurar no sistema de livre concorréncia. Essa nao € a finalidade de
intervencdes positivas. O mesmo nao se pode dizer no caso da intervencéo negativa,

exercida pelo poder de policia e custeada pelas taxas.
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Se o Estado deseja assegurar determinado incentivo de forma perene, néo
pode se utilizar das contribuicfes interventivas. Devera alocar recursos do caixa geral

e fomentar aquelas prestacdes determinadas.

O mesmo nao ocorre com as contribuicdes de seguridade social, cujo objetivo
€ custear determinada prestacao social. Ali a existéncia da contribuicdo social tem
como requisito a permanéncia da prestacao, e vice-versa. O mesmo ocorre com as
contribui¢cdes corporativas, cujo fundamento de criagdo e manutencao € a corporacao,
e deverdo subsistir e ser dosadas, até a permanéncia daquele grupo organizado sob

a forma de conselhos.

Toda intervencéo positiva deve ser limitada no tempo, sob pena de, nessa
roupagem, promover deformagbes em determinada area econémica. Afinal, cabe a
livre iniciativa o exercicio da atividade econbmica, seguindo 0s mandamentos

constitucionais.

3.2.5 Algumas espécies de contribui¢cdes de intervencdo no dominio econémico

A contribuicdo de interven¢édo no dominio econdmico deve ser utilizada como

instrumento da atuacgéo estatal em determinada area, com a finalidade de incentivo.

Encontrar a natureza juridica do tributo ndo é tarefa simplista e, como vimos,
perpassa antes pela analise dos critérios: da vinculacdo do fato descrito no aspecto
material a uma atividade estatal direcionada ao contribuinte; da destinacéo do produto
da arrecadacédo especificamente para uma das areas que fundamentou a instituicdo
do tributo; e, da restituicdo do produto da arrecadacao apGs certo periodo de tempo.

Disso ja tratamos no capitulo anterior.

No campo das contribuicbes, devemos utilizar o critério da destinacdo do
produto da arrecadacgao para desvendar as subespécies de contribuices. Tal critério
deve ser conjugado com o fato descrito no aspecto material da hipotese de incidéncia
e a base de calculo, para evitar que os desvios do produto da arrecadagcao nos levem

para espécie de contribuicdo desconexa.
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Temos como espécies de contribuicdes interventivas as contribuicdes do
INCRA, SEBRAE, CONDECINE, SESCOOP, a CIDE-Combustivel e a CIDE-
Royalties. Sabemos da existéncia de outras contribui¢cdes interventivas, mas essas ja
nos bastam para promover o estudo de algumas espécies dessa exagdo, com vistas

a analisar o respeito aos comandos constitucionais.

3.2.5.1 Contribuicdo interventiva destinada ao Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agréria (INCRA)

A contribuicdo destinada ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréaria (INCRA) tem como base de célculo o valor da folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho. Nesse passo, o critério material seria pagar ou creditar

valores a pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestacao de servico.

Tanto a base de calculo quanto o critério material séo proprios da contribuicdo
social de seguridade social cujo sujeito passivo € o empregador, aqui ja estudada, e
conhecida como contribuicao “patronal”. O fundamento dessa exagao encontra-se no

inciso |, do artigo 195, da Constituicdo Federal de 1988.

A indagacao é simples: pode contribuicdo interventiva utilizar fundamento de
validade de regra de competéncia constitucional para a criagao de contribuicao social
de seguridade social? Nao parece coerente. Inclusive, seria uma forma de retirar a
destinacao especifica de uma contribuicdo para saude, previdéncia ou assisténcia, ou
mesmo esquivar-se da aplicagdo do 8§ 4° do artigo 195 e do inciso | do artigo 154,

ambos da Carta Federal.

Mesmo antes da Constituicdo Federal de 1988, o produto da arrecadacéo do
tributo era destinado ao Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (INCRA),
cuja funcdo seria de selecionar, para fins de Reforma Agréaria, os imdveis rurais a
serem desapropriados nas areas prioritarias. Atualmente, a contribuicdo ao INCRA é
destinada aos programas e projetos vinculados a reforma agraria e a suas atividades

complementares.
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Pela destinacéo, ndo se pode afirmar que a contribuicdo ao INCRA seria uma
contribuicdo social, muito menos teria natureza juridica de contribuicdo de seguridade
social. Porém, o fundamento de validade da contribuicdo ao INCRA se encontra na
materialidade, sujeito passivo e base de calculo préprios da contribuicdo social de

seguridade social, cujo sujeito passivo é o empregador ou a empresa.

O Supremo Tribunal Federal (STF), entretanto, apontou que a hatureza juridica
da contribuicdo ao INCRA é de contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico,
como também autorizou a utilizacdo de critério material e base de calculo de
contribui¢des sociais de seguridade social, e resolveu por sua compatibilidade com a
EC n. 33/2001, que elenca bases de calculo das contribui¢cdes interventivas, nos

seguintes termos:

EMENTA Recurso extraordinario. Repercussdo geral. Tributério.
Contribuicdo ao INCRA incidente sobre a folha de salérios. Recepc¢éo pela
CF/88. Natureza juridica. Contribuicéo de interveng¢édo no dominio econémico
(CIDE). Referibilidade. Relagéo indireta. Possibilidade. Advento da EC n°
33/01, incluindo o § 2°, I, a, no art. 149 da CF/88. Bases econdmicas. Rol
exemplificativo. ContribuigBes interventivas incidentes sobre a folha de
salario. Higidez. 1. Sob a égide da CF/88, diversos sdo os julgados
reconhecendo a exigibilidade do adicional de 0,2% relativo a contribuigdo
destinada ao INCRA incidente sobre a folha de salérios. 2. A contribuicdo ao
INCRA tem contornos proprios de contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico (CIDE). Trata-se de tributo especialmente destinado a concretizar
objetivos de atuacéo positiva do Estado consistentes na promoc¢éao da reforma
agraria e da colonizacdo, com vistas a assegurar o exercicio da funcdo social
da propriedade e a diminuir as desigualdades regionais e sociais (arts. 170,
lll e VII; e 184 da CF/88). 3. Ndo descaracteriza a exac¢do o fato de o sujeito
passivo ndo se beneficiar diretamente da arrecadacéo, pois a Corte considera
que a inexisténcia de referibilidade direta ndo desnatura as CIDE, estando,
sua instituicdo “jungida aos principios gerais da atividade econdmica”. 4. O §
2% 1ll, a, do art. 149, da Constitui¢édo, introduzido pela EC n° 33/2001, ao
especificar que as contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico “poderéo ter aliquotas” que incidam sobre o faturamento, a receita
bruta (ou o valor da operacdo) ou o valor aduaneiro, ndo impede que o
legislador adote outras bases econémicas para os referidos tributos, como a
folha de salérios, pois esse rol é meramente exemplificativo ou enunciativo.
5. E constitucional, assim, a CIDE destinada ao INCRA devida pelas
empresas urbanas e rurais, inclusive, apds o advento da EC n° 33/01. 6.
Recurso extraordinario a que se nega provimento. 7. Tese fixada para o Tema
n° 495: “E constitucional a contribuigdo de intervencg&o no dominio econdmico
destinada ao INCRA devida pelas empresas urbanas e rurais, inclusive apos
o advento da EC n° 33/2001".

(RE 630898, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
08/04/2021, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-089, DIVULG 10-05-2021, PUBLIC 11-05-2021)

O voto vencedor afirmou que a contribuicdo ao INCRA é destinada a concretizar

objetivos de atuacao positiva do Estado consistentes na promog¢éo da reforma agraria
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e da colonizacéo, com vistas a assegurar o exercicio da funcéo social da propriedade
e a diminuir as desigualdades regionais e sociais. Reconheceu, assim, 0s
fundamentos da ordem econdmica, a valorizacdo do trabalho humano e a livre
iniciativa, além do principio da fun¢éo social da propriedade (lll, 170, CF) como um

dos principios da atividade econémica.

N&o se pode, contudo, fundamentar validade de qualquer contribuicdo em
principio constitucional, confrontando regra de competéncia e regra de destinacgéo.
Como é o caso da regra de competéncia das contribuicbes que exigem atuacao
federal na area especifica que serviu de fundamento da contribuicdo. E, para isso,

basta a leitura do artigo 149 da Carta.

Lembremos que, por forga do § 12 do artigo 195, da Carta Federal, como a
contribuicdo ao INCRA incide sobre a folha de salarios, deve essa exacdo ser ndo
cumulativa. Veja que ndo se pode reservar a imposi¢ao da ndo-cumulatividade apenas
para as contribuicbes sociais de seguridade social, mas, também, para as
contribui¢cdes interventivas cuja base de calculo for a folha de salarios ou importacéo
de bens ou servi¢os, como € o caso da contribuicdo destinada ao INCRA.

Nestes termos, a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico tem como
fundamento a atuacéo positiva do estado na forma de incentivo em determinada area
econdmica. E todo o produto da arrecadacdo dessa exacao deve ser destinacdo para
incentivo estatal naquela especifica area econémica. Essa significacéo é o que a regra
de competéncia e, respectivamente, a regra de destinacdo das contribuicdes

determinam.

Fato é que a contribuicdo ao INCRA, seguindo a decisdo do Supremo Tribunal
Federal (STF), possui natureza de contribuicdo interventiva, no tema 495, com a
seguinte tese: “E constitucional a contribuigdo de intervencdo no dominio econdémico
destinada ao INCRA devida pelas empresas urbanas e rurais, inclusive apés o
advento da EC n°® 33/2001".
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3.2.5.2 Contribuicdo interventiva destinada ao Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE)

A contribuicdo destinada para o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e

Pequenas Empresas (SEBRAE) incide sobre a folha de salarios.

Tal contribuicdo foi instituida como adicional de aliquota da contribuicdo social
de seguridade social da empresa e empregador, a incidir sobre folha de salérios e
demais rendimentos do trabalho. E isso poderia Ihe impor natureza de contribuicdo
social de seguridade social, pela simplista consideracdo de que 0 acessoério seguiria

a natureza da exacao principal.

Quando vimos os critérios da classificagdo constitucional dos tributos,
apontamos que toda contribuicdo é um tributo ndo vinculado a uma atividade estatal
descrita na hipétese de incidéncia; que deve ter o produto da arrecadacédo destinado
(prestacdo especifica) para uma das areas que fundamentou a instituicdo; e, nao
restituivel depois de certo periodo de tempo. Tendo, ainda, como elemento
diferenciador das demais espécies, a destinacdo do produto da arrecadacéo.

De posse desses ensinamentos, o dito adicional de contribuicdo social de
seguridade social é, em verdade, outro tributo. No caso aqui apontado, outra

contribuicdo. E, a partir da destinacéo, poderemos qualificar a espécie de contribuicao.

Tem-se que a contribuicdo do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE) é destinada a financiar a execucdo da politica de Apoio as
Microempresas e as Pequenas Empresas. Portanto, a destinacdo desse tributo
compatibiliza-se com natureza juridica de contribuicdo de intervencdo no dominio

econdmico.

Devemos, ainda, lembrar o principio da ordem econ6mica que estabelece
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte, constituidas sob as leis
brasileiras, e que tenham sua sede e administragéo no Brasil. Ndo estamos a afirmar
que a contribuicdo do SEBRAE encontra fundamento em norma da categoria dos
principios, o que seria um erro diante da regra de competéncia das contribuicoes

interventivas, bem como da regra de destinagéo.
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A contribuicdo ao SEBRAE era destinada para o Centro Brasileiro de Apoio a
Pequena e Meédia Empresa, portanto, CEBRAE, que foi desvinculado da
administrac@o publica federal. A antiga contribuicAo era decorrente de aumento
percentual na aliquota da contribuicdo social sobre folha de pagamentos. A Lei n.
8.029/1990, que apontou a possibilidade de desvinculacdo do antigo CEBRAE da
administracdo publica federal, teve, ainda, alterado o § 3°, do artigo 8°, pela MP n.
263/1990, aqui sim, criando um adicional de aliquota. Antes da insercao do referido
enunciado prescritivo, como se mostrava apenas como variagdo de aliquota para
maior, ndo restava duvida de que se tratava de uma contribuicdo social de seguridade
social, mas com a alteracdo do § 3°, do artigo 8°, da Lei n. 8.029/1990, criou-se uma

contribuicdo de intervencao no dominio econdémico.

Lembremos que a contribuigéo interventiva ao SEBRAE incide sobre a folha de
salarios e, por isso, deve ser ndo cumulativa pela interpretacéo aqui atribuida ao § 12,
do artigo 195, da Constituicdo Federal, que imp&e comando de ndo-cumulatividade
também as contribui¢Bes interventivas que tiverem como base de célculo, folha de

salarios ou importacao de bens e servigos.

O Supremo Tribunal Federal (STF) apontou que a EC n. 33/2001 néo retirou

validade das contribuicbes ao SEBRAE, a APEX e a ABDI, nos seguintes termos:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICOES
DESTINADAS AO SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS (SEBRAE), A AGENCIA BRASILEIRA DE
PROMOCAO DE EXPORTACOES E INVESTIMENTOS (APEX) E A
AGENCIA BRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL (ABDI).
RECEP(;AO PELA EMENDA CONSTITUCIONAL 33/2001.
DESPROVIMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO. 1.0 acréscimo
realizado pela EC 33/2001 no art. 149, § 2°, 1, da Constituicdo Federal ndo
operou uma delimitagdo exaustiva das bases econdmicas passiveis de
tributacdo por toda e qualquer contribuicdo social e de interven¢éo no dominio
econdmico. 2.0 emprego, pelo art. 149, § 29 Ill, da CF, do modo verbal
“poderao ter aliquotas” demonstra tratar-se de elenco exemplificativo em
relagdo a presente hipétese. Legitimidade da exigéncia de contribuigdo ao
SEBRAE - APEX - ABDI incidente sobre a folha de salarios, nos moldes das
Leis 8.029/1990, 8.154/1990, 10.668/2003 e 11.080/2004, ante a alteracao
promovida pela EC 33/2001 no art. 149 da Constituicdo Federal. 3.Recurso
Extraordinério a que se nega provimento. Tema 325, fixada a seguinte tese
de repercussao geral: “As contribuicdes devidas ao SEBRAE, a APEX e a
ABDI com fundamento na Lei 8.029/1990 foram recepcionadas pela EC
33/2001 ".

(STF - RE 603624, Relator(a): ROSA WEBER, Relator(a) p/ Acdrdéao:
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 23/09/2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
004, DIVULG. 12-01-2021, PUBLIC. 13-01-2021)
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O tema 325 tem como titulo “Subsisténcia da contribuicdo destinada ao
SEBRAE, ap6s o advento da Emenda Constitucional n°® 33/2001”, e com o julgamento
do Recurso Extraordinario enunciado acima, fixou-se a seguinte tese: as contribui¢cdes
devidas ao SEBRAE, a APEX e a ABDI com fundamento na Lei 8.029/1990 foram
recepcionadas pela EC 33/2001.

Veja, inclusive, que a tese extrapolou o tema. E isso vem ocorrendo diversas
vezes nos tribunais superiores, quando da utilizagdo dos institutos do julgamento da
demanda em regime de repercusséo geral ou em julgamento de recursos repetitivos.

E ndo é essa a melhor utilizacdo da técnica.

Para nédo restar silente, aponte-se que as contribuicdes para o Servico Social
Autdnomo Agéncia de Promocéo de Exportacdes do Brasil (APEX) e ao Servigo Social
Autdnomo Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), respectivamente,
destinadas a promocao de exportacdes e ao desenvolvimento industrial, encontram
fundamento na Lei n. 8.029/1990, que instruiu a contribuicdo ao SEBRAE. Todas
essas contribuicdes devem ser ndo-cumulativas, como apontado acima, por incidirem

sobre folha de salarios.

A destinacao do produto da arrecadacéo da contribuicdo interventiva destinada
a financiar a execucdo da politica de Apoio as Microempresas e as Pequenas
Empresas, gerida pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE) é genérica. O que ndo se compatibiliza, pois, com a regra de destinacédo
especifica e enunciada pela Constituicdo Federal de 1988.

3.2.5.3 Contribuicdo interventiva destinada ao Desenvolvimento da Induastria
Cinematografica Nacional (CONDECINE)

A contribuicdo destinada ao desenvolvimento da industria cinematografica
nacional (CONDECINE) tem como critérios materiais: a veiculacdo, a producao, o
licenciamento e a distribuicdo de obras cinematograficas e videofonograficas com fins
comerciais, por segmento de mercado a que forem destinadas; a prestacao de

servigos gque se utilizem de meios que possam, efetiva ou potencialmente, distribuir
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conteudos audiovisuais de acesso condicionado; a veiculacdo ou distribuicdo de obra
audiovisual publicitaria incluida em programacao internacional quando existir
participacdo direta de agéncia de publicidade nacional; e o pagamento, o crédito, o
emprego, a remessa ou a entrega, aos produtores, distribuidores ou intermediarios no
exterior, de importancias relativas a rendimento decorrente da exploracdo de obras
cinematograficas e videofonograficas ou por sua aquisicdo ou importacdo, a preco

fixo.

Levando em consideracdo o critério material, existem trés modalidades de
CONDECINE: a CONDECINE-Titulo, a CONDECINE-Remessa e a CONDECINE-

Teles.

A CONDECINE-Titulo incide sobre o valor decorrente da exploracao comercial
(a veiculagédo, a producao, o licenciamento e a distribui¢cdo) de obras cinematograficas
e videofonograficas, com variacdo a depender da natureza da exploracdo comercial,
se de publicidade ou néo; neste ultimo caso (obras néo publicitarias), ainda temos o
critério da forma da obra (episédios, capitulos) e o critério quantitativo de duracéo da
obra.

A CONDECINE-Remessa da aquisicdo ou da importacdo de obra audiovisual
atinge as importancias relativas a rendimento decorrente da exploracdo de obras
cinematograficas e videofonograficas ou por sua aquisicdo ou importacdo, a preco
fixo, pagas, creditadas, empregadas, remetidas ou entregues aos produtores,

distribuidores ou intermediarios no exterior.

A CONDECINE-Teles tem como critério material a prestacédo de servicos que
se utilizem de meios que possam, efetiva ou potencialmente, distribuir conteidos
audiovisuais. Aqui, teriamos um critério material cujo fato descrito se fundamenta na

potencialidade de distribuicdo de contetdo audiovisual.

N&o se admite a especulagdo na descricdo da hipétese normativa, mesmo
porque, aqui, ndo estamos a falar sobre substituic&o tributaria. E sobre a incidéncia
de um tributo sobre um fato que podera nao ocorrer. E isso a lei expressamente
enuncia quando aponta a possivel prestacdo de servico, com o0 uso do termo
‘possam”. E reforca a existéncia de uma hipotese, a “potencial” distribuicdo de

contelido audiovisual.
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A CONDECINE-Teles usa a forca da redundéancia, ao admitir a tributacao
mesmo nao ocorrendo o fato da prestacdo de servigco de distribuicdo de contetdos
audiovisuais. Verdadeiro absurdo. Nao se pode tributar a partir de meras presungoes.
O fato tributdvel deve ser certo: vender mercadorias (ICM), prestar servigos (ISS),
pagar folha de salarios (Contribuicdo do empregador); auferir lucro (CSLL e IRPJ),

prestar servico publico especifico e divisivel (Taxa-Servi¢os), e assim por diante.

Decorre da condigdo logica da incidéncia ocorrer o fato concreto, para, dai,
ocorrer a incidéncia do fato descrito na hipotese da regra-matriz do tributo. Sem tal

correspondéncia, ndo poderiamos falar em tributacéo.

O tributo incide sobre um fato ocorrido, essa € a regra. Se admite, no campo
normativo, a incidéncia de um tributo num fato que ira ocorrer. Tal € o caso da
substituicdo tributaria para frente. Mas nao qualquer fato que ir& ocorrer, um fato cuja
probabilidade de ocorréncia € quase que antecipado. Tanto o é, que ndo ocorrendo o
fato na substituicdo tributaria, o contribuinte deverd compensar ou sera restituido do

tributo.

Temos de convir que tributar um fato que ndo ocorreu e que podera nem
ocorrer, ndo corresponde a formulacao légica de qualquer norma juridica. Perde-se

finalidade da norma tributéria, limitar o poder estatal.

O critério material da CONDECINE-Teles ndo encontra amparo na legislacao
tributaria de regéncia, ao tributar uma prestacdo de servicos que ndo se sabe da
ocorréncia no mundo fatico. Transborda, assim, da tipologia tributaria, ao apresentar

um fato que ndo encontra amparo no mundo fenoménico como tributavel.

A mera potencialidade do meio de comunicacdo (servico efetivamente
prestado, e tributado pelo ICMS-Comunicagfes) poder ser utilizado para distribuicao
de contetdos audiovisuais ndo constitui nem constituira fato tributavel de exacéo.
Tributa-se, ali, a mera potencialidade, ndo o ato de prestagéo de servico meio para
distribuicdo de conteudo audiovisual. Viola-se a regra de competéncia, descrita

constitucionalmente, das contribuigdes.

A CONDECINE tem o produto da arrecadacéo direcionado para o Fundo
Nacional da Cultura (FNC) com destinacdo ao Fundo Setorial do Audiovisual (FSA).
Esse Fundo foi instituido para o fomento de atividades audiovisuais: destinadas ao

fomento de projetos de producédo independente, distribuicdo, comercializacdo e
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exibicAo por empresas brasileiras, executadas pelo Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Cinema Brasileiro (PRODECINE); destinadas ao fomento de
projetos de producéo, programacéao, distribuicdo, comercializagao e exibicado de obras
audiovisuais brasileiras de producéo independente, promovidas pelo Programa de
Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro (PRODAYV); destinadas ao
fomento de projetos de infraestrutura técnica para a atividade cinematogréfica e
audiovisual e de desenvolvimento, ampliacdo e modernizacéo dos servi¢os e bens de
capital de empresas brasileiras e profissionais autbnomos que atendam as
necessidades tecnologicas das producfes audiovisuais brasileiras, exercidas pelo
Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Infraestrutura do Cinema e do Audiovisual
(PRO-INFRA).

N&do se pode admitir que a destinacdo do produto da arrecadacao da
contribuicdo da CONDECINE seja objeto “de fundo perdido” no caso do programa do
PRODECINE. Essa seria uma forma de desvinculacdo da contribuicdo, o que néo é
admitido pela regra de competéncia e regra de destinacdo, previstas
constitucionalmente. Acaso esses recursos sejam objeto de aplicacdo de fundo
perdido, sera essa parte inconstitucional, fazendo surgir o direito subjetivo do

contribuinte de repeticdo do indébito tributario.

3.2.5.4 Contribuicdo interventiva destinada ao Servigo Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo (SESCOOP)

A contribuicdo destinada ao Servico Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo (SESCOOP) foi criada objetivando organizar, administrar e executar
o ensino de formacgéao profissional, desenvolvimento e promogao social do trabalhador

em cooperativa e dos cooperados.

A contribuicdo do SESCOOP é destinada a educacao de formacéo profissional,
desenvolvimento e promocéo social do trabalhador em cooperativa e dos cooperados.
Veja que a educacdo é direito social assegurado constitucionalmente (art. 6°, CF/88)

que consta na secao | (capitulo 111) da Carta.
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A indagacdo que persiste é: Uma contribuicdo dita interventiva pode ter o
produto da arrecadacdo com destinacdo ao ensino de formacédo profissional de
determinada categoria? A resposta é negativa, ja que o legislador constituinte apenas
admite criacdo de contribuicdo destinada a educacado, se for da categoria das

contribuicdes sociais gerais.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF), na anélise de acdo direta de
inconstitucionalidade (ADI n. 1.924), apontou que a natureza juridica da contribuicéo

do SESCOOP é de contribui¢cdo de intervengdo no dominio econémico:

EMENTA TRIBUTARIO. CONSTITUCIONAL. SERVICO NACIONAL DE
APRENDIZAGEM DO COOPERATIVISMO. CONTRIBUI(;AO PARA O SEU
FINANCIAMENTO. INEPCIA PARCIAL DA INICIAL. CONTRIBUI(;AO DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO. ESTIMULO AO
COOPERATIVISMO COMO FORMA DE ORGANIZA(;AO DA ATIVIDADE
ECONOMICA. ARTS. 149 E 174, §& 2°, DA CONSTITUICAO.
POSSIBILIDADE DE INSTITUICAO POR LEI ORDINARIA. AUSENCIA DE
EXAME DA RECEPCAO OU NAO DA EXACAO PELA EMENDA 33/2001.

1. Acdo direta que argui a inconstitucionalidade dos arts. 7°, 8° 9° e 11 da
MP 1.715-1/1998 (ap6s reedicdes, arts. 8°, 9°, 10 e 12 da MP 2.168-40/2001)
gue autorizaram a criagdo do Servico Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo — SESCOOP - e, para financia-lo, instituiram uma
contribuicdo substitutiva das anteriormente pagas pelas sociedades
cooperativas as entidades do chamado “Sistema S”.

2. Acdo nao conhecida quanto aos dispositivos que autorizaram a criacao do
SESCOOP, previram a sua estrutura e determinaram sua regulamentacao
pelo Poder Executivo, limitada a argumentacdo da autora a impugnar a
contribuicdo instituida para o seu financiamento. Inteligéncia dos arts. 3°, I, e
4°, da Lei 9.868/1999.

3. Embora economicamente a contribuicdo para o SESCOOP substitua
aquelas anteriormente pagas pelas cooperativas a outras entidades (SENAI,
SESI, SESC, SENAT, SEST e SENAR), sem aumento da carga tributaria,
juridicamente existe contribuigdo nova.

4. A contribuigdo para o SESCOOP tem natureza juridica de contribuicio de
intervencdo no dominio econdmico (art. 149 da Constituicdo) destinada a
incentivar o cooperativismo como forma de organizacdo da atividade
econdmica, com amparo no § 2° do artigo 174 da Carta Politica.

5. As contribui¢cdes de intervengdo no dominio econdmico sujeitam-se as
normas gerais de direito tributario a serem instituidas por lei complementar,
mas podem ser criadas por lei ordinaria. Precedente: RE 138.284, Rel. Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 28.8.1992; RE 635.682, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, DJe 24.5.2013; Al 739.715 AgR, Rel. Min. Eros
Grau, Segunda Turma, DJe 19.6.2009.

6. Nao ha vedacao constitucional para a destinagédo de recursos publicos —
como o produto da arrecadacdo de uma contribuicdo — a entes privados,
embora sempre com finalidade publica e dever de prestacao de contas. O
proprio paragrafo Unico do artigo 170 da Carta Politica, ao estabelecer o
dever de prestacao de contas, cogita da utilizacéo e arrecadacao de dinheiros
publicos por pessoa privada.

[...]

(STF - ADI 1924, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em
16/09/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-242, DIVULG. 02-10-
2020, PUBLIC. 05-10-2020)
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Na ementa do voto, se aponta que a contribuicdo do SESCOOP é destinada ao
incentivo do cooperativismo, como forma de organizacao da atividade econbmica, e,
ainda, que na desditosa contribuicdo, a atividade de ensino constitui meio de
intervencdo da Unido no dominio econémico, para apoio ao cooperativismo. Contudo,
nao € esse o disposto na regra infraconstitucional de destinac&o prevista no artigo 8°
da Medida Provisoria (MP) n. 2.168-40/2001 (ultima reedicdo da MP 1.715/1998).

Aquele enunciado prescritivo aponta a destinagdo nos seguintes termos:
organizar, administrar e executar em todo o territorio nacional o ensino de formacéo
profissional, desenvolvimento e promocéo social do trabalhador em cooperativa e dos
cooperados. Dai até o exegeta apontar que a contribuicdo seria destinada ao incentivo
do cooperativismo, como forma de organizagdo da atividade econOmica, e que o
ensino previsto na lei constitui meio de intervencdo da Unido no dominio econémico,

para apoio ao cooperativismo, temos um abismo insuperavel.

Utilizar o 8 2° do artigo 174 da CF/88 para servir de fundamento de instituicao
de uma contribuicdo interventiva destinada para area social da educacdo é
desconsiderar o préprio enunciado: a lei apoiara e estimulara o cooperativismo e
outras formas de associativismo. N&o esta aqui a se falar de ensino. E nem quando a
Constituicao trata de ensino, o transfere para as atividades econémicas. Ensino € um

direito social constante, topologicamente, na ordem social, e isso ndo se pode negar.

Como apontamos, seguindo a legislacéo infraconstitucional, a contribuicao
destinada ao SESCOOP tem por objetivo organizar, administrar e executar, em todo
o territorio nacional, o ensino de formacéao profissional, desenvolvimento e promocao
social do trabalhador em cooperativa e dos cooperados. Frise-se, 0 ensino de
formacao profissional do trabalhador em cooperativa e dos cooperados. Assim, é
forcoso retirar 0 ensino apontado dos direitos sociais e contido na area social, isso
seria negar a existéncia do art. 6, e da secao I, capitulo Il (e artigos ali contidos), da
Constituicdo Federal 1988.

A simples qualificagdo do ensino como profissional, de trabalhador de
cooperativa ou de cooperado, ndo retira a natureza juridica social do ensino. E,
seguindo o artigo 149 da Carta, a fonte de custeio esta na contribui¢cdo social geral, e

nao em contribuicao interventiva.
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Apesar de esperarmos que todas essas consideracdes sejam cotejadas em
nova analise da contribuicdo em tela, salienta-se que o Supremo Tribunal Federal
(STF) aponta que a contribuicdo do SESCOOP é uma contribui¢cdo de intervencao no

dominio econdmico.

3.2.5.5 Contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico incidente sobre a
importacdo e a comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e

seus derivados, e alcool etilico combustivel (CIDE-Combustiveis)

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico incidente sobre a
importacdo ou comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel (CIDE-Combustiveis), foi alcada a enunciado

constitucional pela Emenda Constitucional n. 33/2001.

E importante rememorar que os enunciados constitucionais, emanados do
legislador constituinte derivado, devem seguir os comandos constitucionais apontados
pelo legislador constituinte originario. E tais enunciados normativos, inseridos pelo
legislador constituinte derivado, nao podem destoar do nucleo constitucional duro??,
gue sdo os enunciados normativos cujos conteudos sao relativos a forma federativa
de Estado, ao voto direto, secreto, universal e periddico, a separacdo dos Poderes e
aos direitos e garantias individuais (8 4°, 60, CF/88).

Basta saber se o § 4°, inserido pela EC n. 33/2001, no artigo 177, é aprovado
no teste de constitucionalidade, frente ao inciso IV do artigo 60, todos da Carta

Federal.

Reconhecidamente, as normas tributarias de estrutura, aqui incluida a de
competéncia para criagdo e a de destinacdo das contribuicdes (149, CF/88), sédo
normas que limitam o poder estatal e, nesses termos, sdao normas de direito

fundamental do contribuinte. Nesse pensamento, ndo se pode destoar das normas

21 O Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade de controle de constitucionalidade de
enunciado normativo criado pelo legislador constituinte derivado quando houver violagdo a enunciados
cujo contetdo seja abarcado pelo § 4°, do artigo 60 da CF/88. (STF — ADI 829 / DF — Rel Min. Moreira
Alves — Tribunal Pleno — D.J. 16.09.1994, pp. 24278).
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engendradas pelo legislador constituinte originario, no campo da tributacdo. Além de
nao poderem ser alteradas, tais normas devem sempre ser respeitadas pelo legislador

constituinte derivado.

Pois bem, o legislador constituinte derivado inseriu o § 4° no artigo 177, e, no
inciso Il de tal paragrafo, destinou o produto da arrecadacédo da CIDE-Combustiveis
para o pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas
natural e seus derivados e derivados de petrdleo, ao financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gés, e ao financiamento de
programas de infraestrutura de transportes. Ao apontar a destinacdo do produto da
arrecadacdo para transporte de combustiveis, programas de infraestrutura de
transportes e projetos ambientais, destoa do artigo 149, também da Constitui¢do, que
aponta ser o produto da arrecadacédo da contribuicdo instrumento de atuagédo nas

respectivas areas que fundamentaram a exacao.

E as areas de transporte de combustiveis, programas de infraestrutura de
transportes e projetos ambientais sdo &reas correlatas com a importacdo e
comercializacdo de combustiveis? A resposta é negativa. Transporte e programas de
infraestrutura de transportes, e projetos ambientais sdo de areas outras que ndo a de

intervencao no dominio econdmico a fundamentar a instituicdo da CIDE.

Meio ambiente consta do capitulo VI, inserido no titulo VIII (Da ordem sécia) da
Carta Federal. Por esse motivo, qualquer projeto ambiental deve ser custeado pelos
impostos, ou por contribui¢cdes sociais gerais. Mas néo por contribuigéo de intervencao
no dominio econémico. A despesa de infraestrutura de transportes (compete a Unido
— art. 21, CF —, explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissdo — Xll, art. 21, CF —, sejam eles servicos de transporte ferroviario e
aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham o0s
limites de Estado ou Territério — d, XllI, art. 21, CF —, ou de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros — e, Xll, art. 21, CF —) deve ser custeada
pelo caixa geral, assim, por receitas ndo tributarias ou tributarias, no ultimo caso

advindas dos impostos.

N&o pode a Unido terceirizar o custeio do servigco constitucionalmente de
exploracdo direta ou mediante autorizagdo, concessdo Ou permissdo, para

determinada area da economia, comercializacdo e importacdo de combustiveis. Tal
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atitude fere, inclusive, o principio da isonomia. Deveriam, pois, ser chamados outros
setores como o agroindustrial, da indastria de transformac&o, comercializacdo de
produtos alimenticios e tantos outros. Por Obvio, mesmo se abarcasse outros
segmentos da atividade econdmica, ndo poderia ser criada uma contribuicao

interventiva, por todas as consideracfes aqui formuladas.

Mas, mesmo com as destinacdes discutiveis no plano constitucional, o plano
infraconstitucional ainda destoa desses enunciados normativos, apontando
destinacao para area diversa do novel § 4° no artigo 177, da Carta Federal. E promove
essas chapadas inconstitucionalidades de diversas formas, em confronto com o

ambito derivativo constitucional.

E o caso das leis orcamentarias federais que destinam o produto da
arrecadacdo das contribuicdes para areas estranhas previstas constitucionalmente,

contrariando a lei de instituicdo das exacoes.

O Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece que a lei orcamentéaria ndo pode
destoar dos enunciados constitucionais de destinacdo, sob pena de
inconstitucionalidade. Tal é o caso da lei orcamentéaria federal de 2003 que abriu
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacéo prevista no § 4° no artigo 177,
da Carta Federal. Ao julgar a acdo direta de inconstitucionalidade (ADI n. 2.925) o STF

consignou:

PROCESSO OBJETIVO - A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEI ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentaria revela contornos abstratos e
autbnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta. LEI
ORCAMENTARIA - CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO - IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E
DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL -
CIDE - DESTINA(;AO - ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUI(;AO FEDERAL.
E inconstitucional interpretacdo da Lei Orcamentéria n° 10.640, de 14 de
janeiro de 2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica
estranha a destinacdo do que arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo
177 da Constituicdo Federal, ante a natureza exaustiva das alineas "a", "b" e
"c" do inciso Il do citado paragrafo.

(ADI 2925, Relator(a): ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérddo: MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ 04-03-2005, PP-
00010 EMENT. VOL-02182-01, PP-00112 LEXSTF v. 27, n. 316, 2005, p.
52-96)
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A possibilidade de analise de enunciados normativos da Lei Orcamentaria
Anual (LOA) decorreu do reconhecimento de que aquele instrumento normativo (lei)
contém algumas normas de carater geral e abstrato, ndo se restringindo aos atos

normativos de efeito concreto (normas tipicas de carater orgamentario).

Nestes termos, 0s enunciados normativos de carater abstrato e geral, previstos
em qualquer veiculo introdutor de normas da categoria das leis, no caso federal,
podem ser objeto de andlise de constitucionalidade pelo STF, frente aos enunciados

constitucionais.

Diante dessas linhas, o STF reconheceu que a lei orcamentaria ndo pode
promover desvio de destinacdo das contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico, cuja destinacéo fora apontada pelo inciso II, do § 4°, do artigo 177 da CF.
Mesmo que discutiveis tais destinacdes, como ja frisamos, o desvio de destinacdo
violaria, ainda, as regras de competéncia e de destinacdo do artigo 149, também da
Constituicdo Federal de 1988.

A destinacao do produto da arrecadacgéo de qualquer contribuicdo nao pode ser
violada por lei, no caso do julgamento do STF, que tinha enunciado normativo de
natureza abstrata; mas também nao € devida a violacdo da destinac&o constitucional
por qualquer outro veiculo normativo, seja da categoria de lei com enunciados

normativos abstratos ou concretos, seja até por atos administrativos.

Pela legislacéo infraconstitucional, a CIDE-Combustiveis tem como critério
material da regra-matriz de incidéncia, importar ou comercializar gasolinas e suas
correntes, diesel e suas correntes, querosene de aviacao e outros querosenes, 0leos
combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado de gas natural

e de nafta, e alcool etilico combustivel.

Segundo o enunciado normativo inserido pela EC n. 33/2001 no artigo 177 da
CF, a mesma legislacao infraconstitucional reproduz a destinagdo do produto da
arrecadacdo na CIDE-Combustiveis para o pagamento de subsidios a pregcos ou
transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo, ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do

petréleo e do gas, e ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Apontamos criticas a destinacdo da CIDE-Combustiveis para as areas de

transporte de combustiveis, programas de infraestrutura de transportes e projetos
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ambientais. Nesse passo, a CIDE-Combustiveis violaria as regras de competéncia e
destinacao do produto da arrecadacéo, previstas no artigo 149 da CF, cujo enunciado
normativo serve de fundamento para qualquer controle de constitucionalidade de

norma infraconstitucional que violar a destinacao da contribuicéo.

3.2.5.6 Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico sobre Royalties (CIDE-
Royalties), tecnologia (CIDE-Tecnologia) e assisténcia técnica (CIDE-

Assisténcia técnica)

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico incide sobre os valores
decorrentes de contrato oneroso de licenca de uso ou aquisicdo de conhecimentos
tecnolégicos, de exploracdo de patentes, de uso de marcas e os de fornecimento de
tecnologia e prestacdo de assisténcia técnica a beneficiarios residentes ou
domiciliados no exterior e, ainda, contratos cujo objeto seja o fornecimento de servigos
técnicos e de assisténcia administrativa e semelhantes, ou sobre o pagamento,
creditamento, entrega, emprego e remessa de royalties, a qualquer titulo, a

beneficiarios residentes ou domiciliados no exterior.

Dentre essas varias materialidades da contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico, deu-se maior prevaléncia aos atos de negdécio praticados com royalties,
tanto o é que o acrograma dessa contribuicdo é CIDE-Royalties, e dali poderemos
denominar outras materialidades, como a de fornecimento de tecnologia e prestacao
de assisténcia técnica a ser denominada de CIDE- servico técnico; CIDE-assisténcia
administrativa, para os servicos de prestacao de assisténcia técnica ou mesmo CIDE-

licenca de uso, de quando o contrato versasse sobre licenca de uso.

Em verdade, os acrogramas que melhor se adaptariam seriam CIDE-

Tecnologia, CIDE-Assisténcia técnica e CIDE-Royalties.

A CIDE-Tecnologia atingiria a materialidade de contratar onerosamente licencga
de uso tecnolégico, ou conhecimento tecnologico, ou transferéncia de tecnologia, ou
fornecimento de tecnologia, cujos destinatarios dos valores residam ou sejam

domiciliados no exterior.
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Na CIDE-Assisténcia técnica, o critério material € contratar onerosamente
prestacao de servico de assisténcia técnica e semelhantes, em que os destinatarios

dos valores residam ou sejam domiciliados no exterior.

A CIDE-Royalties apresenta como critério material pagar, creditar, entregar,
empregar ou remeter royalties, a qualquer titulo, incluindo a exploracédo de patentes

ou uso de marcas, para beneficiarios residentes ou domiciliados no exterior.

Todos os valores arrecadados com essas contribuicdes de intervengédo no
dominio econdmico sdo destinados ao desenvolvimento tecnolégico brasileiro,
mediante programas de pesquisa cientifica e tecnolégica cooperativa entre
universidades, centros de pesquisa e 0 setor produtivo, assim, destinados ao Fundo

Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT).

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) foi
criado pelo Decreto-Lei n. 719/1969. E o Ato de Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), em seu artigo 36, estabeleceu que os fundos ainda existentes
na data de promulgacdo da Constituicdo Federal deveriam ser ratificados pelo
Congresso Nacional no prazo de dois anos, sob pena de extingdo. Mas o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) néo fora ratificado no

aludido prazo de dois anos, assim foi extinto por ter transcorrido o prazo in albis.

A Unica concluséo € apontar que o FNDCT foi extinto pela sua nao ratificacao
pelo Congresso Nacional, no prazo estabelecido pelo artigo 36 do ADCT. Pois bem, a
Lei n. 8.172/91 (publicada mais de trés meses ap0ds o0 prazo para ratificacéo), em seu
artigo 1°, enuncia que fica restabelecido o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT), criado pelo Decreto-Lei n° 719, de 31 de julho de
1969. Temos aqui o efeito Lazaro, agora ao ressuscitar um fundo.

N&o se admite no nosso ordenamento juridico a repristinacao das leis e por que
se admitiria a repristinacdo de um fundo? A resposta € simples: ndo se admite. Poderia
significar a nova instituicdo do fundo, mas, contrariariamos também o artigo 36 do
ADCT. E ainda, a criacado de novo fundo deveria ocorrer por lei complementar, o que

nao foi o caso.

E dessa constatacdo decorre outra de interesse profundo no direito tributario: é
constitucional contribuicdo de intervencédo no dominio econdmico sem destinacdo? A

resposta também é negativa. Nesse passo, a CIDE-Tecnologia, a CIDE-Assisténcia
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técnica e a CIDE-Royalties séo inconstitucionais, ja que o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), que receberia as receitas das
contribui¢cdes apontadas, fora extinto. A inconstitucionalidade apontada monta da data
de extingéo do fundo pela auséncia de ratificacdo do Congresso Nacional no prazo de
dois anos da promulgacdo da Constituicdo Federal, prazo estabelecido no ja citado
artigo 36 do ADCT.

A lei que criou essas contribuigdes de intervengdo no dominio econémico impde
seu objetivo de estimular o desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, mediante
programas de pesquisa cientifica e tecnolégica cooperativa entre universidades,
centros de pesquisa, assim, os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) séo vertidos para o Programa de Estimulo a
Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacdo. E importante frisar que a
qualificacdo do ensino para apoio a inovacdo nao retira a natureza de direito social

gue € a educacéo, garantida como direito social no art. 6°, da CF.

E na legislac&o infraconstitucional que constam tais apontamentos. La também
se dispde sobre a destinacao do produto da arrecadacao para o Programa de Fomento
a Pesquisa em Saude e ao Programa de Ciéncia e Tecnologia para o Setor

Aeronautico.

A salde estd contemplada pela Seguridade Social, assim, em termos de
contribuicdes, apenas as contribuicdes sociais de seguridade social (custeio direto)
podem ser destinadas para tal area. A outra forma de financiamento da salde ocorre
por dotacdes orcamentarias (custeio indireto) dos entes politicos, cuja natureza é
financeira e ndo tributaria. Entdo as regras constitucionais de competéncia e de

destinacdo ndo autorizam destinacéo de contribuicao interventiva para saude.

O setor aeronautico também ndo poderia ter recursos destinados por
contribuicdo interventiva, j& que, no Brasil, as ditas a¢fes de pesquisa sdo
desenvolvidas por instituicbes publicas, como é o caso do Instituto Tecnoldgico de
Aeronautica (ITA), que esta na estrutura do Comando da Aeronautica (COMAER),
ligado, por sua vez, ao Ministério responsavel pela defesa. Deve, pois, ser financiado
pelos recursos do caixa geral, através de receitas tributarias (impostos) e receitas nao

tributarias. As contribuigdes interventivas ndo podem custear tal setor.
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A destinacéo do produto da arrecadacao dessas contribuicbes de intervencao
no dominio econdémico (CIDE-Tecnologia, CIDE-Assisténcia técnica e CIDE-
Royalties) foi apontada para educacéo (sec¢éo I, do capitulo Ill), ciéncia e tecnologia,
ambas previstas no capitulo IV (Da ciéncia, tecnologia e inovagao), capitulos inseridos
no titulo VIl (Da ordem social), da Carta Federal. Portanto, a destinacdo dessas
contribuicdes interventivas para atividades da ordem social (educacao e tecnologia) é
inconstitucional. A destinacdo possivel das contribui¢cbes interventivas, seguindo as
regras constitucionais da competéncia e destinacéo, deve ser para as atividades da
ordem econémica. E dizer, se a destinacéo for para atividade da ordem social, deve

ser instituida uma contribuicdo social, ndo uma contribuicdo interventiva.

3.3 Contribuicfes corporativas

As contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas,
também denominadas de contribuic6es corporativas, tém como finalidade promover a
organizacdo de determinada categoria, seja por intermédio de fiscalizacdo ou
regulacdo das atividades, seja pela defesa dos interesses proprios da categoria

especifica.

Os sujeitos passivos dessas contribuicdes corporativas sdo 0s inscritos ou
filiados a categoria, ndo podendo ocorrer pagamento por terceiros ndo inscritos ou

filiados.

No mesmo sentido, Roque Antonio Carrazza (2019, p. 509) escreve:

Evidentemente, as “contribuicdes de interesse das categoriais profissionais”
s6 poderao ser exigidas de quem efetivamente vier a beneficiar-se atuando
num dado setor profissional. Noutras palavras, o legislador federal s6 podera
eleger o sujeito passivo de tais “contribuicbes” dentre os que estiverem
diretamente envolvidos com a atividade profissional que se pretende
disciplinar, representar ou defender. Nunca terceiros estranho a tais
atividades.

A filiacdo aos 6rgaos de classe pode ser condicionada ou ndo. Como exemplo
de filiacdo ndo condicionada, temos a filiacdo aos conselhos regionais de medicina
(CRM) constantes em todos os Estados da Federagdo e no Distrito Federal. Para se
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filiar ao CRM nao se requer condicionante, como realizacdo de prova de habilidades.

Basta apresentar o titulo de graduacdo em medicina.

E apresentacdo de titulo que atesta curso em determinada area nao é
condicionamento, e sim pressuposto para compor qualquer classe de profisséo
regulamentada. No caso das profissées cujo requisito é ser possuidor de graduacéo,
o titulo necessario para filiacdo sera o comprovante de conclusédo do ensino superior.
Temos, ainda, algumas classes que nao exigem graduac¢ao, mas, sim, cursos técnicos

ou de auxiliares.

Quando ha condicionamento para filiacdo, como ocorre da inscricdo da Ordem
dos Advogados do Brasil, € necessario cumprir a condi¢cdo imposta. Para se inscrever
na OAB, € necessario apresentar certificado de aprovacdo no Exame de Ordem.
Assim, para se filiar a uma das secdes estaduais, além da apresentacdo de
comprovante de conclusdo do ensino superior, o filiado devera apresentar certificacéo

de aprovacao no Exame de Ordem.

Temos como exemplo de contribuigcbes corporativas profissionais as vertidas
aos 6rgaos de classe: Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Conselho Federal de
Medicina (CFM), Conselho Federal de Enfermagem (COFEN), Conselho Federal de
Fisioterapia e Terapia Ocupacional (COFFITO), Conselho Federal de Engenharia e
Agronomia (CONFEA), em suas representacfes estaduais, exemplificando no Estado
de Sao Paulo, OAB-SP, CREMESP, COREN-SP, CREFITO-SP e CREA-SP. E de
tantos outros conselhos com representacao estadual e distrital.

As atividades exercidas pelos conselhos, sejam estes reconhecidos enquanto
autarquias corporativas (pessoa juridica de direito publico), sejam pessoas juridicas
de direito privado, correlacionam-se apenas com exercicio de atividades tipicas do
Estado, portanto, regulamentacéao e fiscalizacao.
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No Supremo Tribunal Federal (STF), o Ministro Edson Fachin, no julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) numero 5.367 e acdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF) niUmero 367, consignou em voto as
varias naturezas juridicas de também varios conselhos profissionais, afirmando n&o
existir natureza juridica de bolso a ser aplicada a totalidade desses conselhos, pelo

gue registrou:

O Conselho Federal de Técnicos de Administracdo é autarquia dotada de
personalidade de direito publico (art. 6° da Lei 4.769/65). Também sao
autarquias por expressa disposicdo legal: o Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil (art. 24 da Lei 12.378/2010); o Conselho de Odontologia
(art. 2° da Lei 4.324/64); o Conselho de Engenharia (art. 80 da Lei 5.194/66),
0 Conselho de Medicina (art. 1° da Lei 3.268/57); o Conselho de Medicina
Veterinaria (art. 5° da Lei 5.517/68); o Conselho de Psicologia (art. 1° da Lei
5.766/71); o Conselho de Nutricionistas (art. 1° da Lei 6.583/78); o Conselho
de Economistas Domésticos (art. 5° da Lei 8.042/90); e o Conselho de
Técnicos em Radiologia (art. 12 da Lei 7.394/85).

Sdo autarquias sujeitas a supervisdo ministerial: o Conselho Federal de
Biologia (art. 6°, § 1°, da Lei 6.684/79); o Conselho Federal de Biomedicina
(Lei 7.017/82); o Conselho de Corretores de Iméveis (art. 5° da Lei 6.530/78);
0 Conselho de Enfermagem (art. 1° da Lei 5.905/73); o Conselho de
Fisioterapia e Terapia Ocupacional (art. 1°, § 1° da Lei 6.316/75); e o
Conselho de Fonoaudiologia (art. 6°, § 1°, da Lei 6.965/81).

Tém personalidade de direito publico, embora ndo se faga alusdo a sua
natureza autarquica: o Conselho de Biblioteconomia (art. 9° da Lei 4.084/62);
0 Conselho de Farmécia (art. 1° da Lei 3.820/60); a Ordem dos Mdsicos (art.
1° da Lei 3.857/60); e o Conselho de Quimica (art. 2° da Lei 2.800/56).

A lei ndo se pronuncia sobre a natureza juridica do Conselho de
Contabilidade (Decreto-Lei 9.295/46); do Conselho de Economia (Lei
1.411/51); do Conselho de Educacéo Fisica (Lei 9.696/98); do Conselho dos
Museoblogos (Lei 7.287/84); do Conselho de Representantes Comerciais (Lei
4.886/65); do Conselho de Estatistica (Lei 4.739/65); do Conselho de Servigco
Social (Lei 8.662/93); e do Conselho de Relag¢des Publicas (Lei 5.377/67,
regulamentada pelo Decreto 63.283/68).

Ja a Ordem de Advogados do Brasil constitui-se em servigo publico (art. 44
da Lei 8.906/94), ostentando, como j& reconheceu esta Corte, personalidade
juridica.

Na esfera dos conselhos profissionais, para saber a natureza juridica deve-se

analisar cada conselho de forma isolada.

Para nao restar silente, cabe apontar que a fixagcao dos valores a serem pagos
pelos inscritos ou filiados deve ser feita por lei, sob pena de violagdo do principio
constitucional da estrita legalidade, previsto no inciso | do artigo 150, da Constituicdo
Federal de 1988. O instrumento capaz de criar ou alterar os aspectos da regra-matriz

de incidéncia tributaria é a lei.
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Como excecdes ao principio da estrita legalidade, temos a possibilidade de
alteracdo de aliquotas de alguns tributos especificados constitucionalmente, e cuja
finalidade seja regular a economia (ser extrafiscal), como é o caso do Imposto de
Importacao (1), Imposto de Exportacéo (IE), Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOCCSTVM), Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), cujas aliquotas podem ser alteradas
mediante decreto, devidamente fundamentado, pelo Chefe do Poder Executivo

Federal.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF) vem flexibilizando o principio da
estrita legalidade, para determinar que, em alguns casos, pode ser delegada ao
conselho profissional a fixagdo de valor da contribuicdo, desde que seguidos 0s
parametros fixados em lei. O que se faz ao arrepio total da legislagdo constitucional,
principalmente do principio da legalidade para tributar, que foi uma conquista mundial
em relacdo aos arbitrios dos monarcas. Resta saber se no Brasil, voltamos ao tempo

tributario medieval repelido pela Europa.

Mas esse mesmo Supremo Tribunal Federal (STF) considerou inconstitucional
(frente ao principio da estrita legalidade), lei que atribua, sem fixar parametros,
delegacédo aos conselhos da competéncia de fixacdo de valores cobrados aos seus

integrantes. Cite-se:

EMENTA Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Tributario. Principio da
legalidade. Contribui¢6es. Jurisprudéncia da Corte. Legalidade suficiente. Lei
n° 11.000/04. Delegagcdo aos conselhos de fiscalizagdo de profissdes
regulamentadas do poder de fixar e majorar, sem parametro legal, o valor das
anuidades. Inconstitucionalidade.

1. Na jurisprudéncia da Corte, a ideia de legalidade, no tocante as
contribuicbes instituidas no interesse de categorias profissionais ou
econbmicas, é de fim ou de resultado, notadamente em razdo de a
Constituicdo néo ter tracado as linhas de seus pressupostos de fato ou o fato
gerador. Como nessas contribuicBes existe um qué de atividade estatal
prestada em beneficio direto ao contribuinte ou a grupo, seria imprescindivel
uma faixa de indeterminacédo e de complementacdo administrativa de seus
elementos configuradores, dificilmente apreendidos pela legalidade fechada.
Precedentes.

2. Respeita o principio da legalidade a lei que disciplina os elementos
essenciais determinantes para o reconhecimento da contribuicdo de
interesse de categoria econbmica como tal e deixa um espaco de
complementacéo para o regulamento. A lei autorizadora, em todo caso, deve
ser legitimamente justificada e o didlogo com o regulamento deve-se dar em
termos de subordinagéo, desenvolvimento e complementariedade

3. A Lein®11.000/04 que autoriza os Conselhos de fiscalizacédo de profissdes
regulamentadas a fixar as anuidades devidas por pessoas fisicas ou juridicas
ndo estabeleceu expectativas, criando uma situacdo de instabilidade
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institucional ao deixar ao puro arbitrio do administrador o estabelecimento do
valor da exagdo — afinal, ndo héa previsdo legal de qualquer limite maximo
para a fixagdo do valor da anuidade.

4. O grau de indeterminacdo com que o0s dispositivos da Lei n® 11.000/2000
operaram provocou a degradacéo da reserva legal (art. 150, I, da CF/88). Isso
porque a remessa ao ato infralegal ndo pode resultar em desapoderamento
do legislador para tratar de elementos tributarios essenciais. Para o respeito
do principio da legalidade, seria essencial que a lei (em sentido estrito)
prescrevesse o limite maximo do valor da exacdo, ou os critérios para
encontra-lo, o que ndo ocorreu.

5. N&o cabe aos conselhos de fiscalizacdo de profissdes regulamentadas
realizar atualizacdo monetaria em patamares superiores aos permitidos em
lei, sob pena de ofensa ao art. 150, |, da CF/88.

[--]

(STF - RE 704292, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
19/10/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL — MERITO,
DJe-170, DIVULG. 02-08-2017, PUBLIC 03-08-2017)

Tal julgamento promove analise da autorizacé@o legal conferida aos conselhos
de fiscalizacdo de profissdes regulamentadas para fixar, cobrar e executar as
contribuicdes anuais, devidas por pessoas fisicas ou juridicas, bem como as multas e
0S precos de servigos, relacionados com suas atribuicbes legais, que constituirdo
receitas proprias de cada Conselho. Tal dispositivo é inconstitucional frente ao
principio da estrita legalidade tributaria (I, 150, CF/88), como também o é qualquer
outra que delegue a competéncia constitucional de fixacdo de valor da contribuicdo

de categorias profissionais.

Entendemos que mesmo a fixacéo legal de parametros (piso e teto) dos valores
das contribuicbes, com outorga de competéncia para que as categorias profissionais
fixem o quantum devido naqueles moldes, contraria o principio da estrita legalidade
tributéria (1, art. 150, CF/88).

A destinacdo do produto da arrecadacgao das contribuicbes corporativas deve
ser na medida para satisfazer a fiscalizacado e regulacao da atividade?2, bem assim o
valor cobrado do filiado ou inscrito. Afinal, ndo estamos diante de um clube de
beneficios, ja que a filiagdo ou inscricdo, na maioria das categorias, € requisito para o
exercicio da profissdo. Qualquer outra destinacdo ou valor a maior que cobrir 0os
custos da fiscalizagdo ou regulamentagcdo da profissao destoa das regras

constitucionais de destinacdo e competéncia.

22 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario / Roque Antonio Carrazza. —
32 ed,, rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 510. Afirma: “O quantum da contribui¢cdo de
interesse da categoria profissional” deverda, na hipétese, corresponder ao custo, ainda que aproximado,
dos atos fiscalizatérios”.
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3.4 Contribuicéo para o custeio do servico de iluminacao publica (COSIP)

A contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminacdo publica (COSIP ou CIP)
teve sua norma de competéncia e destinacao inserida pela EC n. 39/2002, que criou
o artigo 149-A, da Constituicdo Federal de 1988. Portanto, ndo existia

constitucionalmente a competéncia para criacdo de um tributo nesses moldes.

Antes da insercdo do 149-A na CF/88, alguns municipios tentaram instituir um
tributo para cobrir as despesas com o servico de iluminagédo publica, e resolveram
instituir taxas de iluminacdo publica (TIP). Tarefa que n&do encontrava amparo
constitucional, pois, como vimos, existem duas espécies de taxas: as taxas do
exercicio do poder de policia, a custear tais servicos, a exemplo da fiscalizacdo de
determinadas atividades; de outro lado, a taxa de servigos publicos, os quais devem
ser especificos e divisiveis, efetivamente prestados ou postos a disposicdo (quando
de utilizacdo compulsoria). Especificos, pois se pode apontar quem os utilizou; e
divisiveis, pela determinacado da pessoa que deles fez uso em carater individualmente
mensuravel. A taxa € um tributo vinculado, cujo fato gerador é uma atividade estatal,

nos moldes descritos no inciso I, do artigo 145, da CF/88.

Antes disso, o servico de iluminacéo publica ndo era especifico (quem utilizou)
nem divisivel (o quanto foi utilizado). Ao analisar as taxas de iluminacdo publica
(TIP’s), o Supremo Tribunal Federal (STF) as declarou inconstitucionais, e fixou a
Sumula Vinculante 41: Tributo de exac¢do inviavel, posto ter por fato gerador servigco
inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e insuscetivel de ser referido a determinado

contribuinte, a ser custeado por meio do produto da arrecadacao dos impostos gerais.

O legislador constituinte derivado engendrou a criagdo da contribuicdo para o
custeio do servico de iluminacdo publica (COSIP ou CIP), como solucédo a
problematica. Mas, no campo tributario, esse legislador constituinte derivado
ultrapassa a criatividade, e, infelizmente, viola as normas constitucionais tributarias de
direitos fundamentais do contribuinte, normas essas arduamente insculpidas pelo

constituinte originario.

Fato é que o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou constitucional a COSIP

nos seguintes termos, ao analisar o tema 44: constitucionalidade da instituicdo de
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contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao publica; e, curiosamente, fixou a
seguinte tese: o servico de iluminacdo publica ndo pode ser remunerado mediante

taxa.

No campo da destinacao do produto da arrecadacao, o artigo 149-A estabelece
a competéncia para os Municipios e Distrito Federal, através de lei, instituirem
contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica. O texto revela a
destinacdo possivel constitucionalmente, qual seja custear o servico de iluminagéo
publica, pela execucdo e manutencéo de tal servico. Contudo, 0s municipios estavam
destinando o produto da arrecadacdo da COSIP para a expansdo da rede de

iluminacao publica.

Aqui se indaga: quando o legislador constituinte criou a regra de destinagao da
COSIP, abarcou com a locugcdo custeio do servico de iluminacdo publica quais
significacbes? As despesas com a execucdo e a necessaria manutencado. Entao,
semanticamente, a execucdo e manutencdo sempre estiveram no molde da
significagéo da locucao custeio do servigo. E a expanséo da rede também esta nessa

circunscricéo de significagéo?

Veja que quando o legislador constituinte aponta custeio do servico de
iluminacdo, esta deixando claro que a instituicAo da exacdo € para execucao e
manutencdo de um servico ja existente. E, assim, ndo seria constitucional destinar o
produto da arrecadacdo para a expansao da rede de iluminacéo publica. Expanséo
que deveria ser custeada pelo caixa geral dos municipios, cuja principal receita advém

dos impostos.

Contrariando tais apontamentos, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que
0 servico de expansdo da rede de iluminacdo publica pode ser custeado pela
contribuicdo para o custeio do servico de iluminacéo publica sob os argumentos:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. TEMA 696.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO DO
SERVICO DE ILUMINACAO PUBLICA. DESTINACAO DOS RECURSOS
ARRECADADOS. MELHORAMENTO E EXPANSAO DA REDE.
POSSIBILIDADE.

1. O artigo 149-A, da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda
Constitucional 39/2002, dispée que “Os Municipios e o Distrito Federal
poderdo instituir contribuicdo, na forma das respectivas leis, para o custeio
do servico de iluminagao publica, observado o disposto no art. 150, | e III”.
2. O constituinte ndo pretendeu limitar o custeio do servico de iluminacéo
publica apenas as despesas de sua execu¢ao e manutencao. Pelo contrario,



139

deixou margem a que o legislador municipal pudesse instituir a referida
contribuicdo de acordo com a necessidade e interesse local, conforme
disposto no art. 30, | e Ill, da Constituicdo Federal.

3. A iluminacdo publica é indispensavel a seguranca e bem estar da
populacao local. Portanto, limitar a destinac@o dos recursos arrecadados com
a contribuicdo ora em analise as despesas com a execuc¢ao e manutengdo
significaria restringir as fontes de recursos que o Ente Municipal dispde para
prestar adequadamente o servigo publico.

4. Diante da complexidade e da dinamica caracteristicas do servico de
iluminacéo publica, é legitimo que a contribuicdo destinada ao seu custeio
inclua também as despesas relativas a expansao da rede, a fim de atender
as novas demandas oriundas do crescimento urbano, bem como o seu
melhoramento, para ajustar-se as necessidades da populacao local.

5. Recurso Extraordinario a que se da provimento. Fixada a seguinte tese de
repercusséo geral: "E constitucional a aplicagio dos recursos arrecadados
por meio de contribuigdo para o custeio da iluminacao publica na expanséao e
aprimoramento da rede".

(RE 666404, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acordéo:
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
221, DIVULG. 03-09-2020, PUBLIC. 04-09-2020)

Os dois principais fundamentos do STF para ampliar o significado da locugao
custeio do servico de iluminacao publica para alcancar a expansao do servi¢co ndo sao

tributarios, e, muito menos, conexos.

O primeiro fundamento consiste no fato de o custeio do servi¢o de iluminacao
publica ser o Unico recurso para que a expansao da rede seja realizada, o que nédo
teria correspondéncia com a realidade fatica ou normativa, pois todo o servigco de
iluminacao publica, antes da criacdo da COSIP, sempre foi custeado pelas receitas
do caixa geral dos municipios, corriqueiramente abastecido pela arrecadacdo dos
impostos (esses sim, tributos para custear os servicos gerais do ente). E mais, ndo
sao fundamentos para criacdo da COSIP a necessidade e o interesse local, conforme
disposto no art. 30, | e lll, mas, verdadeiramente, o custeio do servi¢o de iluminagao

publica.

O segundo fundamento é o da complexidade do servi¢o de iluminag&o publica,
abarcando as necessidades da populacédo local decorrentes do crescimento urbano,
advindo dai a necessidade da COSIP como elemento indissociavel dessa conquista.
O argumento também ndo encontra amparo na realidade fatica ou normativa. Se
assim o fosse, deveria ser criada uma contribuicdo para custear as estradas e outras
obrigacdes estatais, e 0 produto da arrecadacdo dos impostos serviria apenas para

pagamento dos gastos com remuneracao e vencimentos dos servidores publicos.



140

Veja que o fundamento para atribuicdo da competéncia para a instituicdo de
um tributo €, antes de tudo, uma limitacdo ao poder estatal, e, como tal, deve ser
interpretado de forma n&o extensiva, sob pena de violar os direitos fundamentais do
contribuinte. Tudo o mais € fundamento retérico e axioldgico e, além disso, descolado

do proprio conceito de tributo.

A base de calculo da contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao
publica (COSIP ou CIP) ndo pode ser automaticamente apontada pelo comando do
artigo 149-A da CF/88.

Nesse contexto, ndo podemos afirmar que a base de célculo sera o rateio do
custo do servico, pois ndo se trata de uma taxa, mas, de uma contribuicdo. E como a
contribuicdo é um tributo ndo vinculado, tanto o critério material ndo pode ser uma
atividade estatal referida ao contribuinte, quanto a base de célculo ndo podera ser o
custo da atividade estatal. Nesse caso ndo podera ser o custo das despesas com

iluminacéo publica.

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 542) pontua a impossibilidade do custo
global ser utilizado para fixacdo da base de calculo da contribuicdo para o custeio do

servico de iluminacao publica (COSIP):

O que nao nos parece possivel € que a base de céalculo da exacgéo seja 0
custo global do servico de iluminacdo publica, que, como vimos quando
tratamos das taxas (subitem 3.1.2.2, |, supra), vem prestado uti universi, ndo
sendo, pois, especifico e divisivel (caso do servi¢o de fornecimento domiciliar
de energia elétrica), jA que nele ndo se pode distinguir a quantidade de
beneficio que cada pessoa obtém no territério do Municipio ou do Distrito
Federal. Noutras palavras, € incogitavel o rateio, entre os contribuintes, do
custo global do servigco em aprego.

E mais:

A contribuicdo também ndo pode levar em conta o consumo domiciliar,
comercial, industrial ou rural de energia elétrica, porque este ndo se relaciona
com o servico de iluminacdo publica, ndo podendo, destarte, servir de
paradigma para a quantificacéo do tributo. Ademais, este consumo individual
néo revela, de per si, capacidade contributiva.

Quando o paragrafo unico do artigo 149-A da CF/88 estabelece a possibilidade
de a COSIP ser cobrada na fatura de consumo de energia elétrica, ndo esta apontando
qgualquer base de calculo, ou critério material. Consumo de energia elétrica ndo possui

relacdo tributaria alguma com a iluminacdo publica, entdo o consumo de energia
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elétrica ndo pode ser critério material ou base de calculo. Mas, isso € o0 que vem

ocorrendo erroneamente no plano infraconstitucional.

A contribui¢@o que atinge o servi¢o de iluminagéo publica, como servigco geral,
ndo pode ser determinada de outra forma, que ndo seja pela populagdo do municipio,

independentemente do consumo de energia elétrica ser residencial ou comercial.

O critério material da contribuicdo para o custeio do servico de iluminacéo
publica pode estar ligado, até para delimitacdo da circunscrigcdo populacional, ao gozo
direto ou indireto do servi¢co de iluminag&o publica, com a propriedade de imével. Nao
dispomos sobre a inclusdo da propriedade de veiculo automotor, pela impossibilidade
de determinacdo e reversibilidade com a iluminacdo publica de determinado
municipio, bem como porque a exagcdo que incide sobre propriedade de veiculo
automotor (IPVA) é de competéncia estadual.

Todo o produto da arrecadacao da contribuicdo de iluminacédo publica deve ser
utilizado para existéncia propria do servico. Direcionar o valor arrecadado para
mecanismos correlatos e indiretamente vinculados ao custeio do servico de
iluminacao publica é violar a regra constitucional de destinacdo da contribuicdo de
iluminacéo publica e, pois, crava de inconstitucionalidade a parcela ndo destinada

especificamente.
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4. DA REGRA DE ESTRUTURA DAS CONTRIBUICOES

A teoria geral e a filosofia do direito firmaram consideragdes de esteio a serem
utilizadas na construgdo do conhecimento juridico. O estudo que pretenda ser
considerado um contributo para a ciéncia do direito deve partir das amplas e

essenciais linhas significativas da teoria geral e da filosofia do direito.

Determinado estudo pode ser mais amplo, ndo se restringindo as bases da
teoria geral e da filosofia do direito, aplicando consideracfes filosoficas gerais ao
direito. Essa tarefa requer maior esforco cognoscitivo e, por vezes, designa-se a

construcdo de conhecimentos gerais de determinada area.

Firme-se que compreender um elemento com amparo em diminuta parcela da
teoria geral e filosofia do direito ja é esforco cognoscitivo consideravel. E o que nos
propomos. NoO presente escrito, procuramos amparo na teoria geral e filosofia do

direito, e nesses trilhos continuaremos a percorrer.

Nesse ponto, essas linhas fundantes servirdo para analisar duas espécies de
regras do sistema juridico: as regras de estrutura (ou de competéncia) e as regras de

conduta (ou de comportamento).

Reconhecendo a complexidade do ordenamento juridico, Hebert Hart (2001, p.
91) denunciou a existéncia de dois tipos de regras. Nas primeiras, aqui as de conduta,
teriamos a exigéncia de que o ser humano pratique ou se abstenha de praticar
determinada conduta (regras que impdem deveres); jA as segundas regras (de
estrutura ou competéncia) conferem poderes para que 0s seres humanos possam

criar, extinguir e modificar as primeiras regras. E o autor o fez nos seguintes termos:

E verdade que a ideia de uma regra ndo é, de forma alguma, uma ideia
simples: vimos ja no Capitulo 11l a necessidade de distinguir entre dois tipos
de regra diferentes, embora relacionados, se quisermos fazer justica a
complexidade de um sistema juridico. Por for¢ca das regras de um tipo, que
bem pode ser considerado o tipo basico ou primario, aos seres humanos é
exigido que fagam ou se abstenham de fazer certas acc¢des, quer queiram ou
ndo. As regras do outro tipo sdo em certo sentido parasitas ou secundarias
em relagdo as primeiras: porque asseguram gue 0s seres humanos possam
criar, ao fazer ou dizer certas coisas, novas regras do tipo primario, extinguir
ou modificar as regras antigas, ou determinar de diferentes modos a sua
incidéncia ou fiscalizar a sua aplicacéo. As regras do primeiro tipo imp&em
deveres, as regras do segundo tipo atribuem poderes, publicos ou privados.
As regras do primeiro tipo dizem respeito a ac¢ces que envolvem movimento
ou mudancas fisicos; as regras do segundo tipo tornam possiveis actos que
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conduzem nao s6 a movimento ou mudanca fisicos, mas a criacdo ou
alteracao de deveres ou obrigacdes.

Também Hans Kelsen (1999, p. 40) identifica as normas de competéncia

(apontadas como ndo-auténomas) no ordenamento juridico:

S&o ainda normas ndo-autbnomas as normas juridicas que conferem
competéncia para realizar uma determinada conduta, desde que por “conferir
competéncia” entendamos conferir a um individuo um poder juridico, ou seja,
conferir-lhe o poder de produzir normas juridicas. Com efeito, elas fixam
apenas um dos pressupostos aos quais - numa norma autbnoma - se liga o
ato de coacdo. Trata-se das normas que conferem competéncia para a
producéo de normas juridicas gerais, as normas da Constituicdo que regulam
o procedimento legislativo ou pdem o costume como fato produtor de Direito,
e das normas que regulam os procedimentos jurisdicional e administrativo
nos quais as normas gerais produzidas através da lei ou do costume séo
aplicadas, pelas autoridades jurisdicionais ou administrativas para o efeito
competentes, nas normas individuais a produzir por estes 6rgaos.

Hans Kelsen aponta que as normas de competéncia seriam normas nao
autbnomas, visto que o objetivo da norma de competéncia seria a constru¢do das
normas de conduta. Contudo, pensamos que, em regra, Sdo as normas de conduta
que sdo normas derivadas, e, portanto, ndo autbnomas. Como também o séo algumas

normas de competéncia derivadas de outras normas de competéncia.

Assim, ndo deveriamos denominar nem a norma de conduta nem a norma de
competéncia como normas ndo autbhomas. A rigor, tomando como premissa que 0
sistema juridico é um todo organizado, dotado de pluralidade de elementos e
necessaria coeréncia interna, nenhuma norma seria dita autbnoma. Nem mesmo as
de ordem constitucional, jA que todas as normas possuem fundamento de validade
em outro comando (até encontrarem fundamento em uma norma pressuposta —
metajuridica de validade —, que, no pensamento de Kelsen, é a norma hipotética

fundamental).

Ndo se pode negar a existéncia dessas duas espécies de regras, com
finalidades distintas e de relevancia para o estudo do direito, na medida em que se

reconhece a relagdo derivada e condicionante entre normas juridicas.

Como ja apontamos, considerando os conceitos e enuncia¢des da teoria geral

e filosofia do direito, toda classificacdo principia por uma analise superficial dos
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objetos a serem classificados, com o objetivo de escolher um critério classificatorio.

E, a partir desse critério, promover a categorizacdo dos objetos que se apresentam.

De posse desses ensinamentos, podemos coletar o critério do conteudo
imediato da conduta para classificar as regras em duas espécies: regras de conduta

e regras de estrutura (competéncia).

Veja que o critério do contetudo imediato da conduta leva em consideracéo se
o comando inicial implica diretamente uma conduta e, pois, a relagéo juridica também
imediatamente disciplinada pela regra, ou se o comando inicial atribui os 6rgéos, o
conteudo ou os procedimentos para criacdo, modificacdo ou extingdo de outras

normas.

Tal classificacdo é relevante na medida em que desnuda a relacdo normativa
l6gico-sintatica, ao passo que apresenta a cadeia derivativa de determinada norma

juridica. Implicacao a ser utilizada no teste de legalidade e constitucionalidade.

E daqui que veremos, especificamente, a hierarquia propria das normas

juridicas. Verdadeira estrutura de verificacdo da validade das normas juridicas postas.

Analisando as normas sob essa perspectiva, Alf Ross (2003, p. 57) pontifica:

Os tedricos gerais do direito costumam discernir as regras juridicas em dois
grandes grupos: normas de comportamento e normas de estrutura. As
primeiras estdo diretamente voltadas para a conduta das pessoas, has
relacdes de intersubjetividade; as de estrutura ou de organizagéo dirigem-se
igualmente para as condutas interpessoais, tendo por objeto, porém, os
comportamentos relacionados a producdo de novas unidades dedntico-
juridicas, motivo pelo qual dispde sobre 6rgdos, procedimentos e estatuem
de que modo as regras devem ser criadas, transformadas ou expulsas do
sistema.

Ao analisar essas duas espécies de regras, Alf Ross enuncia que tanto as
normas de conduta (norma de comportamento) quanto as normas de competéncia
(norma de estrutura) se relacionam com a conduta humana. O elemento distintivo néo
€ a auséncia de relagdo com uma conduta humana, o que seria impossivel no direito,

em termos semioticos. Mas sim o contetdo da regulacdo da acdo humana.

Sabe-se que a regulacdo da conduta humana é finalidade central da norma de
conduta, é o fim para o qual se destina aquele instrumento. E na norma de
competéncia a conduta humana néo é regulada de forma central, mas, no comando,
apontam-se o0s 0rgaos e procedimentos através dos quais determinadas regras devem

ser criadas, alteradas ou expulsas do sistema. Mas ndo se resume a isso!
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Algumas normas de estrutura impdem o conteddo das normas derivadas.
Temos, para além da relacéo légico-sintatica, uma relacdo de imposi¢cdo semantica.
Seja contrariando a relacao sintatica ou relacdo semantica de fundamento, a norma
derivada ndo serd compativel com a norma origem. Portanto, ou sera ilegal ou
inconstitucional, a depender do veiculo introdutor de normas em que o enunciado

normativo da norma origem esteja previsto, na lei ou ha Constituicao.

4.1 Conceito de regra de competéncia (estrutura) e de regra de conduta

(comportamento)

A norma de competéncia e a norma de conduta sdo da categoria das regras,
pois o contetudo primario do comando se relaciona com uma conduta (imediata ou
mediata) e, em segundo plano, aponta para um valor (estado de coisas) a ser

promovido. Tipico caso de uma norma-regra.

De logo, afastamos a possibilidade de uma norma da classe dos principios ser
uma norma de competéncia (ou estrutura), ja que toda norma de estrutura requer a
descricdo fatica especifica na atribuicAo da competéncia ou conteddo de outras
normas. Caracteristica ausente no campo dos principios juridicos, cujo comando
imediato se relaciona com a promoc¢ao de um estado de coisas que se visa atingir (um
valor), e, somente em segundo momento é que estas normas-principios apontam de
forma genérica para condutas a serem perquiridas na realizacdo daquele comando

inicial, a promocéao de um valor.

N&o se sustenta afirmar que um principio pode servir como fundamento
normativo unico para criagdo, modificacdo ou extingdo de uma norma juridica geral e
abstrata, ou mesmo fixacdo do 6rgdo, conteddo ou procedimentos para criacdo de

outras normas juridicas.

Levando em consideracdo o conteudo imediato da mensagem normativa e do
objetivo descrito no comando, podemos diferir as regras de competéncia das regras

de conduta, estabelecendo uma definicdo para cada uma dessas categorias. Tarefa
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gue ja realizamos em escrito em coautoria com Robson Maia Lins (2022, pp. 491-

492), mas que aqui tentamos complementar.

A regra de competéncia é um comando cujo conteudo imediato estabelece os
critérios, entes, 6rgaos ou procedimentos para criacdo, modificacdo, extincao, ou do
conteudo de normas de conduta, ou de outras normas de competéncia, apresentando,

assim, relacdo condicionadora para essas normas derivadas.

A regra de conduta € um mandamento cujo conteudo imediato direciona-se a
uma conduta, ostentando relacdo de subordinacdo em relacdo as normas de
hierarquia superior, que estabelecem o0s entes competentes para criacao,

modificacdo, extincdo, os procedimentos ou conteudos dessas normas derivadas.

Tais definicdes sao sintéticas e denotam as principais caracteristicas de cada
uma das normas-regras aqui estudadas, destacando a importancia das regras de

competéncia na constituicdo de coeréncia e integralidade do sistema juridico.

4.2 Apresentacdo logico-formal das regras de conduta e das regras de

competéncia

As regras de competéncia e as regras de conduta podem ser representadas
em estrutura l6gico-formal, visto que apresentam molde normativo definido em uma
relacdo hipotético condicional. Contudo, existem critérios, dentro de cada uma dessas

regras, a serem mostrados na representacao formal.

Antes, lembremos que toda norma juridica possui uma representacao
hipotético-condicional, na qual a hipétese (H) implica (—) o consequente (C). Essa

proposicao pode ser representada graficamente da seguinte forma:

NjEH—->C
Onde:
Nj = norma juridica
= = equivale
H = hip6tese
C = consequente

— = variante relacional de implicagcdo do dever-ser



147

O apontamento pode ser descrito da seguinte forma: a norma juridica (Nj)

equivale () a hipotese (H) implicando (—) o consequente (C).

Essa é a representacéo logico-formal basica de qualquer norma juridica, onde
podemos inferir que a norma juridica € composta por uma hipétese (H) e um
consequente (C), em que, se realizado o fato descrito na hipotese deve ser o previsto

no consequente.

Por seu turno, uma norma de competéncia também é formada por hip6tese e
consequente, e uma variante relacional, seguindo 0s termos gerais aqui
apresentados. Na hipétese de qualquer norma juridica teremos a descricdo de um fato
de possivel ocorréncia descrito em espaco e tempo determinados. No consequente a

imputacéo de uma relacao juridica, ainda abstrata.

Na hip6tese da regra de estrutura, teremos a atribuicdo de competéncia para
determinado sujeito ou oOrgado criar determinada regra. E essa atribuicdo, criar
especificos enunciados prescritivos, também comporta o poder de modifica-los ou

extingui-los, salvo disposi¢cdo em contrario.

De forma genérica e fazendo uso de exemplos, que sempre ajudaram na
compreensao do fenbmeno juridico, tem-se: dado o fato de ser a Unido um ente
politico que recebeu competéncia constitucional para instruir, modificar ou extinguir
tributo na modalidade de contribui¢des federais, pode-se criar uma contribuicdo social
de seguridade social, como instrumento de atuacdo em suas respectivas areas, sobre
o fato de pagar folha de pagamentos arcada pela empresa ou empregador, e a incidir
sobre o valor da folha de pagamentos, cujo produto da arrecadacdo seja
necessariamente destinado para uma prestacao especifica da saude, previdéncia ou

assisténcia sociais. Temos ai o0 esbo¢o de uma regra de competéncia.

Na regra de conduta, temos a descricdo de um fato social de possivel
ocorréncia no mundo fenoménico, contida na hipotese, em espaco e tempo
determinados. E no consequente, ha a imputagdo de uma conduta a ser realizada,

movimentando um dos moldais dednticos: permitido, proibido e obrigatoério.

Ainda no uso dos exemplos: quando se aponta que, dado o fato de vender
mercadoria, no Estado de S&o Paulo, no momento da saida da mercadoria do
estabelecimento (hipotese), deve o comerciante pagar ao Estado de S&o Paulo 18%

sobre o valor da mercadoria vendida (consequente). Outro exemplo: dado o fato de
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prestar servico no Municipio de S&o Paulo, no momento da conclusédo da prestacao
de servico, deve o prestador de servico pagar ao Municipio de Sao Paulo 5% sobre o

valor do servigo prestado.

Voltando a tentativa de apresentar a representacéo légico-formal da regra de
estrutura e da regra de conduta, temos que relembrar que a estrutura l6gico-formal
dessas normas € igual, ja que sdo duas regras do género norma juridica. Agora, 0s
critérios apresentados em cada uma das categorias (hipétese e consequente) contém

peculiaridades.

Na regra de estrutura (competéncia), a hipétese alocara o ente ou 6rgao que
recebeu a competéncia; também definira se € uma conduta facultativa ou obrigatéria
(ndo se inclui o modal dedntico permitido, j& que a atribuicdo de competéncia é a
atribuicdo de uma permisséo); e o objeto ao qual foi atribuida a competéncia. Conduta

a ser realizada em espaco e tempo.

No consequente da regra de estrutura, temos o sujeito ao qual fora atribuida a
competéncia, 0s contornos necessarios e possiveis da norma derivada, a conduta que
se traduz em criacdo, modificacdo ou extingdo, os procedimentos, e o0s limites

atribuidos (sejam materiais e/ou formais).

Tacio Lacerda Gama (2017, p. 602) aponta a representacao formal da regra de

competéncia da seguinte forma:

Njcom = H{[s.p(p1,p2,p3...)] . (e.t)} - R[S(s.sp) . m(s.e.t.c)]

onde se |é: norma juridica de competéncia Njcom é igual ao vinculo que se
estabelece entre um tipo de enunciagéo: {[s.p(p1,p2,p3...)] . (e.t)} onde estéo
prescritos o sujeito, o procedimento, as referéncias de espaco e de tempo.
Outro ponto relevante, o vinculo entre antecedente e conseqiiente, expressa
decisdo de ligar certa matéria a determinado tipo de enunciacdo. A
programacéo sobre a matéria é feita por dispositivos que determinam um
sujeito e uma conduta, indicando o espacgo e o tempo de sua realizagédo. Além
disso, essa programacdo de matéria € feita no interior de uma relagéo
juridica, onde dois ou mais sujeitos se vinculam pelo dever de editar
enunciados de forma obrigatoria ou permitida.

Quando escreve sobre o aspecto material da outorga de competéncia (m),

encontrado no consequente da regra de competéncia, que o autor preferiu significar
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com “R”, em funcéao da relacéo juridica prevista no consequente, Tacio Lacerda Gama
(2017, p. 599) descreve:

Numa breve sintese: se o0 sujeito competente S cria um texto juridico
atendendo a todos os requisitos da enunciacdo (modo, espaco e tempo),
pode exigir que seus textos regulem coercitivamente — sejam validos
juridicamente — a conduta de uma classe determinavel de sujeitos Sp.

Continua Tacio Lacerda Gama (2017, pp. 599-600):

Genericamente, as normas juridicas indicam situacdes — fatos — e atribuem
efeitos a essas situacdes - relacdo. Esse modo de organizar os elementos da
experiéncia juridica acaba por prescrever que um sujeito (s) desempenhe um
comportamento (c) em certas circunstancias de espaco (e) e de tempo (t). O
cerne desta prescricdo €, pois, o comportamento, a ac¢do (c) do sujeito. E
sempre um verbo transitivo pessoal que prescreve a conduta a ser realizada.
As acdes referidas pelos verbos (c) ocorrem no espaco (e), no tempo (t) e
sdo realizadas por sujeitos de direito (s). Eis o porqué de serem esses
aspectos que, direta ou indiretamente, devem estar presentes nas normas
que disciplinam como outras normas devem ser produzidas.

Apos analisar a competéncia tributaria e a estrutura da regra-matriz de

incidéncia tributaria, Cristiane Mendonca (2004, p. 71) formula a estrutura l6gico-

formal da regra de competéncia tributaria nos seguintes termos:

Dsm

<«

NCT = {Hct =[Cm+ Ce+ Ct] — Cct = [Cp (Sa +Sp) + Cda (Lf + Lm)]}

Onde:

NCT = norma de competéncia tributaria

Hct = hipotese, antecedente ou suposto da norma de competéncia tributaria

Cm = critério material da hipotese ser pessoa politica de direito constitucional
Ce = critério espacial da hip6tese previamente definido (no territério
brasileiro)

Ct = critério temporal da hip6tese condicionante de tempo

— = dever-ser neutro conectivo dedntico interproposicional

Cct = consequente ou prescritor da norma de competéncia tributéria

Cp = critério pessoal do consequente onde estdo os sujeitos da relagao
juridica

Sa = sujeito ativo da norma de competéncia tributaria

Sp = sujeito passivo da norma de competéncia tributaria

Cda = critério delimitador da autorizagdo indica o que foi autorizado (editar
normas gerais e abstratas ou individuais e concretas) com todos os limites
formais e materiais estabelecidos no sistema

Lf = limites formais estabelecem a forma (procedimento) de produzir os
veiculos introdutores das normas juridicas tributarias (enunciagcao-enunciada)
Lm= limites materiais delineiam a substancia dos enunciados-enunciados a
serem produzidos.
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Tais apontamentos revelam o aspecto formal da regra de estrutura
(competéncia), cuja finalidade € estabelecer os sujeitos, os procedimentos ou o

conteudo para criar, modificar ou extinguir normas juridicas decorrentes.

Resta-nos demonstrar a representacao logico-formal de uma regra de conduta.
E vamos enunciar a regra de conduta relativa a incidéncia tributaria. Usaremos o
modelo tedrico constituido por Paulo de Barros Carvalho a partir das licdes de Lourival

Vilanova e Geraldo Ataliba.

Estamos a falar do modelo tedrico de descricdo da norma de incidéncia
tributaria mais prestigiado dos ultimos tempos. Relevante modelo de norma sintetiza
0s critérios para ocorréncia da valida incidéncia. Faltante um daqueles critérios, nao

teremos a incidéncia tributaria.

A regra-matriz de incidéncia tributaria apresenta também uma relacdo de
imputacao entre hipétese e consequente, unidos por um conectivo légico condutor,
relacéo essa propria de toda norma juridica. E importante lembrar que a regra-matriz

de incidéncia tributaria € uma regra de conduta, e ndo uma regra de estrutura.

Relembre-se: toda hipétese (ou descritor) normativa descreve um fato de

possivel ocorréncia no mundo fenoménico, em espaco e tempo.

Tal € o caso da hipétese da regra-matriz de incidéncia tributaria que, por sua
vez, € composta pelo critério material apontando a descricdo de um fato a ser
praticado. O critério material € estruturado por dois elementos, verbo e complemento.
Na hipotese, além desse fato de possivel ocorréncia no mundo real, encontraremos o
critério espacial indicando o ambito de incidéncia da norma juridica, e o critério

temporal, revelando o momento da incidéncia normativa.

O consequente (ou prescritor) da regra-matriz de incidéncia tributaria é
composto por dois critérios, o pessoal e o quantitativo. No critério pessoal temos 0s
sujeitos que comporao a relagdo juridica com a realizacéo da hipétese: o sujeito ativo
que tera o direito de exigir o cumprimento da obrigacdo pecuniaria, e o sujeito passivo
(contribuinte ou responsavel), com o dever de cumprir com o objeto da obrigacéo
tributéaria.

No critério quantitativo, essencial e inegavel nas normas tributarias de

incidéncia, estdo alocadas a base de calculo e a aliquota. A base de calculo revela a
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grandeza monetaria do fato descrito no critério material, sobre a qual incidir4 outro
elemento, a aliquota (descrita por um percentual numérico). Dessa operacdo de
confronto na norma concreta (base de calculo x aliquota), surgira o valor do crédito

tributario.

Paulo de Barros Carvalho (2022, pp. 380-381) apresenta formalmente a regra-

matriz de incidéncia tributaria nos seguintes termos:

Ht=Cm(v.c) . Ce . Ct

Njt
DSn DSm
>
Cst=Cp(Sa . Sp) . Cq(bc . al)
Onde
Njt = norma juridica tributaria — regra-matriz de incidéncia
Ht = hipétese tributaria, antecedente, suposto normativo, proposigéo hipétese ou descritor
= = equivaléncia
Cm = critério material da hipotese — ndcleo da descri¢ao fatica
v = verbo
conectivo légico condutor
¢ = complemento do verbo
Ce = critério espacial da hipotese — condicionante de lugar
Ct = critério temporal da hipétese — condicionante de tempo
Cst = consequéncia tributéria, consequente, proposi¢do, consequente, prescritor normativo
Cp = critério pessoal do consequente, onde estdo 0s sujeitos da relacdo juridica obrigacional
Sa = sujeito ativo da obrigacao tributéria, credor, sujeito pretensor
Sp = sujeito passivo da obrigacao tributaria, devedor
Cq = critério quantitativo da obrigacédo tributaria — indicador da férmula de determinacédo do
objeto da prestagéo
bc = base de célculo — grandeza mensurada de aspectos da materialidade do fato juridico
tributario
al = aliquota — fator que se conjuga a base de calculo para a determinacgao do valor da divida
pecuniaria
DSn = dever-ser neutro — conectivo dedntico interproposicional. E representado por um vetor
e significa que, ocorrida a hipétese, deve-ser a consequéncia (—* )
DSm = dever-ser modalizado — operador dedntico intraproposicional. E representado por dois

vetores sobrepostos, com a mesma direcao, porém em sentidos contrarios. Significa a
obrigacdo do sujeito devedor de cumprir a prestacdo e, ao mesmo tempo, o direito
subjetivo de que é titular o sujeito pretensor (¢——»)
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Por tudo, € de relevo fundamental este breve estudo sobre as regras de
estrutura (competéncia) e as regras de conduta (comportamento), na medida em que
a regra-matriz de incidéncia tributaria (regra de conduta) de determinado tributo é
criada, modificada, extinta, ou tem estabelecido o ente politico competente, 0s
procedimentos e o contetdo determinados na norma de competéncia tributaria (regra

de estrutura).

4.3 Relacdo hierarquica da norma de competéncia (estrutura) com a norma

derivada

Para saber se uma norma juridica & hierarquicamente inferior a outra temos
que analisar o contetido dos comandos, um em relacdo ao outro. E uma tarefa
pragmatica de confronto entre linguagens, perquirindo se determinado comando

possui linguagem decorrente de outro comando, também vertido em linguagem.

Para saber sobre uma relacao hierarquica, devemos analisar dois aspectos:
verificar se existe relacdo derivada entre duas ou mais normas juridicas, e analisar o

veiculo introdutor dos enunciados normativos no ordenamento juridico.

Falar que todos os enunciados normativos constitucionais estdo em plano
hierarquicamente superior aos dos demais comandos infraconstitucionais, e que, por
sua vez, a lei possui relacdo de hierarquia em relacdo aos atos administrativos,
representa muito. E reconhecer que, no ordenamento juridico, existe uma hierarquia
prépria entre os veiculos normativos. Nessa ordem de ideias, podemos apontar uma
relacdo de superioridade hierarquica entre a Constituicdo e as leis ordinaria e
complementar, entre essas e o0s decretos, e dos proprios decretos em relacéo as

portarias, e assim por diante.

Essa andlise é sim relevante, mas, em termos comunicacionais, podemos
somar a essas consideracdes a relacéo derivada direta de uma norma em relagéo a

outra, e, assim, reconhecer-lhe superioridade hierarquica.
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Tal é o caso do enunciado normativo que confere competéncia ao ente politico
Unido para instituir contribuicées de seguridade social sobre receita. Quando a Unido
exercita tal competéncia instituindo uma contribuicdo social de seguridade social
sobre o fato de auferir receitas, e aponta que esse comando vai ser suportado pelas
pessoas juridicas, temos uma relacdo de derivacdo. A regra que impde a pessoas
juridicas o dever de pagar contribuicdo social de seguridade social sobre a receita
decorre da regra que atribui a competéncia da Unido para criar tal tributo. Bastava
essa afirmacédo para ser reconhecida a relagcdo de subordinagéo, portanto, desnudar

a relacéo hierarquica.

Mesmo quando estamos diante de veiculos normativos de mesma natureza
(como lei complementar), a relacdo entre as normas denuncia se uma determinada
regra € hierarquicamente inferior a outra regra. Basta saber se a segunda regra é
derivada da primeira regra origem. Tal € o caso em que uma regra de competéncia foi
veiculada por lei complementar e o tributo foi instituido também por veiculo introdutor
de normas do mesmo calibre, lei complementar, seguindo as regras de competéncia

veiculadas na regra de competéncia.

Sabemos, entretanto, que no campo tributario o legislador constituinte originario
foi analitico ao elaborar a Constituicdo Federal de 1988, em decorréncia do momento
histérico derradeiro, bem como da tentativa de limitar, com maior rigor, o poder

estatal.

No campo tributario, a disposicao analitica ndo prejudicou o contribuinte, ao
revés, assegurou-lhe uma série de direitos fundamentais na tributacdo. E, mesmo
assim, tais direitos séo corrigueiramente solapados pelo legislador infraconstitucional
e, nao raras vezes, pelo legislador constituinte derivado, tudo isso em confronto

cotidiano com as normas do nucleo duro da Constituigdo.

No Brasil, as regras de competéncia tributaria encontram suporte fisico no texto

normativo constitucional, incluindo os comandos primarios de destinagéo dos tributos.

No direito tributario, essa relacéo hierarquica entre a regra de estrutura e a
regra de conduta € condicionadora, ja que a criacdo ou modificacdo da regra-matriz
de incidéncia de um tributo ndo pode destoar da regra de estrutura designada
constitucionalmente, seja em termos de procedimentos, ente politico competente, ou

mesmo conteudo. O mesmo ocorre com 0s comandos de estrutura que impdem, no
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exercicio da competéncia, a observancia da destinacdo do produto da arrecadacao

de tributo de destinacdo obrigatdria, como as contribuicdes.

A grande peculiaridade dessa espécie tributaria, contribuicdes, em relacdo as
demais, é a obrigatoria destinacao do produto da arrecadacao para um o6rgao, fundo
ou despesa. E, ainda, ndo possuir vinculacdo do critério material da hipotese de
incidéncia.

Em decorréncia do comando constitucional de competéncia que impde a
destinagao do produto da arrecadacédo das contribuicdes, no plano infraconstitucional

ha uma ligacao indissociavel e bivalente entre a regra-matriz e a regra de destinacao.

Essa bivaléncia imposta constitucionalmente revela que regra-matiz de
incidéncia tributaria encontra fundamento de validade na regra de destinacéo, e o
inverso também se verifica. A regra infraconstitucional de destinacado do produto da
arrecadacdo também é condicionada pela validade da regra-matiz de incidéncia

tributaria. Tais consideracdes serdo melhor tratadas em capitulo especifico.

4.4 A regrade estrutura das espécies de contribuicbes

Em ponto especifico, estudamos as espécies de contribuicbes de competéncia
da Unido e dos Municipios (e Distrito Federal). Agora analisaremos, em breve sintese,
as regras de estrutura de cada uma dessas contribuicdes.

Retome-se que no plantel constitucional de atribuicdo de competéncia temos
gue a Unido poderd instituir: contribuicbes sociais (contribuicbes sociais gerais e
contribuicdes sociais de seguridade social), contribuicdes de intervencdo no dominio
econdbmico e contribuicbes coorporativas, como instrumento de sua atuacado nas
respectivas areas (149, CF/88). Os Municipios e Distrito Federal poderdo instituir

contribui¢cdo para o custeio do servi¢o de iluminacao publica (149-A, CF/88).

Veja que a significagcdo contida no artigo 149 da Carta Federal (como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas) impde a necessidade de

destinagdo do produto da arrecadacdo dessas contribuicbes. O que o legislador
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constituinte fez de forma mais expressa no artigo 149-A, ao atribuir competéncia para

criacao de contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminacéo publica.

No ambito das contribuigdes sociais de seguridade social o constituinte também
foi mais incisivo, pois, no artigo 195 da CF/88, descreve que o custeio direto da desse
sistema € realizado pelas contribuicbes sociais de seguridade social, naquele
momento apontando a base de incidéncia, critérios materiais e sujeitos passivos

dessa exacéao.

E, ainda, elenca a possibilidade de criagcdo de outras contribuicdes daquele
calibre para custear a seguridade social, mediante veiculo normativo da categoria das
leis complementares, e desde que tais contribuicbes sejam ndo cumulativas e nao

possuam base de célculo dos tributos determinados constitucionalmente.

Isso ndo quer dizer que as contribuigbes interventivas e corporativas nao
tenham destinagdo em comando constitucional, ao revés. Como ocorre nas
contribuicbes de seguridade social e na contribuicdo para custear a iluminagéo
publica, a denomina¢do da exacao, unida com a tipologia tributaria e, ainda, com a
imposi¢cdo de servir como instrumento de atuagdo na respectiva area, ndo deixa
qualquer duvida quanto a destinacdo do produto da arrecadacdo dessas

contribuicdes.

Entdo, a regra de estrutura de uma contribuicdo, seja ela qual for, devera conter
tanto o apontamento de competéncia tributaria para criacao ou modificacdo do tributo

como a regra de destinacdo necesséaria. Comandos indissociaveis.

Nesse passo, podemos enunciar algumas consideracdes sobre as regras de
estrutura por espécie de contribuicdo. Tudo isso seguindo o0s comandos

constitucionais aplicaveis.

Obviamente, ndo apontaremos uma aliquota possivel, ja que esse elemento
sera descrito infraconstitucionalmente na regra-matriz de incidéncia tributaria pelo
ente politico competente, levando em consideragéo, nessa fixacdo, outras normas

tributarias, como a norma-principio da vedacéo ao confisco.

Nessa mesma linha de raciocinio, neste momento ndo € hora de apontar um
possivel critério temporal, atributo que sera constituido também pelo ente competente

na instituicdo da exacdo. Mas cabe advertir que 0 momento de incidéncia da regra-
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matriz, no ambito das contribuicdes, sera apos a efetiva realizacdo do fato, ndo se
admitindo ficcdes juridicas nesse campo. Ficgdes juridicas que, em direito tributario,

nunca deveriam ser permitidas, mesmo nos impostos.

Entdo, cabe apontar o ente politico competente, e um campo possivel de
critérios, materiais, espaciais, sujeitos ativos e passivos, e bases de calculo. Frise-se:
tudo no campo da possibilidade, levando em consideracdo as normas constitucionais

de estrutura da competéncia e destinagéo.

4.4.1 A regra de competéncia das contribuicdes sociais gerais e das contribuicbes

sociais de seguridade social

Sado duas as espécies de contribuicdes sociais, apartadas pela destinagcao
especifica do produto da arrecadacao constitucionalmente imposta. As contribuicdes
sociais de seguridade social sdo destinadas a fazer face a uma prestacéo especifica
(seja servico ou beneficio) de saude, previdéncia ou assisténcia sociais; e as
contribuicdes sociais gerais, cujo produto da arrecadacdo deve servir para custear
prestacdes nas areas da educacéo, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovacao,
comunicacdo social, meio ambiente, familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e

indios.

As consideracdes naquela margem das possibilidades de adoc¢éo do ente e dos

critérios, seguindo as normas constitucionais de estrutura, serdo apontadas adiante.

4.4.1.1 A regra de competéncia das contribuicdes sociais gerais: imposi¢cao do ente
competente, elementos possiveis para o critério material, espacial, sujeitos

passivos e bases de calculo da regra-matriz de incidéncia

Seguindo o determinado na regra de estrutura das contribuicdes sociais gerais,

podemos, a partir da analise de outras contribui¢cdes e da tipologia tributéaria, revelar o
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ente competente, e delimitar a escolha de possiveis critérios materiais, espaciais,

sujeitos da relacao juridica e bases de calculo.

Nas contribuicdes sociais gerais, existe uma margem muito maior de
imprecisbes para possivel determinacdo dos critérios dessa exacdo, ja que 0O
legislador constituinte ndo estabeleceu sobre quais fatos e bases deveria o tributo
incidir. O que dificulta as consideracdes, por serem aquelas muito mais genéricas do

que as outras contribuigdes, 0 que todavia ndo as impede.

As contribui¢cdes sociais gerais somente podem ser instituidas pela Unido, nos

termos do enunciado prescritivo do artigo 149 da Constituicdo Federal de 1988.

Essa competéncia disposta constitucionalmente confere ao ente, além da
faculdade de criar as contribuicdes gerais sociais, também modifica-las ou extingui-
las. Em verdade, tal atributo é préprio da competéncia tributaria, a qual, ao ser

conferida ao ente politico, ja contém essa propriedade.

A Unido possui competéncia exclusiva para criar as contribuicbes sociais

gerais, ao passo que nenhum outro ente politico pode institui-la.

O critério espacial de determinada exa¢do tem intima relagdo com os limites
territoriais da competéncia legislativa, que pode ser exercida no maximo até aquelas

delimitacdes territoriais proprias do ente politico.

Tal consideracao decorre da qualidade de imposi¢cao dos comandos normativos

e da relacdo umbilical com o emissor daguele comando.

No campo tributério, temos constitucionalmente o comando da uniformidade
geografica da tributacao federal (I, art. 151, CF/88), assim, a delimitacao territorial de
competéncia da Unido deve ser exercida em sua plenitude, e ndo pode sofrer

ingeréncia nesse campo do principio constitucional da igualdade.

Por ser um tributo de competéncia exclusiva da Unido, critério espacial possivel

da contribuicdo social geral é o territorio nacional.

Revelar as possiveis materialidades da hip6tese de incidéncia tributaria de uma
determinada exacéo é apontar que fato pode ser qualificado como juridico-tributario a

ensejar, juntamente aos demais critérios, o surgimento da relagéo juridico-tributaria.
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Estabelecer as possiveis materialidades de uma exagcao nao é requisito para
atribuicdo da competéncia de criacdo do tributo, mas, na maioria das vezes, 0
legislador constituinte aponta as possiveis materialidades quando denomina o tributo,
estabelece sua base de célculo ou o sujeito passivo.

Nas contribui¢cdes sociais gerais, o legislador constituinte ndo estabeleceu base
de célculo, sujeito passivo ou critério material na regra de estrutura. Limitou-se, tdo
somente, a atribuir a competéncia e destinacéo para criagdo do tributo no artigo 149
da Constituicdo Federal de 1988.

Mas aquela atribuicdo de competéncia e destinacdo pode ser utilizada para

apresentar contornos da possivel materialidade das contribui¢cdes sociais gerais.

Quando o legislador constituinte apontou a competéncia para a Unido instituir
contribuicdes sociais e, no mesmo passo, revela como destacada espécie de
contribuicéo social as contribuicdes para o custeio da seguridade social, jA demonstra
a distincdo do arquétipo da regra-matriz de incidéncia das contribuicdes sociais gerais

dos critérios escolhidos para instituicdo de contribuigdes sociais de seguridade social.

Dito de outro modo, o legislador constituinte originario estabeleceu varios
critérios para composicao da regra-matriz de incidéncia tributaria a serem respeitados,
guando do exercicio da competéncia da Unido para instituir contribuicdes sociais de

seguridade social, e, portanto, reservou a essas contribuicdes aqueles critérios.

A materialidade e base de célculo designados constitucionalmente as
contribuicdes sociais de seguridade social ndo podem ser utilizados para criacdo de
outras contribuicbes sociais, salvo as contribuicbes sociais gerais que haviam sido
instituidas antes da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, e com ela fossem

compativeis, ou por ela foram recepcionadas.

As contribuicbes sociais gerais hdo podem apresentar, como critério material,
pagar ou creditar valores a pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestagéo
de servico, auferir faturamento ou receita, auferir receita bruta decorrente do conjunto
de atividades remuneradas ou pagas para modalidade desportiva, auferir lucro,
exercer atividade remunerada, importar bens ou servigos do exterior e comercializar

sua producao rural.
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Tudo isso por forca do artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988, que
reservou essas materialidades e bases de calculo das contribuicbes sociais de

seguridade social.

Nao podem, ainda, as contribuicdes sociais gerais, ter critério material e base
de calculo préprios dos impostos Estaduais e Municipais, conforme enunciado nos
artigos 155 e 156 da Carta Federal, j4 que tais bases foram reservadas a sofrerem
incidéncia dos impostos e servirem de receitas aos Estados e Municipios. Pensar o
contrario é esmaecer base tributavel dos Estados e Municipios e, portanto, violar a
isonomia entre os entes politicos e o pacto federativo, que, inclusive, faz parte do

nucleo constitucional duro do § 49, art. 60, CF/88.

N&o é demais relembrar que, ao atribuir competéncia para a criacdo das
contribui¢cdes sociais no artigo 149 da CF/88, o legislador constituinte ordinario exigiu
gue tais exacfes sirvam como instrumento de atuacdo em suas respectivas areas,
portanto, também apontando que o critério material deve ser coletado naquela area
respectiva. Desse esteio, as contribui¢cdes sociais gerais devem ter o critério material
e a base de calculo com pertinéncia tematica necesséria a area social, bem assim na
delimitacdo constitucional para essa subespécie tributaria, nas areas de educacao,
cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovacdo, comunicacéo social, meio ambiente,

familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e indios.

A tipologia tributéria delineia a competéncia da Unido. Pelo qué a contribuicao
social geral ndo pode ter como critério material da hipotese de incidéncia tributaria
atividade estatal referida ao contribuinte, jaA que apenas as taxas e a contribuicdo de

melhoria possuem essa vinculacao.

Sao esses os contornos do possivel critério material da contribuicdo social
geral: ndo pode ter critério material escolhido dentre os reservados para as
contribuicbes sociais de seguridade social, tampouco aos impostos estaduais e
municipais, e, ainda, ndo pode ter no critério material uma atividade estatal referida
ao contribuinte. Tudo isso em conformacéo da significacdo construida a partir dos
enunciados prescritivos do § 4°, artigo 60, Il do artigo 145 e artigo 195, da Carta

Federal.

Os sujeitos passivos das contribuicdes sociais gerais devem ser coletados pela

Unido, no ato de legislar, entre os que possuem capacidade contributiva, preservando
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liame direto com o fato tributavel e base de calculo, e que ndo importe em retirar
capacidade contribuitiva dos sujeitos apontados direta ou indiretamente pelo
legislador constituinte, como aqueles que ocupam sujei¢cao passiva nas contribuicoes

sociais de seguridade social, ou nos impostos estaduais ou municipais.

Quando o legislador constituinte aponta o critério material e/ou base de calculo
de determinado tributo, afunila o leque de escolhas da alocacdo como sujeito passivo
de determinada exac¢do. Isso devido a necesséria pertinéncia entre o fato tributario,
base de calculo e sujeicdo passiva existente (121, CTN).

E, como apontamos, ndo se pode, no afa de criar uma contribuicdo social geral,
retirar base tributavel de receita dos impostos e das contribuicbes sociais de
seguridade social, ao escolher o sujeito passivo da regra-matriz de incidéncia
tributaria.

Na linha adotada, ndo se pode pinc¢ar dentre as bases de calculo dos impostos
estaduais e municipais, e das contribui¢cdes sociais de seguridade social, elementos
representativos de riqueza para fixagdo das bases de célculo das contribuicées sociais

gerais.

Por seu turno, ndo podem as contribuicdes sociais gerais apresentar como
base de calculo o valor pago ou creditado a pessoa fisica em decorréncia de emprego
ou da prestacédo de servico, faturamento, receita, lucro, valor decorrente de atividade
remunerada, bens ou servigos do exterior, produc¢do rural; pois ja estara previsto como

base de incidéncia das contribuicdes sociais de seguridade social.

No mais, a escolha das bases de calculo tributaveis com contribuicées sociais
gerais deve harmonizar com o critério material e sujeitos passivos da exac¢éo, sob
pena de contrariar a logica do sistema constitucional tributario e a teoria geral aplicada
a essa esfera de estudo.
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4.4.1.2 A regra de competéncia das contribuicdes sociais de seguridade social:
imposicao do ente competente, elementos possiveis para o critério material,

espacial, sujeitos passivos e bases de célculo da regra-matriz de incidéncia

Nas contribuicbes sociais de seguridade social, diferentemente das
contribuicbes gerais, encontraremos delineamento constitucional dos critérios
materiais, bases de célculo e sujeitos passivos possiveis a ocupar a regra de
incidéncia.

Basta a leitura do artigo 194 da Carta Federal para verificarmos uma série de
enunciados normativos apresentando critérios e fatos juridicos passiveis de tributacéo
por intermédio das contribui¢cdes sociais de seguridade social. Campo mais especifico

e seguro para formulacdo das consideragdes que se seguirdo.

Pela simples leitura do enunciado prescritivo do artigo 149 da Constituicao
Federal de 1988, percebe-se que apenas a Unido possui competéncia para instituicao

de contribuicdes sociais de seguridade social.

Mas veja, é possivel a criacdo de contribuicdo previdenciaria pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios, bem como a Unido, quando se trata de financiamento
do regime proprio de previdéncia social dos servidores publicos ativos, dos

aposentados e dos pensionistas23, no ambito de suas respectivas competéncias.

Na atual redac&o do § 1°, do artigo 149 da Carta, temos 0 seguinte texto normativo:

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

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por
meio de lei, contribuicdes para custeio de regime proprio de previdéncia
social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas,
que poderao ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes.

23 Ainclusao dos servidores aposentados e pensionistas, junto com a proporcionalidade das aliquotas
das contribuicdes para o regime préprio de previdéncia, foi promovida pela Emenda Constitucional n.
103/2019, e recebe criticas contundentes na medida em que violou direitos fundamentais quando
incluiu os servidores aposentados e pensionistas como contribuintes do sistema préprio.
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Essas contribui¢cdes do sistema proprio de previdéncia dos servidores publicos
podem se enquadrar em contribuicbes securitarias especificas, mas nédo nas
contribui¢cdes sociais de seguridade social do presente estudo, ja que estas Ultimas

sdo destinadas para a saude, previdéncia e assisténcia sociais no plano nacional.

Nessa perspectiva, a Unido é o unico ente politico competente para instituicdo
de contribuicBes sociais de seguridade social, cuja destinacdo abrange os sistemas

de saude, previdéncia e assisténcias sociais.

E de relevo frisar que as contribuices sociais de seguridade social somente
poderdo ser criadas ou majoradas pela Unido se ocorrer a criagdo ou majoracao de
determinado beneficio ou servico do sistema protetivo a ser custeado. E o inverso
também se verifica. Tudo isso por for¢a da regra constitucional da contrapartida (8 5°,
195, CF/88).

A Constituicdo Federal de 1988 determina os critérios materiais possiveis das
contribuicdes sociais de seguridade social ordinarias, e determina a possibilidade de
criacdo de outras contribuicdes sociais, desde que seguidos 0s comandos

constitucionais de estrutura.

Para além das materialidades previstas na Carta Federal, seja no texto original,
seja nas sucessivas alteracdes pelo legislador constituinte derivado, é possivel a
instituicdo de outras contribui¢des sociais de seguridade social. Desde que por veiculo
introdutor de normas da categoria de lei complementar, e que essas novas
contribuicdes sejam ndo cumulativas, e ndo tenha critério material ou base de calculo

de outros tributos previstos constitucionalmente (I, 154, CF/88).

Ao analisar as materialidades das contribuicfes sociais de seguridade social,
Paulo Ayres Barreto (2020, p. 99) também aponta a possibilidade de criacdo de novas
contribuicbes dessa categoria:

Relativamente as destinadas a seguridade social, ha referéncia expressa no
Texto Constitucional — art. 195, | a IV — as materialidades que
especificamente devem ser colhidas pelo legislador ordinario federal para
criar contribuicdes que objetivem financiar a atividade estatal. Além disso, ha
a possibilidade de se instituir outras fontes destinadas a garantir a
manutencdo ou expansdo da seguridade social, desde que observado o
disposto no art. 154, I, da Constituicdo Federal (lei complementar, nao
cumulatividade, fato gerador e base de calculo distintos de outros impostos
discriminados na Constituicdo). Noutro dizer, ha contribuicdes cuja
materialidade ja vem prefinida na outorga da competéncia.
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Contudo, pela dificuldade de encontrar outros critérios materiais e bases de
calculo, ou mesmo deslocar-se da obrigatoriedade da ndo cumulatividade, o poder
constituinte derivado vem escolhendo materialidades e bases de calculo de
contribuicdes e impostos ja existentes e inserindo-as na Carta dentre as possiveis
materialidades de contribuicbes securitarias. Atividade inconstitucional, justamente
por ferir os direitos fundamentais do contribuinte, que séo clausulas pétreas presentes

no nucleo constitucional duro.

Ultrapassando essas devidas criticas, sem com isso reconhecer a implantacéo
de enunciados normativos constitucionais pelo legislador derivado, em confronto com
0s enunciados prescritivos que estabelecem regras de estrutura a serem seguidas por

qualquer espécie de poder legiferante, nos ateremos ao atual texto constitucional.

Os critérios materiais possiveis de serem utilizados pela Unido quando da
criacao de contribuicdes sociais de seguridade social sdo: pagar ou creditar valores a
pessoa fisica em decorréncia de emprego ou da prestacdo de servico, auferir
faturamento ou receita, auferir receita bruta decorrente do conjunto de atividades
remuneradas ou pagas para modalidade desportiva, auferir lucro, exercer atividade
remunerada, importar bens ou servi¢os do exterior e comercializar sua producéo rural.
Nessa medida, podem ser criados fatos juridicos a serem apontados em regra de

incidéncia tributéria de contribuicéo social de seguridade social.

Quando os arquétipos de tais fatos comportarem, e por escolha do legislador
constituinte originario, a possibilidade de utilizacdo na criacao de impostos especificos
e de contribuicdes sociais de seguridade social, tais exacdes poderdo se utilizar da

delimitacdo da regra de incidéncia.

Agora, quando o fato for atribuido apenas para um desses tributos (um imposto
ou uma contribuicdo), ndo podera ser utilizada essa delimitacdo na confeccéo
tributaria do outro. E essa afirmacéo se aplica também para os critérios materiais ou
bases elevadas constitucionalmente, pelo legislador derivado, para compor o rol de
possibilidades das contribuicbes sociais de seguridade social. Apesar do Supremo
Tribunal Federal, como ja apontamos no capitulo anterior, ter flexibilizado essas

possibilidades em alguns casos.

Como advertimos, poderdo outros fatos ser alcados ao critério material das

contribuicdes sociais de seguridade social residuais, seguindo o 8 4°, artigo 195, e 0
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inciso Il do artigo 154, ambos da Constituicdo Federal de 1988, desde que ndo tenham
materialidades de outros tributos, ndo sejam atividades do Estado referidas ao
contribuinte e sigam a tipologia dessa espécie tributaria, além de serem destinadas a

garantir a manutencao ou expanséao da seguridade social.

As contribui¢cdes sociais de seguridade social em que constam materialidades
ou bases de calculo dispostas constitucionalmente terdo sujeitos passivos

correlacionados direta ou indiretamente com esses critérios.

Pelas materialidades constitucionais, 0s possiveis sujeitos passivos da regra-
matriz de incidéncia tributaria sdo: o empregador, a empresa e a entidade a ela
equiparada, as associacfes desportivas, os clubes de futebol profissional, o
trabalhador e demais segurados da previdéncia social, a administradora do concurso
de progndstico, o importador de bens ou servigos do exterior, o produtor rural pessoa
fisica, o parceiro, meeiro, o arrendatario rural, o pescador artesanal, e seus

respectivos cénjuges, o produtor rural pessoa juridica e as cooperativas rurais.

Mesmo as contribuicdes sociais de seguridade social residuais (novas fontes
de custeio para o sistema de seguridade social), a serem criadas nos termos do § 4°,
artigo 195, e o inciso Il do artigo 154 da Constituicdo, devem necessariamente
preservar a relacéo direta ou indireta do sujeito passivo com o critério material e base
de calculo, sob pena de violar o artigo 121 do Codigo Tributario Nacional (CTN) e a

teoria geral do direito tributario.

Reafirme-se, as bases de célculo possiveis das contribuicbes sociais de
seguridade social devem ter relacdo umbilical com o fato previsto no critério material
da hipétese da regra-matriz de incidéncia tributéria, visto que a base de calculo revela

a grandeza monetaria daquele fato abstrato descrito.

Nesse passo, seguindo as regras constitucionais de estrutura das contribuicoes
sociais de seguridade social, temos como bases de calculo possiveis: a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho, a receita, o faturamento, o lucro, o salario,
a remuneracao, a receita de concursos de progndsticos, o valor do bem ou servico

importado e o resultado da comercializagéo da producéo rural ou pesqueira.

J& as contribui¢cdes sociais de seguridade social residuais, a serem criadas
como novas fontes de custeio, destinadas a garantir a manutencéo ou expansao da

seguridade social, as bases de calculo devem ter aquela relacdo necessaria com o
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critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria. E, também, ndo podem ser

alcancadas por imposto ou contribuicdo, dispostos constitucionalmente.

4.4.1.3 A regra de estrutura das contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico: imposicao do ente competente, elementos possiveis para o critério
material, espacial, sujeitos passivos e bases de célculo da regra-matriz de

incidéncia

As contribuicbes de intervencdo no dominio econémico tém como finalidade
promover uma intervencdo positiva temporaria e excepcional, um incentivo, em
determinado setor econémico da atividade econbmica, no qual seja necesséaria a

promogéao dos seus fundamentos.

O comando do artigo 149 da CF/88 determina e direciona finalidade, destinacéo
do produto da arrecadacdo, materialidades e bases de calculo, quando enuncia a
denominacdo dessa exacdo. N&o é por beleza de estilo ou do vernaculo que o
legislador constituinte a denominou de contribuicdo de intervencdo no dominio

econdmico.

Alguns critérios foram inscritos com o novel § 2° no artigo 149, da CF/88,
inserido pela EC n. 33/2001.:

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

[.-]

§ 2° As contribui¢des sociais e de intervencdo no dominio econémico de que
trata o caput deste artigo:

| - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacao;

Il - poderédo incidir sobre a importacdo de petrdleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e &lcool combustivel;

Il - incidirdo também sobre a importagdo de produtos estrangeiros ou
servicos;

Il - poderao ter aliquotas:

a) ad valorem , tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operacgdo e, no caso de importacéo, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

]
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Também a EC n. 33/2001 inseriu o 8 4° no artigo 177, da CF/88, cujo enunciado
normativo dispde: “A lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico relativa as atividades de importagdo ou comercializa¢ao de petroleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos

seguintes requisitos:”. Elenca a seguir outros critérios materiais e bases de calculo.

N&o se pode perder de prumo que a area a ser atingida e beneficiada deve ser
relacionada com a atividade econdmica, em subareas. Tal determinacdo, além de
estar contida no plano da regra de estrutura, decorre do principio constitucional da

razoabilidade. Grande passo para encontrarmos 0S sujeitos passivos.

No plano das contribuicbes, sdo chamadas a contribuir as pessoas cujo
elemento intermediario possua ligacdo com a finalidade e destinacdo. Mesma relacdo

devera ocorrer com o critério material e base de célculo.

Como ja analisamos, as contribuicdes de intervencdo no dominio econémico
nao sdo impostos. E nem podem servir de supedaneos desta espécie tributaria, como

meio de carrear recursos para agdes usualmente custeadas pelos impostos.

As contribui¢c6es de interven¢édo no dominio econémico também ndo podem ser
utilizadas para custear areas da ordem social, seja saude, previdéncia e assisténcia
(cuja destinacéo é propria das contribuicbes sociais de seguridade social), seja da
educacao, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovacédo, comunica¢ao social, meio
ambiente, familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e indios (a serem custeadas
pelas contribuicbes sociais gerais). O custeio geral, caso necessite, deve ser
promovido pelos recursos dos impostos, decorrentes de regras de incidéncia tributaria
com critérios materiais, bases de calculo e sujeitos passivos muito bem definidos na
Constituicdo Federal de 1988.

De posse dessas consideracdes constitucionais da regra de estrutura das
contribuicdes interventivas e de regras desse calibre que sejam relacionadas com
outras exacgOes, como das contribuicbes sociais gerais e de seguridade social,
podemos tragar consideracdes gerais sobre os possiveis critérios materiais, pessoais

e base de calculo daquelas contribui¢cdes de intervencao no dominio econémico.

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico tem competéncia
atribuida exclusivamente para a Unido, ndo podendo qualquer outro ente politico

institui-la, modifica-la ou extingui-la.
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Tal pensamento nos remete as conclusdes ja realizadas neste escrito, para
revelar que toda intervencdo na atividade econdémica sob o fundamento de

contribuicdo interventiva somente é permitida constitucionalmente no plano federal.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo aponta, em enunciado prescritivo isolado,
0s critérios materiais, bases de calculo e sujeitos passivos das contribuicbes de
intervencao no dominio econémico, até porque, como informamos, nao se trata de um
cheque em branco atribuido a Unido. Isso porque, a partir de outros enunciados
prescritivos constitucionais, podemos construir um leque e limites do exercicio da

competéncia tributaria quando da criacdo dessa contribuicéo.

Apos a Emenda Constitucional n. 33/2001, que inseriu 0 8§ 2° no artigo 149 da
Constituicao Federal de 1988, as contribui¢cdes de intervencdo no dominio econémico
ganharam enunciado normativo préprio, cuja significacdo nos revela possiveis
critérios materiais, bases de célculo e critérios pessoais. Tal também €é o caso do § 4°

no artigo 177 inserido pela mesma emenda constitucional.

Com supedaneo no § 2° no artigo 149 e § 4° no artigo 177, ambos da Carta
Federal, podemos revelar possiveis critérios materiais a serem utilizados pelo
legislador infraconstitucional. Diante desses enunciados prescritivos, Sdo possiveis
critérios materiais da contribuicéo de intervencéo no dominio econdmico: importar ou
comercializar petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e éalcool
combustivel, auferir faturamento, auferir receita bruta, realizar opera¢cées onerosas, e
pagar folha de salarios. Esta tltima, em decorréncia da decisdo do STF (RE n. 630898,
Tema n. 495).

A insercdo dos supramencionados enunciados normativos na Carta Federal
embasou o pensamento de que as Unicas materialidades possiveis da contribuicéo

interventiva estavam inseridas naqueles enunciados normativos.

Tal argumento foi fulminado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), ao discutir
a constitucionalidade da contribuicdo para o INCRA frente ao novel 8 2° do artigo 149

da CF/88, nos seguintes termos:

EMENTA Recurso extraordinario. Repercussao geral. Tributério.
Contribuicdo ao INCRA incidente sobre a folha de salarios. Recepc¢éo pela
CF/88. Natureza juridica. Contribuicdo de intervencéo no dominio econémico
(CIDE). Referibilidade. Relagéo indireta. Possibilidade. Advento da EC n°
33/01, incluindo o § 29, lll, a, no art. 149 da CF/88. Bases econ6micas. Rol
exemplificativo. Contribuigbes interventivas incidentes sobre a folha de
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salario. Higidez. 1. Sob a égide da CF/88, diversos sdo os julgados
reconhecendo a exigibilidade do adicional de 0,2% relativo a contribuigao
destinada ao INCRA incidente sobre a folha de salarios. 2. A contribuicdo ao
INCRA tem contornos proprios de contribuigcdo de intervengcdo no dominio
econdmico (CIDE). Trata-se de tributo especialmente destinado a concretizar
objetivos de atuacéo positiva do Estado consistentes na promoc¢éo da reforma
agraria e da colonizagao, com vistas a assegurar o exercicio da funcéo social
da propriedade e a diminuir as desigualdades regionais e sociais (arts. 170,
lll e VII; e 184 da CF/88). 3. Nao descaracteriza a exacdo o fato de o sujeito
passivo nao se beneficiar diretamente da arrecadacao, pois a Corte considera
gue a inexisténcia de referibilidade direta ndo desnatura as CIDE, estando,
sua instituicdo “jungida aos principios gerais da atividade econdmica”. 4. O §
2° 1ll, a, do art. 149, da Constitui¢do, introduzido pela EC n°® 33/2001, ao
especificar que as contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico “poderao ter aliquotas” que incidam sobre o faturamento, a receita
bruta (ou o valor da operacdo) ou o valor aduaneiro, ndo impede que o
legislador adote outras bases econémicas para os referidos tributos, como a
folha de salérios, pois esse rol é meramente exemplificativo ou enunciativo.
5. E constitucional, assim, a CIDE destinada ao INCRA devida pelas
empresas urbanas e rurais, inclusive, apds o advento da EC n° 33/01. 6.
Recurso extraordinario a que se nega provimento. 7. Tese fixada para o Tema
n° 495: “E constitucional a contribuicdo de intervengao no dominio econémico
destinada ao INCRA devida pelas empresas urbanas e rurais, inclusive apés
o advento da EC n° 33/2001".

(STF - RE 630898, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
08/04/2021, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-089, DIVULG. 10-05-2021, PUBLIC. 11-05-2021)

Assim, o Supremo Tribunal Federal considerou que o rol de materialidades do
§ 2° do artigo 149 da CF/88, é exemplificativo, ndo limitando as possibilidades do

legislador infraconstitucional quando da criacdo de constituices interventivas.

Do fadado julgamento sobre o Tema 495 foi fixada a seguinte tese: E
constitucional a contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico destinada ao
INCRA devida pelas empresas urbanas e rurais, inclusive ap6s o advento da EC n°
33/2001.

Lembre-se, outrossim, que as contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico nao podem ter critério material ou base de calculo de impostos estaduais
e municipais, sob pena de violar a receita possivel de tributos de competéncia de entes
politicos diversos da Unido. Se o fizer, viola a regra de estrutura de tais impostos, o
principio da isonomia entre os entes politicos e os direitos fundamentais do
contribuinte em serem tributados naquela medida, e por aqueles tributos
descriminados pelo legislador constituinte originario. Também fere de morte o
principio do pacto federativo que, em conjunto com o principio da isonomia entre 0s

entes politicos, integram o nucleo duro constitucional (8 4°, 60, CF/88).
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Roque Antonio Carrazza (2019, pp. 499-500) também aponta a impossibilidade
de a Unido escolher critério material de imposto estadual ou municipal quando da

instituicdo de contribuicdo interventiva, pontificando:

As contribuicdes interventivas ndo poderdo ter materialidade de tributos de
competéncia tributaria dos Estados, dos Municipios ou do Distrito Federal.
Assim, por exemplo, a Unido podera criar um adicional do imposto sobre a
renda (imposto de sua competéncia explicita), explicitando que ele se destina
a intervencao no dominio econémico. J4, ndo lhe sera permitido instituir uma
“contribuicdo de intervengdo no dominio econdbmico”, sobre vendas de
mercadorias, justamente porque a tributacdo das operacdes mercantis foi
reservada, pela Lei Maior, a tributacdo dos Estados (o que eles fazem, por
meio de ICMS).

Além dos impostos estaduais e municipais, as contribui¢cdes de intervencéo nao
poderdo ter os mesmos critérios materiais assegurados constitucionalmente as
contribuicdes sociais de seguridade social, pois, neste sistema protetivo, o legislador
constituinte originario reservou materialidades, que foram ampliadas pelo legislador

derivado, para carrear receitas para a saude, previdéncia e assisténcia sociais.

O legislador constituinte derivado se utilizou de critérios outros, reservados aos
impostos, e mesmo diante da constitucionalidade duvidosa dessas emendas
constitucionais, o fundamento axiolégico fora a protecédo do sistema de seguridade
social, que agora nao pode ser afetado pela retirada da capacidade contributiva pelas
contribuicbes sociais gerais. Imagine-se entdo por contribuicdes interventivas, cuja
finalidade ndo resvala diretamente num direito fundamental a ser coberto por

determinada protecao social.

N&o é constitucional a escolha de fatos juridicos denotativos de riqueza de
areas que ndo representem atividades das quais se visa promover incentivo com as

acOes a serem custeadas pelas contribui¢des interventivas.

O interesse aqui ndo é de toda a sociedade, como ocorre nas contribuicées
sociais de seguridade social, justificadas pelo leque de prestacfes securitarias a
abranger toda a sociedade, como o sistema de assisténcia social e saude publica.

Nas contribuicdes interventivas, isso ndo se verifica.

Pelos comandos do legislador constituinte, temos que as materialidades da
hipotese de incidéncia das contribui¢cdes de intervencdo no dominio econémico nédo

podem invadir as materialidades dos impostos estaduais e municipais, tampouco



170

materialidades proprias das contribuicdes sociais de seguridade social, sob pena de

violacdo das regras de estrutura e principios constitucionais ja apontados.

Seguindo as materialidades ofertadas constitucionalmente, podemos revelar
possiveis sujeitos passivos a serem utilizados infraconstitucionalmente para criagdo

da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico.

Partindo da premissa delimitada na teoria geral do direito tributario e no artigo
121 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), o sujeito passivo deve ser coletado entre as
pessoas que tém relacdo direta e pessoal com o critério material (contribuinte) ou entre
aguelas em gue a relacdo com o critério material seja de forma indireta e ndo pessoal

(responsavel).

O critério material e a base de calculo restringem o leque de possibilidades da
sujeicdo passiva do tributo. Circunscrevem, também, a estreita aproximacdo
denotativa de riqgueza na atividade. Tal é o caso nas contribui¢cdes de intervencéo no

dominio econdbmico.

Dentre as materialidades e bases elencadas na Constituicdo Federal de 1988,
0S possiveis sujeitos passivos das contribuicbes de intervencdo no dominio
econdbmico sdo: o importador ou comerciante de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel, a pessoa juridica que aufere
faturamento ou receita bruta, ou a pessoa que pague folha de salarios (esse ultimo,

por forca da deciséo do STF, tema n. 495).

As demais contribui¢cfes de intervengdo no dominio econdmico a serem criadas
devem coletar os sujeitos passivos dentre as pessoas que exercem determinadas
atividades econbmicas cuja area gozara da intervencdo positiva (incentivo). Mas
deverdo ser sempre 0s possiveis sujeitos passivos daquela atividade econémica que
se visa incentivar. E com relacdo direta ou difusa, contudo, inserido na subarea da
atividade econ6mica cuja destinagdo do produto da arrecadacdo fomentara o

incentivo.

Conforme apontado, existe uma relagdo entre o critério material descrito na

hipotese de incidéncia tributaria, a sujeicdo passiva e a base de calculo.

Nestes termos, as bases de calculo possiveis das contribui¢cdes de intervencao

no dominio econdmico, seguindo os critérios materiais constitucionais, sédo: o valor
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aduaneiro na importacao ou valor da operacéo de comercializacdo de petroleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel, o valor do faturamento,

a receita bruta e o valor da folha de salarios.

As outras bases de calculo deverdo corresponder a atos de atividade
econbmica das pessoas de determinada area cuja intervencdo econémica ocorrera
de forma direta ou difusa, e, principalmente, ter correlacéo direta com o fato escolhido

para compor o critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria.

4.4.1.4 A regra de estrutura das contribuicbes corporativas: imposicdo do ente
competente, elementos possiveis para o critério material, espacial, sujeitos

passivos e bases de calculo da regra-matriz de incidéncia

Como mecanismo para custear a regulamentacdo e fiscalizacdo de
determinada categoria econdmica ou profissional, foram criadas contribuicbes com

destinacao especifica do produto da arrecadacao.

O legislador constituinte designou que as contribuicbes corporativas sao
instituidas ou alteradas para servirem de instrumento de atuacdo na respectiva area
da corporacdo, ndo deixando qualquer margem para desvio de finalidade no uso
desses recursos, sob pena de inconstitucionalidade da exacéo e responsabilizacéo

dos gestores.

Atividades como promocao e eventos festivos ndo podem ser custeadas pelas

categorias econdmica ou profissional, sob pena de violacéo do texto constitucional.

Como se trata de contribuicbes de determinada corporacdo, os contornos das
regras de estrutura sdo definidos constitucionalmente na coleta de significacdo de
enunciados normativos diversos. A possibilidade de determinacdo de sujeitos
passivos, do critério material e das bases de calculo fica mais facilitada nessa espécie

de contribuicao.

Como as demais contribui¢cdes, que encontram fundamento constitucional no

artigo 149 da Constituicdo Federal, as contribuicbes de interesse das categorias



172

profissionais ou econémicas séo instituidas e modificadas pela Unido. Ente politico
gue exerce com exclusividade a instituicdo e modificacdo das contribuicdes, até aqui
analisadas, e fundamentadas na regra de competéncia constitucional do caput do
aludido enunciado prescritivo (149, CF/88).

A Unido poderéa delegar apenas a capacidade tributaria ativa, como o faz com
as contribuicdes corporativas, mas, hunca a competéncia tributaria, ja que € atributo

intrinseco desse poder a indelegabilidade.

Dito de outro modo, os critérios da regra-matriz de incidéncia das contribui¢cdes
de interesse das categorias profissionais ou econdmicas devem ser todos instruidos
ou modificados pela Unido, ndo se admitindo delegacdo de competéncia tributaria
para qualquer conselho, sob pena de violagéo do inciso | do artigo 150 da Constituicao
Federal de 1988.

E ndo venha se falar em flexibilizagdo do principio da estrita legalidade
tributaria, cuja conquista mundial Ihe assegurou, em termos amplos, status de direito
fundamental do cidadao, j& que esse ndo pode ser algado a figura de contribuinte de

forma arbitraria, e por outro veiculo normativo que néo seja lei.

A modificacdo dos critérios constitucionais da regra-matriz de incidéncia
tributaria das exacdes deve ser veiculada mediante lei, em sentido formal e material.
Isso fora as excecdes constitucionalmente dispostas, e para tributos cuja
caracteristica principal € servir de meio de intervencdo na economia, que Sdo 0S

tributos denominados extrafiscais. O que ndo € o caso das contribuigdes corporativas.

Assim, ndo parece, conforme a Constituicdo Federal de 1988, atribuicao,
outorgada a conselho de classe, de alteracdo de aliquota ou base de calculo das
contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou econémicas. Logo, nao
pode o Supremo Tribunal Federal (STF) agir como legislador constituinte derivado,
autorizando a violagdo do principio da estrita legalidade tributaria, de forma
excepcional, nesse caso especifico. Excepcionalidade cujo texto constitucional néo

apresenta, ao contrario, proibe.

Os critérios materiais das contribuicdes corporativas devem apresentar relacao
direta com o ato praticado pelo sujeito passivo na atividade regulamentada pela

corporacéao.
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N&o se admite tributacdo de atividade estranha a regulamentacéo da categoria,
por intermédio de contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas. A prépria denominacao adotada constitucionalmente restringe o critério

material, bem como os sujeitos passivos e bases de célculo possiveis.

Nas contribuicbes corporativas, o legislador constituinte, além de enunciar
mandamento de que a contribuicdo servira como instrumento de atuacdo na
respectiva area, delimitou a finalidade e a destinagdo do produto da arrecadacdo aos
interesses das categorias profissionais ou econdmicas. Mas nao qualquer interesse:
a contribuicdo corporativa é destinada a conselho ou entidade que exerce um poder

tipico do Estado, a regulamentacao e fiscalizacdo das atividades.

Dentre os fatos denotativos de riqueza, para constar como possivel critério
material registrado de forma obliqua pelo legislador constitucional constituinte, esta o

fato de ser inscrito ou ser filiado a determinada categoria profissional ou econémica.
Em néo sendo inscrito ou filiado, ndo sera possivel a incidéncia da exacao.

N&o podem ser chamados a contribuir com contribuicbes corporativas 0s

terceiros que ndo sao filiados ou inscritos nas categorias profissionais ou econémicas.

Os sujeitos passivos possiveis, nos termos da regra de estrutura constitucional,

sao os filiados ou inscritos em determinada categoria regulamentada.

A base de calculo da exacdo é sempre um ato denotativo de riqueza e, no caso
das contribuicbes corporativas, nao podem ser coletados fatos ligados ao produto do
exercicio da profisséo.

Entdo, ndo pode ser base de calculo a receita ou faturamento da pessoa
juridica ou fisica inscrita ou filiada a determinada corporacéo, ja que a atividade do
conselho ou entidade ndo esté ligada a finalidade fiscal tipica, ndo € essa a natureza.
Tanto que o valor da contribuicdo deve ser proporcional ao custo das atividades de

fiscalizacdo e regulamentacgédo da atividade econdmica ou profissional.

Por isso a importancia de que as corporacdes ou entidades ndo possam utilizar
0S recursos provenientes das contribuicbes em atividades estranhas aquelas
atribuidas pelo Estado, de fiscalizacdo e regulamentacdo. Os eventos festivos
promovidos pelos gestores e diretoria dessas entidades em nada tém relagdo com a

fiscalizagao e regulamentacao da atividade, portanto, podem ser custeados por outros
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recursos, nao pelas contribuicbes corporativas, sob pena de inconstitucionalidade e

responsabilizacdo dos gestores.

Repita-se, o valor das contribuicbes de interesse das categorias profissionais
ou econbmicas deve significar, mediante célculos atuariais, uma previsdo e provisao
dos custos da fiscalizacdo e regulamentacdo, constitucionalmente atribuidos as

corporac0es, e o valor total devera ser rateado entre inscritos ou filiados.

4.4.1.5 Aregra de estrutura das contribui¢cdes para o custeio do servi¢o de iluminacéo
publica: imposicdo do ente competente, elementos possiveis para o critério
material, espacial, sujeitos passivos e bases de célculo da regra-matriz de

incidéncia

Como afirmamos no capitulo anterior, as contribuicbes para o custeio do
servico de iluminacdo publica tiveram competéncia atribuida pelo legislador
constituinte originério, que inseriu no texto constitucional o enunciado prescritivo do
artigo 149-A, da CF/88.

Esse legislador conferiu, naquele enunciado prescritivo, a competéncia para 0s
Municipios e Distrito Federal instituirem contribuicdo para o custeio do servico de

iluminacao publica (COSIP).

N&o alocou essa competéncia para a Unido, pela especificidade e peculiaridade
do servico de iluminacao publica, visto que conferiu tal exagcédo no rol de competéncia

dos entes politicos que denotam a proximidade fatica com o servigco a ser custeado.

O legislador constituinte destinou o produto da arrecadagdo dessas
contribuicdes para o custeio do servi¢o de iluminagéo publica. E, como ja consignado,
0 servico de iluminacado publica se ateria a execucdo e manutencdo, obviamente, de
servico ja existente, seguindo os termos constitucionais. Contudo, inovando no campo
das significacbes, o Supremo Tribunal Federal (STF), apoiado em fundamentos
axiolégicos sociais, decidiu ser constitucional que o produto da arrecadacao das

contribuicbes para o custeio do servico de iluminagdo publica fosse vertido para
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expansdo®* da rede de iluminagdo publica, portanto, para criacdo do servico onde
antes ndo existia. Tal nos parece equivocado, ja que a expansao da rede de
iluminagdo publica deveria ser executada com recursos do caixa geral, alimentado
pelos impostos, ndo por contribuicdes, enunciacdo ja exposta, com maior rigor, no

capitulo anterior.

Os termos constitucionais do enunciado prescritivo do artigo 149-A sao
responsaveis por determinar a possivel materialidade, base de calculo e sujeitos
passivos dessa exacdo. A partir daguele texto normativo se constroem tais
significacdes, compondo a regra de competéncia da contribuicdo para o custeio do

servico de iluminacao publica.

Os entes competentes constitucionalmente para instituicdo de contribuicbes
para o custeio do servico de iluminacao publica sdo os Municipios e o Distrito Federal.

Como ente de natureza juridica hibrida, o Distrito Federal cumula a
competéncia constitucional para instituicdo de impostos municipais (147, CF/88) e
estaduais (155, CF/88). No campo das contribui¢cdes, o texto normativo originario da
Constituicdo (8 1°, 149, CF/88) concedeu competéncia para que todos os entes
politicos instituissem contribuicBes para custeio de regime proprio de previdéncia

social.

O legislador constituinte derivado inseriu, na Constituicdo Federal de 1988, o
novel enunciado prescritivo do artigo 149-A, atribuindo competéncia para que 0s
Municipios e o Distrito Federal instituissem contribuicfes para o custeio do servi¢co de

iluminacéo publica.

Nas contribuicdes para o custeio do servi¢o de iluminacéo publica, os possiveis
critérios materiais devem se relacionar diretamente com o servico de iluminagéo

publica, sob pena de violacdo da regra de estrutura constitucional.

Obedecendo ao comando constitucional e a teoria geral do direito tributario, 0os
fatos que denotam riqueza com proximidade para serem algcados a categoria de

critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria poderiam ser: prestar servi¢co

24 STF — RE 666404, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Relator para acérddo: Min. Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2020, Processo Eletrénico Repercusséo Geral, DJe-221, Divulg. 03-
09-2020, Public. 04-09-2020, Tema — Validade da destinacdo de recursos advindos da contribuicdo
para o custeio do servico de iluminagao publica também ao melhoramento e a expanséo da rede.
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de iluminacé&o publica ou consumir iluminacéo publica. E, pois, dentre esses dois fatos,
o0 consumo de energia elétrica ndo simboliza capacidade contributiva, mas, sim, uma

necessidade social.

Também, o fato de prestar o servico de iluminacdo publica ndo pode ser
tributado, ja que tal tributo ndo é uma taxa, para apresentar vinculagdao do critério
material a uma atividade estatal ao contribuinte. E, também por imposicéo logica, visto
que o ente politico Municipio ndo poderia tributar com exa¢édo a ser arcada por ele
proprio, ocupando a sujeicdo ativa e passiva da relacao juridico tributéria.

Cite-se o texto do enunciado constitucional do artigo 149-A da CF/88:

Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuicéo,
na forma das respectivas leis, para o custeio do servi¢o de iluminacgao publica,
observado o disposto no art. 150, | e lll.

Paragrafo Unico. E facultada a cobranca da contribuicédo a que se refere o
caput, na fatura de consumo de energia elétrica.

O paréagrafo unico do artigo 149-A ndo aponta que o consumidor de energia
deve ser sujeito passivo da regra-matriz de incidéncia tributéria da contribuicao para
o custeio do servi¢o de iluminacao publica. Em nenhum momento pode-se atribuir ao

texto constitucional essa significacao.

Digno de nota é relembrar que tributos de competéncia da Unido ou dos
Estados séo cobrados na conta de consumo de energia elétrica, como é o caso,
respectivamente, da contribuicdo do FUST (auferir receita operacional bruta,
decorrente de prestacdo de servicos de telecomunicacdes nos regimes publico e
privado) e do ICMS-Energia Elétrica (realizacdo de operacdo de venda de energia

elétrica), que se relacionam com a venda de energia elétrica, ndo o consumo.

Veja que, na contribuicdo em estudo, ndo estamos a falar de consumo da
energia elétrica particular, mas, sim, a prestacdo de servico de iluminacdo publica,

fatos sem qualquer conexao umbilical.

O primeiro (consumo de energia elétrica) ocorre no interior das propriedades
publicas ou privadas, ja a iluminacéo publica se da no exterior dessas propriedades e
sem qualquer vinculagdo com a primeira. Pode existir uma série de residéncias que
nao sejam beneficiadas pelo servi¢o de iluminag&o publica, e isso é corrente em varias

cidades situadas fora dos grandes centros de produgéo e consumo, e que utilizam
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energia elétrica. O mesmo ocorre dentre o0 enorme numero de propriedades rurais
espalhadas pelo vasto territério brasileiro, que consomem energia elétrica, mas sem

qualquer proximidade com o servico de iluminacao publica.

Nessa senda, consumir energia elétrica ou prestar o servico de iluminacéo
publica ndo podem ser critérios materiais da contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacéo publica, restando ao legislador infraconstitucional coletar outro fato para

inclui-lo no critério material dessa da regra-matriz de incidéncia tributéria.

Verificando as possiveis materialidades da contribuicdo para o custeio do
servico de iluminagdo publica, Roque Antonio Carrazza (2019, p. 542) aduz que tal
contribuicdo teria natureza juridica de imposto e, pelo molde constitucional, poderia
ter critério material dos impostos ligados a propriedade, refletindo a localidade do

tributo, e o faz nos seguintes termos:

Assim, por excluséo, concluimos que a Unica materialidade que se ajusta a
contribuigédo “para o custeio de iluminagéo publica” é a propriedade, a posse,
o dominio Gtil ou o direito de superficie de imével situado na zona urbana ou
rural do Municipio ou do Distrito Federal. Trata-se, pois, de um adicional do
IPTU (quando o imovel estiver localizado na zona urbana) e do ITR (estando
o imével situado na zona rural). Nesta Ultima hipétese, a Emenda
Constitucional 39/2002 “outorgou” aos Municipios e ao Distrito Federal a
esdrixula competéncia para criar e arrecadar um adicional de um imposto
federal (0 ITR), com destinagdo especifica: o custeio do servi¢o de iluminacao
publica. Pedimos escusas, para, monotonamente, insistir que nada disso
passa pelo teste de constitucionalidade.

Por essas linhas, o autor considera a contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacao publica um adicional dos impostos ligados a propriedade da localidade, em
gue os principais seriam o imposto sobre a propriedade territorial urbana (IPTU) e o

imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR).

Contudo, o texto constitucional originario ndo atribui competéncia para 0s
Municipios e Distrito Federal instituirem novos impostos. Somente a Uni&do, nos
termos do inciso | do artigo 154, podera criar novos impostos, mediante veiculo
introdutor de normas da categoria de lei complementar, e tais impostos devem ser
nao-cumulativos e nao ter fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados
na Constituicdo. Sob essa perspectiva, da aludida contribuicdo possuir natureza
juridica de imposto, o artigo 149-A violaria enunciado normativo constitucional que
assegura direito fundamental ao contribuinte, e, portanto, o nucleo constitucional duro

do artigo 60 da Carta.
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A atribuicdo da competéncia para os Municipios e Distrito Federal instituirem
imposto sobre a propriedade territorial urbana (IPTU) esta limitada a impossibilidade
de destinagcao dos impostos seguindo o inciso 1V do artigo 167, CF/88. O mesmo nao
ocorre nas contribuicdes, onde esse elemento da destinacao € intrinseco. Esse seria
o fundamento para criacdo da contribuicdo para o custeio do servico de iluminagéo

publica, cuja destinacdo € ao servi¢o de iluminacédo publica.

Consideramos que contribuicdo para o custeio do servi¢co de iluminagéo publica
possui natureza propria de contribuicdo, ndo de imposto. Mas, anuimos com as
palavras do insigne professor paulista, com pequenas ressalvas para preservar o
limite constitucional da exacéo, pelo qual, ser proprietario, titular do dominio util ou
possuidor com animus domini de propriedade situada na zona urbana do municipio
seria o critério material de melhor adequacéo a contribuicdo para o custeio do servico

de iluminacéo publica.

Dos tracos constitucionais ja apontados acerca do critério material, podemos
encontrar 0s possiveis sujeitos passivos da contribuicdo para o custeio do servigco de

iluminagéo publica.

As contribui¢cdes para o custeio do servico de iluminacéo publica ndo podem
apresentar como critério material da regra-matriz de incidéncia o consumo de energia
particular, por objecdo légica o consumidor de energia publica ndo pode ser sujeito
passivo da presente exacdo. E tampouco o prestador do servico de iluminagao
publica, j& que tal exacdo ndo é uma taxa para ostentar como critério material uma
atividade estatal, e, ainda, por impossibilidade Iégica, pois o ente que institui a exacao

seria 0 mesmo que presta o servico.

Resta, dentro da possibilidade do critério material apontado anteriormente,
indicar, como possivel sujeito passivo da contribuicdo para o custeio do servigo de
iluminacdo publica, o proprietario, 0 possuidor com animus domini, ou o titular de
dominio atil de propriedade imével situada na zona urbana do municipio. Por essa
razéo é afastada a possibilidade de Municipios e Distrito Federal tributarem o fato de
ser sujeito passivo o proprietario, titular de dominio atil ou possuidor com animus
domini de imdvel rural, por enquadrar-se em materialidade do ITR, portanto, tributo de

competéncia da Uniao.
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A base de calculo da contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao

publica (COSIP) necessariamente deve encontrar fundamento na iluminacao publica.

Sob essa perspectiva, imaginamos que o custo do servico de iluminacao
publica é o objeto representativo de parametro da exa¢do. Mas ndo o custo individual
do servico publico de iluminagcdo publica, pela impossibilidade Iégica de
individualizacdo e mensuracdo, elementos jA mencionados quando da analise da

inconstitucionalidade da taxa de iluminacao.

Isso decorre por imposicao da regra de estrutura da distincdo da contribuicdo
para o custeio do servico de iluminagao publica. Se essa exac¢ao € destinada a custear
tal servico, ndo encontraremos parametro desconexo ao apontarmos o custo do

servigco de iluminagéo publica.

Sob a perspectiva do critério material dessa exacdo consistir em ser
proprietario, titular do dominio util o possuidor com animus domini a tributar a

propriedade urbana e rural, Roque Antonio Carrazza (2019, p. 542) enuncia:

A base de célculo da exacao é um valor que, de acordo com o legislador local,
leve em conta, segundo critérios ditados pela razoabilidade, a capacidade
econbmica do contribuinte. Assim, o quantum da contribuicdo devera ser
variavel, conforme o imével ocupado pelo contribuinte seja residencial,
comercial, industrial, rural etc. A guisa de exemplo, a lei local podera
estabelecer que o contribuinte que ocupa imével residencial pagard
mensalmente, a titulo de contribuicdo, X reais; o que ocupa o imovel
comercial, X +y reais; e o que ocupa imével industrial, x + y + z reais.

Pensamos, entretanto, que, adequando-se as possiveis materialidades de ser
proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor com animus domini de propriedade
urbana, que a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica, com suas
peculiaridades, deveria representar a projecdo atuarial do custo do servico de
iluminacgéo publica em determinado tempo, seja mensal ou anual, em termos de rateio,
levando em consideracao a capacidade contribuitiva, alcangando os citados sujeitos

passivos representativos da relacéo entre o imoével e a iluminacgéo publica.
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5. A COMPLETUDE DO COMANDO DA REGRA DE ESTRUTURA DAS
CONTRIBUICOES: BIVALENCIA ENTRE INSTITUICAO E DESTINACAO
ESPECIFICA

A destinacéo do produto da arrecadacdo € atributo intrinseco das contribuicdes.
Essa constatacdo parece mais confortavel apds percorrer o estudo até aqui
engendrado, ja que consideracgdes de relevo foram elaboradas nos pontos anteriores.
Algumas delas serdo retomadas neste capitulo, visando estudo mais acurado da

destinacao das contribuicoes.

Relembre-se, a contribuicdo € uma espécie tributaria autbnoma em relacéo aos
demais tributos. Apesar da denominacao inicial de contribuicdo, como ja salientamos,

a contribuicdo de melhoria néo se confunde com as contribui¢des.

Seguindo os critérios ja apresentados neste escrito, a contribuicdo de melhoria
€ um tributo que possui descricdo de uma atividade estatal no antecedente normativo
(realizacdo de obra publica) em relacéo ao contribuinte (decorrendo a valorizagédo do
imovel do contribuinte), portanto, € um tributo com vinculagéo do critério material a
uma atividade estatal especifica referida diretamente ao contribuinte. A contribui¢éo
de melhoria ndo possui destinacdo do produto da arrecadacéo para um érgéo, fundo
ou despesa, assim como também ndo tem o valor arrecadado restituido depois de

certo lapso temporal.

Por seu turno, as contribuicdes nao possuem no critério material uma atividade
estatal referida ao contribuinte, mas, sim, um fato denotativo de riqueza praticado pelo
sujeito passivo. Portanto, as contribuicbes ndo possuem vinculacdo do critério
material. Como atributo préprio, a contribuicdo possui sempre destinacdo do produto
da arrecadacdo para determinado oOrgao, fundo ou despesa. Em verdade, € a
destinacdo para realizacdo de uma prestagdo na area que a fundamentou. E, além
disso, ndo possui restituicdo do valor da arrecadagdo depois de certo periodo de

tempo.

Em termos sintéticos, a contribuicdo € uma espécie de tributo ndo vinculado,

destinado e nao restituivel.
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Nessa pauta, ndo se pode atribuir género com denominacao de contribuicéo,
ostentando como espécies a contribuicdo de melhoria em par com as contribui¢cdes.
Os atributos dos referidos institutos (contribuicbes de melhoria e contribuigdes) nao
possuem natureza juridica compativel entre si. Trata-se de tributos distintos, com

regimes juridico-constitucionais diversos.

Tais consideracfes fulminam as teorias que dividlem em uma mesma classe as
contribuicdes de melhoria e as contribuigdes, ja que sao institutos de atributos distintos
e, de certa forma, repelentes. Mas todas as contribuicbes fazem parte de uma mesma

classe, a dos tributos. Isso decorre da conformacéo com o conceito de tributo (género).

Isso posto, as contribuicdes apresentam como atributo a destinacéo do produto
da arrecadacéo, e para isso séo criadas, objetivando fomentar determinada prestacao

na area correspondente ao fundamento finalistico.

N&o existe, portanto, contribuicio sem destinacdo especifica. Perante um
tributo denominado de “contribuicdo” que ndo possua destinagao especifica, teremos
um imposto ou contribuicdo de melhoria. Se o fato descrito na hipétese da regra-matriz
de incidéncia tributéria for uma atividade do contribuinte, teremos um imposto, pois,
0s impostos ndo sdo vinculados. Agora, se o fato descrito na hipotese da regra-matriz
de incidéncia tributéria for a atividade estatal de realizar obra publica, e dessa obra
publica decorrer valorizacado imobiliaria, estaremos diante de uma contribuicdo de

melhoria. Mas nunca uma contribuicao.

5.1 A relevancia da analise derivativa entre a regra de conduta e a regra de

estrutura

A atividade de interpretacdo dos textos normativos é necesséria para alcancar
tanto o significado das normas-regra de conduta (regra de comportamento), quanto

as normas-regra de estrutura (regra de competéncia).
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N&o se pode afirmar certeiramente que a composicdo de uma norma de
conduta é mais relevante ou menos relevante que uma norma de estrutura. 1Sso

depende da casuistica.

Se estamos a formular uma norma para o exame imediato de um fato ocorrido
no mundo fenoménico, com alcance concreto em pagar ou nao pagar determinado
tributo diante da realizacdo do critério material de uma regra de incidéncia, tendemos
a dar maior relevancia a norma de conduta. Contudo, se analisamos o fato sob a
perspectiva da legalidade ou constitucionalidade de determinada exag&o, passaremos
os olhos com mais atencdo na norma de conduta, em primeiro momento, e, em

segundo momento, ha enunciacao e regra de estrutura da exacao.

Em termos abstratos, o olhar as regras de estrutura nos confere maior contetdo
e opcdes no apontamento de validade ou vigéncia das normas. Dai a importancia do
estudo das normas de estrutura de determinada exacdo. Trata-se da analise da
compatibilidade ou incompatibilidade de determinada norma juridica com a norma

origem que confere fundamento de validade a norma derivada.

5.2 A confluéncia de enunciados prescritivos na elaboracdo da regra de
competéncia das contribuicbes com bivaléncia entre incidéncia e

destinacao

A construcdo de uma norma juridica é tarefa complexa que executamos
corrigueiramente. O sujeito cognoscente ascende ao texto normativo para verificar os
enunciados prescritivos ali dispostos, formula proposicbes a partir daqueles
enunciados, conformando essas proposi¢coes, e constroi, entdo, um comando
(significacéo).

Essa significagdo é que deve ser denominada norma juridica, podendo se

apresentar como norma da categoria das regras ou principios.

Nessa tarefa de construcdo do sentido, o intérprete circula entre enunciados
prescritivos, proposic¢des juridicas, por diversas vezes. A esses influxos e refluxos

podemos denominar de circulo hermenéutico gerador de sentido.
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A regra de estrutura (competéncia) das contribuicbes pertence, por obvio, ao
género norma juridica. Em sua construcdo significativa, o sujeito cognoscente
(intérprete) percorre o0 mesmo circulo hermenéutico com analise dos enunciados
prescritivos para formular proposic¢des juridicas e construir significagdo que apresente

o significado da regra de estrutura.

Entdo, o pressuposto para se construir a norma de estrutura das contribuicoes
€ existirem textos normativos que contenham enunciados prescritivos, e cujo conteddo

semantico circunde a espécie tributaria em comento, as contribui¢des.

E quantos enunciados prescritivos (enunciados normativos) sdo necessarios
para constru¢do de apenas uma norma juridica da categoria das regras de estrutura?
A resposta € de singular simplicidade: tantos quantos bastem para a construcdo do

comando normativo em sua integralidade.

Inclusive, um enunciado prescritivo pode originar varias normas de mesma
categoria (duas regras) ou de espécies distintas (uma regra e um principio). Para isso,

basta o enunciado prescrito servir para constru¢gao de dois comandos completos.

Na grande maioria das vezes, principalmente nas regras de estrutura, cujo
comando revela maior densidade semantica, mostra-se necessaria a visitacao de
varios enunciados prescritivos para alcancar a significacdo completa (norma juridica).
Mas isso ndo é uma imposicdo sempre verificavel, visto que, como afirmamos, tudo

dependera da necessidade de integralidade do comando.

Quando falamos de uma norma de estrutura da contribuicdo, por diversas

vezes, temos que percorrer Varios enunciados prescritivos.

E o que ocorre com a regra de estrutura de instituicdo ou modificacdo de uma
contribuicdo social de seguridade social: em momento inicial, coleta-se a mensagem
do artigo 149 da Carta Federal, na qual € atribuida a competéncia tributaria para ser
exercida pela Unido, de forma exclusiva, no proximo passo, percorrem-se 0S
enunciados prescritivos do artigo 195 do mesmo diploma, verificando as
materialidades, bases de calculo e sujeitos passivos possiveis, e, dentre essas
prescri¢cdes, se escolhe um conjunto disponivel. Essas escolhas seguem a baliza dos

principios constitucionais da legalidade, isonomia, ndo-confisco, dentre outros.
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O mesmo ocorre na fixacdo da aliquota; mas ai ndo se esgota, devendo o
legislador infraconstitucional (Unido) ater-se a esses enunciados, e destinar, no
mesmo momento, todo o produto da arrecadagdo dessa contribuicdo social de
seguridade social para uma prestacdo da area da saude, previdéncia ou assisténcia
sociais. Prestacao essa que sera criada, também no mesmo instante, ou no caso de
ja existir, podera ser ampliada nos termos da projecdo da arrecadacgao, por imposi¢cao
do § 5° do artigo 195.

Note-se, outros enunciados prescritivos também serdo consultados, como 0s
artigos 44 (atribuicbes do Congresso Nacional), 59 (espécies de veiculos
introdutores), 61 e seguintes (procedimento legislativo), da Carta Federal;, também
enunciados de ordem infraconstitucional como os constantes na Lei Complementar
95/1998 (dispbe sobre a elaboracao, a redacéo, a alteragcéo e a consolidacdo das leis)
e os da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB, Decreto-Lei
4.657/1942), dentre outros. Estes aqui mencionados sao de ordem mais genérica, que
podem também compor outra ou outras regras de estrutura, a serem qualificadas, a
partir do veiculo introdutor desses textos normativos, em constitucionais ou

infraconstitucionais.

Esse procedimento aqui descrito de forma muito genérica denota uma diminuta
parte do esforco legislativo quando da criacdo de uma contribuicdo. A elaboracgéo

legislativa de uma contribuicdo € muito mais complexa.

Fato é que nas contribuicbes, temos necessaria consubstancialidade de
enunciados prescritivos impondo a instituicdo de um tributo cujo produto da

arrecadacédo é destinado para uma prestacao especifica.

De forma equivocada, poderiamos imaginar que no caso das contribuicbes
teriamos duas regras de estrutura atribuindo competéncia, uma para construcéo da
regra-matriz de incidéncia tributéria da contribuicdo, e outra para construcao da regra
de destinacdo quando da veiculagdo da norma de incidéncia tributaria restrita. Ndo é

essa a atividade constitucionalmente imposta.

O fenbmeno €& mais complexo, ja que a mesma regra de estrutura
(competéncia) imp6e um direito (criar, modificar ou extinguir uma contribuicdo) e um
dever (destinacéo do produto da arrecadacgéo para prestacdo na respectiva area que

fundamentou a exag&o), como comandos bivalentes de implicagdo reciproca.



185

De tal sorte, poderiamos afirmar, em termos normativos, que a regra de
estrutura das contribuicbes é configurada para originar uma norma juridica de
incidéncia com destinacdo especifica. E isso ndo é tentar aderir a regra-matriz de
incidéncia um critério de destinacdo do produto da arrecadacéo.

Essa impossibilidade légico-formal de apontar um modelo teorico que se
restringe a relevante incidéncia tributaria ndo denota a impossibilidade normativa de
construir comando imperativo dotado de hipdétese e consequente. S6 ndo pode
denominar esse comando de regra-matriz, pois esse modal reflete somente a regra
de incidéncia tributaria. Nao obstante esse molde tedrico ser de importancia indelével

para o estudo do direito tributério.

Contudo, aqui, o enfoque € outro. Nao apenas a regra de incidéncia tributaria,
mas, a obrigatoriedade do comando abarcar duas imposi¢cdes, de incidéncia e de

destinacao, irmas siamesas quando se trata de contribuicdes.

Por sua peculiaridade, podemos apontar que essa bivaléncia de comandos
normativos, a partir dos enunciados prescritivos constitucionais das contribuicées, da
origem a uma norma de estrutura das contribui¢cées, desde que seguindo a tipologia
possivel (peculiaridade de cada uma das contribui¢des), na qual, no mesmo comando
normativo, teremos a atribuicdo de competéncia vinculada a uma destinacéo

especifica necesséria.

Aprioristicamente, ndo vislumbramos impossibilidade l6gica e semidtica para a
construcdo desse comando normativo. A pragmatica da linguagem normativa também

corrobora com o que esta aqui sendo apresentado.

Aos olhos se apresenta que o teste de constitucionalidade da contribuicdo
depende da correta observancia do comando normativo previsto em regra de
estrutura, que, por seu turno, revela os contornos possiveis das contribuicdes. E,
dentre esses contornos, a destinacdo do produto da arrecadacdo € condicdo de
validade da norma derivada de incidéncia e destinagdo, ao mesmo tempo. Ambas

estédo vinculadas nos planos normativo e factual.
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5.3 Datipologiatributaria dada a auséncia ou retirada da destinacao

Todos os tributos que se enquadram na espécie tributaria denominada de
contribuicdo ndo podem apresentar vinculagdo do critério material da hipotese da
regra-matriz de incidéncia tributaria. Assim, esse critério material nunca descrevera
uma atividade estatal referida diretamente ao contribuinte (ndo vinculado), como
também ndo contera enunciado prescritivo de restituicdo do produto arrecadado
depois apos certo lapso temporal (ndo restituivel), e necessariamente, terd enunciado
normativo destinando o produto da arrecadacdo a determinado 6rgdo, fundo ou

despesa, para custear uma prestacao especifica (destinacao).

Um tributo que ostente enunciados normativos de nao vinculagdo, nao
restituicdo e destinacdo sera uma contribuicdo. Nao serd um imposto, uma taxa, uma
contribuicdo de melhoria ou um empréstimo compulsoério. Afinal, todos os tributos
apresentam o conjunto de atributos distintos das contribuicdes, e entre si também. Ao
passo que em conjunto formam as cinco espécies tributarias autbnomas e distintas

entre si.

E mais, os defensores das teorias tripartite, quadripartite ou pentapartite
reconhecem o comando constitucional de imposi¢cdo da destinacdo do produto da
arrecadacédo desse tributo. Contudo, os adeptos da teoria tripartite (impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria) ora afirmam que essa exacéo destinada, ndo vinculada e
nao restituivel seria um imposto destinado ou, para outros, seria uma contribuicao de
melhoria. Mas ali ja com vinculacdo do critério material, destinacdo especifica e ndo

restituicao.

Os adeptos da teoria quadripartite reconhecem a destinacdo necessaria dos
aludidos tributos e também os denominam de contribuicdes (espécie), que junto com
as contribuicdes de melhoria (espécie), fatiam parte do género contribuicdo. Alguns
reconhecendo que tanto as contribuicdes de melhoria quanto as contribuicoes
(espécie) seriam destinadas. Mas, nunca retirando da contribuicdo (espécie) a

imposicao constitucional de destinagéo.
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Seja reconhecendo a exacdo destinada sem vinculacdo do critério material
como imposto destinado, seja apontando a exacao destinada como espécie do género

contribuicdo, a destinagcdo do produto da arrecadacdo sempre estara presente.

As observagbes de ordem constitucional sobre as teorias apresentadas
(tripartite e quadripartite) ja foram apresentadas no capitulo segundo deste escrito, e

no bojo dos capitulos seguintes, e ndo cabe aqui aprofunda-las.

O que nos importa € consignar que se o tributo ndo for destinado, nunca podera
ser enquadrado enquanto contribuicao.

Aqui, lanca-se a indagacédo: E se a contribuicdo for instituida nos moldes da
regra de competéncia das contribuicdes, respeitando a especificidade de cada
contribuicdo, assim, sendo um tributo ndo vinculado, néo restituivel, que contenha
destinacdo do produto da arrecadacdo para 6rgdo, fundo ou despesa, de forma
especifica para determina prestacdo, e for retirada essa destinacdo por veiculo
normativo do mesmo calibre da instituicdo (lei infraconstitucional), persiste a validade
do tributo ou ele se caracterizard como outra espécie tributaria? A resposta deve ser

construida partindo-se dos enunciados prescritivos constitucionais. Vamos Ia.

A regra constitucional de estrutura de cada espécie tributaria é acionada no ato
de instituicdo ou modificacdo do tributo. Nesse passo, se determinado tributo nasce
com destinacéo especifica do produto da arrecadacéo e lhe é retirada a destinacao,
tal tributo n&o vira um imposto. Porque é do comando constitucional, disposto na regra
de competéncia do imposto, ser um tributo n&o destinado. Para tal, basta percorrer os
enunciados prescritivos do inciso | do artigo 145, e os constantes nos artigos 153, 154,
155, 156 e o inciso IV do artigo 167, todos da Carta Federal.

Sob essa 6tica, um imposto valido deve nascer sem destinacao especifica do
produto da arrecadacéao, por forca do comando previsto no inciso 1V do artigo 167 da
Constituicao Federal de 1988. Em tendo a destinagdo do produto da arrecadacao,
teremos uma taxa ou uma contribuicdo. Taxa se a materialidade for o exercicio do
poder de policia, ou a prestacdo de um servico publico especifico e divisivel, ja que a
destinacao é presente. Contribuicédo, se ndo houver vinculagdo do antecedente a uma
atividade estatal especifica dirigida ao contribuinte, contendo, necessariamente, a

destinacdo do produto da arrecadagéo para um érgao, fundo ou despesa.
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Entdo, o regime juridico constitucional dos impostos é diferente do regime da
mesma bitola que deve ser seguido pelas contribuicdes. Regimes juridicos distintos,
mas de mesma hierarquia no sistema, pois ambos encontram fundamento no texto

constitucional.

Entdo, ou o imposto surge ou € modificado seguindo a regra de competéncia

prépria dos impostos e seus atributos necessarios, ou sera inconstitucional.

O mesmo ocorre com a contribuicdo. Ou se segue a regra de estrutura
constitucional, prevista incialmente no artigo 149, quando da criacdo ou modificacao,
ou o tributo ndo € uma contribuicdo ou, ainda, enquanto contribuicdo, sera
inconstitucional. Para ser e continuar sendo uma contribui¢cdo, deve seguir o comando
constitucional anunciado que aponta necessaria destinacdo do produto da
arrecadacdo, e auséncia de vinculagdo do critério material e de restituibilidade.
Somente possui natureza juridica de contribuicdo o tributo que tenha todos esses

atributos. Nao seguindo, como frisamos, sera inconstitucional a exacéao.

Dito de outro modo, a retirada da destinacdo de uma contribuicdo nédo a
transforma em um imposto; e vice-versa, a inclusao da destinagdo em um imposto n&o
o transforma em uma contribui¢do. Isso decorre do respeito a regra de estrutura

constitucional de cada uma dessas espécies tributarias.

Se hé retirada da destinacao do produto da arrecadacdo de uma contribuicéo,
ela sera inconstitucional. No anverso, se houver insercdo da destinacao do produto
da arrecadacdao de um imposto, ele sera inconstitucional. Tudo isso por forca das
respectivas regras constitucionais de estrutura (competéncia), que condicionam a
existéncia da destinacdo nas contribuicbes (149, 177, 195, CF/88) e repelem a

destinagao nos impostos (IV, 167, CF/88).

Tais consideracfes séo aplicaveis tanto no ato de criacdo quanto modificacdo

de qualquer exacao possivel.

Nas contribui¢cdes, a destinacdo do produto da arrecadacéo é pressuposto de
validade impelido nos comandos constitucionais das regras de estrutura. Existe uma
relacdo de derivagcdo normativa entre contribuicdo criada ou modificada (regra de

conduta) e sua regra de estrutura que lhe confere os atributos de validade.
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N&o € porque persistem os critérios para formacao da estrutura modal da regra-
matriz de incidéncia que, necessariamente, a norma de incidéncia seja valida. Basta
recorrermos ao exemplo do Estado veicular enunciados prescritivos pelo veiculo
normativo de lei ordinaria estadual apontando que dado o fato de auferir renda, no
determinado Estado, no ultimo atimo de tempo do dia 31 de dezembro, surge a
obrigacéo da pessoa fisica e juridica, pagarem aquele determinado Estado, o valor de
15% sobre o rendimento ou lucro. Temos a formagéo de uma regra a ser alocada
perfeitamente na regra-matriz de incidéncia tributaria, mas cuja norma de competéncia
constitucional viola o enunciado prescritivo do inciso Ill do artigo 153, da Carta
Federal. Portanto, tal regra de incidéncia é flagrantemente inconstitucional, na medida

em que um Estado instituiu tributo de competéncia exclusiva da Uniéo.

Para o teste de constitucionalidade das contribuigdes, ndo basta que uma regra
de incidéncia preencha todos os critérios da regra-matriz de incidéncia, mas, antes de
tudo, a norma de incidéncia devera respeitar a regra de estrutura (competéncia)
constitucional. E, no caso das contribui¢cdes, a regra de incidéncia possui bivaléncia
com a regra da destinacdo do produto da arrecadacao, situacdo apta a forcar a

validade do comando em sua integralidade.

Verificar a compatibilidade, ou incompatibilidade, com o comando
constitucional previsto na regra de estrutura deve ser o primeiro passo na analise de

um tributo. Afinal, é dali que a norma derivada retira seu fundamento de validade.

5.4 Da especifica destinacdo do produto da arrecadacao da contribuicao

7

A destinacdo do produto da arrecadacao € atributo intrinseco de qualquer
contribuicdo. Tal destinacdo tem que ser especifica e seguir a finalidade da

contribuicdo a ser criada.

A destinacdo do produto da arrecadacdo nado se satisfaz com o vinculo

desconexo com area da contribui¢ao.

Uma contribuicdo de intervencdo no dominio econémico ndo pode destinar o

produto da arrecadacdo para uma area social. E o inverso também se verifica: uma
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contribuicdo social ndo pode destinar o produto da arrecadagcéo para intervencao
positiva (incentivo) de determinada area econdmica. Ausente, nesses casos, a
correlacdo das contribuicbes criadas com a regra de estrutura das contribuicdes em

comento.

As regras de estrutura de qualquer das quatro espécies de contribuicfes
(social, interventiva, corporativa, e para o custeio do servico de iluminacéo publica)
possuem peculiaridades. Ndo somente na imputagcdo da destinacao, mas no conteudo
possivel da regra de incidéncia da exacdo. No entanto, todas elas contém comando

constitucional de destinacdo para suas respectivas areas (149 e 149-A, CF/88).

A regra constitucional de estrutura que impde a destinacao das contribuicdes
deve ser respeitada durante a criacdo ou modificacdo da exagcédo em si, observando a
correlacdo de validade entre a norma de incidéncia e a destinagdo imposta pela

Constituicao Federal.

A validade da regra de incidéncia e da destinacdo da exacao esta jungida a
regra de competéncia. E a validade da destinacdo esta ligada umbilicalmente a
exacao, e vice versa. Sao irmas siamesas, compartilhando o mesmo coracdo, em que

a auséncia de qualquer delas resulta na morte das duas ao mesmo tempo.

Como descrito no ponto anterior, em sendo criada uma exacao sem destinacao
do produto da arrecadacédo, ndo estaremos diante de uma contribuicdo. Devera ser
encontrada a natureza juridica do tributo e aplicar-lhe o regime juridico proprio. E mais,
retirando a destinacdo de uma contribuicdo valida, estaremos diante da perda de
validade da contribuicdo, instituida com fundamento em uma regra de estrutura

singular, que confere a aptiddo de criar, €, a0 mesmo tempo, a obrigacéo de destinar.

N&o basta existir destinacdo do produto da arrecadacédo de forma genérica, a

regra constitucional de estrutura requer muito mais.

Os termos gerais de imposi¢cdo da destinacdo especifica sdo revelados nas
contribuicbes sociais, interventivas e corporativas, pelo comando do artigo 149 da
Constituicdo Federal de 1988, quando utiliza a locu¢do como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas. Ja no caso da contribuicdo para o custeio do servi¢co
de iluminacdo publica, a prépria atribuicAo de competéncia se da por meio da

denominacéo que confere destinacédo especifica (149-A, CF/88).
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A despeito das trés contribuicbes de competéncia exclusiva da Unido (sociais,
interventivas e corporativas), temos outros comandos constitucionais que requerem

destinacao especifica as exacoes.

Nas contribuicbes sociais de seguridade social, além da limitacdo de areas
firmada pelo sistema protetivo (saude e previdéncia e assisténcia sociais — art. 194,
CF/88), temos a atribuicdo de competéncia para criagcdo dessas contribuicdes (art.
195, CF/88), enunciando que a seguridade social sera financiada por toda a sociedade
mediante recursos dos entes politicos e das contribuicbes sociais, cujas regras de
estrutura estdo previstas naquele artigo. Também requer a especificidade de
destinacao pelo Plano de Custeio, e ao apontar que todos 0s servicos e beneficios da
seguridade social deverao ter sua correspondente fonte de custeio (8 5°, 195, CF/88).
Enunciado que também imp&e que toda contribuicdo do sistema protetivo terd sua
correspondente prestacdo de seguridade social. E a regra constitucional da

contrapartida.

Na Carta Federal temos mandamento para que as contribui¢cdes interventivas
tenham destinacdo especifica ao mencionar que servem como instrumento de
atuacdo em sua respectiva area (140, CF/88). A prépria denominacéo constitucional
da exacdo lhe imp&e servir como incentivo em atividades econbmicas necessarias,
revelando circunscri¢cao da atuacéo, devendo, portanto, tal area estar contida no titulo

da ordem econdmica.

Mas, para além disso, cada contribuicdo de intervencao no dominio econémico
€ criada em area especifica, com destinacdo ndo menos especifica. Quando se atribui
a determinada contribuicao interventiva incidir sobre a importacdo ou comercializacao
de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel, o
incentivo deve ser especifico para aquela determinada area, na forma de uma ou

varias prestacdes, e ndo por meio de um programa generico.

Ao inserir o 8§ 2° no artigo 149 da CF/88, a Emenda Constitucional n. 33/2001
elencou critérios materiais e bases de incidéncia, como: importacdo de produtos
estrangeiros ou servicos (1), faturamento, a receita bruta ou o valor da operacéo e, no
caso de importagao, o valor aduaneiro (“a”, lll). E na insergéo do § 4° do artigo 177,
apontou: ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel,

gas natural e seus derivados e derivados de petréleo (“a”, Il), ao financiamento de
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projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas (“b”, Il) e ao

financiamento de programas de infraestrutura de transportes (“b”, Il).

No § 4°, do artigo 177 da CF/88, verificamos a destinacdo especifica apenas
na alinea “a” do inciso Il. O financiamento de projetos ambientais relacionados com a
industria do petroleo e do gas e o financiamento de programas de infraestrutura de
transportes ndo traduzem o comando constitucional de destinacdo especifica a
determinada prestacao. Sao destinacdes genéricas, em descompasso com a regra de
estrutura das contribuicbes interventivas. E, como ja assinalamos, também sé&o
contrarias as finalidades constitucionais da contribuicdo em estudo, pois, 0 meio de
financiamento de projetos ambientais, mesmo que correlacionados com a industria do
petréleo e do gas, é proprio da ordem social e ndo da ordem econémica. Programas
de infraestrutura de transportes sdo custeados por impostos, através do caixa geral,
sendo inclusive uma atividade estatal necessaria. Logo, ndo apresentam a
especificidade de destinacdo requerida pela regra de estrutura da exacdo e,

tampouco, para areas de finalidade da exacgao.

Sobre as contribuicdbes de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas (contribuicdes corporativas), a propria designacao da exacdo ndo deixa
margem para o ambito de atuacdo, mas deve a exacao ter destinacao especifica para
regulamentacao e fiscalizacdo das categorias (atividades do Estado delegadas as
categorias profissionais ou econémicas). O produto da arrecadacao que for para outra
atividade, como promocao de festas, entretenimento e conexos destoam da

destinacéao e finalidade constitucional.

A destinacéo do produto da arrecadacao de forma genérica a fundo, 6rgdo ou
despesa nao traduz a destinagéo requerida pelos comandos constitucionais. Inclusive,
fica impossivel verificar a observancia do comando constitucional de destina¢éo, com

a mera destinacao genérica.

5.5 Da destinacéo do produto da arrecadacao para atividade a ser criada

Como vimos, algumas areas estédo deixando de ser financiadas pelo caixa geral

(alimentado, quase em sua totalidade, por receitas tributarias dos impostos), para
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serem custeadas por uma contribuicdo criada para destinar o produto da arrecadacéao.

Isso é tentar esquivar-se das regras constitucionais de estrutura das contribuicées.

N&o se pode criar contribuicdo alguma para custear despesa que ja existe.
Essa ndo é a finalidade da destinagdo do produto da arrecadacéo desse tributo. A

contribuicdo ndo € um supedaneo arrecadatoério dos impostos.

Quando o legislador constitucional consignou, em enunciado prescritivo, a
competéncia para instituicdo de contribuicbes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas (149, CF/88), ndo enunciou a
instituicdo desse tributo para financiamento de atuacfes existentes, mas sim a
instituicdo de contribuices como instrumento de sua atuacao nas respectivas areas.
Portanto, atuacdo necessariamente futura (financiamento de novas atuagdes) a ser

custeada pelas contribuicoes.

A destinacdo do produto da arrecadacdo das contribuicbes para atividades
futuras, ndo decorre apenas do caput do artigo 149 da Carta Federal, mas também de
outros enunciados, como os das contribuigdes interventivas (8 2°, 149 e § 4°, 177,
CF/88), das contribuicbes sociais de seguridade social (§ 2°, 149 e 8§88 4° e 5°, 195,
CF/88), e das contribuicBes para o custeio do servigo de iluminacdo publica (149-A,
CF/88).

Nesse passo, ndo se pode criar uma prestacdo, custeando-a por intermédio
dos recursos do caixa geral, carreados pelos impostos, e, em momento posterior,
instituir uma contribuicdo destinando-lhe o produto da arrecadacdo para aquela
atividade. Isso é desviar-se da regra de estrutura que estabelece a finalidade e

destinacao das contribuigoes.

Por isso, o jurista deve ficar atento a tais atividades. Os Tribunais Superiores
devem repelir fortemente esse desvio dos comandos constitucionais, sob pena de, em
ndo o fazendo, termos destinacdo das contribuigcdes para custear despesas tipicas da
Administracdo Publica. Tal € o caso de qualquer contribuicdo pagar despesas de
projetos de Ministérios ou 6rgaos da administracdo direta. Tudo isso sob a roupagem

de contribuicao.
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5.6 A destinacao das contribuicdes como direito fundamental do contribuinte

Os direitos fundamentais surgiram para limitar o poder estatal, sob o
pressuposto de que, mesmo o poder absoluto deveria apresentar submissao ao

império das leis.

No circulo do direito, as normas de limitacdo do poder estatal apresentaram
conquista de relevo e, certamente, a norma que conferiu requisito de legalidade aos
comandos a serem exigidos dos administrados inaugura nova perspectiva na

regulacéo de condutas sociais.

O reconhecimento de que o sistema juridico € um todo escalonado decorre da
perspectiva da derivacdo de normas juridicas e da prépria nocdo de sistema. Nesse
modelo hierarquico, as normas introduzidas pelo texto constitucional denotam maior
relevo, na medida em que as normas derivadas encontram fundamento de validade

nas normas de estrutura, de forma direta ou indireta.

De posse desse pensamento, reconhecemos que nossa Constituicdo Federal
de 1988 ndo poupou tinta e papel na construcdo dos comandos normativos

proeminentes do sistema tributéario.

Quando se fala que nossa Constituicdo € analitica, depreende-se dai que de
varias questbes poderiam ser previstas em normas infraconstitucionais. Mas néo
estavamos, como ainda ndo parecemos estar, com a maturidade social necessaria
para diminuicdo de enunciados constitucionais, em novo documento dessa
importancia. E tudo isso se justifica pelo momento histérico anterior a elaboracdo do
texto, e auséncia da confluéncia de ideias necessaria para a constru¢ao de documento

juridico desse elevado calibre.

No entanto, ndo se pode negar que, na esfera tributaria, os enunciados
prescritivos constitucionais sao relevantes, na tentativa de proteger a populagéo da
arrecadacéo sem medidas. Em verdade, mesmo com tantos enunciados prescritivos,

O que se vé é o cometimento de corriqueiras ilegalidades pelo legislador

infraconstitucional.



195

E, néo raras vezes, o legislador infraconstitucional atua em confronto com o
préprio texto constitucional, por intermédio de emendas constitucionais que restringem

ou tolhem direitos assegurados constitucionalmente pelo legislador originério.

A destinagdo das contribuicées é um tipico direito fundamental do contribuinte.
Ao criar as contribuicbes o legislador constituinte originario escolheu areas de
profunda importancia para a sociedade. E o fez, pela obrigatoriedade de criacdo de
prestacdes especificas cujo produto da arrecadacdo das contribuicbes fosse
destinado também especificamente para aquele custeio.

E mais, em termos pragmaticos, a destinacdo do produto da arrecadacéo
beneficia a proépria populacédo, na medida em que impele a criagdo de uma prestacao
a ser custeada por determinada contribuicdo, apartando-a do caixa geral e seus
influxos dos recursos para as mais variadas possibilidades inteligiveis pelas mentes

criativas do executivo e do legislador infraconstitucional.

A destinacdo do produto das contribuicdes reflete uma limitacdo ao poder
estatal para o contribuinte, assim como a promocao de direitos fundamentais
explicitos como a seguranca e a propriedade fazem parte do ndcleo constitucional sob
a égide de direitos e garantias individuais. Nestes termos, a destinacdo do produto
das contribui¢cdes ndo pode ser objeto de emenda constitucional que vise mitiga-la (1V,
8§ 4°, 60, CF/88).

5.7 Daretirada de destinacéo das contribuicdes por norma constitucional

Por intermédio de Emendas Constitucionais o legislador constitucional derivado
vem desconfigurando o texto constitucional, no ambito da protecédo dos contribuintes,

criando possibilidades de exa¢des ndo permitidas pelo legislador originario.

O legislador constituinte derivado desconsidera o texto constitucional e age
conforme o momento, com fundamentos extrajuridicos para fixacdo de tributos
inconstitucionais. Tudo isso sob a premissa de ser legislador constituinte. E verdade

gue o legislador constituinte derivado pode muito, mas nao pode tudo.
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Tal é o caso da criagcdo de competéncia das contribuicdes para o custeio do
servico de iluminacdo publica. Se a taxa é inconstitucional, coloque-se no texto
constitucional a regra de competéncia para instituicdo de uma contribuicdo, ja que
esse tributo ndo é vinculado. Noutro passo, instituir uma contribuico interventiva para
financiar atividade tipica de caixa geral custeado por impostos, s6 pode ser para que
sobrem mais recursos disponiveis para a administracdo publica. E o desmantelo da

ordem juridico constitucional tributéria.

Perdeu-se a relevancia do texto constitucional. Esta a se resolver problemas
outros a partir da criacdo ou modificacdo de tributos no ambito constitucional, a
parecer que o que difere a Constituicdo da legislacao infraconstitucional federal é
apenas uma questdao de quérum. Nao da mensagem, mas, sim, do veiculo da

mensagem.

E de relevo apontar a possibilidade do reconhecimento de inconstitucionalidade
de norma constitucional derivada, atingindo as limitacdes de ordem material (limite
material), ou violando os procedimentos apontados nas regras de estruturas

destinadas ao legislador constituinte originario (limite formal).

No limite material, impelido pela Carta Federal, ndo se pode violar o contetdo
normativo semantico de comandos normativos que configurem sinonimia com a
significacdo dos enunciados normativos previstos no § 4° do artigo 60, e outros ditos

“‘implicitos” da Constituicdo Federal de 1988.

Ja4 na limitacdo formal, o legislador constituinte deve seguir todos os
enunciados normativos para elaboracdo do veiculo introdutor de normas juridicas,
designados também constitucionalmente, para insercdo ou modificacdo de
enunciados normativos constitucionais. E o que ocorre no enunciado do inciso | do
artigo 59, e, principalmente, nos outros enunciados normativos constantes do artigo
60, todos da Constituicdo Federal de 1988, ambos os artigos apontando como
fundamento o conteudo dos procedimentos, 6rgaos, sujeitos competentes e outros
enunciados compativeis que devem ser seguidos para elaboracéo e votacdo de uma

emenda constitucional (veiculo introdutor de normas).

Basta que o legislador constituinte derivado legisle em violagdo de algum
enunciado normativo com o conteddo descrito no § 4° do artigo 60 da Constituicio

Federal de 1988, para que o comando seja inconstitucional.
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A possibilidade de controle de constitucionalidade de enunciado normativo
inserido na Carta por emenda constitucional, frente ao ndcleo constitucional duro, tem
amparo nas decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF). Citemos a decisédo da ADI

n. 939, de relatoria do entdo Ministro Sydney Sanches, que ementou:

EMENTA: - Direito Constitucional e Tributario. Acao Direta de Inconstitucionalidade
de Emenda Constitucional e de Lei Complementar. I.P.M.F. Imposto Provisério
sobre a Movimentacdo ou a Transmissédo de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira - I.P.M.F. Artigos 5., par. 2., 60, par. 4., incisos | e IV, 150,
incisos Ill, "b", e VI, "a", "b", "c" e "d", da Constituicdo Federal.

1. Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada,
incidindo _em violacdo a Constituicdo originéria, pode ser declarada
inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja funcdo precipua é de
guarda da Constituicdo (art. 102, 1, "a", da C.F.). 2. A Emenda Constitucional
n. 3, de 17.03.1993, que, no art. 2., autorizou a Unido a instituir o I.P.M.F.,
incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no pardgrafo 2. desse
dispositivo, que, guanto atal tributo, ndo se aplica "o art. 150, lll, "b" e VI", da
Constituicdo, porgue, desse modo, violou 0s seguintes principios e normas
imutaveis (somente eles, ndo outros): 1. - o principio da anterioridade, que é
garantia individual do contribuinte (art. 5., par. 2., art. 60, par. 4., inciso IV e
art. 150, Ill, "b" da Constituicao);

2. - o principio da imunidade tributaria reciproca (que veda a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo de impostos sobre o patrimdnio,
rendas ou servigos uns dos outros) e que é garantia da Federacéo (art. 60, par. 4.,
inciso l,e art. 150, VI, "a", da C.F.); 3. - a norma que, estabelecendo outras
imunidades impede a criacdo de impostos (art. 150, Ill) sobre: "b"): templos de
qualquer culto; "c"): patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive
suas fundacgdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;
e "d"): livros, jornais, periédicos e o papel destinado a sua impressao;

3. Em consequéncia, é inconstitucional, também, a Lei Complementar n. 77, de
13.07.1993, sem reducéo de textos, nos pontos em que determinou a incidéncia do
tributo no mesmo ano (art. 28) e deixou de reconhecer as imunidades previstas no
art. 150, VI, "a", "b", "c" e "d" da C.F. (arts. 3., 4. e 8. do mesmo diploma, L.C. n.
77/93). 4. Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente, em parte, para
tais fins, por maioria, nos termos do voto do Relator, mantida, com relagéo a todos
os contribuintes, em carater definitivo, a medida cautelar, que suspendera a
cobranca do tributo no ano de 1993.

(STF - ADI 939, Relator(a): SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
15/12/1993, DJ 18-03-1994, PP-05165, EMENT. VOL-01737-02, PP-00160,
RTJ VOL-00151-03, PP-00755 — grifos nossos)

O legislador constituinte derivado (legislador constituido) ndo pode violar as
regras constitucionais do legislador constituinte originario (legislador constituinte), cujo
conteudo semantico correlacione-se com 0s apontados expressamente no § 4° do
artigo 60, ou conteudo significativo do nucleo constitucional duro, previstos

implicitamente na Carta Federal.

As normas constitucionais tributarias possuem extensa disciplina na

Constituicdo Federal de 1988, tudo isso como forma de apontar os contornos
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necessarios, o poder tributario do Estado. Toda norma constitucional cujo conteudo

encontre suporte na Carta limita ou delimita o poder estatal.

Ao percorrer todo o texto constitucional, verificamos que as imunidades
constitucionais ndo se restringem as previstas no inciso VI do artigo 150 da CF/88.
Veja a imunidade das taxas para obtencdo de certidbes em reparticGes publicas,
prevista na alinea “b”, do inciso XXXIV, do artigo 5°, e a imunidade das contribuicbes
sociais de seguridade social das entidades beneficentes de assisténcia social que
atendam as exigéncias estabelecidas em lei, encontrada no § 7° do artigo 195, todos

da Carta Federal.

Nessa linha, as imunidades constitucionais delimitam a regra de competéncia
constitucional da criagdo de impostos, taxas e das contribuicdes. N&ao limitam as
regras de competéncia, j& que ndo se pode pensar propriamente em limitacdo quando
da atribuicdo de competéncia pelo mesmo legislador constituinte originario. O mesmo
ocorre com outros comandos de enunciados normativos constitucionais que apuram
as regras de competéncia, como os comandos estampados em normas-principio. Ha,
portanto, nesses casos, um delineamento da competéncia e ndo uma limitacdo de

competéncia, visto que esta (a competéncia) fora conferida naqueles termos.

No geral, é dizer que o delineamento da competéncia, feito por enunciado
normativo constitucional originario, ndo se apresenta propriamente como uma
limitagdo constitucional ao poder de tributar, mas, um delineamento da regra de

estrutura de origem em relacdo a regra de conduta ou de estrutura derivada.

Firma-se, aqui, que, a partir da entidade determinada para elaborar os
enunciados normativos, ndo se pode atribuir a denominacdo de limitacdo
constitucional aos enunciados prescritivos veiculados pelo legislador constituinte
originario, ja que o emissor € o mesmo, e imbuido daquela competéncia originaria.
Por tais consideragfes, podemos reservar a expressdo limitagcdo constitucional ao
poder de tributar, na relacdo entre enunciados normativos do legislador constituinte
originario e o legislador constituido, seja ele constitucional (derivado) ou

infraconstitucional.

Pode-se dizer o mesmo em relagcdo aos enunciados normativos erigidos pelo
legislador constituinte derivado (constituido) e o legislador infraconstitucional, seja em

funcao tipica ou atipica.
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Em estritos termos, toda norma constitucional decorrente de enunciado
normativo confeccionado pelo legislador constituinte originario € uma limitagcdo ao
poder de tributar em relacdo ao legislador constituinte derivado e o legislador
infraconstitucional. Ou entre o legislador constituinte constituido (constitucional
derivado) e as normas enunciadas pelo legislador infraconstitucional. Incluem-se,

nesse ponto, as normas de procedimentos (limitacédo formal).

E a destinacdo? E uma limitagdo constitucional ao poder de tributar? Em
relacdo aos enunciados normativos do préprio texto constitucional, elaborado pelo
legislador constituinte originario, € uma delimitacdo de regra de estrutura de
determinada exacdo. Comando enunciado para compor toda regra de estrutura

enunciada por aquele legislador originario, principalmente das contribuicdes.

J& a destinacéo inserida pelo legislador constituinte originario em relacao aos
enunciados criados, ou que podem ser criados pelo legislador constituinte derivado e
pelo legislador infraconstitucional, € uma limitacao constitucional ao poder de tributar.

Podendo, se contrariada, sofrer controle de constitucionalidade.

Por todas as linhas escritas, é facil perceber que a destinacéo inserida na regra
de competéncia constitucional da contribuicdo é direito fundamental do contribuinte.
Ele s6 pode ser tributado, nagueles termos, por uma contribuicdo. A validade da
exacao depende da existéncia da destinacdo especifica que, se nao exercida desde
a criacdo da exacédo, ndo se trata de contribuicdo, mas, sim, de imposto, devendo
seguir o regime juridico-constitucional dos impostos. E, caso seja retirada a
destinacéao, teremos um tributo inconstitucional por violagdo da regra de estrutura, que

atribui fundamento de validade a regra derivada.

5.8 Da destinacédo do produto da arrecadacao das contribui¢cdes federais para

os Estados, Distrito Federal e Municipios por emenda constitucional

Como assentado, os comandos normativos inseridos ou alterados pelo

legislador constituinte derivado, contrariando a destinagdo assegurada na regra de



200

estrutura enunciada pelo legislador constituinte originario, devem ser

reconhecidamente inconstitucionais.

Em andlise casuistica, que reverbera para todas as possibilidades sinonimias,
é de relevo denunciar que qualquer Emenda Constitucional que destinar o produto da
arrecadacdo de contribuicdo social, interventiva e corporativa para ente politico
diverso do previsto constitucionalmente no artigo 149, sera inconstitucional. As
contribuicbes de competéncia exclusiva da Unido ndo podem ser destinadas para

outros entes.

Apresentando aquela especificidade, analisemos o inciso Il do artigo 159 da
Constituicdo Federal de 1988, inserido pela Emenda Constitucional n. 42/2003 e
alterado pela EC. 44/2004. O texto normativo atual (EC n. 44/2004) do referido inciso
[l do artigo 159 da CF/88, enuncia: do produto da arrecadacdo da contribuicdo de
intervencdo no dominio econdémico prevista no art. 177, 8§ 4°, 29% (vinte e nove por
cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a

destinacdo a que se refere o inciso ll, ¢, do referido paragrafo.

A redacdao anterior do referido inciso, cuja insergéo ocorreu pela EC n. 42/2003,
apenas destoava do percentual de destinacdo naquela redagéo originaria, na qual
constava de vinte e cinco por cento, e, na redacdo atual, esta em vinte e nove por
cento. Fora isso, o conteudo normativo de destinacdo do produto da arrecadacéo da
contribuicdo de intervengdo no dominio econémico para Estados e Distrito Federal é

0 mesmao.

E essa espécie de contribuicdo contém temperos proprios. Lembre-se que a
Unido é o unico ente competente para instituicdo ou modificacdo de contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico para servir como instrumento de sua atuacdo nas

respectivas areas (149, CF/88).

Assim, todo o produto da arrecadacédo da contribuicdo de intervencdo no
dominio econémico possui finalidade e destinagdo especifica constitucionalmente. A
Unido podera instituir e modificar a CIDE para sua atuacdo na ordem econdémica. Nao
a atuacdo de outro ente. O enunciado normativo constitucional é expresso: sua

atuacao. Atuacao de quem? Da Uniao.



201

E a Unido pode instruir ou modificar contribuicdo interventiva para finalidade
estranha a atribuida constitucionalmente? E retirar a destinacdo assegurada

constitucionalmente? A resposta é negativa para as duas indagacoes.

A finalidade da contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico € de
promover incentivo em determinada atividade econdémica. Incentivo a ser promovido
pela Unido. Como vimos no capitulo anterior, apenas a Unido pode promover a
intervengdo no dominio econémico, e na forma de incentivo. Ndo podem fazé-lo os

Estados, o Distrito Federal ou mesmo os Municipios.

O comando normativo constitucional derivado destina percentual de parte do
produto da arrecadacdo da contribuicdo interventiva para que os Estados e Distrito
Federal a utilizem no financiamento de programas de infraestrutura de transportes.
Tal comando é inconstitucional frente ao caput do artigo 149 da Carta Federal que

exige intervencdo no dominio econdémico pela Uniéo.

Mesmo com as criticas ja assinaladas ao 8§ 4° do artigo 177 da Constituicdo
Federal, fato é que, ali, se encontra destinacdo especifica da CIDE-Combustiveis para
pagamento de subsidios a pre¢os ou transporte de alcool combustivel, gas natural e
seus derivados e derivados de petréleo (“a”, I, § 4°, 177), ao financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas (“b”, Il, § 4°, 177), e ao
financiamento de programas de infraestrutura de transportes (“c’, I, § 4°, 177), a

serem promovidos pela Uni&o.

Nesse passo, € inconstitucional a retirada da destinacao da contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico, com atribuicdo de percentual do produto da
arrecadacdo para ente politico diverso da Unido, por afronta a regra de estrutura

prevista constitucionalmente no caput do artigo 149 da CF/88.
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5.9 Da inconstitucionalidade da retirada de destinacdo das contribui¢cdes pelo

artigo 76 do ADCT sob a 6tica dos direitos fundamentais

No plano constitucional, tivemos a Emenda Constitucional n. 27/2000 inserindo
o0 artigo 76 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), que, na
maneira tupiniquim, deixou de ser transitorio, e varios artigos passaram a ser
inseridos, a parte da Constituicdo, sob a denominacéo de disposi¢des “transitérias”,
portanto, comandos normativos destinados a estabilizar a passagem de uma ordem
constitucional para outra. Mas o que estamos a ver é totalmente o inverso. E a
desestabilizac&o por inovacdo na ordem constitucional, ultrapassando a finalidade que

lhe foi atribuida e violando a seguranca juridica.

O artigo 76 do ADCT criou a fadada desvinculagéo das receitas da Uniéo,
mecanismo com o acrograma DRU. Tal instituto desvinculou 20% da arrecadacéo de
impostos e contribui¢cdes sociais da Unido de 2000 a 2003 (EC n. 27/2000). Em 2003,
pela Emenda Constitucional (EC n. 42), incluiu a desvinculagdo do produto da
arrecadacdo das contribuicbes de intervencdo no dominio econbmico. Assim,
desvinculou 20% da arrecadacdo da Unido em impostos, contribuicfes sociais e de
intervencdo no dominio econdmico de 2003 a 2007. A EC n. 56/2007 renovou a
desvinculacao até 31 de dezembro de 2011. A EC n. 68/2011 renovou o prazo até 31
de dezembro de 2015 e excetuou a arrecada¢do da contribuicdo social do salario-
educagéo. E, em 2016, a EC n. 93 ampliou o percentual de 20% para 30% (trinta por
cento) de desvinculacdo, incluindo o produto da arrecadacdo das taxas federais e
desvinculacao a arrecadacdo do Regime Geral da Previdéncia Social, desta vez, até
31 de dezembro de 2023.

A referida Emenda Constitucional n. 93/2016 ainda inseriu os artigos 76-A e 76-
B no ADCT, o primeiro desvinculando de érgdo, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do Distrito
Federal relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados
até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas
correntes. E o artigo 76-B com o seguinte enunciado prescritivo: Sao desvinculados
de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das

receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que
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vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos

legais, e outras receitas correntes.

Os artigos 76-A e 76-B do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias
(ADCT) desvincularam as taxas e multas, instituidos ou a serem instruidos até
31/12/2023, tudo isso ao arrepio das normas-regras constitucionais de estrutura,
notadamente o inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988, que destina o
produto da arrecadacao das taxas para custear o exercicio do poder de policia, ou 0
servico publico especifico e divisivel efetivamente prestado ou posto a disposicao

guando é obrigatorio.

Em relacdo aos impostos previstos nos artigos 76-A e 76-B do ADCT, nao ha
retirada de destinacdo dos impostos estaduais e municipais, mesmo porque é vedada
a destinacao dos impostos conforme inciso IV do artigo 167 da Carta Federal. O que
ocorreu foi a retirada da reparticdo das receitas tributarias dos impostos federais a
serem carreadas para 0os Municipios, como o percentual total de arrecadacdo do
Imposto de Renda (IR) incidente na fonte dos rendimentos pagos pelos municipios, a
qualquer titulo, ou para suas autarquias e pelas fundacbes que instituirem e
mantiverem (I, 148, CF/88), e 50% da arrecadacdo com Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural (ITR), relativamente aos iméveis neles situados, e, em havendo
convénio, 100% do produto da arrecadacao (Il, 148, CF/88). Mas, desta feita, para 0os
fundos constitucionalmente instituidos, Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal e Fundo de Participacdo dos Municipios.

N&o podemos ficar silentes diante da fragrante inconstitucionalidade dos artigos
76-A e 76-B do ADCT, por violarem nucleo duro constitucional, qual seja o inciso | do
§ 4° do artigo 60, que assegura a forma federativa do Estado, bem como o artigo 1°,
ambos da Constituicdo Federal de 1988. Tais enunciados, em conjunto com outros,
estabelecem os principios do Pacto Federativo e isonomia entre os entes politicos, e
nao podem ser transgredidos por enunciados normativos elencados pelo legislador
constituinte derivado. N&o resta outra conclusdo sendo reconhecer que tais
dispositivos, e os outros anteriormente citados, ao limitarem o repasse constitucional
das receitas tributarias para os Estados, Distrito Federal e Municipios, violam as
normas-principio da isonomia entre os entes politicos e do Pacto Federativo, que

balizam comandos téao claros e cunhados pelo legislador constituinte originario.
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Pela EC n. 103/2019, excetuaram-se as receitas das contribuicbes sociais
destinadas ao custeio da seguridade social com a insercao do 8§ 4° do referido artigo.
E, antes do prazo fatal, j& renovou-se o percentual de desvinculagdo de 30% (trinta
por cento) até 31 de dezembro de 2024, pela Emenda Constitucional n. 126.

E imperioso cravar que o Supremo Tribunal Federal (STF) firmou posi¢do que
a desvinculacao das receitas da Unido (DRU) promovida pelo artigo 76 do ADCT nao
modificaria a regra de reparticdo de receitas das contribuicdes de intervencdo no
dominio econémico cujo produto da arrecadacao deve ser repartido com os Estados
e Municipios, nos termos do inciso Il do artigo 159 da Constituicdo Federal de 1988.

Cite-se a ementa do julgamento da ADI n. 5.628/DF:

CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO FISCAL. REPARTICAO DA ARRECADACAO
DA CIDE-COMBUSTIVEIS. ART. 159, lll, DA CF. ART. 1°-A DA LEI 10.336/2001.
DEDUCAO DA DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO. ART. 76 DO ADCT.
REDACAO DA EC 93/2016. AUSENCIA DE ALTERAGCAO NA REPARTIGAO DOS
RECURSOS ARRECADADOS.

1. Proposta de converséao de referendo de medida cautelar em julgamento definitivo
de mérito, considerando a ndo complexidade da questdo de direito em discussao e
a instrugdo dos autos, nos termos do art. 12 da Lei 9.868/1999.

2. O art. 76 do ADCT, na redacdo dada pela EC 93/2016, ndo autoriza a deducéo
do percentual de desvinculacdo de receitas do montante a ser transferido aos
Estados e Municipios em decorréncia das normas constitucionais de reparticdo de
receitas.

3. O art. 1°-A, parte final, da Lei 10.336/2001, com a redacao da Lei 10.866/2004, é
inconstitucional por afronta ao art. 159, Ill, da CF, uma vez que restringe a parcela
da arrecadacéo da Cide-Combustivel destinada aos Estados.

4. Medida Cautelar confirmada e ac¢do julgada parcialmente procedente para
declarar inconstitucional a parte final do art. 1°-A da Lei 10.336/2001, com a redacdo
da Lei 10.866/2004.

(STF- ADI 5628, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
24/08/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-280, DIVULG 25-11-2020, PUBLIC
26-11-2020)

O fundamento da apontada decisdo do STF reforca a necessidade de
reconhecimento da inconstitucionalidade da retirada de parte da destinacdo das
contribuicdes, por violagdo as regras constitucionais de competéncia das
contribuicdes, que impdem a destinacdo do produto da arrecadacdo. Ao contrario,
teriamos dois pesos e duas medidas, pois, ndo seria légico a norma do artigo 76 do
ADCT poder retirar a destinagdo constitucionalmente imposta ao produto da
arrecadacéao das contribui¢des, e, noutro giro, reconhecer inconstitucional norma que
retire parte da distribuicdo da receita das contribuicdes de intervencdo no dominio

econdmico para os Estados e Municipios.



205

Mas, anteriormente, o Supremo Tribunal Federal apontara, em decisdo do RE
566.007/RS, que a desvinculacéo das receitas da Unido, efetivada pelo artigo 76 do
ADCT, ndo impde a “desoneragao” proporcional e ndo repercutiria no contribuinte,
seja na busca de afastar-se, na mesma medida, da parcela desvinculada, ou mesmo

guanto ao direito de restituicdo dessa parcela. Decisdo ementada:

DIREITOS CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. REPERCUSSAO GERAL.
DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO — DRU. ART. 76 DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS. AUSENCIA DE
CORRELACAO ENTRE A ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE DA DRU E O
DIREITO A DESONERACAO TRIBUTARIA PROPORCIONAL A
DESVINCULAGAO. ILEGITIMIDADE PROCESSUAL. AUSENCIA DE DIREITO
LIQUIDO E CERTO. RECURSO EXTRAORDINARIO AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO.

1. A questdo nuclear deste recurso extraordinario ndo é se o art. 76 do ADCT
ofenderia norma permanente da Constituicdo da Republica, mas se, eventual
inconstitucionalidade, conduziria a ter a Recorrente direito & desoneracéo
proporcional & desvinculacao das contribui¢cdes sociais recolhidas.

2. Nao é possivel concluir que, eventual inconstitucionalidade da desvinculagao
parcial da receita das contribuicdes sociais, teria como consequéncia a devolugéo
ao contribuinte do montante correspondente ao percentual desvinculado, pois a
tributacdo ndo seria inconstitucional ou ilegal, Unica hipétese autorizadora da
repeticdo do indébito tributdrio ou o reconhecimento de inexisténcia de relagéo
juridico-tributaria.

3. Nao tem legitimidade para a causa o contribuinte que pleiteia judicialmente a
restituicdo ou o ndo recolhimento proporcional a desvinculagdo das receitas de
contribuigBes sociais instituida pelo art. 76 do ADCT, tanto em sua forma originaria
guanto na forma das alteracdes promovidas pelas Emendas Constitucionais n.
27/2000, 42/2003, 56/2007, 59/2009 e 68/2011. Ausente direito liquido e certo para
a impetracdo de mandados de seguranca.

4. Negado provimento ao recurso extraordinario.

(STF - RE 566007, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
13/11/2014, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
028 DIVULG 10-02-2015 PUBLIC 11-02-2015)

Tal julgamento, afetado por repercussao geral, originou o Tema 277 com a
seguinte tese firmada: | - A eventual inconstitucionalidade de desvinculacdo de receita
de contribuicbes sociais ndo acarreta a devolucdo ao contribuinte do montante
correspondente ao percentual desvinculado, pois a tributacdo néo seria
inconstitucional ou ilegal, Unica hipétese autorizadora da repeticdo do indébito
tributario; Il - N&o é inconstitucional a desvinculacéo, ainda que parcial, do produto da
arrecadacéo das contribuicdes sociais instituidas pelo art. 76 do ADCT, seja em sua
redacdo original, seja naquela resultante das Emendas Constitucionais 27/2000,
42/2003, 56/2007, 59/2009 e 68/2011.

Pelo enunciado nesse escrito, diferentemente do apontado em decisdo no RE

566.007/RS, a desvinculacao das receitas da Unido alusivas a contribui¢des, tributos
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estes obrigatoriamente destinados segundo as normas constitucionais de
competéncia referidas, torna a parcela desvinculada, ipso facto, inconstitucional,
surgindo ao contribuinte o direito subjetivo de afastar-se da referida parcela, e, por
isso, requerer a repeticdo de indébito, se ja recolhida. A legitimidade do contribuinte
também surge da regra constitucional de ser tributado na medida e sob a forma
determinada na Constituicdo Federal, sendo tais consideragcdes normas de carater
fundamental, ndo podendo ser objeto de emenda constitucional nos termos do inciso
IV, 8 49, art. 60, CF/88.

O Supremo Tribunal Federal, em decisédo proferida decorrente em acao de

descumprimento de preceito fundamental, ADPF n. 523, dispos:

EMENTA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO — DRU. PEDIDO DE EXEGESE
AMPLIATIVA DO ART. 157, Il, DA CF, A ALCANCAR AS RECEITAS ORIUNTAS
DE CONTRIBUICOES SOCIAIS DESAFETADAS NA FORMA DO ART. 76 DO
ADCT. INOCORRENCIA DE OFENSA AO PRINCIPIO FEDERATIVO (ART. 1°,
CAPUT, E 60, § 4°, |, DA CF). IMPROCEDENCIA.

1. No julgamento do RE 566.007/RS (Relatora Ministra Céarmen Lucia, DJe
11.02.2015), em regime de repercussdo geral, esta Suprema Corte reconheceu a
constitucionalidade da desvinculagdo das receitas da Unido — DRU, instituto pelo
qgual o poder constituinte derivado autoriza a Unido a dispor, com liberdade, de
fracdo da arrecadacdo tributéria a que a Constituicdo confere destinacao especifica,
vinculando-a a 6rgao, fundo ou despesa.

2. Instituida por emenda constitucional, ndo adstrita aos mesmos limites normativos
e semanticos da legislacéo infraconstitucional, a DRU néo € assimilavel a espécie
tributaria objeto dos arts. 154, |, e 157, Il, da Constituicdo Federal.

3. Ao desvincular de 6rgao, fundo ou despesa trinta por cento da arrecadacéo da
Unido relativa as contribuigdes sociais, as contribui¢cdes de intervencdo no dominio
econdmico e as taxas, o art. 76 do ADCT afasta a incidéncia de qualquer norma que
venha a incidir sobre esses recursos para afetar a sua destinacao, expressamente
excepcionado, apenas, o salario-educac¢do de que trata o art. 212, § 5°, da CF. Pela
propria definicdo, seria paradoxal afirmar que as receitas desvinculadas, nos moldes
do art. 76 do ADCT, estariam, para os efeitos, do art. 157, Il, da CF, vinculadas a
norma prescritiva de partilha. Receitas desvinculadas séo, justamente, aquelas das
quais se afasta a eficacia de normas veiculando comandos de vinculagéo.

4. Na esteira da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, por traduzir
excecgdo estabelecida na propria Constituicdo, a decisdo do poder constituinte
derivado de desvincular determinado percentual das contribuicbes néo
descaracteriza sua natureza juridica. Precedentes.

5. Adotando, os mecanismos de flexibilizagdo do orcamento da Unido, diferentes
configuracdes ao longo do tempo (ECR n°® 01/1994, EC n° 10/1996, EC n°® 17/1997,
EC n° 27/2000, EC n° 42/2003, EC n° 56/2007, EC n° 59/2009, EC n° 68/2011, EC
n°® 93/2016 e EC n° 103/2019), resulta indiscernivel a incorporagdo de mecanismo
homogéneo e permanente de desvinculagéo ao sistema constitucional de reparticéo
das receitas tributarias.

6. Inocorréncia de vulneragdo ao principio federativo (arts. 1°, caput, e 60, § 4°, I,
da CF), bem como de fraude a Constituigdo.

7. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental julgada improcedente.
(ADPF 523, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 08/02/2021,
PROCESSO ELETRONICO DJe-028 DIVULG 12-02-2021 PUBLIC 17-02-2021)
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Na decisdo da ADPF n. 523, verifica-se certo descompasso l6gico com o
decidido na ADI n. 5628/DF. Nessa acao direta de inconstitucionalidade firmou-se
que a DRU nao poderia mitigar o percentual de repasse das contribuicbes
interventivas aos Estados e Municipios, em prestigio ao inciso Il do artigo 159 da
Constituicdo Federal de 1988; e, pois, na ADPF n. 523 dispde-se a possibilidade de
desvincular de 6rgdo, fundo ou despesa trinta por cento da arrecadacdo da Unido
relativa as contribuicbes sociais, as contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico e as taxas, o art. 76 do ADCT afasta a incidéncia de qualquer norma que

venha a incidir sobre esses recursos para afetar a sua destinagao.

E dizer, a DRU n&o pode alterar normas de reparticdo de receitas destinadas
aos Estados e aos Municipios, mas, pode alterar as normas de competéncia das
contribuicdes, a regra de destinacdo, a regra da contrapartida das contribuicdes
sociais de seguridade social, e direitos fundamentais do contribuinte. Inverte-se, aqui,
a relagédo de subordinagdo entre as normas de conduta e as normas de estrutura, e,

ainda, a da prevaléncia dos direitos fundamentais.

Toda retirada de destinacao, no plano constitucional, promovida pelo legislador
constituinte derivado, é inconstitucional frente ao inciso IV do § 4° do artigo 60 da
Constituicao Federal de 1988. Pois, ali consta limitacdo material ao comando inserido
por Emenda Constitucional que viole os direitos e garantias individuais de qualquer

natureza, incluindo, por 6bvio, os direitos e garantias dos contribuintes.

5.10 Daretirada de destinacéo das contribuigcbes por normainfraconstitucional

Quando da instituicdo ou modificacdo de uma contribuigdo, deve, o legislador
infraconstitucional, seguir os comandos normativos do texto constitucional,
enunciados pelo legislador constituinte originario ou pelo legislador constituinte

derivado (constituinte constituido).

E, aqui, cabem algumas consideracdes. Se o legislador infraconstitucional

seguir comando constitucional contrario ao ndcleo duro constitucional e enunciado
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pelo legislador constituinte derivado ser4, sim, o0 enunciado decorrente
(infraconstitucional) inconstitucional. De forma concreta, se o fundamento de validade
de uma norma decorre de uma norma constitucional derivada que, no confronto,
contraria. uma norma constitucional do nucleo duro (ou com esse conjunto

correlacionada), sera inconstitucional a norma infraconstitucional.

Dito de outra forma: a constitucionalidade de determinado enunciado normativo
é verificada no confronto desse enunciado com a regra de estrutura constitucional. Se
uma determinada norma de estrutura constitucional decorrente (enunciada pelo
legislador constituinte derivado) contraria a horma de estrutura constitucional origem
(do nucleo duro), tanto a norma constitucional decorrente quanto a norma

infraconstitucional também decorrente sédo, independentemente, inconstitucionais.

Assim, se determinado enunciado normativo infraconstitucional retira a
destinacdo de uma contribuicdo para utilizar em outra area, mesmo que seja com
fundamento no artigo 76 do ADCT da CF/88, sera ele inconstitucional por violar o

artigo 149 da mesma Constituicao Federal de 1988.

Ou, ainda, se a legislacdo infraconstitucional cria uma contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico sob o critério material importar ou comercializar
petréleo e seus derivados, ou gas natural e seus derivados ou alcool combustivel,
mesmo apés a Emenda Constitucional n. 33/2001, que inseriu 0 § 4° no artigo 149 da
CF/88, e destine o produto da arrecadagdo para o financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas (“b”, Il, § 4°, 177) ou
financiamento de programas de infraestrutura de transportes (“c”, Il, § 4°, 177), sera
ela inconstitucional por violar o caput do artigo 149 e o inciso IV do 8§ 4° do artigo 60,

todos da Carta Federal.

Nao é estritamente necessario que as alineas “b” e “c” do inciso Il, do 8§ 4° do
artigo 177 da CF/88 sejam declaradas inconstitucionais. Basta o confronto da
legislacéo infraconstitucional com o caput do artigo 149 e o inciso 1V, do § 4° do artigo
60 da CF/88. Obviamente ser&o analisados os enunciados constitucionais normativos
decorrentes (“b” e “c”, ll, § 4°, 177) daquele comando normativo primario (caput, art.
149 e IV, § 4°, art. 60), mas, quando se institui uma contribuicdo de intervengao no

dominio econémico, tem-se por fundamento priméario o caput do artigo 149. Temos
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normas de estrutura (“b” e “c”, Il, § 4°, 177) decorrentes violando a norma de estrutura

originaria (caput, art. 149).

Entdo, um enunciado normativo infraconstitucional encontra fundamento
primario no enunciado normativo principal (caput, art. 149), sendo, de logo,
inconstitucional quando aponta destinacdo para area estranha (meio ambiente e
programa de infraestrutura de transportes) as que servem de fundamento para as
contribui¢cdes interventivas (atividade econdmica constante na ordem econémica). Tal

norma infraconstitucional viola regra de estrutura originaria.

De posse dessas linhas, percebemos que, mesmo a destinacao promovida por
legislacdo infraconstitucional, que encontra fundamento em comando normativo
constitucional incluido pelo legislador constituinte derivado, a medida que contraria a
regra de competéncia das contribuicées, é inconstitucional no confronto direto com a
regra de competéncia originaria, ndo Ihe servindo, pois, de fundamento, o comando
de competéncia previsto no texto constitucional contrario a regra de competéncia

originaria das contribui¢cdes (caput, art. 149 e art. 195, CF/88).

Mas, devemos analisar algumas questdes especificas, como a da retirada de
destinacdo por norma infraconstitucional em confronto com a destinacdo legitima
também em norma infraconstitucional. Tal esta ocorrendo, com certa frequéncia, pela
retirada de destinagcdo, ou atribuicdo de destinacdo diversa, promovidas pelas leis

orcamentdarias que, nesse caso, ultrapassam a natureza que lhes € prépria.

5.11 Da retirada de destinacdo de contribuicbes previstas em comandos

infraconstitucionais por enunciados previstos em lei orcamentaria

Os comandos normativos inseridos em lei de diretrizes orcamentérias (LDO)
nao vinham sofrendo controle de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) sob a justificativa de que a lei orcamentaria enunciava atos administrativos em

sentido material,?®> como normas individuais e concretas. Assim, possuiam enunciados

25 STF — ADI 2484 MC, Relator: Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2001, DJ 14-11-
2003, PP-00011, Ement. Vol.-02132-13, PP-02452.
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normativos de efeitos concretos, ndo se admitindo controle de constitucionalidade,

fossem de carater abstrato ou concreto, daqueles enunciados.

Na ADI n. 2.925/DF foi superada a antiga jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF), a partir do reconhecimento da possibilidade de controle concentrado
de enunciado normativo previsto em lei de diretrizes orcamentarias (LDO),
contrariando regra de estrutura de contribuicdo de destinacéo especifica e vinculada.

Reconhece-se, ali, que a lei orcamentaria pode conter normas de carater abstrato.

No apontado julgamento da ADI n. 2.925/DF, o Supremo Tribunal Federal (STF)
posicionou-se no sentido de afastar a possibilidade de lei orcamentaria criar crédito
suplementar de receita de contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico, fora da
destinacdo especifica e vinculada prevista na Carta Federal, dando interpretacédo
conforme a Constituicdo, para que toda a receita proveniente da CIDE-Combustivel

seja destinada nos termos do artigo 177 da CF/88. Ementa que enuncia:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o0 controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orgamentaria revela contornos abstratos e
autbnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta. LEl ORCAMENTARIA -
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO -
IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E DERIVADOS, GAS
NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO -
ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional interpretagéo
da Lei Orcamentaria n° 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do que arrecadado a partir
do disposto no § 4° do artigo 177 da Constituicdo Federal, ante a natureza exaustiva
das alineas "a", "b" e "c" do inciso Il do citado paragrafo.

(STF - ADI 2925, Relator(a): ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérddao: MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ 04-03-2005, PP-
00010, EMENT. VOL-02182-01 PP-00112 LEXSTF v. 27, n. 316, 2005, p. 52-96)

A partir de tal julgamento, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a
possibilidade de controle concentrado de constitucionalidade e, obviamente, controle
difuso de constitucionalidade, de enunciado normativo previsto em lei orcamentaria
que retire ou desvirtue a destinacdo constitucionalmente assegurada das

contribuicdes.
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5.12 Daestruturalogico-formal daregrade competénciadas contribuicées com

a destinacéao especifica

Tivemos oportunidade de analisar a estrutura logico-formal da regra de
estrutura das contribuic6es no capitulo quatro deste estudo, onde foram apresentadas
as estruturas formais construidas por Cristiane Mendonca (2004, p. 71) e por Tacio

Lacerda Gama (2017, p. 602), cada uma delas com as especificidades dos autores.

Por seu turno, Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto (2005, pp. 37-
38) formularam uma estrutura logico-formal da regra de estrutura para o estudo da
contribuicdo do PIS/Cofins-Importacdo, com a inser¢cdo dos trés critérios da
classificagao internormativa pentapartite dos tributos, e limitagdes normativas (como

as imunidades e os principios tributarios), apresentando:

NCL =D {[hs.ho] — P [cs.(m .-i .p.d.r).cp.ct.ce]}

Onde:

D (dever-ser neutro) = modal que incide sobre toda a férmula, indicando que
a relacdo de implicacdo ndo se dé& por relacdo de causalidade natural, mas
por imputacéo, em conformidade com ato de vontade de determinada
autoridade, no caso, a Assembleia Constituinte ou o Congresso Nacional, no
exercicio da prerrogativa de criar emendas constitucionais;

[hs.ho] (hip6tese de incidéncia) = conjuncdo das notas aptas a identificar
as situacdes faticas tomadas como pressupostos para 0 surgimento da
permissdo para legislar sobre determinada matéria. Podem ser de duas
espécies, em que;

hs (hip6tese subjetiva) = estipula a necessidade de o agente ser identificado
como pessoa politica; e

ho (hipbétese objetiva) = estabelece as circunstancias que devem ou nao
devem ocorrer para que surja determinada autorizacdo. Via de regra, a
Constituic@o Federal ndo condiciona o surgimento da prerrogativa de legislar
a ocorréncia de circunstancias de fato. Todavia, incluimos o critério acima
para suscitar esta possibilidade, como se da, por exemplo, no caso da
prerrogativa da Unido para instituir, por procedimento de lei ordinéria,
impostos extraordinarios sobre as mais variadas materialidades: esta
permissdo sO nascerd se ocorrida a circunstancia factica de o Estado
brasileiro encontrar-se em iminéncia ou caso de guerra externa (CF, artigo
154, 1l). Também subordina-se a determinados pressupostos de fato a
prerrogativa de instituir empréstimos compulsérios (CF, artigo 148, | e Il)

— (implicagao) = constante légica que estabelece nexo de causalidade
juridica entre determinados pressupostos facticos e o surgimento de dada
permissao;
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P [cs.(m.-i.p.d.r) . cp.ct.ce] (conseqiiente) = notas para a composicao da
conduta que passa a ser permitida, em que “P” (é permitido) indica o modal
debntico que regula o comportamento, e o restante da férmula, entre
colchetes, informa os limites dentro dos quais a conduta ha de se realizar.
Sao eles:

cs (critério subjetivo) = estabelece o(s) o6rgao(s) credenciado(s) ao
exercicio da competéncia legislativa. A prerrogativa para instituicao da regra-
matriz do PIS/Cofins-importacdo é da Unido Federal, por meio do Congresso
Nacional. Pode também ser excepcionalmente exercida pelo Presidente da
Republica, se presentes os requisitos para o emprego de medida proviséria
e atendidos, para fins de preservar-lhe a eficacia, os demais ritos
procedimentais relativos a conversao em lei ordinaria, nos termos do artigo
62 da CF/88.

(m.-i.p.d.r) (critério material) = o conceito de competéncia traz em si a idéia
de limitacdo. Sem limites, competéncia desborda-se em poder, nocao
incompativel com a idéia de Estado de Direito. Assim, nenhum agente esta
credenciado para tratar de qualquer substancia, pois afirmar que certo 6rgéo
“é competente” ja supbe a adstricdo a determinada materialidade. O critério
material da competéncia informa os limites relativos ao conteddo da norma
gue sera veiculada com o propodsito de instituir determinado tributo. Sua
composicado € complexa e absorve numerosas referéncias presentes na
Constituicdo Federal.

[...]

i) a materialidade “m”, entendida como conjunto de fatos, reveladores de
capacidade contributiva (no caso dos impostos, das contribuigdes sociais, dos
empréstimos compulsoérios e das contribuicdes de melhoria) ou de atividade
estatal especifica e divisivel (no caso das taxas), passiveis de serem
utilizados pela pessoa politica como hip6tese de incidéncia da regra-matriz
de incidéncia tributéria.

i) em conjugagéo com as determinagfes positivas da materialidade ha de se
observar os enunciados prescritivos que estabelecem as imunidades,
tradicionalmente reconhecidas como limitacbes negativas ao espectro
substantivo da competéncia legislativa tributaria, acima representadas por “-
i

iii) os principios e demais vetores constitucionais relativos aos direitos e
garantias fundamentais dos contribuintes em matéria de tributagdo “p”, limites
a serem considerados no dimensionamento das regras a serem criadas no
exercicio da competéncia;

iv) a destinagéo “d”, referéncia constitucional que ajuda a identificar a espécie
tributaria em questdo e, conseqientemente, o regime juridico de sua
formulacao legislativa, posterior cobranca e da prépria destinagéo;

V) a previsdo ou ndo de restituicdo “r’ do produto da arrecadacéo ao sujeito
passivo, outra referéncia a ser considerada no enquadramento da espécie,
com repercussdes na forma de instituicdo.

Retomando a investigacdo dos demais critérios que pautam a conduta do
agente competente, resta:

cp (critério procedimental) = previsdo do conjunto de fatos juridicos que
deverdo se dar de modo concomitante ou sucessivo e que tém por efeito o
surgimento de determinado produto, no caso, hovos enunciados prescritivos
gue passarao a compor o plano de expressdo do ordenamento juridico. O
critério procedimental estabelece justamente as balizas referentes ao ritual
de produgéo legislativa. A variante procedimental “cp” ndo pode ser definida
de modo isolado, mas em cotejo com o critério material “cm”. Assim, no caso
das contribui¢Bes sociais para a seguridade social previstas no artigo 195 da
CF/88, se a materialidade que se deseja abranger estiver contida num dos
incisos ali mencionados, o procedimento sera o de lei ordinaria, se néo,
atendidas as condicionantes do artigo 195, § 4° da CF/8810, se tratara de
fonte adicional de custeio, devendo ser adotado o rito de lei complementar;
ct (critério temporal) = estabelece os marcos cronol6gicos dentro dos quais o
procedimento devera ser realizado. Nao é sempre que a Constituicao Federal
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estipula este tipo de baliza com relacéo ao processo legislativo, mas isto ndo
quer dizer que nao possam existir. Sobre o tema, Gabriel lvo observa que “a
Constituicdo Federal proibe a atividade de enunciagdo legislativa em
determinados momentos, como a reforma da Constituicdo na vigéncia de
intervencao federal, estado de defesa e de sitio; (...) em outros casos, como
no da producédo da lei orcamentaria, a Constituicdo Federal estabelece o
tempo em que deve ocorrer a atividade de enunciagao”. Em matéria tributaria,
se estiver em jogo, no processo de producédo, globalmente considerado, o
emprego do instrumento “medida proviséria”, dispara-se, a partir de sua
publicacdo, a contagem do tempo para que seja apreciada e convertida
mediante votacao pelas duas Casas do Congresso Nacional, sob pena de
perda de eficacia (CF/88, artigo 62, 88 3°, 4°, 6° e 7°);

ce (critério espacial) = todo fato juridico ha de estar situado em coordenadas
de tempo e de espaco. Com o fato juridico do exercicio da competéncia ndo
poderia ser diferente. O critério espacial serve justamente para estabelecer o
local onde devera ser realizado o procedimento. O critério espacial para a
edicdo de normas tributarias de competéncia da Unido Federal, dessume-se,
sem maiores esforgos, é Brasilia, sede do Congresso Nacional.

A seguir, formularemos a regra de estrutura das contribuicdes, revelando maior
proeminéncia ao atributo peculiar a todas elas, a destinacdo. Ao passo que nenhuma
contribuicdo pode ser instituida sem destinacéo especifica, ou modificada para tolher-
lhe tal atributo, sob pena de violacao frontal a regra constitucional de estrutura das

contribuicdes.

E, para isso, utilizaremos os referenciais das estruturas formais apresentados
pelos ja citados autores de relevo, no afa de tentar elaborar algumas consideracdes

sobre a representacdo formal da regra de competéncia das contribui¢des, por espécie.
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5.12.1 Da estrutura logico-formal da regra de competéncia das contribuicdes federais

(sociais, interventivas e corporativas)

Antes faremos a representacdo ldgico-formal da regra de estrutura das

contribuicdes federais (sociais, interventivas e corporativas), que podera ter o seguinte

esboco:

NjCF = H {[Acc.cf.(e.t)] — C [P.U.a.csic.(-v.d.-r).Lm (De.F.Ncc).Lf (p.Cn).ce.ct]}

Onde:

NjCF = norma juridica constitucional de estrutura das contribui¢cdes federais

H = hipétese da norma de estrutura

. = conectivo légico que junge os elementos da representacao formal

Acc = atribuicao constitucional competéncia para instituir, modificar ou extinguir

cf = contribuicdes federais

e = critério espacial da hipotese que representa todo territério nacional

t = critério temporal da hipétese que se refere até o periodo de existéncia da ordem
constitucional vigente, pois emenda constitucional ndo podera retirar a atribuicdo de
competéncia constitucional da Unido, sob pena de violar o principio do pacto
federativo

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permissao concreta do exercicio da competéncia para contribuicdes

U = a Uniéo

a = atividade de instituicdo, modificagdo ou extin¢do

csic = contribui¢cBes sociais, interventivas e coorporativas

-v = ndo vinculadas a uma atividade estatal referida ao contribuinte

-r = ndo restituivel depois de certo lapso temporal

d = destinado a um 6rgéo fundo ou despesa

Lm = limites materiais

De = destinacéo especifica do produto da arrecadacéo de acordo com as finalidades
da contribuicao “F”

F = finalidade da contribuicdo

Ncc = outras normas constitucionais de contetido das contribui¢cdes, como algumas
normas principio, regras de imunidade, e outras regras constitucionais desse calibre
Lf = limites formais

p = procedimentos legiferantes previstos em outras regras de estrutura,
principalmente as constitucionais

Cn = Congresso Nacional como é uma lei federal

ce = critério espacial do ambito de incidéncia da norma é o territério nacional,
especificamente a cidade de Brasilia onde esta o Congresso Nacional

ct = critério temporal. Nas contribuicdes a criagdo ou modificagcdo podem ser
exercidas a qualquer momento, dada a facultatividade e incaducabilidade da
competéncia tributaria da Unido para instituir ou modificar contribuicdes federais
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Essa seria a formulacao logica da regra de estrutura das contribuicdes federais,

assim as sociais, de intervencdo no dominio econémico e as corporativas.

5.12.2 Da estrutura légico-formal da regra de competéncia da contribuicdo para o

custeio do servico de iluminacéo publica

Por ser de competéncia municipal e distrital, a contribuicdo para o custeio do

servico de iluminacdo publica apresentara peculiaridades, ao se referir ao sujeito

competente e ao critério espacial.

Vamos ao esboco logico-formal da regra de competéncia da contribuicdo para

o custeio do servi¢co de iluminagéo publica, que pode ser assim apresentado:

NjCip = H {[Acc.cip.(e.t)] — C [P.M.a.cip.(-v.d.-r).Lm (De.F.Ncc).Lf (p.Cv).ce.ct]}

Onde:

NjCip = norma juridica constitucional de estrutura da contribui¢cdo para o custeio do
servico de iluminagéo publica

H = hipotese da norma de estrutura

. = conectivo légico que junge os elementos da representacao formal

Acc = atribuigdo constitucional competéncia para instituir, modificar ou extinguir
cip = contribuigdo para o custeio do servico de iluminagédo publica

e = critério espacial da hipotese que representa todo territério nacional

t = critério temporal da hipétese que se refere até o periodo de existéncia da ordem
constitucional vigente, pois emenda constitucional ndo podera retirar a atribuicao de
competéncia constitucional dos Municipios e do Distrito Federal, sob pena de violar
o principio do pacto federativo

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permissdo concreta do exercicio da competéncia para contribuicdo para o
custeio do servico de iluminagéo publica

M = Municipios (ou distrital “Df’, no caso de instituicdo pelo Distrito Federal)

a = atividade de instituicdo, modificac@o ou extin¢cao

cip = contribuigdo para o custeio do servico de iluminagdo publica

-v = ndo vinculadas a uma atividade estatal referida ao contribuinte

-r = ndo restituivel depois de certo lapso temporal

d = destinado a um 6rgédo fundo ou despesa

Lm = limites materiais

De = destinacéo especifica do produto da arrecadacéo de acordo com as finalidades
da contribuicdo “F”, no caso especifico para o custeio do servigco de iluminagéo
publica
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F = finalidade da contribuicdo

Ncc = outras normas constitucionais de contetido das contribui¢cdes, como algumas
normas principio, regras de imunidade, e outras regras constitucionais desse calibre
Lf = limites formais

p = procedimentos legiferantes previstos em outras regras de estrutura,
principalmente as constitucionais

Cv = Camara de Municipal de Vereadores para os Municipios, e no caso do Distrito
Federal, a Assembleia Legislativa do Distrito Federal

ce = critério espacial do &mbito de incidéncia da norma é o territério municipal (ou
distrital, no caso de instituicdo pelo Distrito Federal), especificamente a cidade de
Brasilia onde esta o Congresso Nacional

ct = critério temporal. Nas contribuicbes a criacdo ou modificacdo podem ser
exercidas a qualquer momento, dada a facultatividade e incaducabilidade da
competéncia tributaria dos Municipios ou Distrito Federal para instituirem ou
modificarem contribuicdo para o custeio do servigo de iluminagéo publica

Acima esta a representacédo formal da regra de estrutura das contribuicdes para

o custeio do servico de iluminacédo publica.

5.12.3 Apontamentos sobre a hipdtese da regra de competéncia das

contribuicdes

Tivemos oportunidade de analisar a estrutura logico-formal da regra de
estrutura das contribuicdes federais e da contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacdo publica. Agora, apresentaremos algumas consideracdes de ordem

elucidativa.

Na hipétese das regras de estrutura que esbo¢camos, ha referéncia a atribuicao
de constitucional de competéncia (Acc), pois todas as contribuicbes apresentadas
encontram fundamento primario na Carta Federal. E, a partir dessa atribuicdo € que

sera possivel o exercicio da competéncia apontado no consequente.

Essa atribuicao constitucional de competéncia (Acc) das contribuicdes federais
(cf) ou da contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica (cip), é

delimitada em espaco e tempo determinados.

Nas contribui¢cbes federais, a atribuicdo constitucional de competéncia tem
limitac&o especial (e) no territorio nacional, e ndo existe temporariedade limitada para

0 exercicio da competéncia. Por seu turno, na contribuicdo para o custeio do servigco
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de iluminacdo publica, tem-se atribuicdo constitucional de competéncia delimitada
espacialmente (e) ao territdrio do municipio ou do distrito federal e, também, ndo ha

norma que limite essa atribuicdo de competéncia.

Lembre-se que, no caso dos tributos, ndo haveria perda de competéncia com
o decurso do tempo (t), ja que € caracteristica propria da competéncia tributaria a
incaducabilidade, como também o é a facultatividade (caso os entes politicos néao
criem contribuicfes, ndo ha qualquer sancao, pois o paragrafo Unico do artigo 11 da
LC n. 101/2000 refere-se ao esgotamento da competéncia dos impostos, e ndo das

contribuicdes).

E mais, emenda constitucional ndo pode retirar essa atribuicdo constitucional
de competéncia, sob pena de violar o nucleo constitucional duro. O que se admite, e
isso ficou provado com a insercdo do artigo 149-A na Constituicdo Federal, é a
atribuicdo de novas competéncias, como ocorre com a contribuicdo para o custeio do
servico de iluminacao publica, conferida aos Municipios e Distrito Federal. Apesar das

criticas aqui ja apontadas.

Contudo, retirar competéncia constitucional para instituicdo de tributos é
contrariar o texto constitucional. Mesmo por emenda constitucional ndo é possivel
restringir ou retirar competéncia constitucional tributaria (desde que essa atribuicao
respeite os limites formais e materiais dos comandos constitucionais enunciados pelo

legislador constituinte originario).

Se um veiculo introdutor de enunciados normativos da categoria de emenda
constitucional tentar reduzir ou retirar a competéncia constitucional tributaria, violara
o Pacto Federativo, assim, o inciso | do 8§ 4° do artigo 60, da Constituicdo Federal de
1988.

5.12.4 Consideracbes sobre o0 consequente da regra de competéncia das

contribuicdes

No consequente da regra de estrutura, temos varias representacdes essenciais

para a instituicdo de uma contribuicdo vélida, ou seja, seguindo os comandos
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constitucionais, e facultando ao ente politico Uniédo, nas contribuicdes federais, ou aos
Municipios ou Distrito Federal, na contribui¢cdo para o custeio do servico de iluminagéo
publica, presentes os elementos necesséarios de qualquer contribuicdo, com as

limitacdes materiais e formais proprias, em espaco e tempo determinados.

Dentre os moldais debnticos disponiveis — proibido (P), obrigatério (O) ou
permitido (P) —, as regras de estrutura das contribuices conferem uma permissao
(faculdade) para o exercicio da competéncia tributaria, o que foi simbolizado no
esboco realizado como (P).

O sujeito que recebe essa possibilidade de instituicdo, modificacdo ou extincao
das contribuicdes federais é a Unido (U). Ja na contribuicdo para o custeio do servi¢co
de iluminacgdo publica, esta atribuicdo de competéncia se direciona aos Municipios (M)
e ao Distrito Federal (Df).

Em rigor técnico, na contribuicdo para o custeio do servico de iluminagao
publica temos dois sujeitos competentes para institui-la (M ou Df), cada um em seu
respectivo territorio. A rigor, existiriam duas regras de competéncia a serem referidas,

com distin¢do dos critérios do ente politico competente e seus respectivos territorios.

No consequente da regra de estrutura das contribui¢cdes, temos as atividades
(a) que podem ser exercidas pelo ente politico proprio. Tais atividades sédo descritas
como instituicdo, modificacdo ou extincdo da contribuicdo respectiva. Preferimos
referenciar como trés acdes, mas, em iniciativa restrita, poderiamos dispor apenas a
atividade de instituicdo, ja que a competéncia tributaria confere a possibilidade de
instituicdo, modificacao ou extin¢do da exacdo. No entanto, preferimos enunciar todas

as possibilidades da atividade de competéncia.

Essas atividades (a) de criar, modificar ou extinguir, por sua vez, se relacionam
a um objeto determinado. No caso das contribui¢cdes federais, temos a atribuicdo de
competéncia apontada para as contribuigcbes sociais, interventivas e coorporativas

(csic).

Naquele rigor técnico, € importante relatar que poder-se-ia referir a cada uma
das contribuicbes que apresentam especificidade entre si. Neste rumo, teriamos trés
regras de competéncia das contribuicfes federais, uma para cada espécie, andlise

que repercutiria na destinacdo especifica (De) e finalidade (F), também préprias de
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cada uma delas. Mas néo o fizemos, porque o esboco se refere a competéncia dos

entes politicos.

Se fosse realizada essa reparticdo, no item contribuicdes federais, a propria
denominagéo da norma juridica n&o poderia ser simbolizada pelo acrograma “NjCF”
que se refere, justamente, a norma juridica constitucional de estrutura das

contribuicdes federais.

Assim, teriamos como acrograma da regra de estrutura das contribuicées
sociais, “NjCS”; das contribui¢gdes interventivas, “NjCI”; das contribui¢des corporativas,
NjCC. O mesmo no consequente da regra de estrutura: ao invés de constar “csic” —
contribuicbes sociais, interventivas e corporativas —, seriam representadas,
especificamente, as contribuicdes sociais como “cs”, as contribui¢cdes interventivas por

“ci”, e as contribuicbes corporativas como “cc’.

E todas essas especificidades mencionadas repercutiriam na destinacao
especifica (De), finalidade (F) e nas outras normas constitucionais de conteudo (Nc).
Tudo isso com atributos e peculiaridades proprias de cada contribuigdo, seguindo 0s

comandos constitucionais.

Retomando a ordem estabelecida do esboco da regra de estrutura das
contribuicbes, temos como necessario marcar que todas as contribuicbes nao
possuem vinculacdo do critério material a uma atividade estatal referida ao
contribuinte, por isso, o descrito no consequente da regra de competéncia contém
expressa auséncia do elemento vinculacédo representada por “-v’. O mesmo ocorre
com o atributo de auséncia de restituicdo do valor arrecadado depois de certo lapso

temporal, referido como “-r”.

Como atributo préprio da contribuicao, temos a necessidade de destinacdo do
produto da arrecadacao para 6rgao, fundo ou despesa, portanto, essa destinacao é
atributo dessa espécie referenciada como “d”. Essa destinagdo genérica ganha
contornos de especificidade na limitacdo material, que exige, de cada espécie de
contribuicdo, uma restricdo da destinacdo do produto da arrecadacdo, elemento
referenciado dentro das limitagdes materiais como “De”, destinagao especifica, muito

ligada a finalidade prépria (F) de cada contribuicdo a ser instituida.

Repita-se: sdo elementos distintos 0 “d” como espécie de tributo destinado, com

a destinacdo especifica necessaria (D), que esta, intimamente, jungida com a
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finalidade (F). Mesmo porque a intencédo dos esbocos das regras de competéncia das
contribuicdes foi destacar a destinacao especifica propria de cada contribuicdo, como

apontamos no inicio do tépico anterior.

Nas limitacdes materiais (Lm) de ordem constitucional, temos a destinacéo

especifica (De), que serd moldada de acordo com cada espécie de contribuicao.

Nas contribuicbes sociais gerais, a destinacdo especifica devera custear
prestacdes nas areas da educacéo, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovagao,
comunicacgdo social, meio ambiente, familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e
indios. Somente estdo excetuadas, dentre as areas sociais, a saude, previdéncia e
assisténcia sociais, areas proprias da seguridade social que contém previsdo de

contribuicao propria.

Poderiamos referir as destinagdes especificas (De), dentro dos limites materiais
— Lm, também de forma restrita, respectivamente, das contribuicbes sociais gerais
para areas sociais excetuando a saude, previdéncia e assisténcia socias, da seguinte
forma: “De-s-p-a”. Por sua vez, as contribui¢gdes sociais de seguridade social, que
apenas podem ter o produto da arrecadacédo destinado especificamente para saude,
previdéncia e assisténcia sociais, seriam simbolizadas como: “Despas”. Nas
contribuicdes interventivas, teriamos a destinacdo especifica para incentivo em
atividade econbmica, assim, poderia ser representada por: “Deiae”. Em contribui¢cdes
corporativas, a destinacdo especifica do produto da arrecadacao para atividade de
fiscalizagdo e regulamentagéo da corporagao também seria acentuada como: “Defrc”.
A contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao publica teria a representacao:

“‘Decsip”.

Na destinacao especifica das contribuicbes sociais de seguridade social
(Despas), teriamos, ainda, como limitacdo material, a regra da contrapartida que
estabelece relacdo bivalente entre as contribuicdes e prestacdes securitarias. Aqui,
temos uma correlagdo atuarial entre a existéncia da contribuicdo e o beneficio ou
servico a ser prestado nessas trés areas, ao passo que somente podera ser criada,
majorada ou estendida prestacdo (beneficio ou servico) securitaria com a
correspondente fonte de custeio total, e, ainda, somente podera ser criada ou
modificada contribuicdo social de seguridade social, com a respectiva criacdo ou

modificacdo de especifica prestacéo de seguridade social. E a regra constitucional da
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contrapartida (RC), que estaria ladeando a distincdo especifica (De) e a finalidade (F),

nas limitacbes materiais (Lm) dessas contribuicdes.

Nao menos propria € a finalidade de cada uma das contribuigbes, que se
compatibiliza com a destinacéo especifica.

As contribuicdes sociais gerais tém como finalidade conferir prestacfes
diversas, como impde o texto constitucional, nas areas da educacdo, cultura,
desporto, ciéncia, tecnologia, inovacdo, comunicagdo social, meio ambiente, familia,
crianga, adolescente, jovem, idoso e indios, areas abarcadas por essa espécie

tributaria.

As contribuicdes sociais de seguridade social tém como finalidade (F) promover
beneficios e servigcos nas areas da saude, previdéncia e assisténcia sociais. Essa
finalidade de promover os beneficios ou servicos poderia ser referida da seguinte

forma: “Fbs”.

A contribuicdo de intervencdo no dominio econémico tem como finalidade (F) a
intervencado na forma de incentivo em determinada area econémica, a imputar relacéo
imbricada entre o critério material da hipotese da regra-matriz de incidéncia tributaria
e a prestacdo que sera custeada pela destinacdo do produto da arrecadacéo
(De). Nesse contexto poder-se-ia referir a finalidade de incentivo na atividade

econdmica como: “Fiae”.

Na contribuicdo para o custeio do servi¢co de iluminacao publica a finalidade (F)
também é revelada pela denominacdo. Mas qual a finalidade especifica? Como
referimos no capitulo anterior, a finalidade é custear o servico, a manutencéo e a
expansdo (com as consideracdes do STF no RE n. 666404) da rede de iluminacao
publica. Nesse movimento de especificacdo, a finalidade de custear o servico, a
manutencdo e expansdo da rede de iluminacdo publica poderia ser referida assim:

“Fcmesip”.

A propria Constituicdo Federal de 1988 contém outras normas (regras e
principios) que auxiliam no contorno do contetudo e procedimento das regras de
estrutura, respectivamente, limites materiais e formais. Tem-se, como exemplo, as
regras de imunidade (limite material), os principios (limite material e formal), e outras
normas constitucionais que estabelecem o campo semantico e sintatico da regra

constitucional de estrutura.
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As normas constitucionais de conteudo (Ncc) fazem parte dos limites materiais

gue delimitam os contornos da significacdo da regra de estrutura.

Tal é o caso das regras de imunidade, que sdo normas que impedem o
exercicio da competéncia tributaria em determinado fato, acdes ou sujeitos,
delimitando o conteldo semantico da regra de conduta ou de estrutura derivada da
regra de estrutura constitucional. Como a regra de imunidade das entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei26,
que ajuda na delimitacdo da regra de estrutura das contribuicbes sociais de

seguridade social.

Mesma delimitacdo semantica promovem as normas constitucionais de
contetdo (Ncc). E o caso do principio do ndo confisco, cuja significacdo proibe a
utilizacdo do tributo como mecanismo de perda de parcela substancial ou total, em
relacdo ao fato juridico tributario, identificado pela conjugacéo da base de calculo, da
aliquota do tributo e da frequéncia temporal de incidéncia, no caso de tributos que

incidem sobre o patrimdnio estético, como o fato de ser proprietario de bem imoével.

O legislador infraconstitucional deve obedecer ao comando estabelecido na
regra de estrutura das contribuicbes, ndo podendo fixar base de calculo superior a
representacdo monetéria do critério material para adicionar-lhes outros valores senao
os do fato juridico tributario. Ou mesmo fixar aliquota de contribuicdo superior ao
proporcional e razoavel, principios constitucionais que também comp&em aquele rol

de limites materiais.

Destaque-se, alguns principios constitucionais sao verdadeiros limites formais.
Tal é o caso do principio da estrita legalidade, que exige, como veiculo introdutor de
enunciados normativos de incidéncia e de destinacdo, a lei em sentido estrito.
Comandos normativos que resolvemos alocar como procedimentos dentro dos limites

formais.

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

[....]

§ 7° S&o isentas de contribuigdo para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.
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Os limites formais (Lf) sdo aqueles apontados em normas outras para formacao
regular do veiculo normativo que ira inserir os enunciados prescritivos do texto

normativo no sistema.

Na regra de estrutura das contribuicdes, os limites formais (Lf) encontraram
fundamento na Constituicdo Federal ao apontarem os termos gerais para elaboracéo

das normas infraconstitucionais de incidéncia e destinacao da exacéao.

Por isso, os procedimentos legiferantes (p), necessérios para criacdo da lei
(veiculo introdutor), como a regra-matriz de incidéncia tributaria e a regra de
destinacao, umbilicalmente jungidas por forca da regra de estrutura das contribuicées,
sao tao relevantes. Dentre esses procedimentos, incluem-se desde os legitimados
para propositura da lei até o ato formal de ingresso no sistema, que se da com a
publicacao desse veiculo introdutor de normas.

Poder-se-ia referir, dentro dos procedimentos legiferantes (p), o 6rgéo
legislativo previsto constitucionalmente. Mas preferimos destacar tais 6rgdos com
indicacao expressa na representatividade I6gico-estrutural da regra de competéncia
das contribuigdes. Assim, na regra de estrutura das contribui¢cdes federais, apontamos
como limite formal (Lm) a necessidade de a enunciacdo da mensagem descrita no
texto normativo partir do Congresso Nacional (Cn). Por sua vez, no caso da regra de
estrutura constitucional das contribuicdes para o custeio do servico de iluminagéo
publica, o 6rgéo legiferante € a Camara Municipal de Vereadores (Cv), e no caso do
Distrito Federal, a Assembleia Legislativa do Distrito Federal (Al).

Os critérios espaciais (ce) da regra de estrutura constitucional das
contribuicdes, séo trés, a depender da contribuicdo que sera criada. No caso das
contribuicdes federais, o critério espacial € a localizacdo espacial do 6rgao legiferante
federal; ja nas contribuicBes para o custeio do servico de iluminacdo publica temos,
também, a localizagdo espacial do 6rgdo legiferante, mas, como sdo dois esses
orgaos, cada um em sua limitacdo de competéncia, teremos dois critérios espaciais.
Na contribuicdo para o custeio do servico de iluminagdo publica instituida pelos
Municipios, sera a propria cidade que institui tal contribuicéo, pois é onde a Camara
de Vereadores esta localizada. E quanto a contribuicdo para o custeio do servico de

iluminacdo publica instituida pelo Distrito Federal, teremos como critério especial o
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préprio Distrito Federal, na capital Brasilia, localizacdo da Camara Legislativa do

Distrito Federal.

Como a competéncia para instituicdo de contribuicGes, seja federal ou
municipal e distrital, ndo esta limitada por determinado periodo, as contribui¢cdes
federais ou contribuicdo para o custeio do servico de iluminagcédo publica podem ser
instituidas ou modificadas a qualquer tempo. Assim, o critério temporal (ct) para o
exercicio da competéncia para instituir ou modificar contribuigcbes ndo apresenta data
ou periodo especifico. A vigéncia e eficacia, por mandamento constitucional dos
principios da anterioridade simples e da anterioridade nonagesimal, podem ficar
obstadas durante um periodo de tempo em funcéo da aplicacéo isolada ou conjunta

dessas normas.

Estas linhas apresentaram os elementos constantes no esbog¢o da regra de
estrutura das contribuicdes federais e da contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacdo publica. E o fizeram sujeitando-se a todas as criticas necessarias e
pertinentes, para difusdo e consolidagdo do conhecimento dessas espécies de

normas.

5.13 Completude da mensagem normativa da regra de competéncia das
contribuicdes: a unido indissoltavel e condicionante da regra-matriz de

incidéncia com aregra de destinagdo da contribuicéo

Por forca da regra de estrutura das contribuicdes, existe uma ligacédo bivalente
entre a regra-matriz de incidéncia tributaria de cada contribuicdo e a regra de
destinacao exigida e correlata, ao passo que essa imbricacao reciproca é condicao

de validade de ambas as normas (regra de incidéncia e regra de destinacdo).

Ao atribuir competéncia, a regra de estrutura constitucional das contribuicdes
condiciona a validade da exacédo a existéncia de destinacdo especifica conformada a
finalidade também exigida.

Nesses termos, no plano normativo infraconstitucional, a regra-matriz de

incidéncia tributéria e a regra de destinacdo, ambas decorrentes daquela regra de
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estrutura constitucional, tém condicdo de validade condicionada, uma em relacao a

outra.

Se houver, no plano infraconstitucional, uma regra de incidéncia, sem jungao
inseparavel com uma regra de destinacdo especifica, sendo denominada de
contribuicdo, de contribuicdo ndo se trata. Podemos estar diante de um imposto ou
uma contribuicdo de melhoria, Unicas espécies tributarias que ndo possuem
obrigatoriedade de destinacdo do produto da arrecadacéo para um 6rgéo, fundo ou

despesa.

E mais, para ser considerada uma contribuicdo de melhoria, como vimos no
capitulo terceiro, a exacdo deve ser vinculada a uma obra publica que valorize o
imovel do contribuinte. Inexistindo essa vinculacao de obra publica realizada pelo ente
politico, estaremos diante de um imposto, espécie de tributo cujo critério material ndo
€ vinculado a uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte, e cujo produto
da arrecadacdo ndo pode ser destinado a 6rgédo, fundo ou despesa; e que nao é

restituivel depois de certo lapso temporal.

Para criacao e existéncia validas de uma contribuicéo, é necessario que todos
os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria estejam em conformidade, e que a
regra de destinacdo do produto da arrecadacao seja especifica para determinada
prestacao, tudo isso em conformidade com a regra constitucional de estrutura das

contribuigdes.

Inicialmente, existe a regra constitucional de estrutura das contribuicbes que
apresenta relacdo condicionante tanto a regra-matriz da contribuicdo quanto a regra
de destinacdo, ambas derivadas. E mais, essa regra de estrutura constitucional impde
condicionamento de validade dessas duas regras infraconstitucionais derivadas e, ao

mesmo tempo, das regras infraconstitucionais entre si.
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Tanto é assim, que poderiamos construir a seguinte representacao logico-

formal:

NjC
\
[ |

RMIT-Contribuicdo <«—> RDes-Contribuicéo

Onde:
[_L\

NjC = norma constitucional de competéncia das contribui¢cdes

simbolo de decorréncia

RMIT-Contribuigéo = regra-matriz de incidéncia da contribui¢céo
RDes-Contribuicdo = regra de destinacdo da contribuicdo

< = implicacao reciproca

Pelo qué, essa implicacdo reciproca («) entre a regra-matriz de incidéncia
tributaria e a regra de destinacdo da contribuicdo traduz verdadeiro vinculo de
validade previsto na regra constitucional de competéncia das contribuicdes.

Seguindo a regra constitucional de competéncia das contribuicdes, a condi¢cao
de validade da regra-matriz de incidéncia da contribuicio também encontra

fundamento na regra de destinagéo.

Em sendo retirada a destinacao instituida concomitantemente com a regra-
matriz da contribuicdo, a prépria regra-matriz perde sua condi¢cdo de validade para o
sistema. E o inverso também se verifica. Extirpada a regra-matriz da contribuicéo, a
regra de destinacdo perdera sua validade. Afinal, temos uma implicacdo reciproca.
Portanto, ndo procede que a retirada de destinacéo de uma contribuicdo a transforma

em um imposto.

E se tivermos um imposto e, em momento posterior, for lhe atribuida destinacao
especifica de contribuicdo, esse imposto passa a ser uma contribuicdo? Acreditamos
gue nao. No aludido caso, teriamos a extingdo do aludido imposto. E, entdo, criacao
de uma nova contribuicdo, afinal, as regras constitucionais de estrutura do imposto e
da contribuicdo sao diversas, devendo, essa nova contribuicdo, seguir a limitagao

formal prevista nos principios da anterioridade simples e nonagesimal.
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E se, no mesmo momento, uma contribuicéo perder a destinacéo e for atribuida
nova destinacdo? Por exemplo, suponhamos o caso de determinada contribuicdo
social de seguridade social incidir sobre folha de pagamento e destinar o produto da
arrecadacdo para a assisténcia social, e tal destinacéo ser extinta pelo mesmo veiculo
introdutor de normas, e ao mesmo tempo, alterada agora para destinar o produto da
arrecadacdo para incentivo de uma atividade econdémica. Teremos a extingdo da
contribuicdo social de seguridade social. E, para a instituicdo valida de uma
contribuicdo interventiva, seria necesséria a insercdo de nova regra-matriz de
incidéncia tributaria, pois, nesse caso, teriamos regras constitucionais de estrutura

distintas.

O mesmo nédo ocorreria se fosse extinta a destinacdo de uma contribuicao
social de seguridade social, com nova destinagdo do produto da arrecadagcado também
para outra das areas desse sistema protetivo, pois, nesse caso, teriamos a criacao de
nova contribuicdo social de seguridade social, devendo ser respeitado o principio da
anterioridade nonagesimal. Neste Ultimo caso, ndo teriamos a necessidade de
introduzir nova regra-matriz de incidéncia, porque a regra constitucional de estrutura

é a mesma.

Fato é que deve sempre ser respeitada a condicdo derivante da regra
constitucional de estrutura das contribuicdes, bem assim a relacdo de implicacéo
reciproca de validade que esse mesmo comando normativo imp8e a regra-matriz de
incidéncia e a regra de destinacdo das contribuicées. Essa € a mensagem completa

da regra constitucional de estrutura das contribuicdes.
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6. CONCLUSAO

O estudo do fendmeno juridico, no campo normativo, com amparo das
ferramentas da semidtica e da filosofia da linguagem, denota valoroso campo de
analise do direito. E, nesse contexto, a norma juridica € produto do procedimento de
interpretacdo dos enunciados prescritivos constantes no texto normativo. Nao existe
relacdo légica entre cada trecho do texto e uma determinada norma juridica. Para
formulagdo de uma norma, pode-se percorrer varios enunciados prescritivos; como

também, um enunciado prescritivo pode originar varias normas.

Na inter-relacdo das normas constitucionais construidas a partir dos
enunciados constantes dos artigos 148, 149, 149-A, inciso IV do artigo 167 e o artigo
195, todos da Constituicdo Federal de 1988, encontram-se trés critérios Uteis para
classificar os tributos, sdo eles: a vinculacdo, ou ndo, do critério material a uma
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte; a destinacéo, ou ndo, do produto
da arrecadacédo para um 6rgéo, fundo ou despesa,; e a restituicdo, ou ndo, do produto
arrecadado apos certo periodo de tempo. Essa corrente € denominada de teoria

pentapartite (ou quinquipartite) dos tributos.

A partir desses critérios, as contribuicdes formam uma categoria autbnoma de
tributo, dotada de caracteristicas especificas combinadas, que nenhuma outra exacéo
possui. Assim, a contribuicdo € uma espécie tributaria que ndo possui vinculacdo do
critério material a uma atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte; que
necessariamente possui destinacédo do produto da arrecadacéo para um orgéao, fundo
ou despesa que a fundamentou; e que ndo prevé restituicdo do produto de sua

arrecadacao apos certo periodo de tempo.

Nesse prumo de ideias, as contribuicbes podem ser subdivididas em quatro
espécies autbnomas de contribuigcbes, seguindo os critérios constitucionais da
destinacdo do produto da arrecadacdo e da compreensdo seméantica dos vocéabulos
utilizados pelo legislador constituinte, cite-se: contribuicdes sociais, contribuicoes
interventivas, contribuicdes corporativas e a contribuicdo para o custeio do servi¢o de

iluminacao publica.
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A partir dos mesmos critérios da categoria género (contribuicdo), as
contribuicbes sociais se bipartem em contribuicdes sociais gerais e contribuicbes
sociais de seguridade social, ambas destinadas para areas especificas da “ordem

social”.

As contribuicbes sociais gerais sao espécies de contribuicdes cujo critério
material da hipotese de incidéncia ndo esta vinculado a uma atividade estatal
especifica referida ao contribuinte; em que existe destinagdo do produto da
arrecadacdo para fazer face a prestacbes a uma das seguintes areas: educacéo,
cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovacdo, comunicacao social, meio ambiente,
familia, crianca, adolescente, jovem, idoso e indios; e, ainda, constituem um tributo

cujo produto da arrecadacéo néo é restituivel apds certo lapso temporal.

J& as contribuicbes sociais de seguridade social sdo espécies de contribuicées
cujo critério material da hipotese de incidéncia ndo esta vinculado a uma atividade
estatal especifica disposta para o contribuinte; em que existe destinacdo do produto
da arrecadacdo para custear prestacfes da salde, previdéncia e assisténcia sociais;
e, ainda, constituem um tributo cujo produto da arrecadacdo nao € restituivel apos
periodo de tempo determinado. Seguindo as normas de competéncia do artigo 195 da
Constituicdo Federal de 1988, podem ser classificadas em: a) contribuicbes sociais
de seguridade social, nas quais 0s sujeitos passivos sdo o empregador, a empresa ou
entidade equiparada, incidentes sobre: a.1) a folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho; a.2) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho com destinacao
ao financiamento dos beneficios decorrentes dos riscos ambientais do trabalho (RAT);
a.3) a receita ou o faturamento (COFINS e PIS); a.4) lucro (CSLL).

Da analise acurada da regra constitucional de competéncia da destinacédo das
contribuicdes, percebemos que a contribuicdo “a.1”, aqui listada, ndo respeita a
destinacdo especifica necessaria, pois aponta destinacdo para os beneficios do
regime geral de previdéncia, quando deveria apontar especificamente cada beneficio,
pelo que também contraria o plano de custeio e a regra da contrapartida (8 5°, 195,
CF/88). Noutro modo, a contribuicdo “a.2” possui destinagdo especifica para o
beneficio da aposentadoria especial e outros beneficios concedidos em razéo do grau
de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do
trabalho, estando conforme a destinacdo especifica. E, as ultimas contribuicdes

citadas (a.3 e a.4), respectivamente incidentes sobre a receita ou o faturamento
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(COFINS e PIS) e sobre o lucro (CSLL), ndo possuem destinacao especifica por
prestacdo para alguma das areas da Seguridade Social: saude, previdéncia e
assisténcia sociais. Violam, ainda, o plano de custeio e a regra da contrapartida (8 5°,
195, CF/88).

Ainda, nesse plano das contribui¢cdes sociais de seguridade social, temos: a.5)
a contribuicdo social das associacfes desportivas; a.6) a contribuicdo social dos
clubes de futebol profissional; e, nessa grande analise das contribuices pela norma
constitucional de competéncia da destinacao, pode-se afirmar que ambas (a.5 e a.6)
também ndo possuem destinacdo especifica, e tampouco respeitam as regras
especificas da seguridade social, como a do plano de custeio e a regra da
contrapartida (8 5°, 195, CF/88).

Dentro das contribuicbes sociais de seguridade social, apresentam-se,
também, as contribuicdes sociais de seguridade social, nas quais 0s sujeitos passivos
sdo os empregados, ndo possuem destinacao especifica como requerido pela regra

de destinacao, a regra da contrapartida (8 5°, 195, CF/88) e o plano de custeio.

Ainda nessa senda, temos outras contribuicdes sociais de seguridade social
gue ndo se enquadraram nas anteriores. Sao elas: b.1) contribuicdo social sobre a
receita dos concursos de prognosticos; b.2) a contribuicdo social a cargo do
importador de bens ou servigos do exterior, ou equiparado (PIS/PASEP-Importacao e
COFINS-Importacao); b.3) a contribuicéo social a cargo do produtor rural pessoa fisica
(FUNRURAL-PF); b.4) a contribuicdo social a cargo do produtor rural pessoa juridica
(FUNRURAL-PJ); b.5) a contribuicdo social da cooperativa rural (FUNRURAL-
Cooperativa). A contribuicdo descrita no campo “b.1” destina o produto da
arrecadacdo para o Fundo Nacional da Cultura (FNC), o Fundo Penitenciario Nacional
(Funpen), o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), o Comité Olimpico
Brasileiro (COB), o Comité Paralimpico Brasileiro (CPB) e o Ministério do Esporte.
Tais contribui¢ces violam assim a regra de destinagdo, o plano de custeio e a regra
da contrapartida. E as contribuigdes descritas no “b.2”, “b.3”, “b.4” € “b.5” ndo possuem
destinacao especifica, violando a regra da contrapartida, o plano de custeio e a regra

de destinacgao.

Noutro plano de contribuicbes temos as contribuigcdes interventivas, sempre

afetadas pela destinacao e finalidade especificas, e cujo produto da arrecadacao deve
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ser destinado para um incentivo especifico, em uma das areas da atividade
econbmica. Nas contribuicdes interventivas, existe obrigatoriedade de intervencao e
destinacdo do produto da arrecadacao para area que fundamentou a contribuicdo em
funcdo do enunciado do art. 149 da CF/88. E mais, tal incentivo deve ser temporario.

Percorrendo as espécies de contribuicdbes de intervencdo no dominio
econdmico, verifica-se: c.1) a contribuicdo interventiva destinada ao Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA); c.2) a contribuicdo interventiva destinada
ao Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE); c.3) a
contribuicdo interventiva destinada ao Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (CONDECINE); c.4) a contribuicdo interventiva destinada ao Servico
Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP); c.5) a contribuicdo de
Intervengcd@o no Dominio Econdmico incidente sobre a Importacdo e a Comercializacao
de Petroleo e seus derivados, Géas natural e seus derivados, e Alcool etilico
combustivel (CIDE-Combustiveis); c.6) a contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico sobre Royalties (CIDE-Royalties), Tecnologia (CIDE-Tecnologia) e
Assisténcia Técnica (CIDE-Assisténcia Técnica).

Agora, confrontando cada uma das espécies de contribuicdo de intervencdo no
dominio, com a regra de competéncia constitucional da destinacdo daqueles
segmentos, apenas a contribuicdo “c.3” segue incélume no teste. As demais: a “c.1” é
destinada aos programas e projetos vinculados a reforma agréaria e a suas atividades
complementares, e, sob esse aspecto, respeitaria a regra de destinacao especifica; a
“c.2”, com destinacdo para financiar a execugcdo da politica de Apoio as
Microempresas e as Pequenas Empresas, gerida pelo Servico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), € genérica, ndo respeitando a destinacdo
especifica; a “c.4” é destinada ao SESCOOP, e tem por objetivo organizar, administrar
e executar, em todo o territério nacional, o ensino de formacéo profissional,
desenvolvimento e promogéo social do trabalhador em cooperativa e dos cooperados;
dessa forma, destina a arrecadacao para o ensino, direito social contido na area social,
logo, area estranha a atividade econémica disposta constitucionalmente, portanto, nao
respeita a regra de destinacao; a “c.5” é destinada, com amparo constitucional criado
através de emenda constitucional, para 0 pagamento de subsidios a pre¢os ou
transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de

petréleo, ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
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petréleo e do gas, e, ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes;
tipico caso onde emenda constitucional fere regra de competéncia, aqui a regra de
destinagao, e, portanto, um direito fundamental do contribuinte resguardado pelo
inciso 1V, 8 4°, art. 60, CF/88; nesses termos, norma constitucional inconstitucional; e
a “c.6” possui destinagado do produto da arrecadacédo para o Programa de Fomento a
Pesquisa em Saude e ao Programa de Ciéncia e Tecnologia para o Setor Aeronautico,
portanto, salde, ciéncia e tecnologia sdo areas constantes na ordem social, e ndo na
atividade econémica descrita constitucionalmente, portanto, ha violagdo da regra de

destinacéo.

Faltantes duas espécies de contribuicdes a serem analisadas, as contribuicdes
corporativas e a contribuicdo para o custeio do servigo de iluminagéo publica (COSIP).
As contribuicdes corporativas devem ter como destinacao do produto da arrecadacéo
0s custos da fiscalizacdo e da regulacdo da atividade, e, nessa medida, ter fixado o
valor, por lei, a ser pago pelo filiado ou inscrito. Assim, o produto da arrecadacéo da
contribuicdo corporativa ndo pode ser destinado para festas ou recreacdo, pois nao
estamos diante de um clube de beneficios, mas, sim, de requisito para exercicio da
profissdo. Noutro lado, a contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminacéo publica
(COSIP), instituida pelos Municipios e Distrito Federal, deve ter, como destinacéo da
arrecadacdo, os mecanismos correlatos e indiretamente vinculados ao custeio do

servigco de iluminagéo publica.

Na andlise acurada, constatamos que todas as contribuicbes encontram um
nacleo duro constitucionalmente definido a requerer destinacdo especifica do seu
produto da arrecadacdo. E, nesse caminho, verificou-se que a destinagéo integra a
regra constitucional de competéncia das contribuicées. Tudo isso reconhecendo que
a regra de competéncia € um comando cujo contetdo imediato estabelece os critérios,
entes, 6rgados ou procedimentos para criacdo, modificacdo, extingdo, ou do conteudo,
de normas de conduta, ou de outras normas de competéncia, apresentando, assim,

relacdo condicionadora para essas normas derivadas.

E, para a construcao da regra constitucional de competéncia das contribuicoes,
o intérprete deve percorrer varios enunciados prescritivos constitucionais, nao
bastando, para isso, a leitura de um enunciado prescritivo. E necesséaria a
consubstancialidade de enunciados prescritivos para chegar-se ao comando completo

da regra de competéncia de cada espécie de contribuicdo. Dai afirmar que a regra
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constitucional de competéncia da contribuicdo impde o direito de criar, modificar e
extinguir o tributo, e, no mesmo passo, 0 dever de destinacdo do produto da
arrecadacdo para prestacdo da respectiva area que fundamentou a exacgdo. S&o
comandos bivalentes de implicagdo reciproca.

A norma de competéncia da contribuicdo impde a implicacéo reciproca entre a
regra de incidéncia e a regra de destinacdo, simultaneas na dinamica normativa e de

validade condicionada.

Dessa constatacdo, se aponta que retirada da destinagdo por norma posterior
nao transforma uma contribuicdo na espécie tributaria de imposto, pois ambos foram
criados sob regras de competéncia constitucional distintas. E o inverso também se
verifica: se for atribuida destinacéo para um 6rgédo, fundo ou despesa a determinado
imposto, tal fato ndo o transmuda em contribuicdo. Em ambos os casos, teremos
tributos derivados inconstitucionais, por violacdo da regra de competéncia

constitucional.

A norma de competéncia constitucional de cada espécie de contribuicdo exige
destinacao especifica da contribuicdo a ser instituida ou modificada, a ser conjugada
com a significacdo da denominacdao e finalidade da exacéo. Tal enunciacdo genérica
decorre do enunciado prescritivo do artigo 149 da CF/88, que estabelece a criacdo ou
modificacdo dessas exacdes como instrumento de sua atuacao nas respectivas areas,
0 que é confirmado por outros comandos do proprio artigo 149 e dos artigos 177 e
195, todos da CF/88. Também, desses enunciados prescritivos, se infere que a
destinacao do produto da arrecadacao deve ser para atividade, beneficio ou servico a

ser criado. E ndo para socorrer 0 caixa de prestacdes ja existentes.

Essa destinacdo das contribuicbes constitui verdadeiro direito fundamental do
contribuinte, pois promove os direitos fundamentais explicitos da seguranca e da
propriedade, fazendo parte do ndcleo constitucional duro, sob a égide de direitos e
garantias individuais (IV, 8 4° 60, CF/88). E, esse fato leva as seguintes
consideracdes: o legislador constituinte derivado (legislador constituido) ndo pode
promover, por emenda constitucional, restricdo, destinacdo diversa ou retirada de
destinagao de contribuicdo, sob pena de violar a regra constitucional de estrutura da
destinacao, elaborada pelo legislador constituinte originario (legislador constituinte); é

inconstitucional a destinacdo do produto da arrecadacao das contribuicOes federais
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para os Estados, Distrito Federal e Municipios por emenda constitucional, como a
disposta no inciso Il do artigo 159 da CF/88 pelas Emendas Constitucionais n.
42/2003 e 44/2004, pois a regra de competéncia constitucional da contribuicdo exige
gue a atuacdo seja realizada pela Unido (como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, caput, 149, CF/88); e, ao se promover a desvinculacao das receitas
das contribuicGes, desde a Emenda Constitucional n. 27/2000 até a atual n. 103/2019,
consubstanciada no artigo 76 do Ato das Disposi¢cfes Constitucionais Transitérias
(ADCT), houve violacdo da regra de competéncia constitucional da destinagéo, sendo,

portanto, inconstitucional.

No plano infraconstitucional, qualguer norma que retirar a destinacdo com base
nas normas veiculadas por emenda constitucional que retirarem ou modificarem a
destinagao, ou derem destinacéo diversa da estabelecida em cada regra de estrutura

constitucional de contribuicdo sera, também, inconstitucional.

Temos, ainda, que enunciados normativos de efeitos concretos nas leis
orcamentarias que retirarem ou desvirtuarem a destinacdo constitucionalmente
assegurada das contribuicdes, poderdo sofrer controle de constitucionalidade
concentrado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), julgamento da ADI n. 2925.

No plano légico-formal da norma juridica constitucional de competéncia (NjC),
constatamos a existéncia de implicacdo reciproca («— ) entre a regra-matriz de
incidéncia tributaria de determinada contribuicdo (RMIT-Contribuicdo) e a regra
constitucional de destinagdo daquela contribuicdo (RDes-Contribuicdo). Tal
implicacdo pode ser representada em determinacdo logico-formal, nos seguintes

termos: NiC = RMIT-Contribuicdo «—» RDes-Contribuicéo.

Ao cabo, a implicacao reciproca entre a regra-matriz de incidéncia tributaria e
a regra constitucional de estrutura da destinacdo das contribui¢cdes impde a validade
condicionada de um comando em relagdo ao outro, ao passo que inexistindo ou
conflitando qualquer desses comandos de forma a ndo respeitar a exigéncia da regra
constitucional de estrutura da contribuicAo especifica, a contribuicdo sera

inconstitucional.



235

BIBLIOGRAFIA

ALEXY, Robert. Teoriade los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios

Politicos y Constitucionales, 2001.

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003.

ATALIBA, Geraldo. GIARDINO, Cléber. PIS — Exclusdo do ICM de sua base de
calculo. In. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, n.
35, pp. 151-160.

AVILA, Humberto. Limites a tributacdo com base na solidariedade social. In:
GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra. (Coords). Solidariedade Social e
Tributacdo. Sao Paulo: Dialética, 2005.

. Teoriados principios: da definicdo a aplicacéo dos principios

juridicos. 6 ed. Sédo Paulo: Malheiros, 2006.

BALERA, Wagner. A contribuicdo social sobre o lucro, in: Revista de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1995, n. 67.

. As contribui¢cdes no sistema tributario brasileiro. In: Hugo de

Brito Machado (org.). As Contribuicdes no Sistema Tributario Brasileiro. Sdo Paulo:
Dialética, 2003.

. Contribuicfes sobre a folha de salarios. Remuneragdo que

compde a sua base de célculo. Revista Férum de Direito Tributario (RFDT): Belo

Horizonte, 2004, ano 2, n. 10, jul. / ago., pp. 45-62.

BARRETO, Aires F. A nova Cofins: primeiros apontamentos. In: Revista Dialética
de Direito Tributario. Sdo Paulo: Oliveira Rocha — comércio e Servicos Ltda, n. 103,
abril, 2004.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigoes: regime juridico, destinacao e controle. 3
ed. Sao Paulo: Noeses, 2020.

BECKER, Alfredo Augusto. 1928-1986. Teoria Geral do Direito Tributario. 4 ed. S&o
Paulo: Noeses, 2007.



236
CARRAZZA, Elizabeth Nazar. IPTU e progressividade. 2 ed. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2019.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2019.

CARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y linguaje. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
1990.

CARVALHO, Aurora Tomazini. Curso de Teoria Geral do Direito (o
Constructivismo Logico-Semantico). Sao Paulo: Noeses, 2018.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2022.

Direito tributério: linguagem e método. 5 ed. S&o Paulo:

Noeses, 2013.

. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 2 ed.

Sao Paulo: Saraiva, 1999.

. IPI-=Comentérios sobre as Regras Gerais de Interpretacdo da
Tabela NBM (TIPI/TAB). In: Revista Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo: Oliveira
Rocha, 1996, n 12.

NETO, Carlos Augusto Daniel. Reflex6es sobre a reforma dos tributos sobre a
renda. In Reforma Tributaria Brasileira. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2019, pp.
673-689.

GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia tributaria e sua estrutura normativa. In:
Teoria comunicacional do direito: dialogo entre Brasil e Espanha. v.2.
organizacdo Lucas Galvado. Coordenacdo Paulo de Barros Carvalho e Gregorio
Robles. Sao Paulo: Noeses, 2017, pp. 559-607.

. Contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2003.

GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretagao/aplicacéo do direito. 4 ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2006.

GUASTINI, Riccardo. Las fuentes del derecho — Fundamentos teéricos. Editorial
Cientifica Peruana S.A.C. Lima — Peru, 2016.



237

HART, Herbert. O conceito de direito. 3 ed. Lisboa: Fundacédo Calouste Gulbenkian,
2001.

IVO, Gabriel. O Direito e a Inevitabilidade do cerco da linguagem. In: O

Constructivismo Logico-Semantico. vol.1. Sdo Paulo: Noeses, 2014.
KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6 ed. Sdo Paulo, Martins Fontes, 1998.

LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Lisboa: Fundacao Calouste
Gulbenkian, 1997.

LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 2 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2022.

MARQUES, Marcio Severo. Classificacdo constitucional dos tributos. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1999.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio daigualdade.
3 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2006.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribui¢cdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2006.

. Curso de direito tributario. 2 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2001.

MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. 1 ed. S&o Paulo: Quartier Latin,
2004.

MORCHON, Gregorio Robles. As Regras do Direito e as Regras dos Jogos -

Ensaio sobre a Teoria Analitica do Direito. Sdo Paulo: Noeses, 2011.

MOUSSALLEM, Tarek Moyses. Revogacdo em matéria tributaria. Sdo Paulo:
Noeses, 2007.

ROSS, Alf. Direito e Justica. Bauru, SP: EDIPRO, 2003.

SAMPAIO JR, Tercio Ferraz. Teoria da norma juridica: ensaio de pragmatica da

comunicacao normativa. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificagdes no sistema tributario brasileiro.
In: Congresso Internacional de Direito Tributario, 1, 1998, Vitéria-ES. S&o Paulo:
Editora Max Limonad, 1998.



238

SEHN, Solon. PIS-COFINS, ndo-cumulatividade e regimes de incidéncia. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2011.

SILVA, Frederico Silveira e. LINS, Robson Maia. A impossibilidade de alterag&o ou
esvaziamento do conteldo semantico da regra de competéncia tributaria das
contribuicbes sociais de seguridade social. In Direito Tributario e

Interdisciplinaridade: Homenagem a Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2021.

SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4 ed. 102 tiragem. Sao
Paulo: Malheiros, 2009.

TELLES JUNIOR, Goffredo. O direito quantico: ensaio sobre o fundamento da

ordem juridica. 6 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1985.

TOME, Fabiana Del Padre, Contribuicdes para a seguridade social: a luz da
Constituicdo Federal, 1 ed. Curitiba: Jurua, 2002

Definicdo do conceito de “insumo” para a nao-
cumulatividade do PIS e da COFINS. In: VIII CONGRESSO NACIONAL DE
ESTUDOS TRIBUTARIOS DO IBET. S&o Paulo: Noeses, 2011.

VILANOVA, Lourival, As estruturas ldgicas e o sistema do direito positivo /

Lourival Vilanova. 2 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997.

. Causalidade e relacdo no direito. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2000.

WITTGENSTEIN, Ludwig. Tractatus logico-philosophicus. Séo
Paulo: Nacional, 1968.



